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Sammanfattning

Studien utgér frin den svenska coronastrategin som utvecklades av regeringen 1 samrdd med
Folkhdlsomyndigheten, for att hantera smittspridningen av covid-19. Syftet med studien ar dels
att redogora for hur Sveriges coronastrategi forandrades under pandemin, dels att bidra med
forklaringar till vad som kan ha inverkat pd, och format den eventuella fordndringen av
strategin. Tidigare forskning berér framfor allt pandemins inledning, och visar att den svenska
coronastrategin urskilde sig frdn andra lander genom en hog grad av frivilliga atgérder samt
Folkhédlsomyndighetens framtrddande roll. Den tidigare forskningen framhéver institutionella
forklaringar till varfor den svenska strategin formades som den gjorde. Studien avser att bygga
vidare pa forklaringarna genom att studera strategin som helhet och hur den forandrades. Till
hjélp anldggs ett nyinstitutionellt teoretiskt ramverk med olika perspektiv som bade forklarar
institutionell kontinuitet och institutionell fordandring. Studien dr kvalitativ och utgér fran en
abduktiv ansats. Empirin bestar av offentliga dokument, och det insamlade materialet bearbetas
genom en idéanalys, dir konstruerade idealtyper analyseras mot vad som framkommit av
dokumenten. Resultatet pekar pa att strategin fordndrades vad géller relationen mellan
Folkhédlsomyndigheten och regeringen, genom en foréndring fran evidensbaserade atgérder till
atgarder byggda pa en forsiktighetsprincip samt en dvergang fran informativa till fler reglerande
styrmedel. Analysen visar att flera nyinstitutionella idealtyper tillsammans, kan ge forklaringar
till forandringen av coronastrategin. Fordndringen kan forstds som en strévan efter legitimitet,
dér historiska institutionella logiker bryts ner och tar efter andra, nér strategins legitimitet hotas.
Studiens metod och angreppssitt kan problematiseras utifran forskarnas inblandning och
betydelse for utformandet av idealtyperna, samt risken att skapa idealtyper som tvingas pa
materialet, trots att de inte har ndgon forklaringskraft. Samtidigt antar studien en 6ppen ansats
kring utformningen och utgér frin tidigare forskning i skapandet av relevanta idealtyper.



Forord

Det borjar ndrma sig fem ar sedan coronapandemin tog 6ver Sverige och virlden. Med brénder
som slukat tiotusentals hem i Kalifornien och hybridattacker pa Ostersjon, ir studier av hur det
offentliga hanterar kriser mer aktuellt &n vad vi forst kunde tro nir arbetet med uppsatsen
paborjades. Forhoppningsvis har studien bidragit till att vi ldrt oss mer om hur kriser hanteras
och hur policyer fordndras, kunskaper som tyvérr kan ténkas bli relevanta for vart kommande
yrkesliv.

Vi vill passa pé att tacka var handledare Jonas Westman for viktig feedback, stottning och att
du utmanat oss under arbetet med uppsatsen.

Jonkoping den 22 januari 2025

Alva Bjornlinger
Sargina Younan
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1 INLEDNING

Sverige har genomgétt en rad kriser som den offentliga sektorn har behévt hantera under 2000-
talet. Kriserna har kravt snabba beslut som ofta har 16sts upp och foridndrats under krisens géng.
En nationell kris kan enligt Ase (2015, s. 6) beskrivas som en “oviintad och dramatisk hiindelse
dar stora materiella resurser star pa spel, det rader tid- och informationsbrist och manniskor har
mist eller riskerar att mista livet”. Olika myndigheter och samhéllsfunktioner star i fokus
beroende pa krisens art, men situationen kraver det offentligas agerande. En omvélvande kris
som det svenska samhéllet har behovt hantera i modern tid &r coronapandemin. Krisen som
coronapandemin forde med sig, orsakades av ett lokalt utbrott av lunginflammation i den
kinesiska staden Wuhan, i slutet av 2019. Utbrottet kunde hérledas till en djur- och matmarknad,
och visade sig vara orsakad av det nya viruset covid-19 (Folkhdlsomyndigheten 2024a). Viruset
ar en droppsmitta som sprids genom ndra kontakt mellan ménniskor. De vanligaste symptomen
ar snuva, feber, halsont, huvudvirk och hosta. For de flesta framtridde sjukdomen under
pandemin som en vanlig forkylning, medan en del blev allvarligt sjuka och behdvde
intensivvard. Aldre, multisjuka och personer med bakomliggande lungsjukdomar betecknades
inga i sa kallad riskgrupp, och drabbades sérskilt av sjukdomen (Folkhdlsomyndigheten 2024b).
Det forsta svenska fallet av covid-19 konstaterades den 31 januari, efter att den smittade rest
hem fr&n Wuhanomradet (Folkhdlsomyndigheten 2024a). Den 11 mars beslutade
Virldshélsoorganisationen (WHO) att klassa covid-19 som en pandemi. Beslutet grundades pé
en bedomning att sjukdomen inom kort skulle finnas i alla virldens delar (Krisinformation
2020). Samma dag rapporterades det forsta svenska dodsfallet 1 covid-19. Under 2022
uppskattades att covid-19 totalt har skordat 18,2 miljoner ménniskoliv vérlden 6ver (Hedbom
2022). I skrivande stund berdknas att 21 134 svenskar dott till foljd av sjukdomen
(Socialstyrelsen 2024a).

Eriksson (2020, s. 10) menar att coronapandemin dr den vérsta kris som drabbat Sverige under
efterkrigstiden, och kan ses som ett stresstest for samhaéllets krishanteringsforméga. Det gar inte
att underskatta vilka effekter pandemin fick pa vérlden och det svenska samhéllet. Media har
rapporterat att Sveriges coronastrategi stod ut fran andra ldnder, genom att anta en mjukare
héllning gentemot medborgarna. Savage (2020) aterger exempelvis att Sveriges coronastrategi
debatterades virlden 6ver och att det radde delade meningar om huruvida det svenska agerandet
var foredomligt eller dumdristigt. Eriksson (2020, s. 10) framhéller dock att pandemin gav
Sverige en unik mojlighet att dra lardomar inf6r framtida kriser. Coronapandemin stdllde manga
samhélleliga funktioner pa sin spets och utmanade till nya sitt att mdta samhéllsproblem. Det
gdr att argumentera for att pandemin synliggjorde den politiska styrningens begransningar samt
organisatoriska faktorers betydelse for utformandet av policyer under krissituationer.

1.1 Problemformulering, syfte och forskningsfragor

Mot bakgrund av de kriser som drabbat Sverige och vérlden under 2000-talet, &r det relevant
att utveckla kunskaper om hur den offentliga sektorn agerar under kriser, och hur policyer
uppstar och formas 1 pressade situationer. Utgangspunkten dr att beslut som fattas under kriser
inte kan tdnkas ha samma tid for 6verlagt beslutsfattande. Hur det offentliga har agerat tidigare
tillsammans med organisatoriska forutséttningar, skulle darfér kunna vara avgérande nir det
inte finns tid for ett utdraget utarbetande av policyer. Framtvingandet av snabba beslut kan
ocksa paverka avvigningen mellan att tillgodose folkviljan och experters utlatanden, vilket &r
en balansgang som Olsson, Berg, Hysing, Kristianssen och Petersén (2019, s. 299) menar
praglar policyprocessen. Uppsatsen intresserar sig dérav for att synliggora faktorer som kan



paverka beslutsfattandet och agerandet under kriser och leda till policyforandringar. Studien
innebdr en analys av policyinnehéll, dir uppkomsten och utvecklingen av en sirskild policy
forsoker forklaras. Att analysera hur policyer uppstar i kriser och vad som péverkar dem, kan
tdnkas ge vérdefull forstidelse infor framtida krissituationer. Hur politik skapas under sérskilda
omstdndigheter som kréver snabba beslut dr ocksd viktigt att synliggdra ur ett demokratiskt
perspektiv. Medborgare har inte mojlighet att ta stéllning till, i ett politiskt val hur en plotslig
och oforutsedd kris ska hanteras. Det blir ddrmed viktigt att studera vad som paverkar och
formar politiken i1 sddana situationer.

For att kunna studera hur regeringar agerar under kriser och vad som paverkar deras ageranden,
fokuserar den hir uppsatsen specifikt pa Sveriges coronastrategi. Efter att ndgra ar har passerat
sedan pandemin upphérde, finns en mdjlighet att analysera en avslutad, men fortsatt
omdebatterad krispolicy. Coronapandemin kan ségas utgora ett unikt fall for att studera hur
policyproblem och kriser hanteras, eftersom pandemin kan ses som ett globalt policyproblem.
De nationella strategierna som utvecklades kan dérfor synliggora institutionella kontexter i
forhallande till resten av virldens agerande. Uppsatsen soker bakomliggande faktorer som kan
bidra med forklaringar till olika aktorers handlande, och vad som kan ha inverkat pé strategins
eventuella fordndring, genom att studera hur det svenska agerandet kan kopplas till
omgivningen. For att forsta det offentligas handlande anldggs ett nyinstitutionellt teoretiskt
ramverk som Sveriges coronastrategi kan analyseras 1 ljuset av. Studien &r déarfor
teorikonsumerande och analysen teorikopplad, med en forhoppning om att ocksé kunna bidra
till teoriutveckling.

Uppsatsen avgrinsas till att fokusera pa regeringens beslutsfattande och hur de tillsammans
med Folkhdlsomyndigheten agerade under pandemin. Studiens analysobjekt blir dirmed hur
regeringens beslutsfattande och delegerande formade den svenska coronastrategin. Uppsatsen
begrénsas till att studera atgarder som genomforts pd nationell niva. Vidare gors en avgriansning
till att beréra vad coronakommissionen bendmner som icke medicinska smittskyddsatgdrder.
Det vill sdga atgdrder som genomforts i direkt syfte att minska smittspridningen, men som inte
har varit medicinska eller riktade till sjukvérden. Studien mdjliggér darfor en analys av olika
typer av policyinstrument. Olsson et al. (2019, s. 117-118) beskriver sérskilt reglerande och
informativa styrmedel. Reglerande styrmedel ar tvingande for de som medlen riktas mot och
kan bestd av lagstiftning, forordningar och foreskrifter. Informativa styrmedel handlar 1 stillet
om att dvertyga styrmedlets mélgrupp att handla pé ett visst sétt, genom exempelvis utbildning,
informationskampanjer och radgivning. Skélen till avgrdnsningarna &r att det dr genom de
nationella, icke medicinska smittskyddsatgidrderna som den svenska strategin har stuckit ut och
vickt uppmérksamhet. Det dr ocksd denna del av strategin som coronakommissionen (SOU
2022:10, s. 481) anser fordndrades tydligast utmed pandemin. Till skillnad frén exempelvis
medicinska smittskyddsédtgiarder har ocksd icke medicinska smittskyddsétgérder en storre
amnesmadssig relevans for studiens huvudomrade. Uppsatsen behandlar inte heller strategins
langtgéende effekter, utan fokuserar pd hur den kan ha féréndrats under pandemins gang. Alla
insatser inom avgrinsningen kommer inte att studeras, utan endast de som kan anses
karaktidristiska for den svenska coronastrategins eventuella fordndring. Tidsramen for analysen
begrinsas till perioden da covid-19 klassades som en allménfarlig och samhéllsfarlig sjukdom
1 Sverige, det vill sidga frdn den 1 februari 2020 till den 1 april 2022. Enligt smittskyddslagen
(SFS 2004:168) avser en allmdnfarlig sjukdom, en smittsam sjukdom som kan vara livshotande
och orsaka svért lidande. Samhdllsfarliga sjukdomar kénnetecknas av att vara allménfarliga,
och att smittspridningen dessutom kan leda till allvarliga storningar av viktiga
samhéllsfunktioner. Utifrdn tidigare forskning kan uppsatsens relevans motiveras av att det
finns relativt lite forskning, som likt studien, forsoker ta ett helhetsgrepp om Sveriges



coronastrategi och kan beskriva hur strategin fordndrades over tid. Ménga studier fokuserar i
stillet pa pandemins inledning (Christensen & Lagreid 2023; Lindstrom 2021; Holmstrom
2021; Bringselius 2021; Petridou 2020; Pierre 2020) eller vid enskilda sekvenser (Sommar,
Nordenswird, Wihlborg & Garcia 2024) av strategin. Tidigare forskning utgér dock en grund
for uppsatsen, eftersom studien avser att bygga vidare pd de institutionella forklaringar som
anlagts 1 en stor del av forskningen. Genom att studera vilka delar som fordndrades och vilka
som fortsatt overensstimmer med tidigare forskningsresultat frdn pandemins inledning, kan
bade institutionell fordndring och kontinuitet analyseras.

Syftet med studien ar dels att redogdra for hur Sveriges coronastrategi fordndrades under
pandemin, dels att bidra med forklaringar till vad som kan ha inverkat pa, och format den
eventuella fordndringen av strategin. Studiens syfte konkretiseras genom foljande
forskningsfragor:

- Hur sag Sveriges coronastrategi ut och hur fordndrades den under pandemin?
- Hur kan den eventuella férdndringen av Sveriges coronastrategi och regeringens
agerande forklaras?

2 LITTERATURGENOMGANG

Nedan foljer en oversikt av tidigare forskning om politikens roll under kriser och Sveriges
coronastrategi samt olika forklaringar till vad som kan ha format den svenska strategins
inledning.

2.1 Politikens roll och policyférandringar under kriser

Vedung och Hansén (2019, s. 648) tar sin utgangspunkt i historiska kriser och skiljer mellan
kriser som behdver hanteras gemensamt, och kriser som kan stivjas av politiska ledare och
experter. Mer omfattande kriser involverar ofta hela samhallet. Kris och krishantering gar hand
1 hand. Det som krisen hotar att féra med sig paverkas av hur hotet hanteras av samhallet. Kriser
innebér en utslagsgivande situation, som samtidigt kan medfora nya handlingsmonster och fora
samhéllsutvecklingen framét. Crow et al. (2023, s. 12) studerar policyforidndringar under kriser
i en amerikansk kontext. De beskriver att policyfordndringar i krissituationer till storsta delen
gér ut pa att modifiera redan existerande policyer och anpassa dem till en ny situation. Pdgaende
reformer stoppas upp under kriser, till forman for att kunna modifiera befintliga policyer och
motarbeta krisens verkningar. Policyfordndringarna varierar beroende pa vilket politiskt
omrade som krisen berdr. Policyer under kriser tenderar att fa storre tekniska och vetenskapliga
inslag nér kriserna sker inom ett relativt okdnt omrade for politiken, vilket coronapandemin kan
anses vara ett tydligt exempel pa. Deverell och Olsson (2019, s. 513) har forskat om svenska
kriser och hur det offentliga har agerat. De menar att det ofta uppstar dilemman under
krissituationer nir beslutsfattarna maste navigera mellan motstridiga krav. Hur kriser hanteras,
samt hur insatserna uppfattas av allménheten, kan fa betydande konsekvenser for institutioners
langsiktiga fortroende. Samhéllets agerande begrinsas dock av den forvaltningspolitiska
kontexten som sétter ramarna for hur krissituationerna kan hanteras.

2.2 Sveriges coronastrategi under pandemins inledning

En forutsittning for att kunna uppfylla studiens syfte, r att utga fran den tidigare forskning
som beskriver den svenska coronastrategin, och hur strategin stod ut i forhédllande till de andra
nordiska linderna. Christensen och Legreid (2023, s. 305-307) framhaller att den svenska



strategin hade som mal att begrinsa smittspridningen och skydda riskgrupper. Till skillnad fran
studien analyserade forfattarna framfor allt massmediala dokument. De menar att
utgangspunkten for den svenska strategin var att utgd frdn evidensbaserade atgdrder, vars
effektivitet kunde beldggas. Det var for att inte behdova genomfora mer ingripande insatser &dn
vad som krivdes, och riskera langtgdende ekonomiska och sociala konsekvenser. Aven
Lindstrom (2021, s. 99-101) som har studerat rapporteringen i massmedia, anser att en central
aspekt var att minska de samhilleliga konsekvenserna pa sikt, och att det fick foretrdde framfor
att stoppa smittspridningen omedelbart. Strategin medfoérde i praktiken vad Christensen och
Lagreid (2023, s. 305-306) kallar for en "mjuk” styrning. Svenskarna kunde leva sina liv som
vanligt, utan formella hinder under pandemin. Det offentligas agerande byggde pa en tilltro till
att medborgarna sjélva skulle ta ansvar och folja uppsatta rekommendationer. Sommar et al.
(2024, s. 3) har genomfort en innehallsanalys av massmediala och offentliga dokument. De
beskriver att den mjuka styrningen tog sig uttryck genom att regeringen forsokte forma och
underlétta for medborgarna att sjidlva gora val som forde med sig att minska smittspridningen,
sa kallad nudging.

Tidigare forskning framhdver Folkhdlsomyndighetens stora inflytande under pandemins
inledande fas, som avgdrande for den svenska coronastrategin. Christensen och Leegreid (2023,
s. 313) betonar regeringens stora tilltro till Folkhdlsomyndighetens verksamhet och experter.
Regeringen intog en mer tillbakadragen hallning for att undvika att strategin blev politiskt
laddad. Politikens roll blev i stdllet att stodja Folkhdlsomyndigheten i sitt arbete och agera efter
myndighetens rad. Petridou (2020, s. 154) som studerat pandemins inledning, uppmérksammar
sarskilt enskilda foretrddare for Folkhdlsomyndighetens stora makt, och vilken betydelse de
fick for utformandet och kommuniceringen av strategin. Exempelvis fick Anders Tegnell, som
vid tiden var Sveriges statsepidemiolog, mer uppmérksamhet dn ansvariga ministrar. Tegnell
blev ansiktet utdt for strategin och kunde legitimera Sveriges agerande genom sin profession.
Forhallandet mellan regeringen och Folkhdlsomyndigheten kom dock att fordndras under
pandemins gang, nagot som den hér studien intresserar sig sarskilt for.

Att den svenska strategin urskilde sig 1 en internationell kontext menar Christensen och Lagreid
(2023, s. 305) kan forklaras av att merparten av vistvérldens ldnder agerade proaktivt for att
begrinsa smittspridningen, medan Sverige tillimpade en mer reaktiv strategi. Den svenska
coronastrategin inforde endast atgédrder vars verkningsgrad kunde beldggas, for att insatserna
inte skulle fa mer langtgaende konsekvenser @n vad som var absolut nddvindigt. Holmstrém
(2021, s. 71-72) som specifikt studerat skillnaderna mellan det svenska och de andra nordiska
landernas ageranden, visar pa olikheter 1 sprakbruket, dér det 1 Sverige talades om att ”dédmpa,
fordrdja och bromsa smittan”, medan de andra nordiska ldnderna beskrev det som att smittan
skulle ’slds ner”. Forfattaren hénvisar till en dansk rapport som beskrev den svenska strategin
som “visensskild” frdn de andra nordiska landerna. Medan Sverige uppritth6ll en strategi
praglad av frivillighet och minimala ingrepp 1 samhillslivet, blev forbud och patryckningar
centrala element i exempelvis den norska och danska strategin. Lindstrom (2021, s. 95-96)
aterger hur de norska och danska regeringarna tog en mer framskjuten roll redan 1 borjan av
pandemin. Deras motsvarigheter till Folkhdlsomyndigheten fungerade i stillet som radgivande
organ. De andra nordiska ldnderna tillimpade ockséd tvingande atgirder 1 en betydligt storre
utstrdckning dn Sverige, och stingde ner samhéllen under kortare perioder for att minska
smittspridningen.



2.3 Forklaringar till utformandet av inledningen av Sveriges
coronastrategi

Christensen och Lagreid (2023) som frimst har studerat pandemins inledning, identifierar tre
overgripande forklaringar till vad som kan ha format den svenska coronastrategin, varav tva ér
sdrskilt intressanta for studien. Forklaringarna bygger pd institutionella faktorer som paverkade
regeringens handlingsutrymme och gar pa flera sitt in i varandra. En forklaring kan enligt
Christensen och Legreid (2023, s. 312-313) vara den begrinsade makten som regeringen har
over forvaltningen. Begransningen beror pa forbudet mot ministerstyre som hindrar politikens
inblandning 1 enskilda myndighetsbeslut. Regeringen styr forvaltningen genom att sétta upp
ramarna for svenska myndigheter tillsammans med informella kontakter, men arbetet skots
inom respektive myndighet. Hogt uppsatta tjdnsteméin har ett betydande inflytande Over
policyprocessen, vilket stirks genom forbudet mot ministerstyre. Eftersom tjdnsteminnen
ansvarar for implementeringen av politiken far deras synpunkter ocksa stor vikt vid utformandet
av policyer. Sveriges strategi kan dérfor forklaras av institutionella forutsattningar och att den
svenska regeringen inte har samma befogenheter som exempelvis de andra nordiska ldnderna.
Aven Petridou (2020, s. 149—150) som bedrev sin forskning under pandemins forsta ar, papekar
att en del av varfor Sveriges strategi utmarkte sig, kan forklaras av relationen mellan politik och
forvaltning. Politikerna har en bred generell kompetens men dr beroende av experter i
utformningen av specifika policyer. Utdver forbudet mot ministerstyre finns ocksa en tradition
av att folja experters rekommendationer. Det finns en stark norm om konsensusbeslut som
foregds av utrednings- och remissforfaranden, dér experter och forskare dr hogst involverade
och far reell makt i utvecklandet av policyer. Enligt Petridou (2020, s. 154) okar ocksa
expertisens inflytande genom en historia av att dverldmna politiskt kénsliga och komplexa
fragor till experter for att inte riskera att forlora i opinionen. Aven Bringselius (2021, s. 184)
bygger sin analys pa regeringens agerande under pandemins inledning. Hon beskriver att i tider
av kriser, som vid tsunamikatastrofen 2004 och stormen Gudrun 2005 har politiken ocksé tagit
ett steg tillbaka till forman for experter.

En annan forklaring som Christensen och Leaegreid (2023, s. 314) lyfter ar kulturella aspekter
och traditioner som paverkat Sveriges coronastrategi. Forfattarna kallar faktorerna for
”coronationalism”. Petridou (2020, s. 153) framhéller att det svenska samhéllet karaktériseras
av en hog grad av tillit och att Sverige hanterat tidigare kriser genom Omsesidig tillit mellan
medborgare och stat. Bringselius (2021, s. 179—-180) anser ocksa att den hdga tilliten inverkade
pa den svenska strategin. Regeringen kunde till stor del forlita sig pa lojala medborgare och
undvika att utforma mer genomgripande insatser, som skulle riskera att fi storre sociala och
ekonomiska konsekvenser. Pierre (2020, s. 479) betonar betydelsen av den hoga samhéllstilliten
som avgoOrande for strategins inledning. I 1dnder med lag samhaéllstillit krdvs en hogre grad av
tvingande atgédrder och styrmedel férenade med sanktioner. Pierre (2020, s. 486) menar att den
frimsta anledningen till att en mjukare strategi anvindes, var for att det passade in 1 den svenska
kulturen och pdminde om hur staten har agerat gentemot medborgarna historiskt. Strategin
uppfattades dirfor som legitim och motte mindre motstdnd &n vad en hardare linje skulle ha
gjort.

Sommar et al. (2024, s. 2) fokuserar sin forskning pd utmirkande delar av strategin, och
beskriver hur det svenska samhillet priglas av en langtgdende individualism tillsammans med
en omfattande vélfardsstat. Individualismen har formats av den utbredda vélférdsstaten som
gjort befolkningen mindre beroende av familj, civilsamhille och trossamfund. Svenska
medborgare dr darfor ovanligt sjdlvstéindiga och har en hog grad av frihet samt fa skyldigheter,
utover att betala skatt. I en sddan kontext understryker Sommar et al. (2024, s. 5) att styrning
genom sanktioner skulle mdta stort motstand och anses inskrinka individens frihet. I Sverige
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finns dérfor en lag grad av acceptans for statliga ingripanden. Holmstrém (2021, s. 75) som
forskade under pandemins inledning, framhéver att hog tilltro och langtgaende individualism
ocksé préaglar de andra nordiska l&nderna. Daremot kan skillnaderna forklaras med att 1anderna
forutom att ha olika legala forutsittningar, ocksa befinner sig 1 skilda historiska kontexter. Till
skillnad frén Sverige har de andra nordiska landerna mer aktuella erfarenheter av krig. Sddana
upplevelser medfor ett nationellt trauma som paverkar synen pa statlig inblandning. I lander
som Norge, Danmark och Finland finns en forvidntan pé att regeringen ska agera snabbt och
effektivt under kriser. Det foreligger darfor en storre acceptans for en hardare styrning, med en
hogre grad av statlig inblandning.

Sammanfattningsvis synliggor kapitlet att det verkar rdda en relativ konsensus bland den
tidigare forskningen, gillande vilka faktorer som sérpriglat Sveriges coronastrategi under
pandemins inledning. Mycket av forskningen som beskriver institutionella forklaringar
begrinsas emellertid till att just studera inledningen av pandemin. Den hir studien soker i stillet
forklaringar till hur den svenska coronastrategin kan ha fordndrats i sin helhet. En stor del av
den tidigare forskningen baseras pa analyser av massmediala dokument, medan den hér studien
fokuserar pé offentliga publikationer for att bredda empirin. Tillsammans utgdr den tidigare
forskningen utgangspunkten for uppsatsen, och bidrar med viktiga insikter infor framstéllandet
av relevanta idealtyper som studiens empiri kan analyseras utifran.

3 ETT NYINSTITUTIONELLT TEORETISKT RAMVERK

Olsson et al. (2019, s. 222-223) beskriver institutionell teori som ett paraplybegrepp av olika
teorier och inriktningar som betonar betydelsen av institutionella faktorer, som praglar
samhillet, policyprocessen och aktorer. Institutioner ar svardefinierade men kan delas upp i
formella, som lagstiftning och organisationer, samt informella som oskrivna regler, normer och
invanda beteendemonster. Institutioner dr bestdndiga handlingslogiker som stabiliseras over tid
eftersom de inte dr beroende av en enskild person, utan sitter i viggarna” och bidrar darfor till
forutségbarhet for policyaktorer. Peters (2019, s. 30) menar att institutionalismens betydelse for
policyprocessen har ateraktualiserats sedan 1980-talet. Perspektiven som utvecklats efter
institutionalismens uppsving kallas for nyinstitutionalism. Nyinstitutionell teori utmanar synen
pa att politiskt beslutsfattande baseras pa rationella val. Enligt Peters (2019, s. 32) bygger
nyinstitutionell teori pa en ldmplighetslogik, snarare én konsekvenslogik, om vad som anses
legitimt och ligger 1 linje med den institutionella logiken. Peters (2019, s. 35-36) framhéver att
ldmplighetslogiken innefattar att aktorer beaktar sociala forvintningar i sitt handlande, och
normer far darfor en stor betydelse for beslutsfattandet. Aktorerna anpassar sig inte bara efter
vad som anses legitimt, utan deras uppfattningar formas ocksa av omgivande institutioner och
tryck fran omvérlden. Oliver (1992, s. 568-569) synliggor sarskilt det politiska trycket som en
konsekvens av anpassningen till en ldmplighetslogik. Trycket uppstar nér institutioners nytta
och legitimitet ifrdgasétts. Det politiska trycket kan forklaras genom interorganisatoriska
faktorer. Faktorerna bestar av yttre patryckningar som far organisationen att ifrdgasitta
nodviandigheten och ldmpligheten i1 att upprétthélla institutioner och praxis, som svar pa
fordndringar i omvérlden. Kriser tenderar exempelvis att bidra till att urholka institutioner och
leda till politisk oenighet. Nir organisationer utsitts for yttre tryck vécks frdgor om
lampligheten och legitimiteten hos de institutioner som finns i organisationen. Dessutom bidrar
kriser till att aktorer agerar mer efter egen vinning for att kunna dverleva, och ifragasitter det
invanda kollektiva handlandet som tidigare vidmakthéllit institutionerna.

Nyinstitutionell teori visar att politik inte endast kan forstas genom att medborgare engagerar
sig for att kunna driva frdgor som gynnar dem sjdlva. Skapandet av politik maste ocksa ses i
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ljuset av existerande institutioner och normer. Nyinstitutionalismens tankegangar har sitt
ursprung i sociologin och organisationsteorin, vars idéer har ¢verforts som ett sétt att kunna
analysera policyprocessen, och betonar organisatoriska fOrutsittningars roll inom politiskt
beslutsfattande (Peters 2019, s. 32). Enligt March och Olsen (1984 s. 738-739) belyser
nyinstitutionell teori politikens beroende av samhéllet och relationen mellan sociala och
politiska institutioner. Staten bade péaverkar och péverkas av sin omgivning. Politiska
institutioner ska dérfor ses som aktorer som formar intressen och inverkar pa férdelningen av
resurser, som 1 sin tur paverkar politiska aktorers makt. Den nyinstitutionella teorin grundas 1
att politiken inte kan fOrstds som en exogen process som passerar politiska institutioner, utan
institutionerna péaverkar policyers utformning. Aven Hill (2007, s. 97—-101) beskriver att
politiska institutioners uppbyggnad inverkar pa politiken och i sig blir politiska aktdrer. Enligt
Hill (2007, s. 103) har det nyinstitutionella perspektivet ofta kritiserats for att endast kunna
forklara institutioners bestindighet, och inte institutionell fordndring. I en globaliserad varld
understryker dock Hill (2007, s. 105) vikten av att institutioner ocksé betraktas i forhallande till
andra aktorer och organisationer, samt hur de formar och foréndrar institutionella kontexter
genom policyspridning. Senare nyinstitutionella perspektiv har didrav fokuserat alltmer pa
fordndring och teorin inbegriper bade perspektiv om institutionell kontinuitet och en uppsjo av
perspektiv om hur idéer sprids och nya institutioner bildas. Det adr darfor omojligt att anldgga
samtliga perspektiv i studien. Urvalet av perspektiv har utgétt frdn de forklaringar som
framkommit i tidigare forskning. Flera perspektiv som utvecklats pd senare ar, som eventuellt
hade kunnat bidra med forstéelse till analysen, forbises ddrav med hédnvisning till studiens
begrinsade utrymme. Exempelvis skulle den diskursiva institutionalismen som Schmidt (2008,
s. 304-305) menar understryker idéers och samhéllsdiskursers betydelse for institutioner och
institutionell fordndring inifrén, eventuellt ocksa kunna ha anvints. Aven Mahoney och Thelens
(2009, s. 15—16) modell for olika typer av inkrementell institutionell férandring skulle troligtvis
kunna bidra med forklaringar.

3.1 Perspektiv som forklarar institutionell kontinuitet

Den historiska betydelsen for policyprocessen och tidigare politiska vigval forknippas ofta med
en dldre form av institutionalism, som &dven fokuserar pa institutioners kontinuitet och
svarigheten att forandra dem. Peters (2019, s. 80) anser dock att det ocksa utgor en central del
av nyinstitutionell teori. Ett nyckelbegrepp som knyter an till den historiska betydelsen ar
sparbundenhet. Pierson (2000, s. 251) beskriver spdrbundenhet som nér historiska beslut
begrénsar politikens valmgjligheter. Sparbundenhet kan ségas spegla minniskors och dirmed
organisationers strdvan efter trygghet och stabilitet, och 4r en forutsittning for minskligt
handlande. Samtidigt kan sparbundenheten leda till ineffektivitet, dér institutioner bidrar till
att gora verksamheten och beslutsfattandet stelbent och omodernt. Det rationella
beslutsfattandet inskrdnks av tidigare val och handlingar under organisationens formativa fas.
Att dndd forsoka fOrdndra inriktningen pa organisationen medfor hoga kostnader.
Sparbundenheten gor det inte bara svarare att dndra en organisations riktning, de hoga
kostnaderna for att genomfora fordndring minskar ocksé alternativen for vad som anses mojligt.
Det blir for kostsamt att trampa upp nya stigar jamfort med att gd pa dem som redan finns.
Dessutom é&r det svért att forestdlla sig vart de nya stigarna skulle leda, sdrskilt nér policyer
behdver utarbetas snabbt. Valen som en organisation gor 1 borjan kommer dirav avgora vilka
handlingsalternativ som finns i framtiden. Pierson (2000, s. 252) framhaller darfor att vi inte
kan forsta politiskt beslutsfattande utan att spara de historiska institutioner som format besluten.



3.2 Perspektiv som forklarar institutionell forandring

Flera mer samtida perspektiv forklarar i stillet institutionell forandring och hur institutioner
paverkas av sin omvérld. Ett av organisationsteorins tydligaste bidrag dr teorin om isomorfism
som hor till den sociologiska forgreningen av nyinstitutionalism (Peters 2019, s. 152).
DiMaggio och Powell (1983, s. 147-148) noterade att organisationer inom samma
verksamhetsomrade tenderar att likna varandra. Organisatorisk fordndring kan darfor inte
forklaras av effektivitetsokningar, utan sker pa grund av att organisationer efterstrivar
legitimitet. Organisationer befinner sig pa olika organisatoriska fdilt och anpassar sig efter
radande trender inom faltet for att kunna 6verleva. P4 filten befinner sig liknande organisationer
som omges av snarlika institutioner. DiMaggio och Powell (1983, s. 149—150) kallar processen
dér organisationerna likriktas efter sitt organisatoriska falt for isomorfism. Tillrackligt stora
organisationer bildar sjdlva institutioner som praglar det organisatoriska féaltet och gor att
mindre organisationer maste anpassa sig. DiMaggio och Powell (1983, s. 150—152) identifierar
tre typer av isomorfism. 7vingande isomorfism uppstar pa grund av politiskt tryck dér
organisationen maste anpassas efter raidande lagar. Mimetisk isomorfism uppkommer 1 stillet
ndr organisationer efterliknar mer framgangsrika organisationer for att framsta legitima.
Normativ isomorfism handlar om att anamma myter, ceremonier och normer fran andra
organisationer eller framtrddande professioner som dominerar inom det organisatoriska filtet,
genom en anpassning till det som anses vara det “rétta séttet” att agera.

DiMaggio och Powell (1983, s. 150-152) framhédver dven att stater och politiskt styrda
organisationer befinner sig pa organisatoriska filt och paverkar varandra. Nya dominerande
idéer inom ett politikomrade tas upp péd det organisatoriska féltet, vilket gor att andra stater
kommer anpassa sig och institutionalisera nya normer for att fortsitta anses legitima. Offentliga
organisationer kan ocksd anpassas for att de tvingas genom exempelvis regelverk och
internationella 6verenskommelser. Sadan likriktning utgdrs frimst av tvingande isomorfism,
dér det skapas ett politiskt tryck som gor att stater och offentliga organisationer fordndras. Som
en konsekvens av det, blir allt fler stater lika och bildar liknande institutioner. Offentliga
organisationer kan dven anpassas av mimetiska skil. Framgangsrika policyer sprids till andra
organisationer som vill uppna samma resultat och darfor likriktas. Professionerna som ofta har
stort inflytande Over organisationerna och policyutvecklingen kan bidra till normativ
isomorfism. Genom att det offentliga anammar normer och trender som &r dominerande inom
en profession, fir professionen inflytande dver politiken.

Skandinavisk institutionalism ar en modernare nyinstitutionell forgrening som sérskilt dgnar
sig at organisationsfordndringar, baserat pa teorier om hur institutioner skapas (Eriksson-
Zetterquist 2009, s. 126). Ett centralt begrepp inom den skandinaviska institutionalismen ar
oversittning. Idéer och policyer kan aldrig kopieras in i en annan organisatorisk och
institutionell kontext, utan behdver oversdttas till, och anpassas efter lokala forutséittningar.
Forandringsidéer fardas runt i viarlden och anammas av organisationer dir de Oversitts till
handlingar, som upprepas och stabiliseras tills en institution bildas. Processen borjar sedan om
med att nya idéer uppkommer (Eriksson-Zetterquist 2009, s. 128-129). Till skillnad fran
isomorfismens likriktning visar teorin om &verséttning hur idéer sprids men éndé tar olika
uttryck inom olika organisationer. Oversittningen av idéer och trender giller dven for politiska
organisationer. Fordndring uppstér genom imitation av normer och virderingar som vid en viss
tidpunkt anses ldmpliga. Olika idéer och policyer blir sdrskilt populdra under olika tider och ger
upphov till fordndring. Politiken anpassas till normer och trender, vilket begriansar politikens
handlingsutrymme. Eftersom moden och trender stdndigt fordndras finns dock utrymme for
politisk fordndring (Carlsson 2019, s. 10—-11). For att idéerna ska kunna leda till forandringar,
maste de anpassas till de lokala anvindningsomradena, vilket utgér oversittningsprocessen.
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Begreppet Oversittning kan dérfor forklara den variation som kan uppstd mellan olika
organisationer som i grunden omtolkar samma idé. Overséttning innebér en process som mer
eller mindre explicit omforhandlar idéns syfte, malsittning och innebord (Carlsson 2019, s. 15—
16).

Skandinavisk institutionell teori inbegriper ocksa begreppet avinstitutionalisering som
beskriver hur institutioner bryts ner och ldmnar plats for nya logiker (Eriksson-Zetterquist 2009,
s. 134). Perspektivet om avinstitutionalisering utmanar uppfattningen om institutioners
bestdndighet, och framhéver i stéllet att institutioner dr sérbara eftersom de stindigt utsitts for
tryck och nya moden (Oliver 1992, s. 564). Avinstitutionalisering uppkommer som ett resultat
av politiskt, funktionellt och socialt tryck inom och runt organisationen, som nir det blir for
starkt bryter ner institutioner (Oliver 1992, s. 566). Trots att Oliver (1992) i huvudsak syftade
pa avinstitutionalisering inom vinstdrivande organisationer, menar Peters (2019, s. 229) att
resonemanget ocksa kan anvéndas for att forsta politiska organisationer och policyférandringar,
genom att studera det tryck som politiska organisationer och institutioner utsétts for.

3.3 Vetenskapens institutionella roll i politiken

Utdver perspektiven om institutionell kontinuitet och fordndring, utgér dven vetenskap en
framtrddande institution som policyskapare behover forhalla sig till, och som i sig blir en
politisk aktor. Vetenskap medfor bade begrasningar for politikens handlingsutrymme, och
bidrar samtidigt med nya policyvégar samt legitimerar de demokratiska institutionerna (Olsson
et al. 2019, s. 303). Enligt Boswell (2009, s. 10—11) behdver policyprocessen anpassas efter
vetenskap 1 ndgon utstrickning for att anses legitim inom sitt organisatoriska falt. Eftersom
organisationer bedoms efter hur de framstar, snarare dn hur de agerar kan vetenskap anviandas
pa olika sitt for att legitimera politiskt handlande. Boswell (2009, s. 4-5) beskriver att ett
instrumentellt perspektiv pa vetenskapens roll innebér att policyer bygger pa evidensbaserad
kunskap, for att na sa verkningsfulla resultat som mojligt. Ideologi och virderingar far mindre
utrymme till formén f6r evidensbaserad kunskap, och medfor darfor ett postideologiskt synsatt
pa policyprocessen. Ett alternativt forhallningssétt som Boswell (2009, s. 7) framhaller ar att
anta ett substantiellt perspektiv, dar vetenskap bidrar till att upplysa beslutsfattarna. Vetenskap
fir en symbolisk roll och vérderingar har en fortsatt stor betydelse for beslutsfattandet.
Samtidigt blir vetenskap avgorande for vad som tas upp pa den politiska dagordningen och
formar policyaktorers uppfattningar. Anvindningen av vetenskap kan bade bidra till policyns
legitimitet och dessutom ge auktoritet till sarskilda policyforslag genom att sla ut konkurrerande
standpunkter.

Boswell (2009, s. 12—13) menar att ett instrumentellt forhallningssétt till kunskap knyter an till
en uppfattning om att politiken agerar rationellt, medan ett mer substantiellt synséitt inbegrips
av nyinstitutionell teori och vikten av att handla efter en ldmplighetslogik. Forfattaren
framhdver tva faktorer som avgdrande for om policyaktorer antar ett instrumentellt eller
substantiellt forhallningssitt till vetenskap. For det forsta paverkas det av vilken typ av
organisation som tilldmpar vetenskapen. Politiska organisationer hamtar sin legitimitet fran
formella strukturer och beslutsfattande, snarare dn fran vilka effekter som organisationen
producerar, och behover darfor agera efter vad som anses lampligt. Politiska organisationer har
dérav ett intresse av att anvinda vetenskap for att legitimera sina forslag, snarare dn att 14ta det
fa inverkan pa politikens konsekvenser, vilket medfor en substantiell vetenskapssyn. For det
andra pdverkas anvindningen av hur kinslig fragan ér. I komplicerade fragor och under kriser
blir politiken teknisk, snarare &n vérdeladdad och kretsar kring vem som kan hitta de bast
underbyggda losningarna. Experter far darfor ett stort inflytande 6ver politiken. Sddana policyer
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uppstér i riskfyllda situationer dér politiken kan fa langtgdende konsekvenser och medfor ett
instrumentellt forhallande till vetenskap.

3.4 Studiens tillampning av nyinstitutionell teori

Nyinstitutionell teori kan ge forklaringar till varfor politiken fordandras och forgivettagna idéer
forsvinner. Teorin blir darfor central i sokandet efter forklaringar till Sveriges coronastrategis
sdrart och eventuella fordndring. Eftersom den nyinstitutionella teorin innehéller flera
perspektiv som delvis star i kontrast till varandra, ar den tillamplig att analysera empirin utifran.
Den nyinstitutionella teorin skulle dels kunna ge forklaringar till institutioners kontinuitet och
till institutioners forandring. Dels kan olika typer av forklaringar i sOkandet efter vilka
mekanismer som bidrar till att eventuell fordndring uppstér, inrymmas inom den
nyinstitutionella teorin. Nyinstitutionell teori innefattar en bredd som kan mojliggéra en
djupgéende analys och ge mojlighet till att kunna belysa olika organisatoriska forklaringar till
politiskt beslutsfattande och agerande.

Utifran den nyinstitutionella teorin och de perspektiv som studien presenterar, har atta
idealtyper konstruerats. Idealtyperna bidrar med egenskaper som skulle kunna ge teoretiska
forklaringar till hur Sveriges coronastrategi kan ha fordndrats. Utformandet av idealtyperna har
utgatt fran de forklaringar som framkommit i tidigare forskning. Spdrbundenhet tillimpas
direkt som en idealtyp (Tabell 1). Coronastrategin skulle delvis kunna férklaras av hur politiken
har agerat tidigare, och hur dldre institutioner har format dagens handlingsutrymme. I den
tidigare forskningen redogdr exempelvis Pierre (2020, s. 486) for att Sverige antog en mjuk
strategi eftersom det &r sa det offentliga har hanterat historiska kriser.

Tabell 1. Idealtyp utifrén institutionell kontinuitet.

Teori Nyinstitutionell teori

Inriktning Perspektiv som forklarar institutionell kontinuitet

Perspektiv Sparbundenhet

Idealtyp Sparbundenhet

Egenskap Tidigare beslut formar och begrdnsar dagens beslutsfattande.

Niér det kommer till teorier som ber6r institutionell forandring (Tabell 2) dr det svarare att spara
teorierna i den tidigare forskningen. Det beror troligtvis péd att den tidigare forskningen har
begrénsats till att studera sirskilda perioder och darfor inte analyserat hur institutioner kan ha
forandrats under pandemin. Efter att den tidigare forskningen har sammanstallts, tillsammans
med inblickar i empirin, har dock teorierna kunnat testa att appliceras for att se att de ar
tillimpliga. Isomorfism bidrar med tre idealtyper som inbegriper de olika formerna av
likriktning. Isomorfismen skulle kunna forklara vad som gav upphov till coronastrategins
eventuella forindring. Oversdttning kan synliggdra Sveriges coronastrategis sirart och ge
forklaringar till hur spridda idéer omvandlas. Avinstitutionalisering kan belysa hur institutioner
forsvinner och lamnar plats for nya till f6ljd av tryck frdn omvérlden. Idealtypen skulle kunna
forklara hur den eventuella fordndringen av den svenska coronapolicyn mojliggjordes.
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Tabell 2. Idealtyper utifran institutionell féréndring.

Teori Nyinstitutionell teori
Inriktning | Perspektiv som forklarar institutionell forandring
Perspektiv Isomorfism Oversittning Avinstitutionalisering
Idealtyp Tvingande Mimetisk Normativ Oversittning Avinstitutionalisering
Egenskap Organisationer | Organisationer | Organisationer | Organisationer anammar Tillrackligt starkt tryck fran
anpassas efter | efterliknar mer | anammar trender och oversatter omvarlden bidrar till splittring
lagar och framgangsrika normer och dem genom att anpassa inom organisationen som gor att
politiskt tryck organisationer myter som trenderna till sin institutioner bryts ner och
inom det inom det dominerar organisatoriska kontext. forsvinner nar de inte langre kan
organisatoriska | organisatoriska | inom det legitimeras.
faltet. faltet. organisatoriska
faltet.

Perspektivet om vetenskapens institutionella roll i politiken bidrar med idealtyperna
instrumentell och substantiell anvindning av vetenskap (Tabell 3). Vetenskap som institution
skulle kunna forklara forhéllandet mellan experter och regeringen under pandemin.

Tabell 3. Idealtyper utifrdn vetenskapens institutionella roll fér politiken.

Teori Nyinstitutionell teori

Inriktning Vetenskapens institutionella roll i politiken.

Perspektiv Vetenskapens institutionella roll i politiken.

Idealtyp Instrumentell anvandning Substantiell anvandning

Egenskap Vetenskapen anvands direkt i policyprocessen for att Vetenskapen anvands indirekt och bidrar med legitimitet
bidra till sa verkningsfulla policyer som majligt. och auktoritet at policyn.

4 METOD

1 foljande avsnitt presenteras studiens metodologiska vigval samt hur empirin samlas in och
analyseras.

4.1 Metodologiska utgangspunkter

Studien utgér frin ett kvalitativt tillvigagéngssitt. Alvehus (2019, s. 20-21) framhaller att
kvalitativa studier syftar till att bidra med en djupare forstdelse av det studerade fenomenet.
Eftersom studien fokuserar pa ett enda fall och tar utgdngspunkt i coronapandemin och det
offentligas agerande, dr uppsatsen en fallstudie. Bryman (2018, s. 98) menar att fallstudier antar
ett ideografiskt tillvigagangssétt genom att intressera sig for det analyserade fallets unika drag.
Teorin har en central roll 1 studien eftersom den mgjliggor analysen av empirin. Alvehus (2019,
s. 80) anser att en teoriinriktad fallstudie inte kan analysera ett helt fall, utan forskaren behdver
inrikta sig mot ett delfall for att ha mojlighet att géra en vilutvecklad analys. I den hér studien
blir det analyserade delfallet regeringens agerande och betydelse for coronastrategins
eventuella fordandring, tillsammans med Folkhédlsomyndigheten. Det gor att studien kan na en
djupare fOrstaelse, samtidigt som andra aspekter av Sveriges coronastrategi ldmnas dérhén.
Enligt Bryman (2018, s. 466) riskerar genomforandet av en fallstudie att underminera studiens
externa reliabilitet. Extern reliabilitet utgors av om en studie kan upprepas, vilket forsvéras av
att kvalitativa studier analyserar sociala miljoer som &r svara att aterskapa. Det gar ddremot att
argumentera for att tillimpandet av en fallstudie bidrar till studiens interna validitet genom att
mojliggéra djupgéende analyser som kan sammankopplas med relevanta teorier. Bryman
(2018, s. 465) betonar att den interna validiteten visar om det finns en Overrensstimmelse
mellan forskarens observationer och utvecklade teorier.
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Kunskapsteoretiskt vilar studien pa en kritisk realistisk grund. Brandén (2015, s. 1-2) beskriver
att den kritiska realismen eftersoker bakomliggande forklaringar till de fenomen som studeras.
Den kritiska realismen utgér frin att det finns en verklighet bortom det som kan observeras.
Samtidigt ses kunskap som fordnderlig och paverkas av sociala fenomen. Brandén (2015, s. 4)
framhéller att forskning utifrin kritisk realism fokuserar pa vad som ar nddvandigt for att en
hiandelse 6verhuvudtaget ska vara mojlig. Att soka bakomliggande mekanismer och orsaker &r
dérfor centralt. Den kritiska realismen understryker enligt Brandén (2015, s. 5-6) att sociala
strukturer och aktorers handlande dr dmsesidigt beroende av varandra. Sociala strukturer utgor
en kontext som social handling uppstar inom och villkoras av, medan sociala handlingar
reproducerar och transformerar strukturerna. For att kunna forklara ett fenomen maste darfor
bade aktorer, handlingar och strukturer i omvérlden, samt hur de inverkar pa varandra beaktas.
Eftersom studien vill ge forklaringar till hur Sveriges coronastrategi formades och eventuellt
forandrades, fokuseras bakomliggande faktorer och mekanismer genom teoretiska
referensramar. Danermark, Ekstrom och Karlsson (2018, s. 9) framhéver att kritisk realistisk
forskning &r teoridriven, och att teorin spelar en fundamental roll i forskningsprocessen for att
kunna bidra med forstaelse och tolka bakomliggande orsaker i empirin.

Studien soker forstaelse genom ett abduktivt slutledningsforfarande. Abduktion utgér en central
del av den kritiska realismens forklarande ansats, och dr bade en form av slutledning samt utgor
en grundldggande syn pa hur empiri kan studeras. Abduktiv slutledning innebér att det
observerade fallet forklaras och tolkas utifran forutbestimda regler. Reglerna utgors av utvalda
teorier, och det studerade fallet bygger pa en fordjupad tolkning av en foreteelses mening.
Studier med abduktiv slutledning utgar fran ett kreativt tillvigagidngsitt dar empirin analyseras
genom olika tolkningsramar. Abduktiva studier avser darfor inte att kunna bevisa hur nagot ér,
utan handlar om att visa hur ndgot skulle kunna vara (Danermark, Ekstrom & Karlsson 2018,
s. 156-158). Enligt Danermark, Ekstrom och Karlsson (2018, s. 158-159) kan abduktiv
slutledning ses som att ”forsoka tolka nagot som ett uttryck for en verklighet bortom de
hiandelser som gér att observera”. Forhoppningen ar att kunna bidra med nya insikter genom att
forsoka forklara ett fall utifran de bestimde reglerna. Pé sé satt kan nya idéer introduceras och
etablerade teorier utvecklas. Danermark, Ekstrom och Karlsson (2018, s. 161-162) podngterar
dock att det innebér att abduktiv slutledning aldrig kan komma fram till nagra definitiva
sanningar. Déremot kan ny kunskap bidra till fordjupad forstaelse av det enskilda fallet, och
stegvis modifiera teorier, genom att relateras till nya fall. Med utgangspunkt i abduktiv
slutledning gér det att djupare forstd hindelser och fenomen med hjélp av etablerade teorier,
och dirigenom uppticka underliggande relationer och faktorer. Genom att anvinda en abduktiv
ansats dar teori och empiri flitas samman, ar studiens forhoppning att den nyinstitutionella
teorin ska bidra med en fordjupad forstaelse for den svenska coronastrategin. Empirin kan
dessutom visa pé teorins inkonsekvenser och omdefiniera dess forklaringskraft.

4.2 Empiriinsamling

Studiens empiri utgors av offentliga dokument. Genom att studera offentliga dokument som pa
olika sitt berdr regeringens agerande under pandemin, dr forhoppningen att kunna kartlagga
Sveriges coronastrategi, vilket dr en forutséttning for att besvara forskningsfragorna. Bryman
(2018, s. 664) redogor for att dokumentanalys dr en vanlig kvalitativ metod som é&r sérskilt
forekommande inom samhéllsvetenskaplig forskning, ndr det giller att analysera policyer.
Eftersom studien berér en lédngre tidsperiod ddr manga aktorer varit involverade, kan
dokumentanalys vara sérskilt tillimpligt. Till skillnad fran exempelvis intervjuer, kan
dokumenten redogdra for Sveriges coronastrategi i sin helhet och ingaende beskriva olika
vigval. Dokumenten kan ge svar pa vad som hinde, nir och vilka avvéigningar som gjordes i
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stunden, utan att fargas av ndgons uppfattningar eller efterkloka resonemang. Bryman (2018, s.
657) framhidver att detta bade dr dokumentens styrkor och svagheter, dokumenten existerar
oberoende av forskaren, samtidigt som forskaren blir beroende av det som finns skrivet och inte
kan soka relevant empiri efter studiens syfte. Att studera offentliga dokument menar vi dérfor
kan bidra till att stidrka studiens interna validitet, genom att lyckas analysera det som avses och
koppla samman empirin med relevanta teorier, utan att riskera att paverkas av en
“intervjuareffekt”.

Vid tillampandet av dokumentanalys beskriver Bryman (2018, s. 657) att materialets kvalitet
kan problematiseras efter kriterierna autenticitet, trovirdighet, representativitet och
meningsfullhet. Enligt Bryman (2018, s. 665) é&r kriterierna om trovdrdighet och
representativitet  sérskilt problematiska vid studiet av  offentliga  dokument.
Trovdrdighetskriteriet som berdr om dokumenten innehéller korrekt information, forsvaras av
att dokumenten riskerar att ha forvrangts. Tjdnsteman och politiker skulle kunna ha ett intresse
av att forskona sanningen for att kunna legitimera sitt agerande. Representativitetskriteriet
framhaller om dokumenten &r representativa for det omrade som studeras. Genom att anvinda
dokument som i sig sjdlva utgjort centrala delar av den svenska coronastrategin, &r
forhoppningen att ge en heltickande och representativ beskrivning av den del av strategin som
studeras. Lésaren bor samtidigt vara medveten om att alla dtgérder och insatser inte ryms inom
studien, vilket riskerar att minska representativiteten 1 det aterberdttade materialet.
Representativiteten forutsitts ocksa av att de analyserade dokumenten &r trovirdiga. Studiens
interna validitet dr 1 stor utstrdckning ocksa beroende av att dokumenten ér trovirdiga och
representativa. Om dokumenten inte &r det, kan vi som forskare inte koppla thop empirin med
relevanta teorier och studera det som avses.

4.3 Urval

Eftersom en stor del av den tidigare forskningen har studerat massmediala dokument, utgér
studien 1 stdllet fran offentliga publikationer. Under pandemin publicerades en uppsjo av
offentliga dokument som foregick beslutsfattandet, informerade om besluten och utvérderade
insatserna. Det omfattande materialet forutsdtter darfor att ett urval genomfors, och studien
kommer att utgd fran ett malstyrt urval. Bryman (2018, s. 498) framhaller att mélstyrda urval
innebdr att det material som har storst mojlighet att kunna besvara forskningsfragorna viljs ut.
Ett mélstyrt urval kan ténkas stirka studiens interna validitet, eftersom chansen att anvidnda
relevant empiri for forskningsfragorna och anlagda teorier stirks. Dokumenten som analyseras
utgors framst av tre statliga offentliga utredningar, skrivna av coronakommissionen i slutet av
2020, 2021 och borjan av 2022. Under pandemins inledning bildade regeringen
(Kommittedirektiv 2020:74, s. 1-2) coronakommissionen som fick i uppdrag att kartldgga och
utviardera regeringens och berdrda myndigheters agerande for att begrinsa spridningen av
covid-19. Arbetet resulterade i de statliga offentliga utredningarna. Tillsammans kan
utredningarna anses ge en bred bild av det offentligas agerande och insatserna som
genomfordes. For att forsta hur regeringen resonerade vid utvecklandet av strategins atgérder,
studeras ocksd promemorior infor regeringsbeslut, pressmeddelanden, propositioner, lagar och
forordningar. Promemoriorna, propositionerna och pressmeddelandena ger en mer 6gonblicklig
bild 6ver avgorande insatser och beslut eftersom de dokumenterades 16pande, och visar pé vilka
uppfattningar som radde vid tiden for besluten. Tillsammans viljs dokumenten ut med avseende
att tillfora olika aspekter som dr nddvéndiga for att forsta och aterskapa Sveriges coronastrategi.
Sammanlagt studeras tre pressmeddelanden frén 2020, fem propositioner och atta promemorior
som framarbetats mellan 2020-2022 samt sex lagar och forordningar som uppkommit eller
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fordndrats till f61jd av pandemin. Dokumenten har begérts ut frdn Regeringskansliet eller natts
via regeringens webbplats.

4.4 Analysverktyg

Den forsta forskningsfrdgan kan ségas ligga till grund for att kunna besvara den andra. Medan
den forsta forskningsfragan dr beskrivande, och handlar om att redogora for den svenska
strategin och hur den forédndrades, dr den andra frdgan av en mer forklarande art, och kréver en
djupare analys av empirin. For att kunna besvara den andra forskningsfragan och analysera
dokumenten med utgangspunkt i de presenterade teorierna, kommer en idéanalys att
genomforas. Bergstrom och Svérd (2018 s. 139-140) beskriver att en idéanalys innebér att
reflexivt studera dokument for att kunna gora vélgrundade tolkningar och identifiera det
analyserade dmnets idémaéssiga ryggrad. Den analyserade idén bestar av vad som kan ha
inverkat pa och format den eventuella fordndringen av Sveriges coronastrategi och regeringens
agerande. Mer specifikt kommer studien att tillimpa en forklarande idéanalys. Forklarande
idéanalyser syftar enligt Bergstrom och Svird (2018, s. 142) till att placera idéerna i ett storre
sammanhang och kunna visa kopplingar mellan idéernas utveckling, samhéllsprocesser och
strukturer. Pa s& sitt kan relationen mellan policyaktorer, idéer och omvérld synliggoras.
Eftersom studien soker forklaringar till Sveriges coronapolicy och vad som har fatt inverkan pa
strategin, snarare dn att studera idéerna i sig, ar den forklarande idéanalysen sarskilt tillamplig.
Vedung (2018, s. 225-226) menar att forklarande idéanalyser &r anvindbara 1
policysammanhang nér forskaren ar ute efter att studera policyns verkningar och orsaker. Den
forklarande idéanalysen kan bade visa pa konsekvenserna av idéerna och vad idéerna dr effekter
av. Med tanke pé att studien intresserar sig for vad idéerna dr effekter av, genom att soka
bakomliggande forklaringar till fordndringen av strategin, blir denna dimension sarskilt
relevant.

En idéanalys kan dock ténkas stdlla hoga krav pd forskarnas gemensamma fOrstaelse for
begrepp, teorier och hur olika fenomen ska tolkas. Om vi som forskare inte lyckas med det,
riskeras studiens interna reliabilitet som enligt Bryman (2018, s, 465) beskriver om forskarna
bakom en studie tolkar det insamlade materialet pa ett samstdmmigt séitt. Att vi &r tvd som
genomfor studien medfor dock samtidigt en mdjlighet till intersubjektivitet dir vara analyser
kan stdrkas av varandra, vilket i stillet kan Oka studiens interna validitet. Ett alternativt
tillvigagéngsséitt som paminner mycket om hur studien genomfors, vore att utgd fran
processparning som Esaiasson et al. (2024, s. 279-280, 290) framhaller handlar om att prova
teorier mot enskilda fall via att kartligga kausala mekanismer och hindelseforlopp genom en
deduktiv ansats. Studien syftar dock inte till att prova den nyinstitutionella teorin utifran
Sveriges coronastrategi, utan att genom ett abduktivt slutledningsforfarande, visa hur teorin
skulle kunna forklara fallet och vidga teorins forklaringskraft med hjédlp av att sdka efter
bakomliggande faktorer, nagot som den fOrklarande idéanalysen mdjliggdr i storre
utstrackning. Att studera bakomliggande orsaker och héindelser blir snarare ett verktyg for att
forsta idéerna bakom agerandet och hur idéerna uppkommit i relation till samhéllsprocesser och
aktorer, dn att utviardera och spara processerna 1 sig.

Studien kommer att utgd frn idealtyper som analysverktyg inom ramen for den forklarande
idéanalysen, vilket Bergstrom och Svird (2018, s. 147-148) forklarar innebdr att empirin
relateras mot ett teoretiskt raster (Figur 1). De skapade idealtyperna bygger pa egenskaper som
kénnetecknar idén. Idealtyperna kan aldrig anses motsvara verkligheten, utan hjilper till att
lyfta fram utmirkande drag som dokumenten kan speglas mot. Framstéllandet av idealtyper gér
ut pa att egenskaper som kan anses utméirkande for den analyserade idén sammanstalls.

14



Egenskaperna kan hittas i tidigare forskning och teorier. Idealtyperna relateras sedan till
dokumenten och forskaren undersoker i vilken utstrackning som delar av dokumenten stimmer
overens med idealtyperna. Studiens idealtyper har utgétt fran tidigare forskning. Eftersom
forskningen visar pa institutioners inflytande 6ver utformningen av Sveriges coronastrategi,
utgar studien fran nyinstitutionell teori som betonar institutioners betydelse och utveckling.
Med avseende pa att den nyinstitutionella teorin dr omfattande och innehéller manga olika
aspekter, har olika begrepp och perspektiv testats mot tidigare forskning och delar av empirin,
for att se om det finns en forklaringskraft. Slutligen faststilldes atta idealtyper som empirin ska
studeras utifran. En del av idealtyperna representerar en speciell egenskap inom ett perspektiv,
medan andra motsvarar ett helt perspektiv som kan anses tilldmpligt att studera empirin utifran.

Forkunskap

2

Forskningsfraga H Tidigare forskning Teorier

Idéanalys H Idealtyper

Figur 1. Idéanalys med idealtyper (Egen illustration).

4.5 Forskningsetiska overvaganden

Dokumenten som analyseras i studien dr allménna handlingar och utgoér en forutséttning for att
kunna studera policyer samt tillvarata demokratiska rittigheter. Vi som forskare méste dock
beakta att gora trovirdiga redogorelser och inte fOrvrdnga materialet for att skapa sdrskilda
podnger utan grund. Att inte ha detta 1 dtanke skulle riskera studiens etiska stillning, den interna
validiteten och den externa reliabiliteten. Vetenkapsridets (2024, s. 11) aspekter av
tillforlitlighet och arlighet blir 1 det har sammanhanget sirskilt centrala. Tillforlitlighet beror att
vi som forskare kan sdkerstélla studiens kvalitet genom exempelvis metodval och analys.
Arlighet handlar & andra sidan om att utveckla och genomfdra forskning pé ett dppet, rittvist
och objektivt sétt. En idéanalys skulle kunna anses forsvéara att uppnd kriterierna genom att
lamna stort utrymme for vira egna tolkningar och underminera transparensen. Det dr darfor av
yttersta vikt att vi som forskare skriver fram idéanalysen pé ett transparent sétt och samtidigt
betonar att forklaringarna som studien dmnar komma fram till, dr en del av manga sitt att
forklara den eventuella fordndringen av strategin. Lyckas studien vara transparent stérks ocksa
den externa reliabiliteten, ndr andra far mdjligheten att bedoma studiens trovérdighet och kan
folja arbetsgangen.
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5 RESULTAT

1 foljande avsnitt beskrivs Sveriges coronastrategi och genomforda dtgdrder under pandemin.
[ kapitlets andra del utkristalliseras olika aspekter av hur strategin fordndrades.

5.1 Sveriges coronastrategi

Den 7 april 2020 presenterade regeringen en Overgripande strategi for hanteringen av
coronapandemin. Strategin var ett riktmidrke for den offentliga sektorns agerande.
Coronakommissionen skrev att ”det overgripande mélet med regeringens arbete dr att minska
takten pad smittspridningen, dvs. att platta till kurvan si att inte vildigt manga blir sjuka
samtidigt” (SOU 2021:89, s. 216). En central aspekt var att rétt atgdrder skulle sattas in vid ratt
tidpunkt, for att f4 si stora effekter som mdjligt. Besluten skulle utgd fran vad som var
nodvindigt for att kunna viirna ménniskors liv, hiilsa och arbeten. Atgirderna skulle dven vigas
mot de effekter som insatserna riskerade att fa pa samhéllslivet och folkhilsan i stort. Beslutade
insatser skulle darfor omprovas kontinuerligt 1 takt med pandemins utveckling. Regeringen
skulle dessutom noga beakta expertkunskap och myndigheters rad i sina beddomningar (SOU
2021:89, s. 216-217). Strategin sammanfattades 1 sex vigledande principer. Principerna
innefattade att begrinsa smittspridningen, sédkerstdlla resurser till hdlso- och sjukvérden,
begrinsa inverkan pa samhéllsverksamhet, lindra konsekvenserna for medborgare och foretag,
dédmpa oro samt sitta in rétt atgarder vid ratt tidpunkt (Regeringskansliet 2020a). Den davarande
statsministern, Stefan Lofven beskrev for kommissionen att:

Strategin har omvérderats vid flera tillfillen men den har inte &ndrats. Beroende pa hur
smittspridningen utvecklats har dock olika delar av strategin betonats. Malen och strategin
har dven varit en utgéngspunkt nir regeringen gett uppdrag till myndigheter eller nér
regeringen hanterat framstéllningar fran myndigheter och andra aktérer. (SOU 2022:10, s.
347)

Lofven lyfter ocksa fram att regeringen tog in experthjdlp frdn andra myndigheter i sitt
beslutsfattande, som normerades av strategin (SOU 2022:10, s. 332). Coronakommissionen
visar dessutom att hogt uppsatta regeringstjinstemin haft dialoger med forskare inom
akademin. Lofven beskriver dven de bilaterala samarbeten som pagick under pandemin, och
som inverkade p& Sveriges agerande. Bland annat har covid-19 diskuterats och vissa beslut
tagits pA EU-niva. Samverkan och diskussioner har ocksa forts med WHO och tillsammans med
de andra nordiska ldnderna (SOU 2022:10, s. 332-334).

Regeringen gav tidigt Folkhdlsomyndigheten och Socialstyrelsen ansvaret att leda och
samordna arbetet mot covid-19 (SOU 2021:89, s. 205). Framfor allt hade
Folkhdlsomyndigheten och dess foretrddare en betydande inverkan pd Sveriges agerande.
Regeringen delegerade mycket av arbetet rorande smittspridningen till myndigheten.
Uppdragen handlade frdmst om att informera allménheten, rikta information till sdrskilda
malgrupper, samordna insatser, utforma smittskyddsstrategier samt analysera det epidemiska
laget och ta fram olika scenarion for pandemins utveckling (SOU 2022:10, s. 368). Det ar dérfor
svart att analysera regeringens coronastrategi utan att i viss utstrackning ocksa beakta en del av
de foreskrifter och rekommendationer som Folkhdlsomyndigheten har utfiardat, eftersom de
tillsammans har format den svenska strategin. Foljande underavsnitt beskriver en del av de icke
medicinska smittskyddsdtgdrderna som den offentliga sektorn genomforde for att bromsa
smittspridningen. Atgirderna visar tillsammans hur Sveriges coronastrategi kom till uttryck.
Redogorelsen utgar frén Socialstyrelsens (2024b) uppdelning av pandemins olika vigor.
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5.1.1 Atgarder under pandemins férsta vag

Februari-september 2020

Den 1 februari beslutade regeringen, efter en begiran av Folkhdlsomyndigheten, att klassificera
covid-19 som en allmdnfarlig och samhdllsfarlig sjukdom (SOU 2020:80, s. 146—147). Beslutet
trddde 1 kraft efterfoljande dag och mdgjliggjorde att vidta smittskyddsétgarder genom
smittskyddslagen. Regeringen skrev i efterhand att "’beslutet gav Folkhidlsomyndigheten och
smittskyddsldakare mojlighet att besluta om bland annat extra ordinédra smittskyddsatgarder om
ett sadant behov skulle uppkomma” (Socialdepartementet 2020a, s. 14).

Den 12 mars meddelade Folkhdlsomyndigheten att det fanns tecken pa en omfattande
smittspridning 1 hela landet (Folkhdlsomyndigheten 2024a). Samma dag begrinsades antalet
deltagare till 500 personer vid allmdnna sammankomster efter ett beslut av regeringen (SFS
2020:114). Gréansen sénktes sedan till 50 personer redan den 29 mars, som svar pa den 6kande
smittspridningen. Coronakommissionen uppger att "Danmark redan den 17 mars sénkt gransen
till tio personer och Norge hade den 24 mars minskat grénsen till fem personer” (SOU 2021:89,
s, 210). Med allmdnna sammankomster avsags exempelvis demonstrationer, konserter,
religionsutévning och sportevenemang (SOU 2021:89, s. 210-211). Den 16 mars uppmanade
Folkhdlsomyndigheten arbetsgivare att underlitta for distansarbete for sina anstéllda i den man
det var mdjligt (SOU 2020:80, s. 151). Efterfoljande dag rekommenderade myndigheten ocksa
att gymnasieskolor och vuxenutbildningar skulle overgd till distansundervisning.
Rekommendationen grundades pd forordningen om utbildning pa skolomradet och annan
pedagogisk verksamhet vid spridning av viss smitta (SFS 2020:115), som regeringen beslutat
om samma manad. Aven grundskolor som drabbades synnerligen hart av smittspridningen, fick
mojlighet att stinga under kortare perioder for att overga till distansundervisning (SOU
2021:89, s. 211-213).

Den 25 mars uppmanade Folkhidlsomyndigheten serveringsstdllen som caféer, restauranger och
barer att vidta sarskilda atgérder for att minska smittspridningen. Coronakommissionen skriver
att rekommendationen innebar att verksamhetsutovare skulle se till att “trdngsel mellan
maénniskor 1 koer, vid bord, bufféer eller bardiskar inte fick forekomma utan besokare skulle
kunna hélla avstind mellan varandra” (SOU 2021:89, s. 213). Den 1 april beslutade
Folkhélsomyndigheten om en rad allménna rdd som betonade allas ansvar for att begrénsa
smittspridningen. Myndigheten uppmanade till att vara noga med handhygien, halla avstand till
andra samt avstd frdn att delta 1 storre sociala sammanhang. Folkhidlsomyndigheten
rekommenderade dven att inte aka kollektivtrafik under rusningstid, samt undvika icke
nddvéndiga resor. For personer dver 70 &r var raden sdrskilt skirpta. De rekommenderades att
helt undvika kollektivtratik, handla 1 butiker och vistas pa platser med mycket ménniskor (SOU
2020:80, s. 152—-153). Samma dag beslutade regeringen att infora besdksforbud pé sirskilda
boenden for dldre och multisjuka (SFS 2020:163), som ett led 1 att skydda personer i riskgrupp
(SOU 2020:80, s. 159-160).

Den 16 april godkinde riksdagen propositionen om &dndringar i smittskyddslagen, for att
mojliggora sérskilda atgidrder mot covid-19 (Prop. 2019/20:155, s. 1). Den tillfdlliga
lagéndringen trddde 1 kraft tvd dagar senare och gav regeringen ritt att utfirda vissa
forordningar om sérskilda atgidrder mot smittspridningen (SOU 2020:80, s. 163—164). Den
tillfalliga lagdndringen skulle gilla fram till den 1 juli (Prop. 2019/20:155, s. 1). Efter den 1 juli
foreslog regeringen 1 stéllet att bestimmelserna 1 smittskyddslagen kunde tillimpas utan
forbehdll mot smittspridningen. Tidigare bestimmelser fungerade som en tillfdllig 16sning,
medan det nya, mer omfattande lagforslaget utreddes. Lagindringen innebar i praktiken att
covid-19 skrevs in i smittskyddslagen som en sjukdom som lagen tillimpades mot, och gav
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regeringen utokade mojligheter att utfarda forordningar om mer genomgripande atgarder (Prop.
2019/20:144,s. 1, 7).

Den 15 juni upphorde rekommendationen om distansundervisning for gymnasieskolor och
vuxenutbildningar att gilla. Férhoppningen var att elever och studenter skulle kunna aterga till
undervisning pa plats infor hostterminens start (SOU 2021:89, s. 219). Den 1 juli trddde lagen
om tillfalliga smittskyddsatgérder pd serveringsstillen (SFS 2020:526) i kraft. Lagen innebar
att dgare av serveringsstillen hade en lagstadgad skyldighet att vidta atgirder for att forhindra
smittspridningen (SOU 2021:89, s. 218-219). Den nya lagen skérpte de tidigare allménna rad
som Folkhdlsomyndigheten hade givit serveringsstillen och stéllde krav pa att verksamheten
skulle utformas sa att besdkare kunde halla avstand till varandra (Prop. 2019/20:172, s. 7). 1
propositionen skrivs att:

De som driver ett serveringsstélle ansvarar for att serveringsstéllets lokaler och tillhérande
omraden utomhus som besdkare har tilltrdde till ar utformade sa att trdngsel undviks [...].
Verksamheten i dvrigt ska organiseras sé att smittspridning bland besdkare sa langt som
mdjligt kan forhindras. (Prop. 2019/20:172, s. 5)

De kommunala miljé- och hélsoskyddsndmnderna utsags att ansvara for tillsynen av lagen
(Prop. 2019/20:172, s. 21). Lagen var tillfdllig och avsags gilla fram till den 1 juli 2022 (SOU
2021:89, s. 219). Nedan illustreras de beskrivna atgérderna tillsammans med centrala handelser
under pandemins forsta vag (Figur 2).
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31 januari: Forsta fallet 11 mars: WHO klassar
av covid-19 konstateras i covid-1% som en pandemi
Sverige
Februari 2020 Mars 2020 April 2020 Maj 2020 Juni 2020 Juli 2020 Augusti 2020 September 2020
| 1 [ | 1 | | |
| I | ] 1 I I I
1 februari: Regeringen 16 april: Riksdagen godkanner
- Regerng! 11 mars:Regerngen o5 mars: pHM  forslaget om tillfalliga mojligheter att
beslutar att covid-19 infér en begransning pa tilla ittskyddsla -
; uppmanar illampa smittskyddslagen 15 juni: FHM slutar
ska klassas som en 500 deltagare vid - .
allmanfarlig & allmanna serveringsstallen att att rekommendera
samhéllsfarlig sjukdom sammankomster vidta atgarder for att distansundervisning
undvika trangsel 1 juli: Lagen om att
29 mars: Gransen far serveringsstallen ska

16 mars: allménna vidta sérskilda

Folkhalsomyndigheten ~Sammankomster Atgarder trader i kraft

(FHM) uppmanar till skarps till 50 deltagare

distansundervisning for 1 april: FHM meddelar

alla skolformer utom allménna rad for att

grundskolan undvika

smittspridning

1 april: Regeringen
beslutarom
besdksfirbud pa
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Figur 2: Tidslinje 6ver pandemins forsta vag (Egen illustration).

5.1.2 Atgirder under pandemins andra vag

Oktober 2020-januari 2021

Den 1 oktober upphédvde regeringen besoksforbudet for sirskilda boenden. Besoksforbudet
ersattes med mer ingdende foreskrifter om hur smittspridning pa boendena skulle undvikas
(Regeringskansliet 2020b). Efter att Folkhédlsomyndigheten meddelat att smittspridningen
aterigen Okade lavinartat under oktober, beslutade regeringen den 19 november om en
forordning som gav Folkhédlsomyndigheten rétt att utfarda foreskrifter om besoksforbud for
enskilda boenden vid behov (Regeringskansliet 2020c¢). Forordningen géllde fram till den sista
februari 2021 (SOU 2020:80, s. 162). Samma dag som besdksforbudet upphorde, presenterade
Folkhédlsomyndigheten nya rekommendationer om att personer som var sammanboende med en
smittad skulle vara hemma 1 sju dagar efter att den smittade uppvisat ett positivt resultat.
Rekommendationen kallades for familjekarantin och hade tidigare inforts i de andra nordiska
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landerna (SOU 2021, s. 236). Undantag gjordes for symptomfria barn i forskole- och
grundskoledldern samt for de som kunde beldgga att de nyligen varit sjuka 1 covid-19. Den 1
december skérptes dock rekommendationen ytterligare och undantaget for barn togs bort (SOU
2021:89, s. 220). Den 21 oktober beslutade Folkhdlsomyndigheten, i samrad med regeringen
att avskaffa de allménna rad som sérskilt riktats mot riskgrupper. I stéllet fick alla samma ansvar
att skydda sig sjilva och andra fran smittspridningen. Beslutet grundades pa en rapport som
visade en forsdmring av de dldres allméntillstand till f6ljd av tidigare rekommendationer (SOU
2020:80, s. 152—153).

Den 1 november infordes undantag frin begrénsningen pa 50 personer vid allménna
sammankomster. [ stillet fick 300 deltagare samlas om de anvisades egna sittplatser och
trangsel kunde undvikas. Redan den 24 november hdvdes dock undantaget mot bakgrund av en
okande smittspridning (SOU 2021:89, s. 220). I stéllet beslutade regeringen att gransen for
allmdnna sammankomster skulle sdnkas till dtta deltagare, till och med den 10 januari 2021
(Socialdepartementet 2020b, s. 3). I promemorian framhivs att ”forslaget kan forvéntas fa en
normerande effekt d&ven for sammankomster och tillstdllningar i hemmen [...], vilket ytterligare
kan bidra till att minska smittspridningen” (Socialdepartementet 2020b, s. 15). Den 18
november beslutade regeringen om en forordning som forbjod alkoholservering under vissa
tider. Fran och med den 20 november var det endast tillatet att servera alkohol kl. 11-22
(Socialdepartementet 2020c, s. 3—4). Infér mellandagarna och nyar dndrades tiderna till kl. 11—
20. Den 1 mars 2021 atergick begrdsningen till att gélla kl. 11-22 (SOU 2021:89, s. 221).
Ytterst kunde en verksamhet som brot mot férordningen frantas sitt utskdnkningstillstand
(Socialdepartementet 2020c, s. 8). I promemorian framhédver regeringen att skélet till
begrinsningen var att:

Antalet personer som har diagnosticerats med covid-19 har i flera regioner 6kat kraftigt under

hdosten, med bland annat en 6kad belastning pa hélso- och sjukvarden som foljd. Fler patienter

med covid-19 vérdas i slutenvérden inklusive intensivvarden. Regeringen bedomer darfor att
det nu krivs extra atgérder. (Socialdepartementet 2020c, s. 4)

Den 3 december rekommenderade Folkhdlsomyndigheten éterigen distansundervisning for
gymnasieskolor och vuxenutbildningar. Rekommendationen forldngdes den 25 januari, men
myndigheten Oppnade samtidigt for att viss undervisning pa plats kunde fa forekomma.
Forhoppningen var att den paborjade vaccinationen som inletts i Sverige den 27 december,
skulle bidra till att kunna litta pa rekommendationerna (SOU 2021:89, s. 225).

Frén och med den 7 januari uppmanade Folkhidlsomyndigheten alla fodda ar 2004 och tidigare
att biara munskydd i kollektivtrafiken under rusningstid. Rédet kvarstod till den 28 juni.
Rekommendationen innebar en omsvangning i myndighetens tidigare héllning att anvéindande
av munskydd inte kunde ses som en verkningsfull atgird (SOU 2021:89, s. 224-225). Vid en
presskonferens den 6 maj 2020 menade den davarande statsepidemiologen, Anders Tegnell att:

Anvindandet av munskydd i samhéllet inte var forenligt med de atgérder som genomforts i
Sverige och den svenska strategin, och att det inte fanns bevis pa att munskydd hindrar

smittspridningen (SOU 2022:10, s. 519).

Flera europeiska ldnder hade dock redan under pandemins tidiga skede uppmanat sin befolkning
att anviinda munskydd (SOU 2022:10, s. 476). Aven EU:s smittskyddsenhet (ECDC) och WHO
radde sina medlemslénder att uppmuntra till anvindande av munskydd vid trangsel (SOU
2022:10, s. 519).

Den 10 januari trddde lagen om sérskilda begriansningar att forhindra smittspridningen av covid-
19 (SFS 2021:4) 1 kraft, som ett komplement till smittskyddslagen. I forarbetena bendmns lagen
som pandemilagen. Lagen gav utokade mojligheter att utfirda foreskrifter och forordningar for
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verksamheter som inte kunde anses utgoéra allmdnna sammankomster, men dér manga vistades
pa samma plats, for att forhindra smittspridningen. Enligt pandemilagen kunde begrénsningar
goras av antalet besdkare, dppettider eller genom andra tvingande atgarder som kunde bidra till
att undvika trangsel (Socialdepartementet 2021a, s. 11-13). Bakgrunden till pandemilagen var
att regeringen inte ansag att det fanns legala forutséttningar for mer omfattande atgérder som
kunde minska smittspridningen. I promemorian infor beslutet skriver regeringen att:

Réckvidden i frdga om smittskyddslagens normgivnings bemyndiganden &r emellertid oklar
och det finns anledning att sdtta i fraga om de ger tillrackligt stod for att vidta de atgérder
som kan behovas for att hantera spridningen av covid-19. (Socialdepartementet 2020a, s. 15)

Av forarbeten framgdr att regeringen var medveten om att pandemilagen innebar
inskrankningar i individers fri- och réttigheter samt skulle ha stor paverkan pa privatpersoner,
civilsamhélle och foretag (Socialdepartementet 2020a, s. 16-17). Lagen var dérfor
tidsbegransad och géllde till en borjan fram till den 30 september 2021 (Prop. 2021/21:79, s.
2). Regeringen framholl dessutom att proportionalitetsprincipen skulle beaktas infor varje
beslut (Prop. 2020/21:79, s. 88). Léansstyrelsen utsags till tillsynsmyndighet for lagen och kunde
utfdrda boter samt ytterst stainga ner verksamheter som vid upprepade tillfdllen misskott sig
(Socialdepartementet 2020a, s. 48). Av remissyttranden framgar att Folkhdlsomyndigheten
ocksa ansag att det fanns behov av en ny lag som mdjliggjorde mer omfattande dtgirder for att
minska smittspridningen. Till skillnad frén pandemilagen tillait smittskyddslagen framst
atgarder riktade till enskilda och gav inga tydliga riktlinjer for hur l&ngt den offentliga sektorns
befogenheter strackte sig (Prop. 2020/21:79, s. 18). Folkhdlsomyndigheten framhévde dock att
pandemilagen enbart skulle ses som ett komplement till tidigare bestimmelser. I propositionen
for pandemilagen skrivs att:

Folkhédlsomyndigheten papekar att de flesta fall av smitta sker i hemmen eller pa
arbetsplatsen, vilket innebér att det egna ansvaret och frivilligheten dven fortsatt kommer
vara helt avgdrande for att bromsa smittan. (Prop. 2020/21:79, s. 19-20)

Nedan illustreras de beskrivna atgérderna tillsammans med centrala hidndelser under pandemins
andra vag (Figur 3).
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Figur 3: Tidslinje 6ver pandemins andra vag (Egen illustration).

5.1.3 Atgirder under pandemins tredje vag

Februari-juni 2021
Den 1 mars meddelade Folkhdlsomyndigheten, i samrdd med regeringen, foreskriften om att
serveringsstillen som erbjod fortéring i sina lokaler, skulle vara stingda mellan kl. 20.30-05.00.
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Tre manader senare dndrades foreskriften sa att serveringsstéllena i stillet kunde hélla 6ppet till
kl. 22.30. Bestimmelsen géllde fram till den 1 juli (SOU 2021:89, s. 226).

Den 27 maj presenterade regeringen en plan for att g tillbaka till ett 6ppet samhille och
avveckla restriktionerna (SOU 2021:89, s. 222-223). | forarbeten framgér att regeringen var
angeldgen om att atgirderna inte skulle vara mer omfattande dn vad smittliget krivde. En
bidragande orsak till att arbetet kunde paborjas, var den 6kande vaccinationsgraden i samhéllet.
Den senaste statistiken som Folkhdlsomyndigheten presenterat den 10 mars, visade att 700 000
svenskar hade fatt minst en dos av vaccinet (Socialdepartementet 2021b, s. 1). Regeringen skrev
att:

Mot bakgrund av ett dkat antal vaccinationer, minskad smittspridning och forvéntningar om
lagre belastningar pa sjukvarden finns det anledning for regeringen att se 6ver vilka atgérder
[...] som kommer vara nddvéndiga for att begransa smittspridningen. (Socialdepartementet
2021b, s. 1-2)

Planen péborjades den 1 juni och innebar ldttnader i befintliga restriktioner. Arbetet skulle
avslutas med att tillfélliga forordningar, foreskrifter och rekommendationer helt upphorde, och
avgjordes av Folkhdlsomyndighetens beddmningar av smittldget (SOU 2021:89, s. 227). Nedan
illustreras de beskrivna dtgirderna tillsammans med centrala hdndelser under pandemins tredje
vag (Figur 4).
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Figur 4: Tidslinje 6ver pandemins tredje vag (Egen illustration).

5.1.4 Atgirder under pandemins fjarde vag

Juli 2021-april 2022

Den 29 september upphdvdes begriansningarna for antalet deltagare vid allménna
sammankomster. Beskedet kom till f6ljd av en minskad smittspridning och en &6kande
vaccinationsgrad. Den senaste statistiken som Folkhdlsomyndigheten publicerade den 14 juli,
visade att 70% av alla 6ver 18 &r tagit emot minst en dos av vaccinet. Arrangorer var i stillet
skyldiga att begrdnsa antalet deltagare i den omfattning som krdavdes for att trangsel skulle
kunna undvikas (SOU 2022:10, s. 468-469). Den 1 december inforde regeringen i stillet
mojligheten att anvénda vaccinbevis vid stora evenemang (Socialdepartementet 2021c, s. 1).
Infor beslutet framhivde regeringen att:

Olika system med bevis som visar vaccinationsstatus, resultat frin covid-19-test eller
genomgangen infektion for att mdjliggora sérskilda sammankomster och tillstiallningar har
inforts, testas eller planeras att inforas i flera europeiska lander, ddribland Danmark, Norge,
Frankrike och Storbritannien. (Socialdepartementet 2021, c. s. 26)

For ett vaccinbevis kriavdes tvd vaccinationsdoser, minst tvd veckor fore evenemanget
(Socialdepartementet 2021c, s. 29). Evenemang med 6ver 100 deltagare som inte tillimpade
vaccinbevis, fick i stéllet storre krav pa att undvika trangsel och infora smittskyddséatgarder
(SOU 2022:10, s. 468—469). Till f6ljd av Folkhdlsomyndighetens varningar den 16 december,
om en Okande smittspridning och risk for storre belastning pa sjukvérden, skérpte regeringen
bestimmelserna om inomhusevenemang den 23 december. Antalet begransades till 20 deltagare
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med anvisade sittplatser, oberoende av vaccinbevis. Utomhusevenemang fick hallas for
maximalt 500 deltagare, fOrutsatt att vaccinbevis tillimpades. Bestimmelserna dndrades
ytterligare den 12 januari. Inomhusevenemang fick dérefter héllas for 50 personer utan krav pa
vaccinbevis. Om vaccinbevis anvindes tillsammans med omfattande smittskyddsatgirder
kunde fler deltagare tilldtas. Bara nagra dagar senare, den 17 januari beslutade regeringen, efter
en rekommendation av Folkhdlsomyndigheten, att inomhusevenemang fick héllas med 500
deltagare om vaccinbevis tillimpades. Samtliga begransningar av antalet deltagare upphivdes
den 9 februari (SOU 2022:10, s. 468—469).

Den 3 februari meddelade regeringen att den 6vervidgande delen av restriktionerna planerades
att avskaffas den nionde samma manad. Folkhdlsomyndigheten hade den 26 januari bedomt att
smittspridningen 1 samhéllet var omfattande, men den hdga vaccinationsgraden och mildare
former av viruset gjorde att farre blev allvarligt sjuka. Den 3 februari ldmnade
Folkhilsomyndigheten dédrav in en hemstéllan till regeringen om att covid-19 inte ldngre skulle
klassas som en allménfarlig och samhillsfarlig sjukdom. Beslutet tradde i kraft den 1 april
(SOU 2022:10, s. 468-469). Den éndrade klassificeringen innebar att smittskyddslagens
bestammelser inte ldngre var tillampliga for atgirder mot covid-19 (Socialdepartementet 2022,
s. 3). Regeringen skrev att:

Smittsamma sjukdomar som effektivt kan forebyggas genom mindre ingripande atgérder,

exempelvis vaccination, kan inte anses vara samhélls- eller allménfarliga. Som situationen

nu dr i Sverige ar konsekvenserna for hélso- och sjukvérden till foljd av vardbehovet hos
patienter med covid-19 inte samhéllspaverkande. (Socialdepartementet 2020, s. 10)

Den 3 mars dverldmnade regeringen en proposition till riksdagen om att upphéva den sa kallade
pandemilagen och lagen om tillfélliga skyddsatgérder for serveringsstillen, frdn och med den
1 april. Regeringen skrev att “liget beddms nu som tillrickligt stabilt for att fortsitta
avvecklingen av smittskyddsétgidrderna” (Prop. 2021/22:137, s. 1). Eftersom covid-19 inte
langre skulle klassas som en allménfarlig och samhillsfarlig sjukdom, legitimerades inte de
omfattande Atgdrder som lagarna mojliggjorde. Av  propositionen framgir att
Folkhdlsomyndigheten var enig i regeringens bedémning (Prop. 2021/22:137, s. 20). Nedan
illustreras de beskrivna atgirderna tillsammans med centrala hindelser under pandemins fjarde
vag (Figur 5).
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Figur 5: Tidslinje 6ver pandemins fjdrde vag (Egen illustration).
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5.2 Forandringen av den svenska coronastrategin

Relationen och arbetsférdelningen mellan Folkhdlsomyndigheten och regeringen

En tydlig trend som gér att utldsa frdn den svenska strategin och de beskrivna atgarderna, ar hur
relationen och arbetsfordelningen mellan regeringen och Folkhdlsomyndigheten fordndrades
under pandemin. Pa ett dvergripande plan kan fordndringen beskrivas som en forskjutning i
arbetsfordelningen mellan tva centrala aktorer for den svenska strategin. Coronakommissionen
(SOU 2022:10, s. 28) framhéver att Folkhdlsomyndigheten var den drivande kraften i Sveriges
strategi under pandemins forsta vag, och uttrycker det som att “det var tydligt att
Folkhdlsomyndigheten holl i taktpinnen och regeringen hade inget emot det”. Ett tydligt tecken
pa detta, menar kommissionen dr att regeringens strategi presenterades sa sent som den 7 april
2020 och var allmint hallen. Det 1dmnade bade tid och utrymme at Folkhdlsomyndigheten att
leda och utforma atgirder. Utredningen (SOU 2022:10, s. 624) visar att den offentliga sektorns
agerande, med undantag for begrinsningen av allmidnna sammankomster, till en borjan niastan
uteslutande utgjordes av allmédnna rdd och rekommendationer som utfirdades av
Folkhdlsomyndigheten. Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 28) anser att regeringen
ndrmast hade en stédjande funktion under pandemins forsta vag. Regeringen tog dock en storre
roll under den andra vagen. Framfor allt hdvdar kommissionen att tgidrderna om forbud mot
alkoholforsdljning under vissa tider och begriansningen till atta deltagare vid allménna
sammankomster innebar ett tydligt skifte. Det var forsta gdngen som regeringens beslut inte
gick 1 linje med Folkhdlsomyndighetens rekommendationer. Kommissionen (SOU 2022:10, s.
471) skriver att ”skérpningen till atta deltagare var nagot som regeringen tycks ha tagit initiativ
till”. Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 472) citerar ocksa mdtesanteckningar, dédr en
foretradare for Folkhdlsomyndigheten skrev att “Regeringskansliet ligger pA om striktare
nationella rekommendationer”. Enligt coronakommissionen bedémde Folkhdlsomyndigheten 1
stdllet att grédnsen vid atta deltagare var onddigt inskrdnkande och inte tillrdckligt utredd. Under
samma period som regeringen tog en allt storre roll framhéller kommissionen (SOU 2022:10,
s. 625) ocksa att arbetet med pandemilagen paskyndandes, for att fa utokade befogenheter att
hantera smittspridningen. Som tidigare framgatt av propositionen (Prop. 2020/21:79, s. 19-20),
var Folkhdlsomyndigheten enig med regeringen om pandemilagens nddvindighet, samtidigt
som myndigheten i storre utstrickning understrok att den viktigaste vigen till att begrinsa
smittspridningen var genom rdd och rekommendationer. Trots att regeringen fick en mer
framtrddande roll synliggdér empirin, i likhet med kommissionens (SOU 2022:10, s. 221)
beddmning, att samarbetet med Folkhdlsomyndigheten var centralt genom hela pandemin. Sa
sent som under pandemins fjarde vag poingterade regeringen (Socialdepartementet 2021d, s.
1) att Folkhidlsomyndighetens inflytande var avgorande for nér strategin skulle avvecklas.

Evidensbaserade atgdrder och beaktandet av en forsiktighetsprincip
En annan fordndring som gér att skonja i den svenska strategin handlar om hur det offentliga
har forhallit sig till principen att pandemiatgdrderna ska vara evidensbaserade. Enligt
coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 347) beskrev Stefan Lofven sjdlv att betoningen pa
olika delar i den Overgripande strategin fordndrades under pandemins gdng. Kommissionen
(SOU 2022:10, s. 653) anser att det svenska agerandet gick fran att grundas pa evidensbaserade
atgarder, till att utgd frén en forsiktighetsprincip. Coronakommissionen uppger att:

Under den andra och tredje vagen beslutade regeringen om kraftfulla &tgérder, dtgirder som

man under den forsta vagen avfardat eller uttryckligen avstatt frén att anvénda. Dessa

omsvingningar skedde i stort utan ndgon motivering i form av ny kunskap. (SOU 2021:89,
s. 719)

Som exempel pé atgirder som forde med sig en forsiktighetsprincip, framhéller kommissionen
(SOU 2021:89, s. 720) bland att rekommendationen om familjekarantin och uppmaningen att
anvinda munskydd i kollektivtrafiken. Inforandet kan ha berott pd att det offentligas agerande
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alltmer kom att priglas av en forsiktighetsprincip, framfor anvindandet av evidensbaserade
atgirder. En forsiktighetsprincip definieras enligt kommissionen (SOU 2022:10, s. 621) av att
agera kraftfullt i ett tidigt skede genom att vidta alla tillgéingliga atgérder, for att sedan aterkalla
resurser som eventuellt visar sig 6verflodiga. Kommissionen (SOU 2022:10, s. 622) podngterar
att de andra nordiska ldnderna antog en sadan strategi under hela pandemin, medan atgarder
som familjekarantdn och anvidndandet av munskydd, innebar startpunkten for ndr Sveriges
agerande alltmer kom att priglas av en forsiktighetsprincip. Enligt kommissionen (SOU
2022:10, s. 622) har ’smittskyddsansvariga 1 Norge, Danmark och Finland beskrivit synen pa
forsiktighetsprincipen som en skiljelinje mellan Sverige och ovriga Norden”.
Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 653) sammankopplar skiftet till en forsiktighetsprincip
med regeringens 0kade inblandning i den svenska strategin.

Styrmedel genom strategin

En sista framtradande aspekt av fordndringen 1 den offentliga sektorns agerande framgar inte
lika tydligt av coronakommissionens utredningar. Utifrdn det insamlade materialet gér det dock
att konstatera en tydlig trend. Dels har de styrmedel som anvints for att begrdnsa covid-19
fordndrats under pandemins gang. Dels har detaljnivin pa styrmedlen utvecklats. Med
utgangspunkt 1 de icke medicinska smittskyddsatgarderna framtrader sarskilt informativa och
reglerande styrmedel i strategin. Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 612) slar fast att
hanteringen av pandemin har dominerats av informativa eller “mjuka” styrmedel, genom att
informera och rdda till att gora medvetna val, for att begridnsa smittspridningen. Raden har
riktats till bade enskilda och verksamheter. Regeringen (Socialdepartementet 2020a, s. 16)
beskriver att det svenska agerandet till en borjan priglades av rekommendationer och allmidnna
rad som 1 stor utstrackning efterlevdes. I takt med en allt svérare situation krdvdes dock en 6kad
andel tvingande atgirder. Regeringen (Socialdepartementet 2020a, s. 16) uppgav att ’det gors
darfor en bedomning att det finns behov av ytterligare mgjligheter att motverka trangsel och pa
annat sitt forhindra smittspridning”. Beslutet att kunna tillimpa smittskyddslagens
bestimmelser for hanterandet av covid-19, skapade fOrutsdttningar for fler reglerande
styrmedel. Samtidigt framhdver kommissionen (SOU 2022:10, s. 614) att lagen tillimpades i
en begriansad omfattning. Efter pandemilagens ikrafttridande, menar kommissionen (SOU
2022:10, s. 616) att regeringen kunde agera mer kraftfullt genom regleringar. Med
utgangspunkt 1 empirin kan vi notera att andelen reglerande styrmedel 6kade och dndrade
karaktér genom pandemin. Under pandemins andra och tredje vag infordes en rad reglerande
styrmedel huvudsakligen riktade mot verksamheter. Forutom regeringens (Socialdepartementet
2020b, s. 3; Socialdepartementet 2020c, s. 1) ytterligare begransningar av antalet deltagare vid
allmdnna sammankomster, inférdes dven forbud mot alkoholservering under vissa tider.
Coronakommissionen (SOU 2021:89, s. 226) lyfter ockséd fram de begrdnsade dppettiderna for
serveringsstillen.

Det gar dven att skonja ett monster 1 hur de reglerande styrmedlen fordndrades. Lagar,
forordningar och foreskrifter under inledningen av pandemin gav verksamheter och enskilda
overgripande regleringar med storre handlingsutrymme, medan senare regleringar innebar mer
detaljerade bestimmelser. Ett tydligt exempel dr de rdd och regleringar som riktats mot
serveringsstillen.  Coronakommissionen (SOU  2021:89, s. 231) aterger hur
Folkhdlsomyndigheten forst rddde serveringsstillen att vidta atgérder for att minska
smittspridningen genom informativa styrmedel. VerksamhetsutGvare uppmanades att
forebygga tringsel i deras lokaler. Ndgra ménader senare beslutade regeringen (Prop.
2019/20:172, s. 1) om en ny lag (SFS 202:526) som medforde reglerande styrmedel, och gav
verksamhetsutdvare en lagstadgad skyldighet att utforma lokaler och miljoer sa att tringsel
kunde wundvikas, utan ndrmare beskrivningar. Under hdsten beslutade regeringen
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(Socialdepartementet 2020c. s. 3) dven om en forordning dér alkoholservering begrénsades till
sarskilda tider. I borjan av véren beskriver coronakommissionen (SOU 2021:89, s. 226) hur
Folkhédlsomyndigheten till sist beslutade om foreskrifter som begrinsade serveringsstillens
Oppettider. Vi kan konstatera att agerandet gentemot serveringsstillen utvecklades fran rad och
rekommendationer, till lagar med stort tolkningsutrymme, samt slutligen till detaljstyrande
forordningar och foreskrifter. En liknande reflektion skulle kunna géras om den offentliga
sektorns agerande i stort. Till en bdrjan anvindes rdd och rekommendationer, sedan
genomdrevs fler reglerande styrmedel via tilldmpningen av den normerande och évergripande
smittskyddslagen (SFS 2004:168). Pandemilagen (SFS 2021:24) mgjliggjorde till sist mer
ingripande atgdrder och detaljerade bestimmelser for hur smittspridningen skulle hanteras.

6 EN IDEANALYS AV SVERIGES CORONASTRATEGI

Utifrdn redogorelsen for strategins fordndring kvarstdr en undran om varfor den svenska
strategin utvecklades som den gjorde och vad som péaverkade fordndringarna. Ett enkelt svar
vore att utgd frén att det var praktiska omstdndigheter som medforde att den svenska strategin
urskilde sig och forandrades. Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 29) framhéver dock att
de praktiska omstindigheterna hade gitt att Gvervinna och att faktorerna inte ensamt kan
forklara den svenska strategin. Genom att anvédnda idealtyperna som utformats utifran
nyinstitutionell teori, tillsammans med att identifiera bakomliggande faktorer, dr forhoppningen
att kunna ge fler forklaringar till den svenska strategin och hur den férandrades.

6.1 Forandringen av relationen mellan Folkhdlsomyndigheten och
regeringen

Strategin tog sin utgangspunkt i hur tidigare kriser har hanterats

Att regeringens agerande under pandemins inledning innebar att mycket av ansvaret
overlamnades till Folkhidlsomyndigheten och att frivillighetsbaserade atgirder betonades (SOU
2022:10, s. 28), kan ses som ett uttryck for sparbudenhet. Genom frivillighetsbaserade atgiarder
och delegerande av beslut till expertmyndigheter skulle regeringens handlade kunna ha utgatt
fran hur tidigare kriser har hanterats och baserats pa den svenska forvaltningspolitiska
traditionen. Bringselius (2021, s. 84) har beskrivit att vid tsunamikatastrofen 2004 och stormen
Gudrun 2005, agerade regeringen ocksa genom att Overldmna en stor del av ansvaret till
expertmyndigheterna, vilket bidrog till att avpolitisera fragan. Regeringens hanterande av
stormen Gudrun och tsunamikatastrofen skulle darfor kunna forklaras av tidigare beslut och
véigval, liksom pandemins tidiga beslutfattande kan ha préglats av hur regeringen agerade under
kriserna vid 2000-talets borjan, trots att regeringen var en annan. Att regeringens agerande
under coronapandemin pdminner om hanterandet av tidigare kriser kan sammankopplas med
Piersons (2000, s. 251) beskrivning av sparbundenhet. Sparbundenhet kan ténkas ha sarskilt
stor forklaringskraft vid kriser som pandemin, nédr beslut maste fattas snabbt och nya
handlingsvagar tar lang tid att utarbeta. Crow et al. (2023, s. 12) framhaller att krishantering
frimst gar ut pé att modifiera redan existerande policyer. Darfor kan regeringen tdnkas ha agerat
som den offentliga sektorn tidigare har hanterat kriser, diar expertmyndigheter fatt ett stort
utrymme och frivilliga atgérder dominerat, eftersom det framstatt som det enda mgjliga
handlingsalternativet.

Tryck fran omvdrlden bakom regeringens 6kade inblandning
Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 28) pdpekar att regeringen tog en allt storre roll langre
in under pandemin. De hivdar att det blev sarskilt tydligt vid inférandet av begransningen till
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atta deltagare vid allmidnna sammankomster och forbudet mot alkoholfrsdljning under
pandemins andra vdg, dir regeringen agerade pa egen hand. Fordndringen av regeringens
agerande tyder pa att den svenska strategin fringick sparbundenheten om att Overlata
krisstrategier till expertmyndigheter, och 1 stéllet influerades av andra handlingslogiker.
Coronakommissionen (SOU 2021:89, s. 65) framhéver att dodstalen i Sverige under pandemins
inledning var hogre @n i1 de andra nordiska ldnderna. De hoga dodstalen skulle kunna ha
fordndrat opinionen for strategin och okat trycket pd att regeringen skulle ta en tydligare roll.
Regeringens mer framtriddande position genom infoérandena under pandemins andra vag, kan
dven tidsmassigt ssmmankopplas med medicinska aspekter genom en dkande smittspridning.
Kommissionen (SOU 2021:89, s. 63—64) menar att smittspridningen 6kade lavinartat under
borjan av den andra vigen. Det skulle kunna ha varit en utlosande faktor till att regeringen
bedomde att strategin behdvde fordndras for att fortsdtta kunna legitimeras, genom att
regeringen antog en storre roll. Dessutom understryker coronakommissionen (SOU 2022:10, s.
512) att otydliga direktiv hade minskat allmadnhetens fortroende for strategin efter pandemins
forsta vag, vilket kan sammankopplas med politiska aspekters betydelse for forandringen. En
mojlig teoretisk forklarning till regeringens omsviangning ér att den svenska strategin, till foljd
av de nimnda faktorerna, utsattes for det som Oliver (1992, s. 568-569) beskriver som ett
politiskt interorganisatoriskt tryck. Trycket fran omgivande ldnder och den inhemska opinionen
kan tillsammans ha bidragit till avinstitutionalisering av en del av de sparbundna
handlingslogiker som innebar att regeringen antog en relativt liten roll under kriser, genom att
1 stéllet vara mindre foljsamma gentemot Folkhdlsomyndigheten. Antagandet stirks av hur
Folkhdlsomyndighetens davarande generaldirektér, Johan Carlsson uttryckte sig till
coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 624), han beskrev att ’det har varit mycket tryck fran
omvdérlden, att vi ska gora olika saker. Men vi har en autonom hantering 1 fragan”. Kanske blev
trycket om en dndrad strategi fran omvérlden till slut for starkt. Eftersom Sveriges agerande
stod 1 kontrast till andra linder, samtidigt som strategin forde med sig hdga dodstal vid
inledningen och en 6kad smittspridning under den andra vagen, ligger det néra till hands att nya
idéer om vilka strategier och atgarder som var bast lampade for att minska smittspridningen
blev dominerade. Det satte press pa institutionerna som utgjordes av sparbundenhet genom att
ifragasitta strategins legitimitet. Andra idéer om hur strategin skulle utformas, och vem som
skulle ha den ledande rollen kunde darfor institutionaliseras. Som en f6ljd av det starka trycket
frdn omvérlden och fran den inhemska opinionen, kan strategin transformerats och mojliggjort
regeringens Okade inblandning.

Folkhdlsomyndighetens fortsatta inflytande

Trots att den svenska strategin, och vem som hade den ledande rollen under pandemin
fordndrades, fastslar coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 221) att Folkhdlsomyndigheten
hade ett betydande inflytande under hela pandemin. Om vi antar att en del av de sparbundna
handlingslogikerna om att Overldmna krishanteringen till expertmyndigheter bréts, och
strategin delvis genomgick avinstitutionalisering, skulle oversdttning kunna forklara
Folkhdlsomyndighetens och den “mjuka” styrningens fortsatt framtrddande roll. Utifran
Eriksson-Zetterquist (2009, s. 126) beskrivning av att idéer aldrig kan kopieras in i en
institutionell kontext, kan idéer om en hardare styrning och 6kad politisk inblandning téinkas
fatt faste 1 det svenska agerandet. Samtidigt behdvde idéerna Oversittas till en svensk
forvaltningspolitisk tradition som Petridou (2020, s, 150) menar innebdr en betoning pa
enskildas ansvarstagande och experters stora inflytande, och som Pierre (2020, s. 486)
framhaller bygger pa en hog grad av tillit. Framgangsrika idéer om hur pandemin skulle
hanteras blev trender som anpassades till en svensk kontext for att vinna legitimitet. Som
Carlsson (2019, s.11) pétalat visar Overséttning pa variationen som uppstdr mellan olika
organisatoriska och institutionella kontexter som anammar samma idéer. Till skillnad frén
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lander som Danmark och Norge, dir Lindstrom (2021, s. 95-96) lyfter att strategierna styrdes
av regeringen, och expertmyndigheterna hade en réadgivande funktion, beskriver
coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 221) hur Folkhdlsomyndigheten dndé fortsatte att ha
ett stort inflytande och frivilliga rekommendationer att vara centrala. Detta trots att en del av de
sparbundna handlingslogikerna om expertmyndigheters inblandning hade
avinstitutionaliserats. Nedan redovisas en illustration av de tillimpade idealtyperna och hur de
inverkade pa varandra, tillsammans med bakomliggande faktorer som framkommit till
forandringen i relationen mellan Folkhdlsomyndigheten och regeringen (Figur 6).

Sparbundenhet

Sveriges strategi byggde till en borjan pa samma principer som tidigare
krisstrategier har gjort. Trots att de personer som utformade strategin var utbytta
spelade institutioner och tidigare handlingsmdnster stor roll for strategin genom att
exempelvis mycket ansvar [Amnades dver till Folkhdlsomyndigheten.

l il

Politiskt interorganisatoriskt tryck

Hogre dodstal per

for strategin till foljd
av otydliga
rekommendationer &

Lavinartad ckning av
capita under smittspridningen

pandemins inledning

under andra vagen
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Oversattning
Avinstitutionalisering Trots att regeringen tog en storre roll i
Till foljd av det yttre politiska trycket strategin under den andra vagen hade
avinstitutionaliserades en del avde Folkhalsomyndigheten en fortsatt betydande
sparbundna handlingslogikerna som roll och stor vikt lades vid frivilliga
innebar att 6verlata en stor del av ansvaret rekommendationer. Overséttning kan
till expertmyndigheter. Transformeringen forklara att anammandet av strategier fran
OGppnade upp for regeringens okande omvérlden och att det politiska trycket
inblandning. paverkade det svenska agerandet, samtidigt
som Sverige fortsatte att sta ut.

Figur 6. Fordndringen i relationen mellan Folkhdlsomyndigheten och regeringen (Egen illustration).

6.2 Fran evidensbaserade atgarder till en forsiktighetsprincip

Fordndrad tillimpning av vetenskap i strategin

Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 653) framhdller ocksd utvecklingen frin
evidensbaserade atgirder, till att utgé frin en forsiktighetsprincip. Overgingen kan séigas ha
mojliggjorts av regeringens fordndrade roll, samtidigt som behovet av regeringens 6kande
inflytande skulle kunna ha foranletts av viljan att inféra mer forsiktighetsbaserade atgarder.
Skiftet blev sirskilt tydligt ndr atgdrder som munskydd och familjekarantin, som
coronakommissionen (SOU 2021:89, s. 719—720) skriver, initialt avfardades for att inte vara
evidensbaserade, infordes bara nigra manader senare. Beaktandet av en fOrsiktighetsprincip
ledde till proaktiva atgarder, dér forebyggandet av en dkad smittspridning ibland fick foretrade
framfor evidensbaserade insatser. Omsvangningen skulle kunna forklaras av en fordndrad
tillimpning av vetenskap i policyprocessen. Fordndringen av det offentligas agerande gér att
tolka som ett skifte mellan instrumentellt och substantiellt anvindande av vetenskap, eftersom
de fordndrade atgérderna inte kan forklaras av ett utokat kunskapsldge. Under pandemins forsta
vag stod vetenskapliga bedomningar 1 centrum for strategin och coronakommissionen (SOU
2022:10, s. 653) menar att Folkhdlsomyndighetens rad infordes utan forbehdll fran regeringen.
Utifran det instrumentella anvidndandets framskjutna position under kriser, skulle de
evidensbaserade atgdrderna kunna forstés av ett instrumentellt tillimpande av vetenskap, vilket
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ligger i linje med Boswells (2009, s. 4, 13) resonemang. I borjan av pandemin kan politiken
sdgas ha befunnits i kris och utgatt fran ett okdnt omrade for politikerna. Ett instrumentellt
handlande dominerade darfér genom evidensbaserade atgérder i den svenska strategin.
Anvindningen av munskydd och rekommendationen om familjekarantin avfirdades dérav,
eftersom det inte innebar ett instrumentellt anvindande av vetenskap, nér atgirdernas
effektivitet inte kunde beldggas. Nar rekommendationerna som enligt coronakommissionen
(SOU 2022:10, s. 621) gick i linje med en forsiktighetsprincip infordes, kan tillimpningen av
vetenskap 1 stillet ha priaglats av vad Boswell (2009, s. 7) bendmner som substantiell
anviandning, dir vetenskapen far en indirekt och upplysande funktion. Liksom Boswell (2009,
s. 13—14) har framhavt, dr det substantiella anvéindandet vanligast inom politiska organisationer
eftersom de sillan agerar rationellt utan efterstriivar legitimitet. Overgingen till en
forsiktighetsprincip kan darfor forstas av att, trots att det svenska samhillet befann sig i en kris
och politiken kunde fa stora konsekvenser, behovde politiken fortsatt legitimeras. Nar andra
lander och Overstatliga organisationer, enligt kommissionen (SOU 2021:89, s. 719—720; SOU
2022:10, s. 519) inforde och rekommenderade atgérder som munskydd och familjekarantén,
kan det ha blivit svarare att legitimera den evidensbaserade strategin. Det skulle kunna ha lett
till en mer substantiell anvindning, som medforde att beakta en forsiktighetsprincip.

Ldkarprofessionens framtrddande roll

Strategins betoning pa evidensbaserade atgirder och utgdngspunkten i den instrumentella
anviandningen av vetenskap under pandemins inledning, kan vidare ses som ett uttryck for
normativ isomorfism. DiMaggio och Powell (1983, s. 152) menar att normativ isomorfism
uppstar av dominerande professioners inflytande pd det organisatoriska fdltet. Hélso- och
sjukvérden &r ett politiskt falt som generellt priglas av en kunskapsassymetri gentemot
politiken. Professionerna far darfor ett stort inflytande over policyomradet. Socialstyrelsen
(2019) framhédver sjukvardsprofessionernas autonoma stillning och evidensbaserade atgirder
som karaktéristiska for den svenska sjukvarden. Coronakommissionens (SOU 2022:10, s. 651—
652) framhallande av ldkarprofessionens inverkan pa den svenska strategin skulle dérfor kunna
tolkas som en typ av normativ isomorfism. Den offentliga sektorns agerande, kan dérfér ha
likriktats efter ldkarprofessionen och foljt ett sparbundet monster genom att uppratthilla
professionernas inflytande dver politikomradet. Professionens auktoritet och kunnande, bidrog
till legitimitet for strategin och medférde en tyngdpunkt pa evidensbaserade atgarder. Trots den
normativa isomorfismens likriktande kraft, utméarktes Sverige jamfort med andra ldnder, genom
att implementera ldkarprofessionens normer 1 en hogre utstrickning. Det svenska agerandet
med en omfattande betoning pé evidensbaserade dtgéirder, skulle kunna forklaras av Carlssons
(2019, s. 16) definition av oversdttning dir en i1dés mal, syfte och innebérd omférhandlas. I
Sverige finns enligt Christensen och Lagreid (2023, s. 153) en tradition av experters stora
inflytande 1 policyfrdgor. Det kan ha gjort att Sveriges strategi var sarskilt mottaglig for
lakarprofessionens inflytande. Logikerna pa det organisatoriska faltet kan ddrmed tdnkas ha
blivit séarskilt utbredda nér de oversattes till en svensk organisatorisk och institutionell kontext.

Overgangen till en forsiktighetsprincip genom likriktning och omvdirldstryck

En tankbar bakomliggande mekanism till vergdngen mot en forsiktighetsprincip skulle kunna
vara mimetisk isomorfism. Som DiMaggio och Powell (1983, s. 151) har pdpekat uppstér
mimetisk isomorfism nér organisationer efterliknar andra som anses mer framgéngsrika for att
vinna legitimitet. Coronakommissionen framhaller (SOU 2021:89, s. 720; SOU 2022:10, s.
653) bade rekommendationen om att anvinda munskydd vid trdngsel och familjekarantdn, som
ett tecken pd inforandet av en forsiktighetsprincip. I juli 2020 beskrev kommissionen (SOU
2022:10, s. 476) att 130 av virldens linder rekommenderade anvidndningen av munskydd.
Samma rekommendation infordes av de andra nordiska ldnderna en méanad senare. Det svenska
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inforandet skedde sedan i borjan av 2021. Coronakommissionen (SOU 2021:89, s. 219) redogor
aven for att rddet om familjekarantdn var utbrett runtom i véarlden innan det svenska inférandet.
Eftersom en stor del av véirldens lidnder inférde atgirder som inte grundades péd evidens,
likriktades det svenska agerandet alltmer efter det organisatoriska faltet for att behalla strategins
legitimitet. Som tidigare beskrivits menar coronakommissionen (SOU 2021:89, s. 65) att
Sverige hade ett hogre dodstal per capita under pandemins inledning jamfort med de andra
nordiska ldnderna, vilket kan ha gjort att andra ldnder framstod mer framgéngsrika. Dessutom
har kommissionen (SOU 2021:89, s. 63—64) framhallit att smittspridningen 6kade kraftigt under
borjan av pandemins andra vag, vilket tidsmissigt ligger i linje med inférandet av
familjekarantdn. Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 512) har ocksa framfort att
fortroendet for den svenska strategin var sargat efter pandemins forsta vag, pa grund av
motsédgelsefulla atgidrder och de till en borjan hoga ddodstalen. Tillsammans kan faktorerna
utgéra bakomliggande orsaker till att strategins legitimitet hotades, vilket foranledde den
mimetiska isomorfismens inverkan mot en forsiktighetsprincip. Kommissionen (SOU 2022:10,
s. 334) lyfter fram att Sverige fort en dialog med de andra nordiska linderna om hur
smittspridningen kan begrinsas, vilket ocksé stirker tesen om den mimetiska isomorfismens
paverkan.

Kommissionen (SOU 2022:10, s. 519) beskriver ocksa att WHO och ECDC radde sina
medlemslénder att rekommendera anvindningen av munskydd redan under pandemins forsta
vag. Att rekommendationen senare infordes, utan nya vetenskapliga beldgg tyder pé att det dven
fanns drag av tvingande isomorfism, som DiMaggio och Powell (1983, s. 150) framhallit utgér
fran en anpassning till lagar och internationella 6verenskommelser. For politiska organisationer
blir den tvingande isomorfismen extra framtrddande eftersom politiska verksamheter sarskilt
omges av sddana bestimmelser och samarbeten. WHO:s och ECDC:s pétryckningar skulle
didrmed kunna ha utgjort en bakomliggande faktor till att beslutfattarna dndrade sig i frigan om
munskydd, och generellt vidtog fler atgdrder baserade pad forsiktighet, for att upprétthalla
legitimiteten. Lofven har sjilv uppgett for coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 332) att en
del pandemibeslut fattades pd dverstatlig niva och att dialoger fordes med WHO och ECDC.
Till skillnad fran manga andra ldnder podngterar dock kommissionen (SOU 2022:10, s. 609)
exempelvis att rekommendationen om munskydd begridnsades till att gélla 1 kollektivtrafiken
under sdrskilda tider. Trots den mimetiska och tvingande isomorfismen kan dérfor ett fortsatt
glapp konstateras mellan den svenska strategin och andra strategier som ansdgs mer
framgangsrika samt mellan det svenska agerandet och de Overstatliga rekommendationerna.
Skillnaden skulle &n en gang kunna ses som ett uttryck for éversdttning och anpassningen till
en svensk forvaltningspolitisk kontext.

Tillsammans tyder aspekterna av mimetisk och tvingande isomorfism, pé att det skapades vad
Oliver (1992, s. 568-569) skulle beskriva som ett politiskt interorganisatoriskt tryck pa de
institutioner som praglade den svenska strategin, till f6ljd av bristen pa legitimitet. Det ledde
till forvirring och oenighet om hur Sverige skulle agera, eftersom handlandet inte ldngre ansags
legitimt och inte gick i1 linje med internationella 6verenskommelser. Enligt kommissionen
framgér (SOU 2022:10, s. 519) en oenighet av de snabba och otydliga skélen till férdndringarna,
1 instdllningen till familjekarantdn och rekommendationen om munskydd. Det kan tyda pé att
institutionerna inte langre kunde upprétthallas av det gemensamma handlandet, vilket enligt
Olivers (1992) resonemang bidrar till avinstitutionalisering, 1 det hér fallet av idén om
evidensbaserade atgidrder, som mdojliggjorde beaktandet av en forsiktighetsprincip.
Omsvingningen medforde dven ett substantiellt anvindande av vetenskap i den svenska
strategin. Nedan redovisas en illustration av de tillimpade idealtyperna och hur de stegvis
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foranledde varandra, tillsammans med avgorande faktorer till fordndringen fran
evidensbaserade atgirder till en forsiktighetsprincip (Figur 7).

Normativ isomorfism

Strategin formades av lakarprofessionens stora inflytande. Framfor allt kan
betoningen pa evidensbaserade &tgérder kopplas till |akarprofessionens normer och
hur de inverkade péa strategin.

Oversttning

Trots att normativ isomorfism ska bidra till
likriktning urskilde sig Sverige genom att
ga langre i implementeringen av
ldkarprofessionens normer. Fenomenet
kan férklaras av expertisens stora

Instrumentell anvéndning . - X -
Strategins utgAngspunkt i evidenshaserade &tgarder speglar ett instrumentellt inflytande Gver pol|.cy[3rocessen... Nar
anvandande av vetenskap. Vetenskapen omsattes direkt i strategin genom lakarprofessionens idéer skulle Sversattas

Folkhilsomyndighetens stora handlingsfrihet. till en svensk kontext fick de dérfor sarskilt
T || stort inflytande.

Politiskt interorganisatoriskt tryck

rekommendationer & hoga dodstal mittup-ridningen under ]
andra vagen

pandemins inledning

¥

Tvingande isomorfism: Mimetisk isomorfism
Utvecklingen mot en férsiktighetsprincip kan férklaras av att Forsiktighetsbaserade atgarder kan forklaras av bristen pa legitimitet.
overstatliga organisationer férordade atgarder som inte var Lénder som till en bérjan ansags mer framgangsrika, utgick frén en
evidensbaserade redan | ett tidigt skede. forsiktighetsprincip framfor evidensbaserade atgérder.
Avinstitutionaliserin ; Oversittning ; P N Overséttnin

A - - - o Avinstitutionalisering 4g -
De |nt<_ar0rgan|s_amnska-1 trycken & | |Férsiktighetsprincipen anpassades De interorganisatoriska trycken & Farsiktighetsprincipen anpassades
den tvingande isomorfismen till den férvaltningspolitiska den mimetiska isomorfismen till den forvaltningspolitiska

bidrog till avinstitutionalisering & | |kontexten genom mindre
en forsiktighetsprincip langtgdende atgarder an
rekommendationerna.

kontexten genom mindre
langtgdende Atgérder &n
rekommendationerna.

bidrog till avinstitutionalisering &
en forsiktighetsprincip

Substantiell anvéndning
| och med beaktandet av en forsiktighetsprincip antog vetenskapen en mer substantiell roll. Vetenskapen agerade
legitimerande fér strategin. Fler tgarder som inte kunde belaggas vetenskapligt inférdes.

Figur 7. Fordndringen fran evidensbaserade dtgdrder till en forsiktighetsprincip (Egen illustration).

6.3 Fran informativa till detaljreglerande styrmedel

Utékade reglerande styrmedel for att bibehdlla strategins legitimitet

Avslutningsvis utkristalliseras en fordndring fran informativa till mer detaljreglerande
styrmedel. Coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 612) menar att den svenska strategin
huvudsakligen utgick fran frivilliga rekommendationer och informativa styrmedel.
Utgéngspunkten i dessa skulle kunna ses som ett uttryck for spdrbundenhet. Sommar et al.
(2024, s. 5) framhidver traditionen av att basera policyer pa tilltro till andra. Ingripande
styrmedel riskerar déarfor att mota stort motstand eftersom de valts bort under tidigare kriser.
Forandringen till fler reglerande och detaljreglerande styrmedel skulle kunna forklaras av
DiMaggio och Powells (1983, s. 151) beskrivning av mimetisk isomorfism. Sverige tog efter en
hardare styrning som 1 ett tidigt skede ansdgs mer framgangsrik for att vinna legitimitet. Som
Holmstrom (2021, s. 72) har beskrivit hade de andra nordiska ldnderna, till skillnad fran
Sverige, strategier som priglades av forbud och patryckningar. Nar strategins legitimitet
hotades och utsattes for ett politiskt interorganisatoriskt tryck, kan darfor den svenska strategin
formats efter omgivande handlingssétt. Coronakommissionen (SOU 2021:89, s. 65) har
framfort att Sverige under pandemins inledning hade ett relativt hogt dodstal per capita, sarskilt
1 jamforelse med de andra nordiska ldanderna. Den bakomliggande mekanismen for 6vergangen
till mer reglerande styrmedel, som 14ag i linje med strategier som ansdags mer framgéangsrika,
skulle darfor kunna ha varit de hogre dodstalen. Dessutom framhéller coronakommissionen
(SOU 2021:89, s. 63—64) de dkande smittotalen under bdrjan av pandemins andra vag, vilket
sammanfoll med flera utdkade regleringar. Fordndringen skulle kunna forklaras av att
trovirdigheten for de frivilliga atgarder som strategin bestod av, underminerades nir allt fler
anda smittades. Under pandemins andra vag infordes darfor mer reglerande styrmedel som gav
allt mindre tolkningsutrymme, som ett sétt att uppnd acceptans for strategin, genom att
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efterlikna  strategier som ansdgs mer framgéngsrika. Exempelvis  beskriver
coronakommissionen (SOU 2022:10, s. 625) hur arbetet med pandemilagen som mdojliggjorde
mer omfattande regleringar paskyndades, och regeringen (Socialdepartementet 2020c, s. 3—4)
redogor for inférandet av forbudet mot alkoholforsdljning under vissa tider under pandemins
andra vag. Foridndringen till mer reglerande styrmedel, till f6ljd av sokandet efter att kunna
fortsitta legitimera strategin inom det organisatoriska faltet, framgér dven under pandemins
fjarde vag. Nér vaccinbevis infordes, som innebar utdkade regleringar mot enskilda, understrok
regeringen (Socialdepartementet 2021c, s. 23, 26) att lander som Danmark och Norge redan
anvinde systemet, som ett sétt att legitimera den svenska strategin.

Strategins fortsatta atskillnad gentemot andra ldnder

Den svenska strategin kan dock sdgas ha urskilt sig under hela pandemin genom att tillimpa
reglerande styrmedel i en mindre utstrickning 4n andra linder. Exempelvis framhivde
regeringen (Prop. 2020/21:79, s. 19-20, 88) innan inforandet av pandemilagen, att lagen skulle
tillaimpas med forsiktighet och Folkhdlsomyndigheten betonade att frivilliga rekommendationer
fortsatt skulle utgéra grunden for den svenska strategin. Coronakommissionen (SOU 2020:80,
s. 163) poédngterar dessutom att smittskyddslagen tillimpades i liten utstrackning. Den fortsatta
skillnaden kan dérfor, likt de andra aspekterna av forandring, forklaras av dversdttning som
asyftar den variation som Carlsson (2019, s. 15) menar uppstar mellan olika organisationer som
tolkar samma idé. Starkt reglerande och ingripande styrmedel skulle som Pierre (2020, s. 486)
har papekat, inte lyckats inom den svenska fOrvaltningspolitiska kontexten. Den svenska
strategin antog en storre del reglerande och detaljreglerande styrmedel och likriktades ddrmed
efter andra aktdrer och normer inom det organisatoriska féltet. Samtidigt fortsatte strategin att
urskiljas genom att idéerna om en hardare styrning anpassades till de andra institutioner som
omger den svenska politiken. Nedan redovisas en illustration av de tillimpade idealtyperna 1
forandringen fran informativa till fler detaljreglerande styrmedel och hur de inverkade pa
varandra, tillsammans med de bakomliggande faktorer som framkommit (Figur 8).

Sparbundenhet

De informativa styrmedlen grundandes pa en tradition av att
tidigare hantera kriser genom frivilliga rekommendationer.
Tidigare vagval utgjorde dérfér utgadngspunkten fér Sveriges
coronastrategi.

[ 1 [
Politiskt interorganisatoriskt tryck

smittspridningen under andravagen

A 4 L 2

Mimetisk isomorfism Overséttning

Okningen av reglerande och detaljreglerande styrmedel kan Att Sverige genomgaende under pandemin byggde strategin
forklaras av att den svenska strategin tog efter frdn andra runt informativa styrmedel och frivilliga rekommendationer, kan
strategier som uppfattades mer framgangsrika. Andra l&nder forklaras av att influenserna fran andra strategier behovde
tilldmpade i stdrre utstrackning reglerande styrmedel som anpassas efter den svenska forvaltningspolitiska kontexten som
Sverige tog efter, for att strategin skulle kunna legitimeras. forsvarade mer ingripande regleringar.

Figur 8. Fordndringen fran informativa till detaljreglerande styrmedel (Egen illustration).
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7 SLUTSATS OCH DISKUSSION

Studiens syfte var dels att redogora for hur Sveriges coronastrategi fordndrades under
pandemin, dels att bidra med forklaringar till vad som kan ha inverkat pa, och format den
eventuella fordndringen av strategin. Vad géller forskningsfrigan om hur Sveriges
coronastrategi sdg ut och hur den foridndrades, visar resultatet att den svenska strategin framst
utgick frén informativa styrmedel med utgangspunkt i evidensbaserade rekommendationer
(SOU 2022:10, s. 612). Strategin hade som maél att infora verkningsfulla atgdrder vid rétt
tidpunkt, utan att riskera langsiktiga konsekvenser (SOU 2021:89, s. 216-217;
Regeringskansliet 2020a). Folkhédlsomyndigheten hade en central roll i utformningen av
strategin och agerade tillsammans med regeringen (SOU 2022:10, s. 221). Hur Sveriges
coronastrategi sag ut pé ett overgripande plan dverensstimmer till stor del med den tidigare
forskning som beskrev pandemins inledning och enskilda sekvenser. Aven Sommar et al. (2024,
s. 4), Petridou (2020, s. 154) och Lindstrom (2021) framhéver Folkhidlsomyndighetens centrala
roll och betoningen pa frivilliga och evidensbaserade atgérder. Christensen och Lagreid (2023,
s. 305-307) lyfter ocksd fram att dtgidrdernas effektivitet skulle kunna beldggas och att
atgirderna inte skulle vara mer ldngtgaende &n nddvéndigt. Nér det kommer till hur strategin
fordndrades framkommer nya resultat som forskningen som bedrevs under pandemins gang
eller som studerade pandemins inledning, inte hade mojlighet att fa fram. Av resultatet gar det
att identifiera tre specifika aspekter av fordndringar i strategin. Den forsta aspekten handlar om
hur arbetsfordelningen fordndrades mellan regeringen och Folkhédlsomyndigheten. Till en
borjan dominerades strategin av Folkhdlsomyndighetens beddmningar och rdd. Under
pandemins andra vag tog regeringen en mer framtridande roll, genom att i vissa avseenden
frdngd Folkhdlsomyndighetens rekommendationer (SOU 2022:10, s. 28). En andra aspekt &r
Overgdngen fran evidensbaserade atgirder till att strategin alltmer beaktade en
forsiktighetsprincip. Atgirder som tidigare avfirdats for att inte kunna beldggas med evidens,
infordes under pandemins andra vag utan att ny kunskap tillforts (SOU 2022:10, s. 653; SOU
2021:89, s. 719-720). Till sist framkommer en fordndring i tillimpandet av olika styrmedel.
Under pandemins fOrsta vig utgjordes strategin fridmst av informativa styrmedel genom
Folkhilsomyndighetens rad (Socialdepartementet 2020a, s. 16). De informativa styrmedlen
atfoljdes succesivt alltmer av reglerande styrmedel i form av exempelvis pandemilagen (SFS
2021:24) som ldmnade mindre utrymme for verksamheter och enskildas tolkningar. Generellt
kan de storsta fordndringarna sdgas ha skett under pandemins andra véag. Fordndringarna
bibeholls sedan i stor utstrackning under pandemins resterande delar.

Vad giller den andra forskningsfragan om hur den eventuella fordndringen av Sveriges
coronastrategi och regeringens agerande kan forklaras, bygger svaret i stor utstrickning pa den
forsta forskningsfragan. Resultatet visar att flera nyinstitutionella perspektiv, tillsammans med
identifierade bakomliggande orsaker kan ge forklaringar till den svenska strategins fordndring.
Samtidigt tyder resultatet pa att alla strategins delar inte fordndrades i samma omfattning, och
visar i viss utstrickning pa institutionell kontinuitet. Fordndringen frén Folkhdlsomyndighetens
initiala dominans under pandemins inledning, till regeringens mer framtradande roll, kan forstés
till f6ljd av ett starkt interorganisatoriskt tryck. Det gjorde att strategin gick fran sparbundenhet
till att en del av handlingslogikerna avinstitutionaliserades, medan andra handlingsmonster
oversattes till den forvaltningspolitiska kontexten. Aven Bringselius (2021, s. 184) och Pierre
(2020, s. 479) visar genom sin forskning att historiska handlingslogiker nyttjades under
pandemins inledning for att hantera smittspridningen och uppnéd acceptans for strategin.
Forandringen fran evidensbaserade dtgédrder kan forklaras av en utveckling i flera steg som
perspektiven synliggor. Utgdngspunkten i den instrumentella anvdndningen av vetenskap
foregicks av normativ isomorfism. Omsvangningen till ett mer substantiellt anvdndande av
vetenskap kan sammankopplas med mimetisk och tvingande isomorfism, som foranleddes av
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att det svenska agerandet framstod mindre framgangsrikt och gick emot Overstatliga
organisationers rekommendationer. Tillsammans bildade andra ldnders mer framgangsrika
ageranden och Overstatliga organisationer, ett interorganisatoriskt tryck som bidrog till att delar
avinstitutionaliserades, vilket mojliggjorde nya handlingslogiker, dir en substantiell
anviandning av vetenskap och en forsiktighetsprincip kunde beaktas. Fordndringen fran
informativa till mer detaljreglerande styrmedel kan likasa forklaras av mimetisk isomorfism.
Den svenska strategin likriktades efter strategier som ansdgs mer framgéngsrika inom det
organisatoriska faltet. Samtidigt utgjorde frivilliga rekommendationer fortsatt den storsta delen
av den svenska strategin, vilket kan forklaras av behovet av att dversitta influenserna till den
institutionella omgivningen. Sammantaget visar resultatet att strategin till en borjan priaglades
av normer och institutioner, som ocksé i normala fall utmérker den forvaltningspolitiska
kontexten. Efter att Sverige haft ett hogre dodstal under pandemins inledning jamfort med de
andra nordiska linderna, samtidigt som smittan fortsatte att 6ka och fortroendet for strategin
minskade, ifrdgasattes strategins legitimitet. Det skapade ett yttre politiskt tryck som brét ner
illegitima institutioner, alternativt ersattes institutionerna av nya handlingsséitt pa det
organisatoriska féltet, for att bibehalla strategins legitimitet. Samtidigt behdvde nya idéer och
institutioner anpassas och Oversittas till den kontext som fortsdttningsvis omgav
beslutsfattandet. Den svenska strategin formades darfor av institutionella traditioner men
utvecklades ocksd av influenser och tryck fran omvirlden, som oversattes till den svenska
forvaltningspolitiska ramen. De bakomliggande idéerna till Sveriges coronastrategi, utéver att
bromsa smittspridningen, kan dérfor forklaras av de tillimpade idealtyperna och sammanfattas
med en strdvan efter legitimitet. Nar sparbundna institutioner inte lingre anses legitima
eftersoks implicit nya handlingslogiker som for med sig legitimitet. Handlingslogikerna
behover dock Oversittas for att fungera och uppna legitimitet dven inom den egna
organisationen, vilket i viss utstrackning bidrar till institutionell kontinuitet.

Idéanalysen visar hur konkurrerande nyinstitutionella perspektiv kan tillfora forstaelse till
forandringen av den svenska coronastrategin. Pa sé sitt bidrar studien till teoriutveckling, och
visar hur perspektiven, utifrdn empirin, tillsammans kan utgora pusselbitar for att forklara de
komplexa fordndringarna under krisen. Exempelvis dr de olika typerna av isomorfism inte
tillimpliga 1 analysen, utan att Overséttningsbegreppet bidrar med komplimenterande
forklaringar som kan visa pé varfor Sverige fortsatt utskilde sig, trots isomorfismens likriktande
kraft. Studien avsdg att bygga vidare pa tidigare forskning, for att kunna studera hur strategin
forandrades under pandemin. En stor del av forskningen aterkommer i analysen och ligger
grunden for forstielsen av de institutioner och logiker som préglar den svenska politiken. Till
skillnad fran Christensen och Leagreids (2023) forklaringar till vad som format den svenska
strategin, bidrar studien med forstéelse till varfor strategin fordndrades som den gjorde, med
utgangspunkt i de teorier som tidigare forskare presenterat. Samtidigt bor det framhallas att de
forklaringar som studien anger dr ett av manga sitt att forsoka redogdra for hur strategin
fordndrades.

7.1 Studiens angreppssatt och framtida forskning

Att studien utgick fran en idéanalys, med idealtyper som analysverktyg kan problematiseras.
Bergstrom och Svird (2018, s. 142, 166) lyfter fram att idealtyperna som forskaren konstruerar
aldrig &r neutrala, utan speglar forskarens intressen och forkunskaper. Utvecklandet av
idealtyperna kriavde déarfor god kontextkdnnedom om de perspektiv som tillimpades och
egenskaperna som utformades till idealtyper, samt en medvetenhet om vér personliga
inblandnings betydelse. En framtrddande risk med idéanalys genom idealtyper, menar
Bergstrom och Svird (2018, s. 166) &r att idealtyperna tvingas pa empirin, eller att perspektivets
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granser tdnjs ut. Empirin kan dd bli marginaliserad till formén for att kunna tillimpa
idealtyperna, och passa in i det teoretiska ramverket. Ett sétt att komma runt problematiken ar
att anldgga kompletterande teorier som visar andra typer av forklaringar. Bergstrom och Svird
(2018, s. 142) understryker behovet av alternativa teorier som kan forklara den analyserade
idén. Studien tillimpade nyinstitutionell teori som inbegriper olika sitt att forklara regeringens
agerande och coronastrategins fordndring. Trots att de tillimpade perspektiven hdrrér fran
samma teori, rymmer perspektiven motsdgelser som mojliggdr nyansering och flera sitt att
analysera empirin. Samtidigt hade mer tid och utrymme gjort det mojligt att anldgga flera
alternativa teorier som helt kunnat kontrasteras mot den nyinstitutionella teoribildningen.

P4 ett 6vergripande plan kan studiens vdgval diskuteras och problematiseras utifran begreppen
intern validitet och extern reliabilitet. Bryman (2018, s. 465) beskriver att den interna
validiteten bygger pé att forskarens observationer overensstimmer med de teoretiska idéer som
utvecklas. Utgéngspunkten i den kritiska realismen och en abduktiv ansats mojliggor att soka
bakomliggande faktorer och att flexibelt forhélla sig till studiens teoretiska referensram. Det
kan tidnkas stirka studiens interna validitet och mojliggéra vélgrundade och djupgaende
analyser i forhallande till begrepp och teorier, utan att fastna i giangse uppfattningar om teorins
forklaringskraft. Resultatet visar dessutom att analysen inte har lasts fast vid enskilda
nyinstitutionella perspektiv for att forstdeliggéra empirin. Snarare har nyinstitutionella
perspektiv som traditionellt inneburit motsatta uppfattningar, tillsammans kunnat ge
forklaringar till strategins fordndring genom att studera bakomliggande orsaker. Vad géller den
externa reliabiliteten som Bryman (2018, s. 465) menar berér om en studie kan replikeras,
kompliceras var inblandning i utformandet av idealtyperna och analysen av detta. Samtidigt dr
forhoppningen att tydliga redogorelser och motiverade Overvdganden under studien, har
bidragit till att stdrka den externa reliabiliteten och forstaliggora tillvigagangsattet. Att kunna
formedla samtliga processer och tankegidngar for utomstdende ar dock ouppnaeligt.
Sammantaget innebdr en abduktiv slutledning och betidnkligheterna runt den externa
reliabiliteten, ett &nnu storre behov av att understryka att studiens resultat endast kan ses som
aspekter som skulle kunna forklara fordndringen av Sveriges coronastrategi. Studiens
tillvigagangssitt rymmer inte ndgra mojligheter till definitiva eller allomfattande forklaringar.
I stéllet visar studien hur strategin skulle kunna forklaras utifrdn nyinstitutionell teori, och
vidareutvecklar nyinstitutionella forklaringsmodeller genom att utga fran det analyserade fallet.
Tillsammans bidrar de nyinstitutionella perspektiven med olika pusselbitar som kan belysa
olika steg 1 hur coronastrategin transformerades.

Studiens forskningsomrdde gér att vidareutveckla och fortsétta att studera pa flera sitt. Mer tid
och resurser skulle gora det mojligt att fordjupa det som framkommit av dokumenten genom
att intervjua centrala personer for strategin. Det skulle mgjliggdéra en nyansering och
fordjupning av uppsatsens redogorelser och analys. Fortsatta studier skulle &ven kunna innebéra
att studera fler nyinstitutionella perspektiv som studien inte hade utrymme for, men som ocksa
skulle kunna bidra med forklaringar till institutionell foérandring och kontinuitet. Vidare
forskning skulle, precis som tidigare diskuterats, &ven kunna inbegripa alternativa teorier som
gér att kontrastera mot den nyinstitutionella teorin, for att mojliggdra ytterligare forklaringar
och vidga analysen. Slutligen skulle en framtida mojlighet vara att studera en annan kris som
samhillet har genomlidit och undersoka hur agerandet kan fOrstds av nyinstitutionella
forklaringar.
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