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Den bekvama sjalvstyrelsen

En fallstudie av beslutet att stinga gymnasieskolor under covid-19-

pandemin

av Ingebrikt Sjovik och Henrik Tham

Résumé

The purpose of this work has been to research how infringements of the municipal self-gov-
ernance are justified during times of crises, with a focus on the covid-19 crisis of 2020. A qual-
itative case study of the Swedish government’s recommendation to close down high schools.
Gathered empirical data has been analysed with the WPR method and then conclusions drawn
based on the theories of crisis management developed by Boin et al. The Swedish government
has not de facto infringed on the municipal self-governance with any executive decisions or
regulations. However, by passing the law 2020:148, the government did create an underlying
tone of infringement, should any municipals choose not to adhere to aforementioned recom-
mendation. The municipal self-governance in Sweden is not as strong during crisis or major
events as it might seem. This is in part connected to Sweden being a unified state that may or
may not chose to assume more or less of the municipal responsibilities. The delicateness of
the situation and the governments will to show decisiveness are among the factors at work.

I SAMBAND MED att viruset som orsakade
pandemin covid-19 och dess spridande i
Sverige under mars 2020, framkom det grad-
vis att Sverige stod infor en nationell kris
med en okontrollerad smittspridning i sam-
hillet. Harvid har regeringen, med stod av
framforallt Folkhalsomyndigheten, agerat
for att stavja smittans spridning. Den 17
mars rekommenderade statsminister Stefan
Lofvéns regering att samtliga universitet och
gymnasieskolor skulle 6verga till distansun-
dervisning. Rekommendationen att stinga
gymnasieskolor och universitet riktades till
skolornas huvudmain (i praktiken kommu-
ner). Den 21 mars 2020 tradde sdledes en ny
lag i kraft som medger regeringen mojlighet
att stanga skolor och forskolor vid extraor-
dinira hiandelser i fredstid' samt* som en del
i krishanteringen av covid-19.
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En rekommendation fran regeringen ar
inte att jamstilla med ett formellt regerings-
beslut, men da statsminister Stefan Lofvén
pd presstriffen den 17 mars 2020 med em-
fas forviantade sig att samtliga huvudman
skulle lyda rekommendationen, kan det ar-
gumenteras for att det var ett de facto be-
slut fran regeringens sida att stinga landets
gymnasieskolor och universitet.

Ingripande mot kommuner frin reger-
ingsnivan avhanger helt handelse, tid och
rum. Det finns exempel dar regeringen valt
att inte gora nagra ingripanden och det finns
andra handelser dar den gjort det.

Inledning

I Sverige dtnjuter kommuner sjalvstyre vilket
gor att kommunerna sjilva ska ta hand om



sddana angeldgenheter som har anknytning
till kommunen eller dess invdnare. [ hindelse
av kris blir ansvaret dn storre. Sjalvstyrelsen
tillfor sd pass mycket vikt att den ar an-
given som en konstitutionell grundsten i
Regeringsformen. Trots detta har sittande
regering agerat fullstandigt olika under tre
kriser (flyktingkrisen 2015, Nord stream 2
samt covid-19).

I och med svensk krishanterings grund-
principer (ansvarsprincipen, narhetsprinci-
pen och likhetsprincipen) har Sveriges kom-
muner ett stort ansvar i handelse av kris da
ménga samhillsviktiga funktioner finns just
i kommunen. Likasd 4r kommunerna den
lagsta beslutsfattande nivan, dessutom med
det geografiska omrddesansvaret.

Syftet med denna artikel ar att undersoka
hur inskrankningar i den kommunala sjilv-
styrelsen rattfardigas vid kriser. Artikeln
avgransas huvudsakligen i tid och rum till
Sverige och tidsperioden 2020-03-or1 till
och med 2020-03-21, nir Lagen om tillfil-
lig stangning av verksamheter pa skolomré-
det vid extraordindra handelser i fredstid?
tradde i krafti och med covid-19-pandemin.

Fragestallningarna ar:

— Med vilka argument lagstiftades begrans-
ningar i den kommunala sjilvstyrelsen
vid covidr9-krisen?

— Hur forhéller sig regeringens handlande
i samband med covid-19-krisen till den
svenska krishanteringens grundprinciper?

Covid-19 kan inbegripa manga omraden
inom svensk politik, inte minst sikerhetspo-
litik och ekonomisk politik. Fokus kommer
dock att ligga pa sjdlva lagstiftningen och
det forhallande som uppstatt mellan statlig
och kommunal niva.
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Bakgrund
Krisberedskap

Krisberedskap enligt den svenska modellen
bygger pa att den normala verksamheten i
samhillet forebygger olyckor och mindre
storningar. Vardagliga resurser kan i han-
delse av kris forstirkas. Detta innebar att
krisberedskapen dr en integrerad del av den
ordinarie verksamheten och ir siledes en
formaga som skapas i myndigheters dagliga
verksamhet. Detta gors i och med ansvars-,
ndrhets- och likhetsprinciperna. Samhallets
krisberedskap syftar till att virna samhallets
grundlaggande varden och funktionalitet,
samt befolkningens liv och hilsa.*

Sverige ar indelat i tre administrativa ni-
vaer: nationell/central, regional och lokal.
Till detta finns det dven tva beslutsfattande
nivder; lokal och nationell. Detta ir en geo-
grafisk indelning som galler 6ver tid och inte
endast vid hiandelse av kris. Utover dessa tre
nivder finns dven den europeiska nivan, EU.

Kommunerna 4r i mangt och mycket an-
svariga for den verksamhet som finns i var
direkta nirhet s som forskola, skola, dld-
reomsorg m m. Kommunerna leds av folk-
valda politiker.

Linsstyrelsen dr den statliga regionala
myndighet som finns i samtliga lan. Utover
detta finns dven regioner som leds av folk-
valda politiker. Lan och regioner benamns
som den regionala nivan eftersom de omfat-
tar samma geografiska omraden.

Regeringen ar den nationella aktoren som
styr Sverige genom att man forverkligar riks-
dagens beslut. For att utfora detta arbete har
regeringen regeringskansliet till sin hjalp
samt de statliga myndigheterna. Regeringen
styr kommuner med lagar, férordningar och
ekonomiska styrningar.’
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Krishanteringens grundprinciper

Ansvarsprincipen

Den som dr ansvarig for en verksamhet i
normala fall har ocksd ett likvardigt ansvar i
hiandelse av kris eller annan samhallsstorning.
Principen giller dven for aktorer som paver-
kas av en samhallsstorning och har mojlig-
het att hantera de konsekvenser som uppstar.
Dessa aktorer har ett ansvar att verka i han-
delse av ett osikert lige. Ansvarsprincipen
utokas dven till att samtliga aktorer ska
samverka och stodja varandra.®

Likhetsprincipen

Myndigheternas arbete bor fungera lika sa-
vil i normala fall som vid en samhaillsstor-
ning, och darfor ska en aktor inte genomfora
storre forandringar i verksamheten/organisa-
tionen an vad som dr nodvandigt med tanke
pd rddande situation. Darfor maste myndig-
heterna ha en inneboende robusthet sd att
dess kdarnverksamhet fungerar som vanligt
och si friktionsfritt som mojligt, dven vid
storre pafrestningar, s langt detta 4r mojligt.”

Nirbetsprincipen

Kriser borde ledas fran ligsta mojliga niva
av dem som berors och/eller dir de uppstar.
Principen innebir ett sa kallat bottom-up-
perspektiv dar forst pa plats hanterar hin-
delsen, vilket i de flesta fallen innebar att

kommunerna ansvarar.?

Geografiskt omrdidesansvar

Enligt 2 kap. 7§ i Lagen om kommuners och
landstings atgarder infor och vid extraordi-
ndra handelser i fredstid och hojd beredskap
(LEH) har kommuner s kallat geografiskt
omradesansvar i kommunen. Kommunen
ska darfor verka for att samordna samtliga
atgarder som genomfors av olika aktorer
vid en extraordinir hiandelse.
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Likasa har lansstyrelserna det geografiska
omradesansvaret i lanet.” Lansstyrelsen ska
dessutom vara en sammanhallande funktion
mellan lokala aktorer och den nationella ni-
van vid krissituationer."®

Eftersom regeringen ska styra landet har
den ocksa det geografiska omradesansvaret.
Regeringen ansvarar darfor for den 6vergri-
pande samordningen, inriktningen och pri-
oriteringen av samhallets krisberedskap.'*

Sektoransvar

Oavsett en fragas geografiska anknytning
har statliga myndigheter sektoransvar for
sina respektive sakfragor. Detta innebdr att
myndigheten ska limna expertstod och re-
sursstod till regionala och lokala aktorer.
Stodet ska samordnas och ske i samverkan
med en gemensam inriktning med berorda
aktorer och ha tydliga prioriteringar.™

Forsiktighetsprincipen

Forsiktighetsprincipen beskrivsiartikel 191
i fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssatt och innebar att om en atgard kan
utgora en fara for allmanheten eller for
miljon sd bor atgirden inte genomforas.
Forsiktighetsatgarder bor endast nyttjas dd
det foreligger en mojlig risk och kan dar-
for aldrig motivera ett godtyckligt beslut."?

Den kommunala sjalvstyrelsen

Den kommunala sjdlvstyrelsen har rotter
langt tillbaka i Sveriges historia. De tidigaste
ronen gar tillbaka till landskapslagarna som
stipulerade byars verksamheter och lagar
som rorde stader.' Sjalvstyrelsen tillfors sa
pass mycket vikt att den dr angiven som en
konstitutionell grundsten i Regeringsformen
som sidger att den svenska folkstyrelsen for-
verkligas "genom ett representativt och par-
lamentariskt statsskick och genom kommu-

nal sjalvstyrelse”."s



Kommunal sjilvstyrelse skiljer sig 4t mel-
lan linder, framforallt mellan forbundssta-
ter (federala stater) och enhetsstater. I for-
bundsstaten (till exempel Tyskland) utgar
centralstatens suverdnitet nerifrdn och upp;
det vill sidga att den federala statens beslu-
tanderatt har sitt ursprung i att delstaterna
frivilligt 6verlater delar av sin suverinitet. I
enhetsstaten (sdsom Sverige) ar forhallandet
det omvinda, dar erhéiller lokala enheter sin
sjdlvstyrelse genom att staten delegerar del
av sin suverina makt till dem."®

Den kommunala sjalvstyrelsen kan ses sa-
val rattsvetenskaplig som statsvetenskaplig.
Ofta har dessa olika forskningsintressen samt
utgdngspunkter. Dock dr oftast forskningsob-
jekten desamma, alltsa processer for offentlig
maktutovning och offentliga institutioner."”
Dessa processer i den svenska kontexten ar
kopplade till otydligheten i sjilvstyrelsens
definition, som i praktiken faststaller riks-
dagen som en arena for ”en kontinuerlig
politisering av sjilvstyrelsefragan”.'

Synen pd kommunernas funktion i den
statliga forvaltningen har forandrats under
aren. Fran och med 1974 sdgs kommunernas
uppgift vara att bidra till samhallets utveck-
ling. Detta féranledde en minskning av anta-
let kommuner fran 1037 till 289, i och med
den sa kallade kommunalblocksreformen."®
I och med denna reform blev kommunerna
storre och siledes ekonomiskt starka nog
att bygga ut den svenska vilfarden.

Den kommunala sjilvstyrelsens art har
utvecklats bade principiellt och praktiskt
under senare delen av 1900-talet och tidiga
2000-talet. Fran och med det tidiga 1970-talet
valde riksdagen att definiera kommuner som
statliga institutioner med forvaltningsmakt.
Detta skedde under den langa regeringsti-
den ledd av socialdemokrater (1936-1976),
och karaktidriserades av detaljstyrd sakpo-
litik tillsammans med kommunblocksrefor-
men. Efter det att den borgerliga regeringen
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tilltradde 1976 paborjades en politik som
syftade till att avreglera och decentralisera,
vilket ledde till fler befogenheter och 6kad
politisk makt for kommunerna. Detta arbete
fortsattes av socialdemokraterna sedan de
aterfatt regeringsmakten 1982. Under det
tidiga 199o-talet hade omdaningen av den
kommunala sjalvstyrelsen lett till ett skifte
fran en forvaltningssyn till en okad sjalv-
stindighet for kommunerna som for dem
innebar att vara den demokratiska politi-
kens forsta led.*®

Trots att det finns lagstiftning som ger den
kommunala sjalvstyrelsen en given ram sd
ar det svart att definiera exakt vad som in-
begrips av den kommunala sjilvstyrelsen.*"
Kommunallagen ger utrymme for tolkning:

Kommuner och landsting far sjdlva ha hand
om sddana angeldgenheter av allmint in-
tresse som har anknytning till kommunens
eller landstingets omrade eller deras med-
lemmar och som inte skall handhas enbart
av staten, en annan kommun, ett annat
landsting eller nigon annan.**

Det anses har foreligga ett forbud for kom-
muner att bedriva utrikespolitik. Tidigare
har exempelvis Hogsta forvaltningsdom-
stolen ansett att Helsingborgs kommun gatt
utanfor det kommunala kompetensomradet
dd man i kommunfullmaktige bestaimde att
uttala sig for att kommunen skulle forkla-
ras som en karnvapenfri zon och darigenom
krava att orlogsfartyg som besokte kommu-
nen inte fick medfora kdarnvapen. Eftersom
opinionsyttringar om rikets forhéllande till
andra lander inte ligger pA kommuner utan pa
regering och riksdag s upphavdes beslutet.??

Begreppet kommunal sjilvstyrelse dr be-
hiftat med problematiken att ordet ”sjalv-
styrelse” inte definieras. Allt sedan det forst
infordes i Regeringsformen 1862 har begrep-
pet och kommunernas status utvecklats och
omdanats. Det som praglar — och som san-
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nolikt kommer att fortsitta prigla — politi-
seringen av den kommunala sjalvstyrelsen
ar hur regeringen forhaller sig till propor-
tionalitetsprincipen och hur praxis kring
denna utvecklas.**

Covid-19 och atgarder i
Sverige

Med anledning av covid-19 har ett flertal
europeiska lander vidtagit atgarder i stor-
re utstrickning an Sverige och agerat i en-
lighet med forsiktighetsprincipen som be-
skrivsiartikel 191 ifordraget om Europeiska
unionens funktionssatt. Exempelvis har ett
flertal lander, daribland Storbritannien, pe-
kat ut gravida som en moijlig riskgrupp.
Folkhilsomyndigheten har inte gjort detta
i och med att det inte fanns tillrackligt med
evidens for att gravida skulle vara sirskilt
utsatta. Bristen pa evidens for en ny sjuk-
dom sa som covid-19 ar dock pataglig och
darfor en av anledningarna till att forsiktig-
hetsprincipen finns.*’

Ett beslut som kan hirledas till for-
siktighetsprincipen dr det om att stinga
gymnasieskolor. Detta dr forvisso ett kom-
munalt beslut men dé regeringen stiftat Lagen
om tillfallig stingning av verksamheter pd
skolomradet vid extraordinidra hindelser
i fredstid*® har man numera mojlighet att
stanga skolor dven fran nationell niva.>”

Exempel pa nutida konflikter
mellan stat och kommun

Nord Stream 2

Da energiforetaget Gazprom, som delvis
styrs och dgs av den ryska staten, ville anlag-
ga gasledningen Nord Stream 2 i Ostersjon
uppstod en liknande problematik mellan
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nationell och lokal niva. Projektet i sig var
i allra hogsta grad kontroversiellt, och kri-
tiska roster hojdes med hanvisning till att det
handlade om en sikerhetsrisk.*® Eftersom f6-
retaget behovde nyttja svenska hamnar som
uppsamlingsplats for utrustning och mate-
riel som skulle anvindas vid bygget, stillde
foretaget fragan till tvd svenska kommuner
om att fa nyttja deras infrastruktur.

Efter att 6verbefilhavaren (OB), som
representant for den statliga myndigheten
Forsvarsmakten, anmarkte pa projektet stod
det klart att det enorma projektet med ett
virde pa 76 miljarder kronor bedomdes ut-
gora ett hot mot Sveriges sikerhet.*® Detta
gjorde att utrikesministern samt forsvars-
ministern kallade in kommunalrdden fran
berérda kommuner till Stockholm for att
paverka dessa till att avstd uthyrningen av
sina hamnar. Samtidigt valde man att genom-
fora en presskonferens dar foljande sades:

”Regeringen kan inte styra beslut som fal-
ler inom det kommunala sjdlvstyret. Det ar
kommunen som fattar beslut om uthyrning
av hamnar till exempel.”3° ” Anvindning av
berorda hamnar paverkar svenska forsvars-
intressen pa ett negativt sitt och det har vi
informerat kommunerna om.”3*

Trots att handelsen inte nodvandigtvis
kan kallas for en kris sd har den dndd en
presumtivt stor negativ paverkan pa svenskt
totalforsvar, nationell sikerhet och dirige-
nom svensk sakerhetspolitik. Sdval statsrad
som hogste representant for en expertmyn-
dighet uttalade sig om detta. Trots det gors
inga dndringar for att inskrinka den kom-
munala sjilvstyrelsen. Diaremot beslutade
regeringen att vidta dtgdrder for att i fram-
tiden kunna forebygga liknande hiandelser.3*

Regeringen har meddelat att vi kommer
genomfora en oversyn om vilka forfatt-
ningsindringar som kan vara pdkallade
for att vi i framtiden ocksé kan tillgodose



statsmaktens behov av att effektivt kunna
virna totalforsvaret eller andra nationella
intressen i forhallande till kommunal niva
inom den privata sektorn.??

Flyktingkrisen 2015

Sedan 2011 har antalet flyktingar till EU 6kat
stadigt. Under 2015 tilltog flyktingstrom-
men kraftigt till Europa och nddde sin hog-
sta nivd sedan andra varldskriget. Enbart till
Sverige sokte totalt 162 877 personer om asyl.
Hindelsen kom att kallas flyktingkrisen.3#
D4 Sverige tog emot fler flyktingar dn vad
kommunerna ansag sig kunna ta hand om
valde regeringen att stifta en ny lag i syfte
att tvinga dem att ta emot flyktingar, lag
2016:38 om mottagande av vissa nyanlinda
invandrare for bosittning.?’ Riksdagen fat-
tade beslut om den nya lagen pa rekordtid.3®
Lagen kritiserades for att strida mot den
kommunala sjilvstyrelsen, eftersom fragan
om hur bostadsforsorjningen ska se ut i en
kommun ocksa ska beslutas lokalt. Vidare
finns det i regeringsformen undantag fran
den kommunala sjalvstyrelsen, exempelvis
vad giller kommunernas ansvar att bidra till
kostnader for andra kommuners angeldgen-
heter. Dock finns inget undantag for just en
statlig fordelning av individer ut till kom-
muner. Slutligen dr en forutsdttning for att
inskrianka den kommunala sjalvstyrelsen att
inskrankningen inte gar utover det som ar
nodvandigt. Detta med hansyn taget till de
andamal som foranlett sjdlva inskrankningen.
I och med att tvdng ar ett stort ingrepp i
den kommunala sjilvstyrelsen sd ska stats-
makterna vara mycket forsiktig med detta.
Nir fel begas eller da vilja inte finns, kan
tvang nyttjas. Detta har dock inte varit fallet
vid flyktingkrisen frdn kommunernas sida.?”
Tilldggas ska att endast 195 av Sveriges 290
kommuner hade klarat att uppfylla lagens
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krav i januari 2017, alltsd ndstan ett ar ef-
ter lagens inférande.3®

Jamforelse mellan konflikterna

Flyktingkatastrofer sdsom flyktingkrisen,
och internationella hot och beroenden gent-
emot frimmande makt sésom Nord Stream
2-projektet inbegrips i vad som kallas
sakerhetspolitik.3?

I debatten har regeringens agerande ro-
rande Nord Stream ifragasatts.*® Ena stun-
den, dé fragan rort flyktingar, har regeringen
varit beredd att gé sa ldngt som att inskran-
ka den kommunala sjalvstyrelsen for att i
ndsta stund vilja att anvinda sjalvstyrelsen
som ursikt for att forflytta ansvaret for en
kanslig fraga ned pa kommunerna, och dar-
med slippa ansvaret for fragan. I debatten
ar det fragans kanslighet som avgor. Ligger
fridgan rdtt i tiden och dr vad som kallas

?politiskt korrekt” ar det enkelt. Blir dar-
emot motstandet och patryckningarna for
stora och dessutom inbegriper en annan na-
tion med sakerhetspolitiska muskler, sdsom
Ryssland, har man fran nationell niva valt
att inte ingripa.*

Teori

Artikeln utgér fran Boins, ”T Harts, Sterns och
Sundelius” teorier om politisk krishantering.+*

Myten om befil

Den klassiska synen pé politisk handlingskraft
ar ofta kopplad till kraftfulla beslut fattade
med hog risktagning (till exempel opera-
tionen mot Usama Bin-Laden 2011 eller
hanteringen av efterspelet av terrorattenta-
ten i London 2005). Den dominerande sy-
nen i krishanteringslitteraturen har varit att
kriser dr tillfdllen for beslutsfattande. Vikten
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av ledares beslut och hur de tagit dem har
ansetts vara av stor vikt for generationer av
krisforskare.*?

Nir en kris (sdsom covid-19-krisen) slar
mot flera omraden eller administrativa juris-
diktioner, skiftar vanligen ansvaret for koor-
dinering av krishanteringen niva fran lokal
till regional eller nationell, i vissa fall dven till
transnationella auktoriteter. Det samma gal-
ler dven for kriser som ar geografiskt lokala,
men vars djup och komplexitet 6vervaldi-
gar den lokala krishanteringens kapacitet.*+

Grundpremissen i detta teoretiska resone-
mang ar att krishantering inte bara handlar
om strategiska beslut fran toppen, utan ocksa
ar beroende av kvaliteten péd besluten och
koordineringen inom hela krishanterings-
apparaten.®’

Operationalisering

For att denna teoridel ska anses uppfylld i
artikeln ska tecken pa att regeringen agerat
utan att ha samverkat med kommuner och
landsting for att stinga gymnasieskolorna
forekomma i granskad empiri.

Krishantering pa faltet

Vanligen ses regeringens uppgift i en kris
vara att fatta strategiska beslut och koordi-
nera handlingsalternativ. Det forvintas att
toppskiktet lagger undan egenintressen for
att fokusera pé att uppritthdlla en gemen-
sam front kopplat till krisen. Det dr dock
ett misstag att anse att regeringar alltid har
kontroll 6ver krishanteringen. Manga vik-
tiga beslut, kopplade till krishantering, ska
och bor inte fattas av regeringar eller topp-
byrdkrater eller andra beslutsfattare pa stra-
tegisk niva. Dessa beslut bor istillet komma
underifran, frin dem som bekdmpar krisen
pa plats.4°
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Operationalisering

For att denna teoridel ska anses uppfylld i
artikeln ska tecken pd att kommuner och
landsting varit delaktiga i beslutsprocessen
att stinga gymnasieskolor finnas i grans-
kad empiri.

Decentralisering

Centraliserade beslutspunkter och invecklade
procedurer kan forsena och forhala kritiska
beslut. Vid tidskritiska 6verviaganden bor
ett krishanteringssystem innefatta funktio-
ner som tilldter aktorer pa lagre nivéer att, i
syfte att hdlla arbetet igdng, fatta beslut som
fyller det tidsvakuum som uppstar medan en
fraga passerar byrakratin uppdt i systemet,
Logiken bakom centralisering atnjuter sin
storsta tilldragelse nar forberedande planer
dras upp, med andra ord nir det inte dr en
?riktig” kris som ska hanteras. Denna cent-
ralisering av krishantering, och de policys
den ger upphov till, upplevs ofta av perso-
nal pa lagre nivder som otillrackliga, inef-
fektiva och, i varsta fall, kontraproduktiva.

Ledare pa strategisk niva tjanar sarskilt
under dynamiska kriser mer pa att forlita sig
pa, och stodja lokala aktorer, dn att forsoka
direkt styra operativa fragor.4”

Operationalisering

For att denna teoridel ska anses uppfylld i
artikeln ska tecken pd att regeringen forlitat
sig pa att kommuner och landsting har for-
madga att stinga gymnasieskolor vid kris och
att detta understotts finnas i granskad empiri.

Kriskoordineringsutmaningar

Koordinering kan ses som tva olika begrepp.
Det ena ser koordinering som en process,
som orkestrerar aktiviteter och aktorer; det
andra ser koordinering som ett resultat, en
aktiv handling av samverkande aktorer. I



det forra begreppet handlar koordinering
om att organisera och sikerstilla att pro-
cesser for samverkan mellan aktorer i kris-
hanteringsnatverket fungerar.

En nyckelpunkt dr det som Boin et al kallar

“the upscaling dilemma” #® Detta dilemma
handlar om nir hogre nivder ska kliva in
och hur ”kliva in” ska definieras.

De krishanteringsplaner som gjorts upp
pa forhand brukar sillan 6verleva forsta
kontakt med krisen. Detta galler sirskilt
transnationella kriser med flera olika “hot
spots”, sdsom covid-19-pandemin. De kraver
en annan form av koordinering dn en lokal
kris, sdsom kravallerna i Goteborg 2001. I
dessa fall finns det sillan ett bra svar pa fra-
gan ”vem ar chef?”, da det ror sig om ett
komplext system med manga aktorer som
alla bestimmer 6ver olika delar av helheten.

Operationalisering

For att denna teoridel ska anses uppfylld i
artikeln ska tecken pa att regeringen moti-
verat tillfallet till och dtgirden att stinga
gymnasieskolor utifrdn att kommuner och
landsting behovt detta stod finnas i grans-
kad empiri.

Analys

Analys av empirin ar gjord enligt Carol
Bacchis WPR-metod (”What’s the Problem
Represented to Be?”).#

Analys kopplad till myten om befdl

Ingenstansi2or9/20: UbU2§ nimns eller an-
tyds att regeringen har samverkat med, eller
amnar samverka med kommuner och lands-
ting rorande stingning av gymnasieskolor.
Under presstriffen 2020-03-17 nimns for-
visso stingningen av gymnasieskolorna som
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en “rekommendation” av statsministern, rik-
tad till huvudminnen for skolorna.

Analys kopplad till krishantering pa filtet

Ingenstans i 2019/20: UbU25 niamns eller
antyds att regeringen har involverat kom-
muner och landsting i beslutsprocessen att
stinga gymnasieskolor.

Analys kopplad till decentralisering

Utbildningsutskottets betinkande ar grun-
dat i att komplettera Skollagen pa sidant
sdtt att huvudmain for skolor ges mojlighet
att stinga skolverksamheten utover det som
specificeras i Skollagens 29 kap. 29§. Utover
detta specificeras att huvudménnen far moj-
lighet att stinga ned annan pedagogisk verk-
samhet an skolor, d v s forskolor, fritidshem
eller annan pedagogisk omsorg. Likval skri-
ver utskottet att ”skolhuvudmannen maste
ges mojlighet att stinga verksamheten och
samtidigt trygga omsorgen om bl a barn som
har fordldrar som deltar i samhillsviktiga
verksamheter”.5°

Analys kopplad till Kriskoordinerings-
utmaningar

Tillfallet for att rekommendera stingning av
gymnasieskolor, med pafoljande lag, moti-
veras i 2019/20: UbUz25 med att stor osi-
kerhet rader kring spridningen av covid-19.
Motiv dr aven WHO:s beslut att 2020-03-11
klassa covid-19 som en pandemi.

Sjdlva atgdrden att i lag bemyndiga reger-
ingen att stinga skolverksamhet motiveras
inte langre dn att regeringen ”behover moj-
lighet att ta ansvar
vidare inte varfor regeringen behover ta det

” 5 Betinkandet nimner

ansvar som enligt bade Regeringsformen och
MSB:s riktlinjer for krishantering enligt an-
svars- och narhetsprinciperna’* ska ligga pa
kommunal niva.
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Resultat

Resultat fragestallning 1

De argument som ligger till grund for att ge
regeringen mojlighet att inskrianka den kom-
munala sjalvstyrelsen med stangning av skol-
verksamhet ar i det aktuella fallet kopplat
till samhallsspridningen av covid-19. Detta
gors med hanvisning till Skollagens 29 kap
§ 29 som medger regeringen att vid extraor-
dindra hindelser i fredstid meddela tidsbe-
gransade foreskrifter for att tillse att elever
far den utbildning de har ritt till enligt lag.
Utover detta namns det i utbildningsutskot-
tets betinkande 2019/20: UbU25 att reger-
ingen ”behover ha mojlighet att ta ansvar
i extraordindra situationer”. Varfor reger-
ingen ska ha denna mojlighet att ta 6ver hu-
vudmannaansvaret for skolverksamhet som
de facto 4r kommunernas (i enlighet med 2
kap 2 § i Skollagen 2010:800%3) forklaras
inte ndrmare.

Resultat fragestallning 2

Regeringens beslut att rekommendera stang-
ning av gymnasieskolor, och den paféljande

lagen om tillfallig stingning av verksamheter
pd skolomradet vid extraordinira handelser
i fredstid ar till del ett 6vertagande av kom-
munernas ansvar gillande krishantering.

De svenska krishanteringsprinciperna (an-
svars-, narhets- och likhetsprincipen) utgar
fran att kriser hanteras pd kommunal niva. I
fallet rorande stangning av skolor har rege-
ringen, noggrant betraktat, inte overtagit
nagra av kommunernas ansvar kopplat till
hanteringen av covid-19 och stingningen av
skolor.

Regeringen har ”bara” rekommenderat
att alla huvudmin fér gymnasieskolorna
ska 6verga till distansundervisning. Lagen
om tillfallig stingning, som ger regeringen
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rdtt att stinga skolor vid extraordinira han-
delser nationellt, regionalt och lokalt, kan
forvisso ses som ett carte blanche for reger-
ingen att 6verta och inskranka kommuner-
nas krishanteringsansvar enligt ansvars- och
narhetsprincipen. Da lagen inte resulterat i
vare sig regeringsbeslut eller forordning, kan
paverkan pa krishanteringsprinciperna inte
sagas ha skett. Men det gér att ifragasitta
varfor Sverige ska ha ett krishanteringssys-
tem som genom en snabbt inford lag riske-
rar att sittas ur spel.

Resultatets syfte

Rattfardigandet av inskrankning av den kom-
munala sjalvstyrelsen har under covid-19-kri-
sen fokuserats pa att motverka okontroller-
bar smittspridning i samhallet. Regeringen
har de facto inte inskrankt den kommunala
sjalvstyrelsen med beslut eller férordningar.
Lagen om stingning av skolor (2020:148)
ger regeringen ritt att tillfilligt stinga skol-
verksamhet nationellt, regionalt och lokalt,
vilket i praktiken innebar att regeringen
overtar del av eller det hela kommunala an-
svaret for bade krishantering och stingning
av utbildningsverksamhet. Motiveringen i
utbildningsutskottets betinkande 2019/20:
UbUz2s ar just att regeringen behovde fa
mandatet att stinga utbildningsverksamhet
for att kunna ta ansvar vid en kris. Det ska
dock papekas att regeringen far inskranka
den kommunala sjdlvstyrelsen sa linge in-
skrankningen inte gar ”utover vad som ar
nodvandigt med hansyn till de andamal som
har foranlett den”.54 For en tydlig sparbar-
het och transparens bor da en tydlig moti-
vering bilaggas till de beslut som foranleder
inskrankningen.

Diskussion

Analyseras den moderna statens uppgif-
ter, kan det konstateras att en av de mest



fundamentala uppgifterna ar att uppratthdlla
sakerhet och trygghet for medborgaren. En
stat kan darfor legitimera sin makt genom att
varna allmanhetens sakerhet och trygghet.5$

Iresultatet gdr detatt utldsa att det forekom-
mit en forflyttning av makten. Kommunerna
som har ansvaret for skolorna har tagit be-
slut om en stingning efter att regeringen
rekommenderat detta. Beslutet att stinga
skolorna har darfor tagits pdA kommunal
nivd, och nigon diskussion kring besluten
kan darfor ses som obefogad. Dock maéste
man analysera regeringens rekommendation
fran fler vinklar.

Nir maktforhdllandet mellan stat och
kommun granskats har behov av att reflek-
tera Over innebdrden av begreppet makt
uppstatt. Kommunen tnjuter sjalvstyrelse
men ar ocksa rattsligt sitt underordnad ef-
tersom riksdagen kan overlamna uppgifter
till kommunen.®

Trots det faktum att makten ar given sta-
ten ska kommunerna skota lokala och regi-
onala angeldgenheter av allmint intresse.’”
Regeringen har ingen ritt att gbra ingrepp 1
kommunernas verksamhet utan laga grund.
Det som ar viktigt har dr att sa faktiskt ar fal-
let oavsett om samhillsstorning rader eller €j.

Makten dr darfor i en mening given staten,
ochienannan mening kommunen. Lagtexten
ger en tydlig ram, daremot ger den inte ex-
akt besked om vad som inbegrips av det
kommunala sjalvstyret. Detta gor darfor ett
kommunalt sjalvstyre i slutindan godtyck-
ligt, eftersom kommunallagen ger utrymme
for tolkning.5® Darfor kan regeringen utifran
ett maktperspektiv agera mer godtyckligt
gentemot en kommun.

Trots att besluten som analyserats har en
koppling till kris eller ndgon form for kritisk
hindelse sa minskar inte kommunernas be-
slutsritt, tvairtom. Nirhetsprincipen ger vid
handen att en handelse ska ledas/beslutas
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fran lagsta mojliga nivéd, alltsd kommunen.
Alltsa, oavsett om kris/samhillsstorning ra-
der sa géller den kommunala sjdlvstyrelsen.

Vidare kan det diskuteras huruvida re-
geringens rekommendation var frivillig el-
ler inte. I samma stund som regeringen re-
kommenderade kommunerna att stinga
gymnasieskolorna stiftades dven en ny lag,
lagen om tillfillig stingning av verksamhe-
ter pa skolomradet vid extraordinidra hin-
delser i fredstid.

Alltsd, samtidigt som regeringen rekom-
menderar kommunerna att ta ett beslut stif-
tar den en lag som ger regeringen ratt att
tvinga kommunerna att ta samma beslut
ifall de inte skulle folja rekommendatio-
nen. Rekommendationen mdste darfor ses
som tvingande, inte minst om man tittar pa
bradskan i framtagandet av lagen.

Processen att stifta lagar 4r normalt sett
en utdragen process som ofta tar ar att ge-
nomfora.

Tillvigagangssattet ar som foljer:

Lagen om tillfallig stingning av verksamheter
pa skolomradet vid extraordindra handelser
i fredstid stiftades inte pa detta sitt och pa-
skyndades sa att den kunde trada i kraft re-
dan efter ndgra dagar. Att reaktivt pdskynda
en lag i syfte att kunna tvinga kommuner till
nagot de kanske inte vill genomféra maste
ifrdgasattas. Detta da stiftandet av denna
lag kraftigt avvek fran praxis.

Om en lag inte stiftas pd ett korrekt satt
kan en domstol ta beslut om att inte tillimpa
lagen.%?

Lagen om tillfallig stingning av verksam-
heter pa skolomradet vid extraordinira han-
delser i fredstid har dock ej genomforts en-
ligt modellen ovan. Denna tillkom i och med
ett utskottsinitiativ och bygger siledes inte
pa en proposition eller motion i riksdagen.
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Arbetsgdngen av drendet sdg ut som foljer:

2020-03-17 Beredning av drendet genom-
fordes i utbildningsutskottet

2020-03-18 Justering

2020-03-19 Debatterades i kammaren och
beslutades samma dag

2020-03-21 Lagen tridde i kraft

Trots att drendet fanns tillgangligt kortare tid
an tva vardagar fore den dag da det skulle
behandlas, vilket dr kutym, borjade lagen
allts gilla den 21 mars 2020.%°

Oavsett om lagen stiftades pa ratt sitt el-
ler inte sd dr det en synnerligen paskyndad
process i syfte att ge regeringen makt dver
kommunerna.

Slutligen ska begreppet rekommenda-
tion diskuteras. Vad innebir egentligen en
rekommendation? Vissa rekommendationer
kan passera utan att ndgon storre atgard tas.
Andra rekommendationer ses diremot som
en direkt order och ndgot som borde atgardas
omedelbart. Atten god van rekommenderar
dig att prova en ny glass kan anses som ett
frivilligt val jamfort med att din chef starkt
rekommenderar dig att i ett projekt fardigt
innan helgen. Da regeringen rekommenderar
en kommun att genomfora en drastisk atgard
maéste detta anses som det senare, snarare
an det tidigare. Stiftar regeringen dessutom
en lag i samma 6gonblick méste rekommen-
dationen ses som tvingande.

Den kommunala sjilvstyrelsen framstdr
i fallstudien som ett synnerligen komplext
fenomen. Trots att sjalvstyrelsen ar skyddat
i grundlag dr inte formerna for detta tydligt
definierade i lagtexten.®®

Det viktigaste resultatet dr dock att re-
geringen fran nationell nivd ar beredd att
ingripa i kommunala angeldgenheter om
man anser att frigan dr extremt viktig uti-
fran ett nationellt perspektiv. Det sistnamnda

76

kan dock diskuteras ytterligare med tanke
pé regeringens ovilja att agera vid Nord
Stream 2-affdren.

Regeringen dr beredd att agera och tvinga
kommuner om det ar viktigt pa nationell
niva. Dock viljer man aktivt att inte agera
om det i sig skulle pdverka svensk utrikes-
politik negativt. An mer komplext blir det
da beslutet paverkar den svenska relationen
gentemot en stormakt negativt. Hade fragan
rort ett land som inte besitter kdrnvapen ha-
de det mojligtvis varit annorlunda, detta ar
dock inte ndgot som har studerats nirmare
i texten varfor detta inte kommer att disku-
teras djupare. Det maste andock nimnas att
regeringens agerande ter sig olika beroende
pa hur kinslig fragan ar for regeringen sjilv.

Den sittande regeringen under flykting-
krisen, alltsd socialdemokraterna och mil-
jopartiet, hade en synnerligen liberal syn
pa flyktingmottagandet. Statsministern sjalv
hade kritiserat politiska motstandare som
inviant mot den omfattande volym av flyk-
tingar som Sverige tog emot. D4 den tidi-
gare moderata migrationsministern Tobias
Billstrom uttryckt att det fanns ett tak for
hur manga flyktingar Sverige kunde ta emot
blev han starkt kritiserad av Stefan Lofvén:

De gor det med ett avhumaniserande sprak,
dar manniskor pa flykt fran krig beskrivs
som fléden och volymer.®*

Utifran detta far det anses att flyktingmot-
tagandet var en politiskt viktig fraga for re-
geringen. Mottagandet i sig paverkade inte
fraimmande makt negativt och var enligt
regeringen en human politik. Detta ledde
saledes till att beslutet framlidgga en pro-
position som tvingade kommunerna att ta
emot flyktingar®3 inte var politiskt kinsligt.
Tvirtemot var detta beslut snarare enkelt att
ta eftersom regeringen sjilv hade proklame-
rat for ett liberalt mottagande och fragan i



storsta allmdnhet upplevdes politisk korrekt
eller bedomdes ligga i asiktskorridoren.®4

Mitt Europa bygger inte murar, vi hjilps
4t ndr noden Ar stor.®s

Utover detta var det heller inte politiskt
kansligt att begransa det kommunala sjdlv-
bestimmandet da det i samhillsdebatten
och i medierna ansdgs ritt att genomfora
denna atgird.®®

En pandemi, sisom covid-19, far dven den
anses som politiskt okanslig. Regeringen kan
iensddan kris visa sig handlingskraftig trots
att den egentligen inte behover vara det.®”
Regeringen har under pandemin sokt stod
for att fa igenom en lagradsremiss och for-
flytta makten fran riksdagen till regeringen
i krisberedskapens goda namn.®®

Beslut som dessa hade i vanliga fall varit
fullstindigt uteslutet och medfort ett enormt
motstand och livlig debatti medierna. Under
covid-t9-pandemin var det dock ett sitt for
regeringen att flytta fram sina positioner med
minimalt motstdnd. Om detta var for natio-
nens basta eller regeringens basta ar omoj-
ligt att sdga, det kan dock konstateras att
regeringen tillférskansar sig mer makt och
det sker i en tid dd motstindet mot det dr
som minst. Beslutet stoppades dock och er-
sattes med en kompromiss som endast ger
regeringen begridnsade befogenheter.®

Resultatet blev i slutindan en lagidndring
och mer maket till regeringen’® for att agera
utan riksdagens stod da fragan dven i detta
fall var extremt viktig utifrdn ett nationellt
perspektiv.

Alltsd, har en hindelse paverkat svensk ut-
rikespolitik negativt och dessutom paverkat
var relation gentemot en kdrnvapenbarande
stormakt har regeringen valt att inte ta sitt
ansvar for Sveriges sikerhet. Regeringen
bojde sig for Nord Stream 2. Fragans kans-
lighet har varit avgorande.
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Svenskt kommunalt sjilvstyre i han-
delse av kris maste sjalvklart respekteras
och inte anvindas for att gynna regeringen.
Krisberedskapen bygger pa tydliga principer
och sidkerhetspolitik 4r en nationell ange-
lagenhet, oavsett om det inbegriper virus,
flyktingar eller stormakter.

Konklusion och implikationer

Det kan konstateras att den kommunala
sjalvstyrelsen i kris och storre hiandelser in-
te dr sd stark som den framstar. Darfor kan
det konstateras att den kommunala makten
andock ar given av staten. Detta kan ocksd
understrykas i och med att Sverige ir en en-
hetsstat dir kommunerna dr underordnade
riksdagen.”*

I diskussionsdelen framkommer det att
fragans kanslighet paverkar regeringens be-
slut. Eftersom regeringen har en tendens att
ingripa da nagot ar extremt viktig utifran
ett nationellt perspektiv maste fragan stil-
las. Vad dr extremt viktigt utifrdn ett natio-
nellt perspektiv?

Regeringen som svarar for den nationella
nivan agerar olika beroende pa fragans kans-
lighet. Ar frigan inte kinslig och till stors-
ta del beror nationell politik kan det ligga i
regeringens intresse att agera. Ar diremot
fragan mer kansligt laddad och dessutom
inbegriper frimmande makt kan regering-
ens vilja att agera minska och dirigenom
hanvisa till kommunalt sjalvstyre.

Kan det darfor antas att den nationella
nivan fattar beslut som gynnar den natio-
nella nivdn och inte nodvandigtvis natio-
nen? Med utgdngspunkt i de hindelser som
tagits upp i denna uppsats sa kan man inte
utesluta att si ar fallet.

Aven om situationen s3 inte kriver vill
regeringen framstd som handlingskraftig
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i vissa typer av kriser och viljer darfor att
agera trots att ansvaret for krisen egentligen
ligger pa kommunal niva.

Det ar latt for regeringen att snabbt stifta
nya lagar som missgynnar den kommunala
sjalvstyrelsen i hiandelse av en sddan kris
som regeringen onskar leda.
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