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Covid-19 stresstester
forvaltningens kriseberedskap

Et spersmél er hvordan norsk forvaltning kan kurere covid-19 nar
den forvaltningspolitiske medisinen allerede er foreskrevet. Utfor-
dringen, slik jeg ser det, er at siste tiars forvaltningsreformer — med
seerlig fokus pa effektivisering og politisk-administrativ samordning
og styring - har gitt mindre autonomi i forvaltningen og saledes sva-
kere kriseberedskap «pa gulvet».

Norge har fatt en forvaltning godt rigget for «<normale» tider, men
med svekket beredskap til & handtere komplekse og sammensatte
utfordringer. Jeg skisserer noen utfordringer knyttet til dette, disku-
terer konkurrerende ideer om offentlig styring og organisering som
grunnleggende utfordring og avslutter med en optimistisk vending:
et designperspektiv pa offentlig forvaltning. Men aller forst: litt om
den internasjonale bakgrunnen som norsk forvaltning star overfor.'

Litt bakgrunn

La oss ta et kort sideblikk til internasjonalt forvaltningssamarbeid: I
koronakrisen har samordningen innad i EU har veert svak og i ulikt
tempo. Kommisjonens president métte i april beklage overfor det ita-
lienske folk at EU ikke kom dem tilstrekkelig til unnsetning. Om
samarbeidet i EU var svak, var samarbeid mellom naboer i Norden
vanskelig i krisens forste fase. Vi observerte lite nordisk samordning
i koronakrisenes forste fase: Sverige tok raskt en annen strategi i mote
med viruset enn Norge og Danmark. Variasjonen skyldes trolig en
blanding av tidspunktet for nar landene ble truffet av viruset og ulike
forvaltningstradisjoner mellom landene, men ogsé svake koordine-
ringsmekanismer bade i EU og mellom nordiske land innenfor folke-
helse og smittevern. Det samme mensteret finner vi pa EU-niva. Det
er ikke overraskende at EU har gjort lite med hensyn til 4 stoppe pan-
demien: EU har gjort det medlemslandene har villet at EU skal gjore:
ikke mye. Folkehelse er et medlemslandsanliggende og saledes de-
sentralisert. Det finnes lite forvaltningssamarbeid pa feltet. EUs byrd

Et grunnleggende spgrsmal vi star overfor med covid-19, er i hvilken grad
forvaltningen generelt er i stand til 8 h&ndtere omfattende kriser — pé
kort og lang sikt, alene og sammen med andre land.

Av Jarle Trondal, professor ved universitetene i Agder og i Oslo

for sykdomskontroll (ECDC) har for eksempel kun i oppgave a koor-
dinere ekspertise mellom medlemsland. Studier av EUs tidligere kri-
ser gir likevel grunn til optimisme: EU har en tendens til & finne prag-
matiske lgsninger, utvikle nye forvaltningsmessige lgsninger gjen-
nom kriser - for eksempel gjennom utvikling av EU-byréer og
administrative nettverk — og dermed bruke kriser til ytterligere inte-
grasjon i dybden.” En arsak til EUs evne til pragmatisk kriselosning
kan ligge i at EU er kjennetegnet av differensiert integrasjon, og derfor
kjennetegnes av flerdimensjonalitet.

Forskuttert krisemedisin?

Covid-19 er en stresstest for norsk forvaltning. Covid-19 utfordrer
norsk forvaltningspraksis som bygger pa grundig saksforberedelse,
utredning, involvering og hering samt omfattende internasjonalt
samarbeid. En generell utfordring er at siste tidrs forvaltningsrefor-
mer har gitt mindre autonomi og fleksibilitet i forvaltningen og sale-
des svakere kriseberedskap «pa gulvet». Som vi kommer tilbake til
nedenfor, har reformfokuset veert & bygge inn «statisk resiliens» i for-
valtningen i storre grad enn det vi kaller «dynamisk resiliens».

Disse reforminitiativene har samlet sett svekket
noen av fordelene ved «den gamle forvaltnings-
modellen», nemlig faglig uavhengighet, tillit, og
fleksibilitet.

En gruppe forskere spurte i 2016 norske direktorater om deres
kriseberedskap. Litt under 70 prosent svarte at de var godt forberedt.
Andelen som betraktet seg som godt forberedt til & handtere store
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Standardlgsninger kan bidra til & svekke robustheten i offentlig forvaltning, mener artikkelforfatteren. Foto: Adobe Stock.

ulykker og katastrofer, 14 pa litt over 50 prosent. Dette kan virke som
solide tall. Likevel har reformer i offentlig sektor de siste 20 arene
svekket en mer grunnleggende og langsiktig kriseberedskap. En
hovedérsak er reformstandardisering og kortsiktighet i tenkning
omkring ledelse og organisering.*

Medisinen som har blitt foreskrevet i norsk forvaltningspolitikk,
har veert sammensatt — bade oppgavedeling mellom fagmyndigheter
og politisk ledelse og styring gjennom tillit, men samtidig tuftet pa
regler, rutiner og kontrakter. Denne sammensatte forvaltningsdoktri-
nen ble pa 1990-tallet utvidet med «den nye staten» med okt innslag
av marked og markedsliknende mekanismer. Medisinen ble «standar-
disert» for hele offentlige sektor — bdde helsevesen, forsvar og teater.
De siste tidret har vi sett kimen til et nytt element i forvaltningspoli-
tikken, ogsa denne standardisert. Sokelyset har dreid relativt fra mar-
ked og spesialisering til samordning, kapasitet, ssammenslaing og stor-
relse, uten at noen av de gamle elementene i forvaltningspolitikken
har blitt erstattet. Skifte i tyngdepunkt i disse reforminitiativene har
likevel trolig pavirket evnen til & handtere kriser slik som Covid-19 og
pé lang sikt ogsa 4 utvikle robust forvaltning.

Et kjennetegn ved statlige reformer er at de ofte legger seg oppa
eksisterende reformer, og at de derfor eksisterer side om side i ulike
blandingsformer. Et annet kjennetegn er at reformene sgker standar-
disering pa tvers av politikkomrader. Markedsinspirerte reformer
utfordret pa slutten av 1980-tallet det som ble ansett som tilstivnede
byrékratier og profesjonsmakt. Samtidig har disse reformene gitt nye
utfordringer knyttet til fragmentering, institusjonell egoisme og
framvekst av et nytt kontroll/-rapporteringsbyrakrati. En hovedut-
fordring ved samtlige statlige reformer er det vi kan kalle «fits-all»-
tankegangen, det vil si universelle oppfatninger om at medisinen som
foreskrives, passer alle — alltid. Dette kommer tydelig til syne gjen-
nom hvordan «New Public Management» (NPM)-inspirerte reform-
tiltak med markedet og private organisasjoner som forbilde har
spredt seg til kritiske samfunnssektorer, som helse og forsvar, og leg-
ger seg side om side med hierarkiske forvaltningsmodeller.®

Samme tanke («fits-all») har ligget bak sammensléinger i forvalt-
ningen i de senere ar - fra regionreform til direktoratsammenslain-
ger. Disse reforminitiativene har samlet sett svekket noen av forde-
lene ved «den gamle forvaltningsmodellen», nemlig faglig uavhen-
gighet, tillit, og fleksibilitet, noe som igjen har pévirket evnen til &
hindtere kriser som covid-19. Arsakene til okt reformfokus pa kapa-
sitet og storrelse har dels veert institusjonell leering og erkjennelse av
at «sektororientert oppgavelosning» gir blindsoner i forvaltningen®,
samt institusjonaliserte standarder knyttet til organisasjonssterrelse.
Etter en periode med desentralisering og resultattenkning har resep-
ten blitt & bygge store forvaltningsenheter. Tankesettet finner vi igjen
innenfor helsesektoren hvor man har bygd helseregioner, foretak og
«megasykehus» for bade a lose effektivitetsutfordringer, kvalitetsut-
fordringer og ikke minst ledelses- og styringsutfordringer. Tilsva-
rende finner vi i den siste regionreformen. Store fagmyndigheter
(«kritisk masse») antas a bringe effektiv, hurtig og helhetlig tjeneste-
produksjon.

Etkjennetegn bak de fleste reformforslag er at de lett faller i «fits-
all»-reformfellen. Dette bidrar generelt til 4 bygge og konsolidere en
endimensjonal stat med begrenset repertoar og med sterst oppmerk-
somhet pad umiddelbar tjenesteproduksjon og tilsvarende mindre
oppmerksomhet pa langsiktighet og «dynamisk resiliens» (se neden-
for). Universelle standardlgsninger velges istedenfor «bespoke» for-
valtningsdesign. Det er verdt & merke seg at frivillighetslinjen ikke
forfektes, men tesen om at «vil du ikke, sa skal du»: Det er intet alter-
nativ.

To refleksjoner

1. Den forste utfordringen er hva standardiseringsmedisinen gjor
med forvaltningens evne til 4 hdndtere variert terreng og varierte
kriser. Norsk forvaltningspolitikk kan haste lerdom av kjerne-
kunnskap i norsk forvaltningsforskning: Denne forskningstradi-
sjonen har vist at samtlige forvaltningsnivé har innebygde spen-
ninger, og at dette har gjort forvaltningen robust — med en stabil
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evne til & kunne héndtere sammensatte krav, forventninger og
hensyn.7 Videre gir forskningen et bilde av en forvaltning som
gjennom sin sammensatte karakter er kjennetegnet av intern tur-
bulens. Dette er et perspektiv som ofte blir glemt i krisedebatter
og reformiver. P4 det grunnlaget er det interessant & merke seg at
internasjonal litteratur diskuterer «high reliability organizations»
og «resilience». Dette er begreper som faller rett inn i den klas-
siske norske forvaltningsforskningens kunnskapsgrunnlag
utviklet gjennom studier av norsk forvaltning, og som har foku-
sert pa forvaltningens stabilitet.®

2. Den andre utfordringen er at ulike forvaltningsmodeller fungerer
ulikt i ulike omgivelser. Nestoren i norsk forvaltningsforskning,
Knut Dahl Jacobsen, viste hvordan perioder med politisk stabilitet
og harmoni ogsa er preget av det han kalte «detraksjon»: desen-
tralisering av politisk myndighet. Perioder med politisk konflikt
medforer det han kalte politisk «kontraksjon»: sentralisering av
politisk myndighet mot poli-
tisk ledelse. Dette poenget har
relevans under covid-19 siden
perioder med krise ogsd med-
forer et onske om sentralise-
ring og standardisering av for-
valtningen, mens perioder
med ro medforer gjerne storre
dpning for variert og desentra-
lisert medisinering. Dilem-
maet oppstdr nir den endi-
mensjonale staten, som har
blitt foreskrevet en standard-
medisin, ma handtere og lose
kriser.

Kriser forer ofte til krav om den
endimensjonale staten med klar
kommando, rutiner, god samord-
ning, standardisering og gjen-
nomferingsevne. Mitt argument
er motsatt: Den endimensjonale
staten har mindre evne og svakere
forutsetning til & absorbere og handtere kriser nér de inntreffer igjen
og igjen - fordi forvaltningens operative ledd ikke har nedvendig til-
lit, autonomi og fleksibilitet.” Dette kan vi illustrere gjennom to kon-
kurrerende ideer om offentlig styring og organisering som gir ulike
ideer om organisasjonsutforming og krisestyring.

Konkurrerende ideer om offentlige styring og organisering
Den dyadiske forvaltningsmodellen bygger p4 forestillingen om at of-
fentlig forvaltning finner sted i et sett av dyadiske og motstridende
styringsdynamikker, for eksempel i spenningen mellom endring/sta-
bilitet, nasjonal/overnasjonal, demokratisk/teknokratisk osv. Offent-
lig forvaltning har ofte blitt beskrevet i slike enten-eller-termer, hvor
endring beskrives som en overgang fra en ren tilstand til den neste
(eksempelvis fra government til governance). Krise og turbulens opp-
fattes som dysfunksjonelt, unntakspreget, farlig eller motsigelsesfullt.
Sett i dette perspektivet vil kriser oppfattes som dysfunksjoner som
kan skyve institusjoner til talegrensen, og som dermed ber unngés. I
dette perspektivet ligger derfor ikke vekten pa hvordan offentlig for-
valtning handterer kriser, men hvordan de motstar og unngar dem.
Den sammensatte forvaltningsmodellen antar derimot at offent-
lig styring utspiller seg i et komplekst samspill av ulike aktorer, res-
surser og styringslogikker. Denne ideen antar at kriser er en grunn-

Covid-19 demon-

strerer et behov
for en designtilneer-
ming til studiet av
statsvitenskap og
offentlig politikk og
forvaltning.

leggende betingelse for og et iboende trekk ved offentlig styring, og ikke
en dysfunksjon. Offentlig forvaltning har i lys av dette blitt fremstilt
som hybrid og sammensatt', noe som for eksempel gjenspeiler hvor-
dan norsk offentlig forvaltning inngér i en sterre politisk orden pa
europeisk nivé. Ideen om en sammensatt institusjonell orden kritise-
rer «dikotomienes tyranni» og fokuserer pa «blandede politiske orde-
ner» som bestar av sammensatte ordninger for offentlig styring."!

Stabilisering og tilpasning: Disse konkurrerende ideene legger
grunnlaget for to brede, men likevel motstridende strategier for
offentlig styring. Den forste er a stabilisere, den andre bestér i a til-
passe seg. Det kan hevdes at disse strategiene ikke er gjensidig uteluk-
kende, men komplementare. Styring omfatter gjerne 4 finne en
balanse mellom kontinuitet og stabilitet pa den ene siden og tilpas-
ningsdyktighet og eksperimentering pa den andre.

Videre antyder disse ideene ulike strategier offentlig forvaltning
kan benytte for a respondere pa kriser: For det forste, dersom offentlig
forvaltning velger & stabilisere nir
de star overfor en krise, vil de sgke
stiavhengighet basert pd kjente
lgsninger. Denne ideen er bygd pa
forestillingen om byrédkratier som
rigide snarere enn smidige, og at
de handterer kriser reaktivt ved &
bygge buffere for & beskytte seg
mot pavirkning fra omgivelsene.
Vi kan kalle denne strategien «sta-
tisk resiliens» fordi den seker a sta-
bilisere og opprettholde status
quo.'? Dersom offentlig forvalt-
ning derimot tilpasser seg kriser,
vil de typisk seke institusjonell
endring, noe som medferer konti-
nuerlige og mindre dramatiske
reformer gjennom dag-til-dag-jus-
teringer. Dette kan gjores ved a
benytte hybride losninger, impro-
visatorisk og eksperimenterende
strategier, fleksible og desentrali-
serte strukturer og administrative
nettverk som kan samordne situasjoner som endrer seg raskt (se
nedenfor). Vi kan kalle denne strategien «dynamisk resiliens», basert
pé tanker om en forvaltning som kontinuerlig tilpasser seg.'®

Selv om kriser kan gi offentlig forvaltning insentiver til & stabili-
sere, kan de samtidig gi krav om radikal og hurtig reform. Covid-19
illustrerer omgivelser som endrer seg raskt og uventet, og sveert flyktig.
I respons pa slike omgivelser kan offentlig forvaltning bli dratt mellom
trangen til & stabilisere og hangen til a reformere. Studier viser at kriser
mobiliserer organisasjoner til 4 finne nye balanser mellom stabilitet og
endring. I trdd med ideen om «dynamisk resiliens» er skillet mellom
stabilitet og endring likevel ikke skarpt. Offentlig forvaltning kan der-
med tenkes a bruke stabilitet som et bidrag til endring og endring som
en hjelp til a stabilisere seg. Organisasjonen endrer seg kontinuerlig
som en «reformerende organisasjon».'* Dynamisk resiliens legger vekt
pé betydningen av & bygge fleksibilitet inn i forvaltningen for & kunne
absorbere skiftende og varierende omgivelser. Ideen fremhever viktig-
heten for organisasjoner i 4 opprettholde en rekke repertoarer som kan
anvendes fleksibelt i 8 mote med ustabile omstendigheter.

En optimistisk vending
Finnes det faglig baserte modeller for & gjore forvaltningen (krise)ro-
bust? Finnes det en medisin for & na malene om bedre forvaltning for
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4 lpse samfunnsutfordringene?'® Fordi staten opplever kritikk av

eksisterende organisatoriske losninger og pafelgende krav om om-
fattende reformer, er det viktig a forsta betingelsene for organisa-
sjonsdesign. Staten skal ikke bare produsere effektive offentlige tje-
nester, folge gjeldende lover og regler, lytte til bergrte parter og
veere fagteknisk neytral; den skal samtidig veere en innovativ re-
formstat. Dette siste «<samfunnsoppdraget» har tatt stadig mer opp-
merksombhet, og folgelig trenger vi kunnskap om hvordan reform-
staten virker.

Dersom offentlig forvaltning velger & stabilisere
nar de star overfor en krise, vil de spke stiavhen-
gighet basert pa kjente lpsninger.

I et forsek pa & gjore forvaltningsforskningen praktisk nyttig kan
offentlig forvaltning handtere kriser gjennom a (re)designe organisa-
sjonsstrukturer.'® Forvaltningspolitikk blir en form for metastyring
som indirekte kan gi samfunnseffekter. Metastyring kan vere et
instrumentelt verktey for innovasjon i offentlig forvaltning, og inno-
vasjonsprosesser kan bevist utformes gjennom organisasjonsdesign.
Metastyring omfatter aktiviteter rettet mot bevisst endring av organi-
sasjoners infrastruktur, det vil si endring av organisasjonenes struk-
tur, demografi og lokalisering. Jacobsson, Pierre og Sundstrom'’
beskriver metastyring som «styring gjennom organisering, dvs. sty-
ring gjennom organisasjonsutforming» (min oversettelse). Det fin-
nes hovedsakelig to forutsetninger for metastyring: for det forste
kunnskap om sammenhengene mellom designfaktorene (organisa-
sjonsfaktorene) og resultater og for det andre kontroll over designfak-
torene i den forstand at akterer er i stand til 4 kontrollere utformin-
gen av dem. Et slikt designperspektiv gir ingen full modell for meta-
styring og innovasjon i offentlig sektor. Likevel gir det en ide om at
kriser kan unngas og/eller handteres gjennom bevisst utforming av
forvaltningsstrukturer.

Covid-19 demonstrerer et behov for en designtilnaerming til stu-
diet av statsvitenskap og offentlig politikk og forvaltning. Dette krys-
ser en gammel akademisk debatt om forholdet mellom grunnleg-
gende vitenskap og anvendt forskning. Selv om skillet ofte betraktes
som gjensidig utelukkende, krever anvendt kunnskap ogsa grunnleg-
gende forstdelser om arsakssammenhenger. Kunnskap om hvordan
organisasjonsfaktorer pavirker offentlig styring, og kunnskap om
betingelsene for organisasjonsmessig endring er nedvendige forut-
setninger for metastyring.

Grunnleggende og anvendt forskning er derfor komplementaere
aktiviteter og star ikke i motsetning til hverandre. Utfordringen for
statsvitenskapen, som for mye samfunnsvitenskap, er & omsette teo-
retisk basert empirisk kunnskap til praktisk anvendelse. Siden poli-
tiske systemer er egnet for tenkning om design, kan en organisasjons-
teoretisk tilneerming til metastyring tjene som et handlingsprogram
for statsvitenskapen slik at den blir praktisk relevant for & lgse sam-
funnsmessige utfordringer - slik som covid-19.
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