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Abstract

After the tsunami disaster in December 2004 many arguments were heared that
one oft the maor reasons behind the poor Swedish effort connected to the
evacuation and hedlth care of the Swedish citizens in Thailand right after the
incident is the Swedish model with independent government authorities. By
comparing the constitution, the political decison making tradition by the
ministers and the handling of the catastrophe in the tree Scandinavian countries
Denmark, Norway and Finland, plus analysing the behaviour of the Swedish
foreign and prime minister from a rationa choose inspired individual decision
making theory the research shows that there is no proof that a constitutional
change in Sweden into the traditiona mode with government authorities
controlled by the ministers alone would led to a more effective crisis handling by
the government due to crises concerning Swedish citizens out states. Although the
research shows that the constitution and the tradition of decision making in the
government provides the basic condition of the ministers individual rational
decision making

Keywords. congtitution, political decison making, the Swedish model,
government by ministers, Scandinavian politics
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1 Inledning

Sondagen den 26:e december 2004 klockan tva pa natten svensk tid intréffade en
jordbdvning utanfor 6n Sumatra i Indonesien. Jordbavningen var mycket kraftig
och métte 9.0 pa Richterskalan och gav i sin tur upphov till jatevagor, daven kallad
tsunamier. Vagorna 6delade hela kustomraden i Indonesien, Sri Lanka, Indien,
Maldiverna, Thailand, Malaysia, Burma, Madagaskar, Somalia och Bangladesh.
Véarst drabbade blev de kuster belagna i en oOst-vastlig riktning fran
jordbavningens epicentrum dar vagor pa uppemot 15 meter berdknas skoljt in
Over stranderna. Sammantaget & detta den storsta naturkatastrofen i modern tid
och man réknar med upp emot 300 000 doda. D& de drabbade omrédena och da
framfor alt Thailand & populdra resma for svenskar sa blev det &ven ur en
nationell synvinkel en véldigt alvarlig katastrof ned 525 identifierade avlidna
svenskar och tusentals skadade (Hansén 2005 s. 22) Kritiken har under ett &rs tid
varit svidande mot svenska myndigheter och politikers agerande i andutning till
katastrofen. Den svenska tsunamiutredningen har dagit fast att den svenska
hanteringen pa manga plan varit bristfalig och att den med en béttre organisation
och ledning, om &n inte kunnat radda méanniskoliv sa lindrat det fysiska och
psykiska lindandet hos manga av de 30000 svenskar som befann sig i de
drabbade omradena (Lennquist/Hodgetts 2005 s. 38-43). Detta har fort nytt liv till
den svenska debatten om ett inférande av ministerstyre i Sverige och ménga
debattorer har med liknande argument som citatet nedan fran Thomas Mattson
menat att vi maste forandra var konstitution for att slippa liknande tveksamma
statliga insatser i framtiden ”GoOran Persson och Laila Freivalds tafatthet i
samband med tsunamin i Asien, beror inte framst pa personliga brister.
Cirkulation av ansvar ligger i den svenska modellen for bedutsfattande” (M attsson
Sourze 06-01-05).

1.1 Syfte & fragestallning

Syftet med uppsatsen & déarfor att undersoka huruvida det finns nagra
vetenskapliga belégg for liknande resonemang. Finns det ndgot som tyder pa att
den svenska modellen i sig & ett hinder for ett handelskraftigt statligt agerande
vid svenskrelaterade extraordindra handelser utomlands eller &r det andra faktorer
som styr den politiska ledningens vilja och mgjlighet att agera effektivt och
kraftfullt. Trots att tsunamikatastrofen 2004 & véldigt central i uppsatsens
analytiska delar s3 har den inga ambitioner att spekulera i huruvida det svenska
agerandet hade varit annorlunda om vi haft ett ministerstyre vid katastrofens



intréffande. Daremot & ambitionen att utifrdn en nordisk jamforelse testa
ovanstéende pastdende om ministerstyrets paverkan pa det reella politiska
beslutsfattandet utifran den inverkan det har pa den enskilda ministerns vilja och
mojlighet att agera. Uppsatsen kan darfor bade ses som ett tillskott till den hittills
magra svenska forskningen om ministerstyre och som ett inlagg i den radande
debatten. Utifran denna infallsvinkel har jag formulerat foljande konkreta
fragestdning.

Paverkar ministerstyret de aktuella ministrarnas vilja och majlighet att agera vid
en extraordinar krissituation utomlands?

Det kan fortydligas redan hér att uppsatsen har en tydlig individrationell ansats da
den inte bara fokuserar p& ministerns formella och informella majlighet att agera
utan ocksa pa dennes vilja att gora det. Vad detta far for konsekvenser for studien
kommer dock att diskuteras mer ingdende under metodkapitlet.

1.2 Disposition

Néarmast foljer ett metodavsnitt dar uppsatsers avgransningar, materia anvandning
och genomfdrande diskuteras. Har foljer ocksa fortydligande av for uppsatsen
centrala begrepp. | kapitlet dérefter foljer en kort redogorelse for de resultat som
tidigare forskning kring ministerstyre i Sverige kommit fram till med fokus pa de
fragor som & centrala for denna uppsats. | kapitel fyra foljer en jamforelse av de
nordiska landernas statsskick med fokus pa ministerns formella befogenheter och
reella inflytande. | nésta kapitel fortsdtter jamforelsen landerna emellan men hér
utifran de olika landernas utredningar av hanteringen av tsunamikatastrofen. Har
finns ocksa en analytisk ansats dar de olika landernas utredningar problematiseras
utifran deras syn pa hur man forhindrar ett liknande agerande i framtiden. Kapitel
sex innehdller en redogorelse for det beslutsteoretiska ramverket, héar sker ocksa
en metodologisk diskussion kring de analytiska konsekvenserna med teori valet. |
kapitel gu sker en traditionell teoristyrd analys av svenska ministrarnas agerande i
direkt andutning till katastrofen, materialet redovisas har fortlopande. Dérefter
sker en jdmfdrande analys av ministrarnas agerande i de andra tre landerna vilket i
sin tur leder fram till en sammanfattande analys déar uppsatsens frégestalining
tydligt besvaras. Avslutningsvis sker en kortare diskussion dér jag reflekterar 6ver
arbetets gang samt uppsatsens amne i relation till den aktuella debatten.
Avsdlutningsvis skall sigas att mycket av forklaringen till de olika kapitlens roll i
uppsatsen sker fortlpande i varje kapitels inledning. Detta géller inte minst
diskussionen kring valet av den operativa teorin.



2 Metod

2.1 Overgripande metod & ansats

Denna uppsats faller in under kategorin komparativ fallstudie, detta betyder att jag
& intresserad av ett enda fall, dvs. i Sverige. Jag anvander dock andra lénder i en
jamforelse for att oka forstaelsen for hur de olika fenomeren i mitt fall hanger
ihop. | detta fall anvander jag alltsa Finland, Norge och Danmark for att kunna dra
paraleller och se tendenser i fallet Sverige. Vidare ar studien béde forklarande
och prediktiv da jag gor en jamforelse landerna emellan samt forklarar mitt fall
teoretiskt, ndgot som bildar en grund for att forutspa en trolig forandring vid ett
framtida scenario. Vidare har uppsatsen en systematisk ansats da den undersoker
reglerandet av handlingar och relationer i det politiska samhéllet (Denk 2002 s.
12,19, 24-26). Uppsatsen ar till stor del teoristyrd och teoritillampande, &ven om
vissa jamférande delar i uppsatsen inte utgdr ifran det teoretiska perspektivet.
Teorin ligger dock till grund for min forforstéelse om manskligt besutsfattande
och dérigenom undersokningens hela upplagg da jag utgdr ifran att de
konstitutionella och traditionsbundna forutséttningarna inom politiken bara utgor
en ram for inom vilken den rationella ménniskan fattar sina bedlut.

2.2 Problematisering & Overvaganden

Ett uppsatsskrivande kantas altid av flera svéra val, sa &ven i detta fall. Tva av
dessa val kréver dock en ndrmare motivering. Detta géller for det forsta valet av
teori och det andra om uppsatsens uppldgg och metodredovisning. Jag é&r
medveten om att mitt val av bedutsteori inte & okontroversiellt samt att man
darmed vanligen bortser fran flera forklaringsfaktorer. Teorivalet bygger dock
inte pa att jag forutsdtter eller tror att forklaringarna till ministrarnas agerande
bara finns pa det individuella planet utan det skall snarare ses som ett St att
synliggora i vilken grad som andra omliggande faktorer sdsom politisk
bedutstradition och konstitutionella forutsdttningar paverkar den enskilde
ministerns agerande. Att jag valt just dessa omgivande faktorer samt valt hbort
andra &r att dessa aspekter paverkar just det som man vill uppna med ett inférande
av ministerstyre namligen en forandrad formell och reell beslutsprocess. For att |
mojligaste man minimera risken av att andra faktorer gor min jamférelse skev sa
har jag valt just de nordiska lander da den allménna kulturen men ocksa det



allméanna politiska klimatet & nagorlunda lika. Det ska dock sigas att Sverige
béde till antal och proportionellt sett drabbades i mycket hégre grad an de andra
nordiska landerna. Men da jag inte fokuserar pa det slutgiltiga resultatet av
agerandet utan pa besutsprocessen i initialskedet torde detta inte spela nagon roll.

Jag & medveten om att det inte & helt oproblematiskt att ha
materialredovisning och analytiskainslag i flera kapitel i uppsatsen. Detta & dock
gjort med baktanken av att det annars blivit ett valdigt |angt materialkapitel som
anda hade tvingats sammanfattas i andutning till analysen. En annan vinst med
detta uppldgg & at jag kan redovisa de konstitutionella Brutsattningarna som
maste komma fére den teoristyrda analysen och @nda ha min teoridiskussion i
direkt andutning till analysen. P4 detta sitt far jag en naturlig 6vergang mellan
den teoretiska diskussionen och den teoretiska tillampningen. For att kompensera
for eventuella oklarheter om de olika delarnas roll i uppsatsen sa redogor jag for
detta |6pande i andutning till varje kapitel i stéllet for ett koncentrerat avsnitt om
genomforandet hédr i metodavsnittet.

2.3 Avgransningar

Pa grund av ramarna for studien sa var det inte mojligt att gora en anays av de
andra i katastrofen aktuella ministrarna  férutom  statsministern  och
utrikesministern. Detta & a ena sidan en forlust da dessa i Sverige har en
konstitutionell sarstéllning gentemot andra i katastrofen inblandade ministrar
sasom férsvarsministern och bistandsministern. Men da uppsatsen bara syftar till
att belysa forutséttningar vid svenska aktioner utomlands sa & det anda dessa tva
ministrar som & de centrala och kommer s ocksa vara efter ett eventuellt
inforande av ministerstyre. En annan frdga som tvingats lamnas utanfor
uppsatsens analys & fragan om huruvida ett ministerstyre innebér en okad
mojlighet till ansvarsutkravningen frén samhallets sida. Detta & i och for sig synd
da ett Okat ansvarsutkrévande brukar vara ett av de vanligaste argumenten for ett
inféorande av ministerstyre i Sverige. Ansvarsutkravandet ur den enskilda
ministerns synvinkel & ju dock en del av de konstitutionella forutséttningarna och
ingar darfor i ndgon man i uppsatsen.

2.4 Materia & kallkritik

Materialet i denna uppsats & till stor del taget fran de fyra Bndernas offentliga
utredningar samt externa analyser och kommentarer av dessa (Den svenska
utredningen bestér av tva delar pd sammanlagt 950 sidor, en huvudrapport samt
en expertrapport). Jag har dock inte haft ndgot annat val an att anvanda mig av



dessa sekundérkallor da kartlaggningen av dessa handelseforlopp bygger pa
hundratals intervjuer, vilket naturligtvis hade varit omgjligt att genomfora sjélv.
En annan sak som &r problematiskt med dessa utredningar & att de alla har olika
fokus och perspektiv, vilket jag ocksa redogor for i andlutning till den
material redovisningen. Detta har da gjort att jag for att inte gora jamforelsen skev
tvingats vélja bort faktorer som inte belysts i ala utredningarna. Slutligen skall
sigas att det pa flera stdllen och da framfor alt mellan den svenska
huvudrapporten och expertrapporten finns rakt motstridiga uppgifter. Jag har dock
valt de uppgifter jag tyckt verkat trovardigast med hansyn till 6vriga uppgifter,
detta & dock 6vervaganden som inte synsi det fardiga resultatet.

2.5 Fortydligande av begrepp

Med begreppet ministerstyre i statsvetenskaplig forskning asyftas vanligen tva
olika saker. Dels ett horisontellt ministerstyre som betyder att enskild minister
ensam fa& beduta & regeringens vagnar i regeringsirenden inom dennes
departement och dels ett vertikalt ministertyre som handlar om att enskild
minister har méjligheten att paverka besut hos statliga myndigheter som ror
myndighetsutévning, i praktiken altsa att lagga sig i enskilda myndigheters
bedut. Det vertikda ministerstyret kallas ocksd i viss litteratur for
ministerforvaltning.(Linde 1982 s. 45). | denna uppsats sa &syftar jag dock bade
det horisontella och det vertikala ministertyret dér inget annat ndmns. Vidare
pratar jag ocksa om ett reellt och ett formellt ministerstyre dar det formella asyftar
de regleringar som finnsi lag medan det reella representerar det faktiska politiska
beslutsklimatet.



3 Tidigareforskning om ministerstyre

Ha kommer jag att kort redogora for tidigare forskning som har en direkt
relevans for denna uppsats. Mycket av denna forskning kretsar kring historiska
forklaringar till den svenska sérpréglade konstitutionens uppkomst samt varfér
den finns kvar i dag. Jag har dock vat att hér inte ta med nagot djupare historiskt
perspektiv utan koncentrerar mig pa den forskning som ror den svenska politiken i

dag.
3.1 Forméllt & reellt ministerstyre

Inledningsvis kan sdgas att den svenska empiriska forskningen om ministerstyre
a forhdlandevis tunn. Detta anses av manga forskare ha att gora med att
forvaltningen under vadigt lang tid ansdgs vara en organisation som
oproblematiskt och objektivt implementerade de politiska besluten. Sedan andra
halvan av 1900-talet har dock detta synsétt andrats vilket ocksa medfort att man
fatt upp synen for att graden av politisering av statsforvaltningen paverkar bade
besl utsprocessen, implementeringen och ansvarsférdelningen (Statskontoret 2003
s.18-19). Det finns dock en nordisk undersokning gjord av Anders Lindblom déar
dutsatsen & att graden av politisering i statsforvaltningen knappt har nagot
skonjbart samband als med det vertikala ministerstyret. Lindblom gjorde
namligen en jamforande studie mellan Sverige, Norge och Danmark och han kom
dar fram till att de danska och norska ministrarna var védigt obendgna att
korrigera eller ge sig in i en debatt om enskilda frégor pd myndighetsniva
Darmed kunde han fastsla att de reella skillnadernai det politiska beslutsfattandet
pa en vertika niva mellan Sverige som inte har ministerstyre och Norge och
Danmark som har det var nastintill obefintliga. Inte heller den tkade formella
mojligheten att utkréva personligt ansvar som ministerstyret medger hade
utnyttjats. Det visade sig rémligen att ingen minister i modern tid tvingats avga
vare sig i Norge eller Danmark pa grund av ett illa handhavt &ende pa
myndighetsniva (Lindblom 1997 s. 53-55). Det skall dock sigas att den reella
skillnaden landerna emellan da det gdler det horisontella ministerstyret &ar
vassantligt storre, ngot som ocksa redovisas i den konstitutionella genomgangen
langre fram i uppsatsen.

Lindblom har ocksa en tes om varfor det reella vertikala ministertyret aldrig
praktiseras. Han menar att den stérsta bristvaran hos dagens politiker &r tid. Detta
leder till att de oftast varken vill eller kan prioritera enskilda drenden pa
myndighetsniva utan maste lagga all tid pa regerings och departementsarbete samt
offentliga antaganden. Kontentan av detta & enligt Lindblom att det i praktiken



bara pa sin hojd & mojligt med ett indirekt vertikalt ministerstyre. Detta kan da
tilkomma genom att ministern delegerar bedlutanderdtt informellt till hdga
tjansteman som i sin tur fattar besluten i ministerns namn. Det andra alternativet
& att tjanstemannen mer eller mindre medvetet fattar enskilda beslut utifran vad
de tror & ministerns asikt i fragan Detta & enligt Lindblom mdjligt genom att
ministern ofta ar valdigt auktoritar, samt att dennes standpunkt i frégor rorande
det aktuella sakomradet i allmanhet & kanda (Lindblom 1997 s. 6-8).

3.2 Kongtitutionensroll i politiken

En annan fréga som ofta kommit upp i forskningen kring ministerstyret och
Sverige ar vilken roll konstitutionen skall ha i samhallet. Olof Petterson med
andra menar att konstitution och andra lagar naturligtvis &r viktiga och skall foljas
I en representativ demokrati men att detta inte betyder att de skall vara
oféranderliga. Pettersson menar att det & bade naturligt och en nodvandighet att
vi kontinuerligt utvarderar och anpassar vart styrelseskick till radande
forhdllanden da ett samhalle i forandring ocksa innebér forandrade forutsattningar
for det demokratiska styret (Mattson/Pettersson 2003 s. 6-9). Nagon som ocksa
haller med Pettersson om detta & Helena Wockelberg som gjort en undersokning
som kartlagger de svenska partiernas syn pa den svenska konstitutionen
betréffande avsaknaden av ministerstyret under 25 ars tid. Undersokningen visar
att det skett en betydande forandrig mellan 1974 och 1999 av hur partierna ser pa
den konstitution de har att arbeta utifran. Asiktsférandringarna géler dock inte
huruvida konstitutionen &r bra eller dalig, bor forandras eller g, utan politikerna
har andrat forhallningssétt till konstitutionen. De har alltsa genom aren andrat syn
pa& hur man "bor” tolka det i lagen foreskrivna forhalandet mellan minister och
forvatning. Detta leder enligt Wockelberg till ett glapp mellan de grundldggande
intentionerna med den skrivna lagen och den faktiska tillampningen. For att
undvika detta ser hon i stédllet precis som Olof Pettersson att man hellre anpassar
konstitutionen till férandringarnai samhéllet (Wockelberg 2003 s. 348).



4 Statsskick

Aven om de nordiska landernas politiska organisation och statsskick till stor del
paminner om varandra sa finns det anda vissa for den har uppsatsen vasentliga
skillnader som jag darfor skall klargora. Har kommer jag bara att koncentrera mig
pa Finland, Sverige, Danmark och Norge, eftersom det endast & dessa lander som
ar aktuella i uppsatsers jamforelse. Jag kommer heller inte at redogora for
statsskicken paragrafvis eller i sin helhet utan jag kommer att koncentrera mig pa
de delar som &r vésentliga for denna undersokning, dvs. ministerns formella och
reella relation till regeringen som helhet och till myndigheterna inom dennes
ansvarsomréde. Slutligen kan sigas att Alands sjéavstandighet under Finland samt
Gronland och Fardarnas gédvstandighet under Danmark inte als kommer att
behandlas har trots att det & ett av de storsta skillnaderna mellan de nordiska
|&ndernas statsskick.

4.1 Monarki kontra republik

Den pa papperet storsta skillnaden mellan dessa fyra lander & att Finland &r en
republik, medan Danmark, Norge, och Sverige & monarkier. Detta betyder i
klartext att Finland har en president som stadschef medan de andra tre har en
kung. Gemensamt for dessa kungar &r att de i praktiken inte har ndgon politisk
makt, utan mer fungerar som en formell representant for landet utdt, en post som
gar i arv (Halvarsson/Demker 1996 s. 27,42). Den finska presidentens makt har
varierat genom &ren beroende pd vem som varit president samt stabiliteten i
regeringen. Man kan dock generellt sdga att Finland de senaste 50 &ren gétt ifran
en blandning av parlamentarism och presidentmakt mot ett i praktiken mer
renodlat parlamentariskt styrelseskick likt det i de dvriga nordiska landerna. Efter
den nya finska konstitutionen 2000 kan inte langre presidenten avsétta statsrad
och utlysa nyval, utan detta kan han numera bara gora i samforstand med
statsministern. Dock & presidenten direktvald av folket vilket ger den en viss
demokratisk legitimitet vilket gor att presidenten genom opinionsbildning indirekt
kan paverka den politiska dagordningen (Pettersson 2005 s. 80-81). Slutsatsen
man kan dra har & alltsa att skillnaderna i statskick pa ett 6vergripande plan inte
utgdr nagra skillnader for den enskilda ministerns befogenheter och
begrénsningar. Lat ossi stéllet titta pa bes utsfattande inom regeringen, ndgot som
kan paverka graden av horisontellt ministerstyre.



4.2 Bedutsfattandet inom regeringen

Frégan om hur bedut fattas inom de olika regeringarna kan man besvara pa tva
olika sétt. Det ena sttet ar att titta pa vad som faktiskt stér i konstitutionen och
det andra & att se pa hur det reella bedutsfattandet fungerar. | den svenska
grundlagen (RF 7:3) star uttryckligen att den svenska regeringen skall fatta sina
beslut kollektivt, endast i valdigt sarskilda fall kan det géras undantag ifran denna
regel genom att Overlamna beslutanderétten till det statsrad som &
departementschef for det omrade fragan géller, detta gors dock bara vid beslut
som galler interna fragor av mindre betydelse (Holmberg/Stjerquist 1998 s. 115-
116). | de andra tre landerna far ansvarig minister ensam fatta beslut vid enklare
regeringsdrenden. | annat fall sker det i samrdd med resten av regeringen
(Halvarsson 1996 s.13,27-28,42). | Danmark och Norge & det ocksa foreskrivet
att statschefen, dvs. kungen skall underteckna beslut av extra alvarlig art. Detta ar
dock mer att betrakta som en formalitet. Undersokningar har ocksa visat att den
svenska regeringen fattar sina beslut kollektivt i mycket hogre grad an de 6vriga
landernas regeringar. Bara ett fatal drenden per ar fattas generellt av en enskild
minister i den svenska regeringen. Ha& hamnar Finland och Norge i en
mellanposition medan Danmarks regeringar till stor del fattar sina beslut
individuellt. Undersokningarna visar dock bara pa vilka som formellt sett
undertecknat besluten. Hur den faktiska besutsprocessen gar till finns inte
reglerat i ndgon av konstitutionerna utan det & helt upp till regeringarna galva att
skota detta internt. Det man vet & dock att alla fyra regeringarna regelbundet
sammantrader och 6verlagger infor beslut i de flesta fragor (Pettersson 2005 s.95).
Slutligen kan man alltsa siga att det reella besutsfattandet inom regeringarna inte
nodvandigtvis behdver skilja sig s& mycket som det formella gor. Nasta steg blir
att titta pa forvatningens stallning gentemot regering och ansvarig minister, héri
ligger graden av formellt vertikalt ministerstyre.

4.3 Forvatningens stallning

Som jag varit inne pa tidigare i denna uppsats s3 & den svenska forvatningens
stéllning i forhallandet till regeringen sa pass unik i den vastliga véarlden att det
finns fog for att kalla den " Den svenska modellen” Den svenska modellen innebar
att forvaltningen & konstitutionellt §alvstandig fran regeringen. Detta betyder att
regeringen, eller for omradet ansvarig minister inte far lagga sig i enskilda
arenden eller direkt ge order om hur myndigheten skall handla utan regeringen
styr endast dver forvaltningen genom lagar, riktlinjer och budgetar. Undantaget
fran detta ar riksdagens myndigheter som & helt fristéllda regeringens kontroll
samt utrikesdepartementet som & en del av utrikesmyndigheten men anda &
direkt understalld utrikesministern. Ett annat sdrdrag som praglar den svenska
konstitutionen &r att forvaltningen svarar infér hela regeringen som kollektiv och



inte bara infor den pa omradet ansvariga ministern (Pettersson 2005 s.106, 109).
Det land som liknar Sverige mest pa den hér punkten & Finland. Dér har man
ocksa till stora delar fran regeringen galvstandiga myndigheter men det finns
undantag som t ex. stora delar av sociatjansten som ligger direkt understallt
ansvarig minister. Detta & dock kvarlevor fran 20-talets stravan att ha
myndigheterna direkt understéllda de ansvariga ministrarna (Pettersson 2005
s.109). Har har vi altsd tva lander som rent konstitutionellt omajliggor ett
vertikalt ministerstyre. D& vi kommer till Norge och Danmark & foérhallandena
dock annorlunda, s pass annorlunda att vissa talar om en oOstnordisk och en
vastnordisk forvaltningstradition.

Danmark &r det land i Norden dar mojligheten till vertikalt ministerstyre ar
storst med hansyn till konstitutionen. Med undantag fran myndigheter som kraver
en speciell teknisk kompetens sa & statsforvaltningarna direkt understallda den
ansvariga ministern och dennes stab av tjdnsteman. Detta betyder att den
ansvariga ministern & direkt ansvarig och inblandad i arbetet med myndighetens
budgetering och verksamhetsplan, detta med mycket liten inblandning fran 6vriga
regeringen (Pettersson 2005 s.105-106). Ocksd i Norge & det vertikaa
ministerstyret tilldtet. Man har till och med gétt sa langt att man |&tit den person
som & direkt understalld ministern i departementet ocksa vara politiskt tillsatt,
detta for att Oka den politiska kontrollen 6ver forvaltningen. Det finns dock precis
som i Danmark undantag i fran denna regel och Norge har en betydligt stérre
andel sidlvstandiga myndigheter an Danmark vilket pa sétt och viss gor Norge till
ett mellanting mellan den svenska och den danska konstitutionen.

4.4 Sverige & katastrofsituationer utomlands

De operativa befogenheterna ligger alltsd som vi konstaterat pa myndighetsniva i
Sverige och denna maktfordelning & om &n nagot luddigt utformad anda reglerad
utifran de tva principerna ansvar och likhet. | den svenska konstitutionen regleras
befogenhets- och ansvarsfrégan vid en kris utifrén tva principer om ansvar och
likhet. Inneborden i dessa principer & att de olika myndigheternas ansvarsomrade
i fredstid ocksa & den samma vid krissituationer. Vidare vill man behdlla samma
organisationer sa langt det bara & majligt vid extraordindra handelser for att pa
basta sétt ta till vara kompetens och underlétta samordning (Prop. 2001/02:10 s.
75-77). Nagon majlighet for regering eller enskilt statsrad att avvika fran denna
princip finns inte i konstitutionen. Det finns enbart en klausul om krig och
krigsfara. | annat fall & den enda mgjligheten till 6kade befogenheter for regering
eller regeringsmediemmar att riksdagen delegerar det genom riskdagsbeslut till
regeringen. (SOU 2005:104 s. 55-56).

Nu har vi altsa konstaterat att ansvarig myndighet i fredstid ocksa & ansvarig
myndighet i extraordindra situationer. Om vi da gar vidare och tittar pa
Utrikesforvaltningen och UD:s arbetsuppgifter sa hittar vi dar ordagrant under
paragrafen hjalp till svenskar i utlandet féljande formulering ” Atgirder i samband
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med storre olyckor tomlands som rér svenska medborgare” (www.regeringen.se).
Héar stér det alltsa klart och tydligt att det ligger under UD:s verksamhetsomrade
att hjdlpa svenskar i utlandet. Ett vidare begrepp som ndmns & att UD har ansvar
for svenska medborgares réttigheter och vél i utlandet, samt & samordningsorgan
for ala hjdpinsatser som &r riktade till svenska medborgare utomlands. Detta
stods ocksd av de foreskrifter som siger att den myndighet dit arendet
huvudsakligen hor skall ansvara for samordningen med andra berdrda
myndigheter i de fal sddana finns (SOU 2005:104 s. 136). Som vi konstaterat
tidigare sa & utrikesministerns inte bara ansvarig for beredning av utrikespolitiska
drenden gentemot regeringen utan & ocksd centra chef for hela
utrikesforvaltningen vilket ger denne betydligt storre mojligheter att paverka den
operativa delen av sitt ambetsomrade an andra ministrar. Nagon som ocksa har
stor makt & statsministern. Denne & chef Over regeringskandiet som i sin tur
ansvarar for samordnig och fordelning av resurser och ansvar mellan de olika
departementen undantaget UD. Detta betyder att trots att alla statliga myndigheter
lyder under regeringen som kollektiv sa har statsministern ensam precis som
utrikesministern éver UD stérre mdgjlighet an andra ministrar att indirekt eller
direkt paverka den operativa verksamheten (Halvarsson 1995 s. 123-124)
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5 Defyralandernas utredningar

Nu har vi sett att det skiljer sig i de konstitutionella forutsdttningarna mellan de
nordiska landerna angdende den enskilda ministern och den samlade regeringens
befogenheter att fatta beslut i enskilda drenden pa myndighetsniva samt hur
bedlutsfattandet traditionellt gar till inom de olika regeringarna. Att med sakerhet
séga vilken betydelse de konstitutionella skillnaderna haft for de olika landernas
hantering av flodvégskatastrofen ligger utanfér uppdraget i denna uppsats.
Déaremot kan jag genom en jamforelse av landernas hantering av katastrofen som
en del av uppsatsens analys blottléagga huruvida det finns klara samband mellan
effektiviteten i hanteringen och de reella och formella bedutsvégarna. Som en
grund for denna jamforelse foljer darfor hdr en sammanstdlning av de fyra
landernas offentliga utredningar av katastrofen.

| bade Norge, Danmark, Finland och Sverige har det existerat en kritik mot
landets agerande i andlutning till flodvagskatastrofen. Det har darfor ocksa gjorts
en omfattande offentlig och statlig rapport i dessa lander. Jag har har gjort en
jamforelse av de olika Bndernas rapporter for att skonja likheter och olikheter
landerna emellan. Denna jamforelse ar dock inte alldeles |4t att gora da de olika
utredningarna skiljer sig & i sava utredningens uppdrag som det aktuella
tidsperspektivet. Namnas kan t.ex. ait de norska och finska utredningarna
fokuserar pa myndigheternas hantering av katastrofen medan den danska ocksa tar
hansyn till privata aktorer sdsom resebolag och samarbetet mellan dem och staten
(Hjelm 2005 s. 6, 9, 13). Som framgar har fokuseras det altsd mest pa
myndigheters agerande och jag har darfor bara riktat in mig pa de aspekter som
kan vara centrala for denna uppsats namligen relationen mellan statsrdd och
regeringskandier & ena sidan och myndigheterna a den andra. Jag har ocksa
koncentrerat mig pa de delar som ror katastrofens tre forsta dygn.

5.1 Norge

Den norska utredningen tycker att de operativa instanserna sasom sjukvard och
polis gjort en fullt godkand insats utifran de forutséttningar de fatt. Det som man
dock anser ha brustit & kommunikationen pa central strategisk niva som i sin tur
till stor del bestér i oklara ansvarsomraden och befogenheter. Den stérsta av den
kritiken far utrikesdepartementet (UD). UD bildade visserligen en
koordineringsgrupp den 27:e december med uppgift att sprida information samt
koordinera uppgifterna mellan de olika inblandade myndigheterna och de
operativa instanserna. Detta arbete forsvarades dock méarkbart pa grund av en
oklar ansvarsuppdelning mellan instanserna vilket ledde till att det i praktiken
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stannade vid ett forum for informationsutbyte (Hjelm 2005 s. 6) . Pa det politiska
planet menar man att statsministern, och dess departement i ett tidigt skede borde
ha fort 6ver befogenheter frdn UD till andra berérda departement. Ovriga
ministrar och departement anses inte har brustit i sitt handhavande (Hjelm 2005 s.
6). Sutsatsen man kan dra av detta & att den instans som forst agerade var UD
och att de ansdg att situationen 13g pa deras bord. De var dock tveksamma Gver
vad de forvantades gora och vilka befogenheter de hade. Detta anser jag tyda pa
att det trots att det finns ett ministerstyre i Norge inte finns ndgon vana av att den
aktuella ministern ska ingripa i konkreta fall. Denna slutsats drar jag utifran att
utrikesministern inte agerat och gett UD direkta order att ta Gver den operativa
samordningen alternativt delegerat det till annan instans. Inte heller den norska
utredningen verkar tycka att utrikesministern borde ha agerat utan menar i stélet
at statsministern borde ha ingripit och delegerat ansvaret.

For att Norge skall vara béttre rustat for liknande héndelser i framtiden sa
foresdr utredningen slutligen att man skall inrdtta en krishanteringsorganisation
vars framsta ma & att hantera kriser som ror norska medborgare i utlandet.
Denna organisation skulle vara sammansatt av  Strategiskt folk  pa
departementsniva samt operativ persona fran sukvard och polis. Det skall ocksa
finnas en utryckningsenhet vars uppgift ar att varatidigt pa plats och samlain den
infformation som & nodvandig for att sedan organisera en hjépaktion.
Foljaktligen s anser alltsa utredningen att kommunikationssvarigheterna och
samordningssvarigheterna kan |6sas genom att instifta en ny organisation just for
detta andamal i stéllet for att arbeta mot en klarare rollfordelning mellan befintliga
instanser. Inte heller har namns statsradens betydelse i fragan (Hjelm 2005 s. 9).

5.2 Finland

Precis som i den norska utredningen sa menar den finska att insatserna i direkt
andlutning till katastrofen varit bristfallig och otillracklig. Man lagger ocksa har
precis som i Norge skulden pa att ansvarsfordelningen av manga operativa
enheter uppfattades som otydlig, samt att informationen om vilka insatser som
behdvdes till en borjan var otillracklig. De forsta initiativen till att borja planera
en evakuering av finlandska medborgare fran katastrofomradet kom fran
rescbyréerna  sadva redan kvédllen den 26:e december. Dagen darpa
sammankallade UD en krisgrupp bestéende av beredskapschefer inom fem olika
ministerier samt representanter fan Roda korset och Finnair. D& denna grupp inte
var samlad skulle UD vara det 6vergripande organet. Arbetet inom krisgruppen
fungerade enligt utredningen val men utanfor gruppen i de operativa enheterna
upplevde man att det kom direktiv fran flera olika hdll da ledningsgruppen inte
var samlad vilket forvirrade situationen ytterligare. Natten till den 29:e december
landade dock det forsta av staten organiserade evakueringsflyget med finska
medborgare i Finland (Hjelm 2005 s. 9-10).
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Man kan alltsa se klara likheter mellan den norska och den finska utredningens
sutsatser. Precis som i Norge laggs ansvaret har pa de samordnande
myndigheterna. Det marks dock en viss skillnad i férhallningsséttet till politikerna
I de olikalanderna. Trots att hogt stéllda tjansteman inom de olika departementen
varit direkt delaktiga i samordningsarbetet direkt efter katastrofen sa riktar inte
utredningen nagon namnvéard kritik mot regeringen som sadan utan fokus ligger
hela tiden pa de ansvariga tjansteménnen. Undantaget fran detta & att man
ifrégasdtter om man fran politiskt hall inte kunnat tillsita ledningsgruppen
tidigare. For att fa bukt med den bristfaliga kommunikationen och ©ka
effektiviteten infor framtida katastrofer sa foresar utredningen att man bildar
tvaradministrativa nétverk mellan ministerierna, samt att varje ministerium
utarbetar sin egen krishanteringsplan. D& det géller éva statsréden sa finner man
inga skal att andra pa grundprincipen att arbetet aven i krissituationer salangt som
majligt bor ledas av den normala organisationen (Hjelm 2005 s. 11). Dessa nagot
luddiga formuleringar tolkar jag som att man trots de bevisade
kommunikationssvarigheterna och otydliga ledningsstrukturerna ryggar for att ge
ministern en mgjlighet att ens i en krissituation utova ett direkt ministerstyre 6ver
de operativa enheterna. Enligt vad jag forstar blir ministerns roll har i stélet att
bidratill en forebyggande krisplanering.

5.3 Danmark

Som jag namnde tidigare sa har den danska utredningen dt litet annat fokus da
den i nycket hogre grad an den finska och norska belyser samarbetet mellan
statliga och privata organ. Bland de privata aktérerna namner man bland annat
media, researrangOrer och flygbolag. Detta samarbete menar man hade kunnat
underldtta uppgiftsinhamtningen angaende saknade medborgare samt bidragit till
att man snabbare kunnat flyga hem medborgare fran det drabbade omradet.
Utrikesministeriet & den instans som har ansvaret for att samordna krisinsatser
utomlands, men dar fanns inte tillrackligt med erfarenhet. Dessutom var man
ganska illa forberedda da den aktuella krisberedningsplanen var baserad pa
erfarenheter fran tidigare mycket mindre héndelser. Forst den 29:e december
bildades en gemensam sambandscentral med personal fran berérda myndigheter,
resebolag och ambassader. Dérefter menar utredningen att hanteringen av
katastrofen ocksa blivit mycket effektivare (Hjelm 2005 s. 13).

Drar man en parallell till utredningarna i Norge och Finland sd anser man
likval i Danmark att bristande kommunikation mellan olika operativa enheter varit
den storsta orsaken till den till en bdrjan ineffektiva hanteringen av katastrofen.
Skillnaden & dock att man i Danmark i ala fal hade en tydligare
ansvarsfordelning. Det réder ingen tvekan om att det var utrikesministeriet som
ensamt skulle delegera uppgifter och samordna operationen. Pa det planet skiljer
sig Danmark ifran de andra tva landerna. Detta system tycker utredningen borde
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stérkas infor framtiden genom att instifta en permanent samordningscentral under
utrikesministeriets ledning. (Hjelm 2005 s. 14). Har véljer de danska utredarna
altsa att foredd en forandring som innebar en 6kad kompetens och kanske ocksa
Okade befogenheter hos utrikesministeriet for att de skall bli handlingskraftigare
som hogsta instans vid krishantering i framtiden. Trots att man har ett formellt
ministerstyre i sin konstitution sa valjer man altsa att féresa denna l6sning
framfor att fororda att ansvarig minister skall ga in och ta konkreta operativa
bedut. Har ser jag precis som i falet med Norge att trots att ministern har det
yttersta ansvaret och faktiskt ocksd en teoretisk majlighet att fatta operativa beslut
saforvantas det inte fran samhéllet att denne skall gora det.

54 Sverige

De problem som den svenska utredningen tar fasta pa &r till stor del samma saker
som kommit upp i de andra landernas utredning namligen att den stérsta felande
lanken varit kommunikationsbrister samt otydlig operativ ledning. Detta berodde
till stor del pa en osdkerhet i ansvars och befogenhetsfragan hos enrad centrala
chefstjansteman och politiker. Resultatet blev att evakueringen av svenskar i stor
skala precis som i Danmark inte kom igang forran den 29:e december, mer &n tre
dygn efter katastrofens intréffande. Mycket tyder alltsd pa att man i Sverige precis
som i de andra landerna hade kunnat vara mycket effektivare med bara en béttre
organisation betraffande informationsspridning och operativ ledning. Aven den
svenska utredningen &r till stor del normativ och den kanske storsta slutsatsen &r
att man vill ersétta den svenska modellen med att myndigheter i en krissituation
ansvarar for samma omraden som de gor till vardags. Man vill i stéllet tillséta en
ledningsgrupp som bade jobbar férebyggande men ocksa kan ta ett operativt
ansvar vid en kris. Det ska ocksa sigas att den svenska utredningen & uppdelad i
en huvudrapport samt en expertrapport. Expertrapporten inte & sammanstalld av
ett team utan bygger pa flera mindre utredningar som & gjorda av personer med
speciell kannedom om de olika omrddena tex. sukvardsinsatsen och
réddningsverkets insats. Den del av utredningen som & mest intressant fér denna
uppsats rakning & gjord av Dan Hansén och behandlar kommunikationen och
arbetet mellan och inom regeringen och de berdérda myndigheterna (SOU
2005:104)

Den bild av handelseutvecklingen som Hansén presenterar visar pa en
organisation som helt saknade vana av att hantera katastrofer av den aktuella
digniteten. Forvirringen och osdkerheten inom olika delar av UD, forsvaret,
réddningsverket och krisberedskapsmyndigheten om vad som skulle goras, vilka
som skulle kontaktas och vem som egentligen hade befélet var uppenbar. Trots att
mycket brainformation direkt fran de drabbade omraden kom in till tjansteméan pa
UD och regeringskandliet vid ett tidigt skede sa trodde de flesta berérda ministrar
och chefstjansteman sa sent som ett dygn efter olyckan att huvudfragan handlade
om en svensk bistandsinsats till den drabbade lokalbefolkningen. Det var inte
forran vid ett samordningsmote klockan tio pd morgonen dagen efter att
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katastrofen intréffat som det gick upp for al inblandade att ett stort antal svenskar
svévade i akut livsfarai krisomradet (Hansén 2005 s. 71). Detta berodde dock inte
i forsta hand pa en informationsbrist utan pa en kommunikationsbrist. Redan pa
formiddagen samma dygn som olyckan skedde hade nédmligen ett stort antal
svenskar fran de drabbade ringt till UD:s telefonvaxel for att larma om det
intréffade. Foljaktligen fick dem som sait i vaxeln detaljerad direktinformation
om laget i de drabbade omradena, information som de omedelbart rapporterade
vidare till mellanchefer pa departementet. Dessa valde emedlertid att inte
rapportera saken vidare till de hogsta cheferna och ansvariga ministrar da
uppgifter inkomna pa det sittet inte kan anses vara verifierade. (Hansén 2005 s.
40-41).

Yiterligare bevis pd denna bristfaliga kommunikation & att UD pa
mandagskvallen den 27:e beslutade att upprétta en flygbro med Thailand for att
skicka ner sukvardspersona och fa hem de drabbade svenskarna sa fort som
mojligt. Tidigare samma eftermiddag uttalade sig dock bade statssekreteraren och
statsministern i pressen i samma &rende och vidholl att man inte planerat att vidta
nagra speciella &tgarder for att fa hem svenskarna frén de drabbade omrédena utan
man beddmde att resebolagens egna resurser var full tillréackliga for detta (Hansén
2005 s. 70). Efter detta bedut foljde en lang rad forvecklingar framst inom UD,
men ocksa mellan UD, forsvarsdepartementet, och regeringskansliet om vem som
skulle betala for flyginsatserna. Resebolagen hade nyligen deklarera att de inte
hade resurser nog att ta hem alla svenskar. Inte heller SAS hade négra plan att
undvara i dalaget. En tjansteman pa UD kom dock med fordaget att man skulle
tillfraga ett ryskt flygbolag som man visste hade en stor flygplansflotta, hon
menade att dd Ryssand var forhdllandevis lite drabbat i katastrofen si var
chansen stor att det gick att |0sa saken den végen. Forslaget avslogs dock tillsynes
utan rimlig anledning (Hansén 2005 s. 58). Déarefter skedde en lang rad
diskussioner mellan och inom de olika myndigheterna pa tjanstemannaniva om
vem som skulle betala for insatserna, darav vagade ingen fatta beslutet med radsla
for att fa kostnaderna pa sin budget (Hansén 2005 s. 48). Pl6tdligt gick det dock
valdigt fort och enkelt att ordna med flygtransporter. Pa bara nagra timmar under
tisdagen den 29:e hyrde man in ett flygplan fran Air Scottland samt att SAS
egenskap av deldgare mer eller mindre tvingades att stélla upp med flygplan for
hemtransporterna (Hansén 2005 s. 59).
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6 Teori & analysverktyg

For att kunna belysa vilken paverkan de formella begransningarna i befogenhet
samt den aktuella politiska beslutsfattartraditionen paverkar den enskilde
politikerns bed utsfattande s& behdver jag alltsa ett beslutsteorietiskt ramverk. Att
direkt forutsétta att alla politiker i alla lagen i forsta hand férsoker gora sitt
yttersta givet sitt & lockande, men det hade ocksa varit ett stt att aktivt valja bort
en hel rad av mojliga forklaringar till de uppkomna besluten. Jag behover dérfor
en teori som kan forklara &ven de beslut som vid forsta anblicken kan verka bade
dumma och felaktiga utifran det perspektivet att det & medvetna val. Utifran detta
resonemang tar uppsatsen avstamp i den icke - deterministiska synen. Med detta
menas att manniskan har en egen vilja och egna preferenser och i allafal tror sig
handla utifran dessa. Enligt denna syn tar man avstand fran de naturvetenskapliga
forklaringarna om att alting sker av en nodvandighet, ndgot som bara kan
forandras genom féréndrade orsaker i naturen. Den icke - deterministiska synen
forutsétter alltsd att ménniskan kan paverka sin situation och ocksa har en
ambition att gora sa (Campbell 1986 s. 275-276).

6.1 Operativ teori

Innan jag g& in pa olika teorier for individuellt beslutsfattande som sedan
kommer att ligga till grund for mitt analysverktyg sa & det vikigt att komma ihag
att dessa teorier i grunden & normativa. Det betyder att de tar fasta pa hur
manniskor bor fatta beslut for att de skall bli sa rationella som méjligt. De &r dock
inte normativa pa det sittet att de foresprakar att manniskan bor vara rationell
utan skall mer tolkas som att ménniskan av sin natur forsoker vara det (Agevall
1994 s. 81). | denna uppsats kommer de dock att ligga till grund fér en deskriptiv
analysmodell i vilken jag analyserar troliga orsaker bakom ett visst bedlut.

6.1.1 Rationa Choice Theory

En individbaserad teori som harstammar frén detta synsétt och som fokuserar pa
beslut och handlande & Rational choice theory. RC & fran borjan en ekonomisk
teori som bland annat spelteorin har utvecklats ifran. Gemensamt for olika typer
av RC inriktning &r att manniskan anses agera rationellt utifran sina preferenser.
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Synen pa under vilka forutsattningar som manniskan kan anses agera rationellt
varierar mellan olika foresprakare for teorin men enligt den traditionella RC
skolan sa skall tre kriterier vara uppfyllda for att mojliggora ett rationellt
handlande. Dessa kriterier innebar for det forsta att det maste finnas ett
handlingsalternativ som utifran individens tolkning av situationen & det basta
séttet att realisera dennes preferenser. Det andrakriteriet & att individens tolkning
av Situationen maste vara optimalt givet den information den har. Slutligen
innebér det tredje kriteriet att individen skall ha anstréngt sig maximalt for att
samlain A mycket information som méjligt om situationen innan den fattar sitt
bedut (Skog 1999 s. 16-17). Trots att teorin om den rationella méanniskan, eller
"the Economic man” som den kalas i vissa sammanhang fatt stor
genomslagskraft inom beslutsforskningen sedan den sag sitt ljus for dryga femtio
& sedan sa har den ocksa sttt pa en hel del kritik.

6.1.2 Procedurdl rationalitet

Kritiken mot den traditionella rational choice teorin har darfor gett upphov till en
mangd andra vidareutvecklade teorier. En av dessa teorier som tydligt tar fasta pa
ett av grundproblemen med Rational choice theory & Herbert Simons teori om
procedurell rationalitet. Simon menar att manniskan ar relativt dalig pa att gora
berékningar och finna det basta aternativet utifran ett matematiskt monster.
Méanniskan anvander dock andra tankemonster for att |6sa sina problem och
komma fram till det till synes bésta bedutsaternativet. Detta tankesétt kallar
Simon for procedurell. Hans starkaste argument for att det forhdler sig pa detta
viset & de moderna schackdatorerna. Trots att de moderna datorerna kan gora
matematiska berakningar miljontals ganger snabbare dan méanniskan sa har annu
ingen dator vunnit 6ver de basta manskliga schackspelarna. Detta &r enligt Simon
ett bevis pa att den manskliga hjarnan inte arbetar linjart och matematiskt som den
traditionella rational choice teorin foresprakar men likva & den 6verlagset basta
beslutsfattaren i manga situationer. Da den traditionella RC teorin i forsta hand &r
normativ sa menar Simon att den Procedurella rationaliteten faktiskt ar deskriptiv
for hur manniskor faktiskt fattar beslut i verkligheten (Simon 1979 s. 81). Trots
att denna teori har ansprak av att vara deskriptiv och sakert ligger nérmare ett
faktiskt individuellt beslutsfattande an den traditionella RC teorin sa fungerar den
anda daligt som underlag for mitt analysverktyg pa grund av att den & en valdigt
generell teori och darfor alltfér trubbig.

18



6.1.3 Begransad rationalitet

Om den procedurella rationaliteten kan sdgas vara en invandning mot det
forutsatta tankemassiga tillvagagangssittet vid beslutsfattandet inom den
traditionella RC skola sa skapade Simon ocksa en teori som ifragasétter sava
drivkraften i den grundldggande teorin. Denna teori kallade han for begransad
rationalitet. Begransad rationalitet kan ses som en utveckling av teorin om den
procedurella rationaliteten men inte da det galler séttet som vi manniskor fattar
vara beslut pa utan det vi Gnskar uppna. Simon menar namligen att det inte alls ar
gavklart att vi altid stravar efter den optimala I6sningen pa ala problem. |
manga situationer ndjer vi oss med en tillackligt bra losning, och sutar darfor vart
procedurella tdnkande innan vi hittat den gtimala l6sningen. Anledningen till
detta beteende & helt enkelt att det i manga fall inte & nagon reell skillnad mellan
en tillréckligt bra I6sning och den optimala, alternativt att den skillnad som finns
inte premieras. Pa det séttet sa & den begransade rationaliteten pa sitt st valdigt
rationell, da det i sig vore irrationellt att sbka en annu béttre |6sning om denne
andainte premieras (Simon 1996 s. 27-28).

6.1.4 Adekvat bedutsteori

Trots att den begransade rationaliteten har en mycket mer nyanserad syn pa
rationellt beslutsfattande an den ursprungliga RC skolan s saknar den en vikig
parameter vid valet mellan olika beslut namligen beaktandet av besluts negativa
konsekvenser. Detta & nagot som Wynn Stirling tar fasta pd i sin teori om
adekvat ratioralitet. Stirling menade att ett beslutsalternativ i sig &r rationellt om
det medfor storre vinster an kostnader. Av dessa i Sig rationella alternativ kan
sedan det basta eller det tillrackligt bra véaljas. Stirling tar ocksa hansyn till
bedl utsfattarens riskbenégenhet enligt principen att ju hogre positiv differens ett
rationellt beslutsalternativ har i sig desto storre risker far det vara forknippat med
for att anda anses vara rationellt och vise versa (Stirling 2003 s. 15).

Denna teori definierar de flesta parametrar som mitt analysverktyg behover.
Problemet &r bara att den & konstruerad utifrén ekonomiska premisser och maste
darfor modifieras for att passa en polisk bedutssituation. Vid analys av politiska
besutsfattande sd & det namligen inte enligt mig fruktbart att méta bara
ekonomiska kostnader och vinster med ett visst beslut utan ocksa politiska. De
politiska effekterna & dock svarare att forutsaga eller kalkylera pa forhand. Da
man inte kan forutse skillnaden mellan vinsten och kostnaden for varje aktuellt
besut sa faller ocksd majligheten att véga riskerna mot de forvantade vinsterna
vid beslutsfattandet. Jag har darfor valt att utifran den adekvata beslutsteorins
princip formulera ett eget analysinstrument enligt nedanstaende resonemang.
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6.1.5 En modifierad teori

En politiker som stélls infor ett problem som kraver ndgon form av beslut soker
egentligen inte enligt mig efter ett handlingsalternativ som & det basta givet ett
problem utan i praktiken tva. Det ena & den konkreta situationen som bor [6sas sa
bra som mgjligt enligt de preferenser som &r orsak till problemet, medan det andra
& en sa bra losning som majligt utifran politikerns egna intressen. Dessa
sammanfaller inte nddvandigtvis altid av den anledningen att en politikers karriar
inte bara paverkas av resultatet av dennes handlande utan ocksa till stor del av
omgivningens véardering av handlingen/resultatet. Det finns dock ingen garanti att
omgivningen vérderar politikerns insats utifran den faktiska forutséttningen utan
de kan vérdera resultatet utan att problematisera politikerns egentliga méjlighet att
paverka det. Vidare & det inte sikert att mindre bra beslut ses som "en positiv
ambition som tyvarr inte blev riktigt som det var tankt” utan att all fokus i stéllet
hamnar just pa det felaktiga beslutet. Da jag forutsétter att alla politiker pa denna
niva & val medvetna om detta sa maste jag ocksa anta att de tar hansyn till dettai
sitt rationella beslutsfattande.

La mig exemplifiera med det for uppsatsen aktuella dmnet om ministerns
agerande i direkt andlutning till flodvagskatastrofen. Den eller de ministrar som pa
ndgot sitt kan kopplas samman med Sveriges agerande i andutning till
katastrofen har forst det konkreta problemet gallande vad denne kan gora utifran
sin informetion och sina befogenheter for att varna om de drabbade svenskarna i
Thailand. Savida ndgon form av agerande ligger inom ministerns arbetsuppgifter
sa & maet har att fatta ett beslut som utifran de drabbades perspektiv blir
optimalt, eller i alla fall tllrackligt bra. Vidare har ministern att ta stallning till
vad omgivningen det vill sdga den Ovriga politiska sfaren, media och den
almanna opinionen kan férvantas tycka om resultatet av dennes handlande. Hér
har jag alltsd identifierat tva separata intressen eller om man sa vill tva problem
som den enskilde politikern maste ta hansyn till i den rationella beslutsprocessen.
Ifall jag ska applicera nagot av de teorier som jag tidigare redogjort for pa detta
konkreta exempel sa kommer jag att forlora tva viktiga aspekter. Det forsta har att
gora med att jag maste forena de tva malen till ett, alltsa formulera problemet som
att forsoka hitta en s bra 16sning som mgjligt bade ur de drabbade i Thailands
och ur den aktuella politikerns perspektiv. Genom att géra detta forlorar jag
emellertid mdjligheten att se hur de olika malen paverkar varandra i
beslutsprocessen, dvs. hur de prioriterats i forhdlande till varandra. Den andra
aspekten handlar om att det inte vore mgjligt att hitta den sammantaget ultimata
eler tillrackligt bra l6sningen om man inte tar med de negativa effekterna av det
givna bedlutet. Jag behover altsd en modell som t.ex. kan se det rationella i att
fatta ett beslut med sma positiva effekter och sma risker framfor ett beslut med
stora positiva effekter och storarisker. Hér kan i ett extremfall &ven ickebesut ses
som rationellt.

Forutom parametrarna kostnader, vinster och risker sd kommer jag att addera
en ytterligare parameter i mitt analysinstrument ndmligen ett tidsrelaterat begrepp.
Jag syftar dock inte pa ett faktiskt tidsbegrepp utan den tid som beslutsfattaren
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upplever att den har till sitt forfogande innan denne forvantas eller maste fatta ett
beslut, samt vilka effekter detta far pa beslutsprocessen.

6.1.6 Press/tidspress

Press och tidspress dyker ofta upp som faktorer i bedutsteoretiska modeller.
Forklaringen till denna koppling & dock inte alltid lika tydligt definierad. Richard
Lazarus som bland annat forskat pa hur stress paverkar besutsfattandet menar i
dlafal att man i en pressad situation kan uppleva stress, en stress som i sin tur
ofta paverkar den logiska bearbetningsformagan (Lazarus 1999 s. 44-45). Detta
indikerar alltsa pa att den grad av press som den aktuella politikern upplever infor
beslutsfattandet kan paverka dennes formaga till rationellt tankande. For att fa
detta samband mer klarlagt och hanterligt infor mitt analysinstrument sa lutar jag
mig mot den forskning som Karin Lindgren gjort om vad som styr ledaren vid
sékerhetspolitiska kriser, detta handlar ju precis som min uppsats om politiskt
bed utsfattande vid extraordindra handelser i fredstid.

| sin Forskningsoversikt kan Lindgren konstatera att den upplevda pressen hos
den enskilda politiska beslutsfattaren vid dessa kriser & néra sasmmankopplat med
den position och det ansvar som den aktuella positionen ger beslutsfattaren. Har
handlar det bade om det formella ansvaret samt det ansvar som beslutsfattaren
gav kanner samt det som omgivningen kan forvantas ha pa denne (Lindgren
2003 s. 47,49). Da det galler tidspress konstaterar Lindgren att det ar ett relativt
begrepp som inte kan métas i minuter och timmar utan handlar snarare om hur
snabbt bedutsfattaren uppfattar att den bor eller maste fatta ett besut. Detta
hénger ofta samman med en informationsbrist, alltsa inte enbart att bes utsfattaren
inte kanner att den har nog med tid for att fatta Sitt bedlut utan fér att den kanner
at den inte har nog med tid for att inhdmta nédvandig information for att fatta
beslutet (Lindgren 2003 s. 46).

6.2 Anaysens genomforande

Utifran det synsétt och de valda teorier jag nu redovisat sa forutsétter jag alltsa att
den aktuella ministerns agerande i andutning till flodvagskatastrofen var ur
dennes synvinkel det basta agerandet givet forutsattningarna. Personen i fraga har
alltsa vagt forvantade positiva effekter mot negativa pa bade det faktiska och det
politiska planet. Anledningen till att bedutet inte blev "béttre” eller for den delen
annorlunda maste sdledes enligt teorin bero pa att den aktuella ministern saknat
mojligheten att skaffa sig tillrdcklig information vilket lett till ait
beslutsunderlaget varit litet och darmed svarkalkylerat, nagot som i sin tur ledder
till en mycket liten riskbenégenhet. Det andra aternativet & att ministern ansett
att denne haft tillréckligt med information for att fatta ett rationellt beslut och att
denne ansag att det beslut som fattades var ett "tillrackligt” bra bedut. Det som
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utifran den statliga kommissionens material om informationstillgangligheten vi
det aktuella bedutstilifallet samt o©vriga faktorer rorande den politiska
beslutstraditionen ska analyseras under rubriken "De svenska ministrarnas
agerande” & darfor de aktuella ministrarnas informationsunderlag samt den
paverkan som den aktuella beslutstraditionen haft pd ministrarnas agerande.

| ndsta del av analysen gors en jamforelse mellan de svenska ministrarnas
agerade och ministrarnas agerande i de andra landerna. Denna del kommer darfor
att belysa relationen mellan formellt och reellt ministerstyre i det aktuella fallet. |
analysens sista del kommer jag genom att dra paraleller mellan de tidigare
analyserna, konstitutionen, bedlutstraditionen och hanteringen av katastrofen i de
olika landerna besvara uppsatsens frégestalining om huruvida det &r troligt att ett
svenskt ministerstyre skulle foréndra ministrarnas agerande i riktning mot en
effektivare hantering av liknande katastrofsituationer i framtiden.

22



/7 Anays

7.1 De svenska ministrarnas agerande

Héar kommer jag att redovisa den kanda kommunikation som skett frdmst inom
och mellan regeringskandiet UD och de aktuella ministrarna de tre forsta dygnen
efter katastrofen. Jag kommer inte att berdra huruvida departementen och
myndigheterna fatt korrekt information samt ifall de fatt informationen tillrackligt
snabbt da det enda som & intressant givet uppsatsens fragestéllning & hur de
berérda politikerna agerat utifran den information de fétt. Att kunna gora en
fullstdndig kartldggning av denna kommunikation torde vara omgjlig. Jag har
dock valt att utga ifran den sverska tsunamiutredningens redogorelse som finns i
katastrofkommissionens och experternas slutrapport (SOU 2005:104) da denna ar
den mest omfattande kartlaggning som gjort till dags datum och bygger férutom
tillgangligt material i form av anteckningar och protokoll pa omfattande intervjuer
med flertalet av de inblandade personerna. Trots att detta materia med dlra
storsta sannolikhet far anses vara det mest kompletta och den mest tillforlitliga
redogorelsen Gver handelseforloppet till dags datum sa skall det naturligtvis inte
betraktas som en sanning huggen ur sten da det till stor del bygger pa berérda
personers utsagor, utsagor som pa vissa plan kan vara motstridiga mot varandra
(Hansén 2005 s. 23). Vidare kommer jag ibland att dra paralleller till den sverska
mediebevakningen som en jamforelse med det aktuella informationsléget hos
regering och ansvariga myndigheter.

7.1.1 Statsministern

Den forsta information som statsministern fick om katastrofen var klockan 07.45
pa morgonen den 26:e, alltsa drygt fyra och en halv timme efter katastrofens
intréffande. Statsministern blev informerad genom ett telefonsamtal  fran
statssekreteraren som i sin tur inte blivit informerad utan galv sett det intraffade
pa tv och darefter valt att kontakta statsministern per telefon. Statsministern
konstaterade att nyheten var orovackande och valde att skaffa sig mer information
genom tw-kanalen Sky News (Hansén 2005 s. 37). Som det kommer att framga
senare sa trodde manga av de ledande tjansteméannen inom regeringskansliet och
UD fran borjan att det handlade om en naturkatastrof utan méarkbar svensk
inblandning. Detta forklarar ocksa statsministerns agerande. Méarkbart & dock att
den svenska ambassaden i Thailand samtidigt & i sténd att planera en
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miniambassad i Phuket for att hjdlpa drabbade svenskar. Detta & information som
béde ekot och vissa tjansteman pa UD har (Hjelm 2005 s. 10). Klockan 14.00 fick
sedan statsministerns pressekreterare ett samtal fran en tjansteman pd UD med en
forfragan huruvida statsministern skulle gora nagot uttalande. Pressekreteraren
svarade dock utan att informera statsministern om forfragan en timme senare att
ett uttalande inte var nodvandigt. Inte forran morgonen darpa den 27:e december
borjade statsministern forsta digniteten i katastrofen ur en svensk synvinkel. Han
ringde da upp kabinettssekreteraren for att inhamta mer information. Detta
foranledde att statsministern sammankallade ett maéte till 14.00 dér bland annat
vice statsministern och utrikesministern nérvarade. De diskuterade dock inga som
helst dtgarder utan motet var framst ett st att forbereda en presskonferens som
de bedutat att hdlla en timma senare. Presskonferensen gick dock inget vidare pa
grund av ett alt for daligt beslutsunderlag vilket gjorde att pressen tenderade att
veta mer om Stuationen an statsministern. | slutet av konferensen meddelade
darfor statsministern att en ny konferens skulle hallas klockan 17.00 och att
kabinettssekreteraren och statssekreteraren da skull medverka for att ge en mer
detaljerad information av |8get. Dessa satt dock i publiken vid det tillféallet och var
helt ovetande om att de om mindre an tva timmar skulle halla en presskonferens
(Hansén 2005 s. 43-44). Den resterande delen av de tre dygn som analysen
stracker sig Over var statsministern mest delaktig i presskonferenser men holl sig
dock fortfarande informerad om handel seutvecklingen. Bade statsministern och
resten av regeringskansliet delade dock vid denna tidpunkt synen att den operativa
verksamheten skulle skotas fran UD:s bord (Hansén 2005 s. 35).

Statsminister Goran Persons roll i den del av katastrofhanteringen som
analysen belyser @& som synes ganska begrénsad. Hans agerande &r till stor del ett
resultat av den information han far av sina medarbetare. Huruvida detta hade varit
annorlunda vid ett ministerstyre & naturligtvis omgjligt att séga och ifall det varit
annorlunda skulle det till stor del kunnat bero pa att organisationen runt ministern
troligen ocksa forandras da ministern far en mer operativ roll Det & dock rimligt
att anta att statsministern fatt mer och béttre information vid ett tidigt skede om
han hade haft mgjligheten att fatta direkt operativa besut. Vid ett ministerstyre
blir statsministern ocksa sannolikt mer angel&gen att §alv soka sd mycket och sa
korrekt information som mojligt dad det okade ansvaret och de Okade
befogenheterna okar vikten av att kunna fatta rationella beslut utifran riktiga
grunder. Det motsatta forhdllandet réder for ministerns narmaste méan pa
tjanstemannanivd med den nuvarande konstitutionen. Ur mitt teoretiska
perspektiv & det namligen logiskt att tjanstemannen néra statsministern drar sig
for att vidarebefordra information de séalva inte & sakra pa inneborden av. De &
helt enkelt radda for att statministern skall fattat beslut eller gora uttalanden pa
felaktiga grunder, i sa fall & risken stor att det i sin tur drabbar den aktuella
tjanstemannens stallning. Att inte vidarebefordra viss information blir allts precis
i enlighet med min teori en rationell handling hos tjanstemannen da risken for
forluster & storre om denne |[damnat informationen. Tidsaspekten spelar mindre
roll i statsministerns agerande da han till stérre delen var utanfor den intensiva
kommunikationen inom departementen vilket gjorde att han kunde grunda sina
bedut och stdllningstaganden i lugn och ro.
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7.1.2 Utrikesministern

Klockan halv ata den aktuella morgonen for olyckan ringde chefen for den
konsuldra enheten upp expeditionschefen pa UD for att berétta om olyckan. Da de
inte i dalaget hade nagra uppgifter om skadade svenskar sa tyckte ingen av dem
att det var behovligt att informera utrikesministern. Drygt tva timmar senare far
UD:s pressombudsman reda pa att en flodvag skoljt in 6ver bl.a. Thailand och
ringde da till utrikesministerns pressekreterare for att fraga om utrikesministern
ville gor ett uttaande. Precis som i falet med statsministerns sa valde
pressekreteraren dock att inte vidarebefordra denna inforation utan lamnade i
stéllet pa eget bevag en timma senare beskedet att utrikesministern inte behtévde
kommentera det intréffade i nuléget. Senare under dagen blev utrikesministern
dock informerad om vad som hant samt att det fanns ett konsulért behov for de
svenskar som befanns sig i de aktuella omradena. Denna information var dock
inte uppdaterad med den information som fanns bland vissa tjansteman pa UD om
katastrofens dignitet ur ett svenskt perspektiv. Hon valde darfor att inte galv folja
nyhetsrapporteringen utan i stéllet gick pa teater den aktuella kvélen (Hansén
2005 s. 32, 34, 40,41). Det skall dock sdgas att det i svensk media inte fanns
uppgifter pa négra drabbade svenskar forran vid sutiden pa kvallen, daremot
vaxte den internationella dimensionen av katastrofen avsevart i deras rapportering
under eftermiddagen (Hjelm 2005 s.11). P4 morgonen den 27:e borjade
utrikesministern forsta det alvarliga i katastrofen ur svenskt vidkommande
genom de vittnesma fran raddade svenskar som visats i media. Hon tycker da att
det & mérkligt att ingen kontaktat henne under kvélen eller natten innan och blev
darfor orolig varpa hon begav sig till sitt kontor pa UD for att sammankalla till ett
mote. Till sin forvaning pagick dar redan ett beredskapsgruppsméte mellan ett
antal hoga tjansteméan fran framst UD, ett mote som dven statsministern varit
informerad om men varit forhindrad att delta vid. Utrikeministern stannade da pa
motet dar man sedermera fick en direktkontakt med den svenska ambassadoren i
Thailand vilket for forsta gangen gav ministern en bild av hur alvarlig situationen
faktiskt var i de drabbade omradena. PA métet framholl darfér utrikesministern att
ID-kommissionen och statens réaddningsverk borde kallas in samt att den
administrativa personal som jobbar med samordning av uppgifter i bade Sverige
och Thailand behovde forstarkas. Utrikesministern gav dock inga forslag till hur
det hela skulle organiseras rent operativt varpa motet avsutades utan att ndgon
operativ ledning for insatserna utsetts. Klockan 14.00 deltog hon sedan i det av
statsministerns sammankallade méte infor den stundande presskonferensen en
timme senare dar dock utrikesministern inte nérvarade (Hansén 2005 s. 42-43).
Under dagen tog i alla fal en planerad insats form som kulle ledas av statens
raddningsverk (SRV). Det fanns dock oklarheter om vem som skulle finansiera
operationen och forsvarsministerns tolkade detta som att det fanns hinder inom
UD, och hon kontaktade darfor bistandsministern klockan sju pa kvallen for att
den vagen fa et klartecken till insatsen. Det visade sig dock senare att
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utrikesministern tidigare pa eftermiddagen sagt att alla budgetméassiga problem
kunde ordnas i efterhand och att det i galva verket var statssekreteraren pa
forsvarsdepartementet som sagt nej till operationen. Vid lunchtid féljande dag
fattades dock ett beslut att RSV skulle &ka till Thailand for att rekognosera infor
en insats. De akte redan ett par timmar senare och ombord pa planet var som enda
politiska representant utrikesminister Freivalds (Hansén 2005 s. 47-49).Det drojde
dock vytterligare ett dygn innan det fattades ett bedut pd UD enligt
utrikesministerns vilja om att skicka ID kommissionen till de drabbade omradena.
Nér den val skickades hamnade den ocksa pafel stélle, vilket gjorde att det drojde
ytterligare ett dygn innan de kunde paborja sitt arbete med att identifiera doda
svenskar (Hansén 2005 s. 60).

Som jag konstaterade innan har utrikesministern en sérstalining bland ministrarna
genom den dualistiska organisationen kring utrikesforvaltningen. | det vadigt
omfattande materialet som tsunaminutredningarna utgor sa kretsar ocksa valdigt
mycket kring UD med dess olika underavdelningar. Det & darfor klart att
utrikesministern skulle kunna spela en betydligt storre roll vid liknande handel ser
I framtiden &n vad som redogjorts for innan. Sammanstéliningen ovan vittnar
dock om att graden av ministerns betydelse till stor del begransats av agerandet av
en rad tjansteméan runt henne. For att darfor kunna siga nagot om huruvida ett
ministerstyre hade forandrat agerandet kring utrikesforvaltningen sa & det av lika
stor vikt att belysa de beslut som paverkat ministerns roll fattat av tjansteman som
ministerns egna beslut. Det forsta exemplet pa detta & att utrikesministerns egna
pressekreterare valde att inte als kontakta ministern i samband med férfrégan om
ministern skulle uttala sig. Aven om pressekreteraren antog att ministern redan
var informerad om |&get, och bara s&g som sin uppgift att kontakta denne i rent
pressrelaterade fragor sd ar det precis som i fallet med statsministern troligt att
denne agerat annorlunda vid ett ministerstyre. Precis som i fallet med
statsministern sa handlar det ur mitt teoretiska perspektiv om et rationellt beslut
baserat pa oviljan att riskera att bidra till att sétta ministern i dalig dager. Ifall
pressekreteraren anar att ett uttalande inte kommer att vara tillréckligt underbyggt
SA & det rationellt att denne inte vill tarisken att ministern da véjer att uttala sig.

Att utrikesministern senare valde att ga pa teater i stallet for att varatillganglig pa
UD kan bero pa att hon utifran den information hon fétt, vilken var knapphéandig
och missvisande helt enkelt inte ansdg det nddvandigt att deltaga da laget for
henne framstod som en ren bistandssituation vilket forst och framst hamnar pa
bisténdsministerns bord. Utrikesministern verkar tvartom varit ganska benagen att
agera och att gora det ganska konkret. N& hon fick mer information om
situationen genom media sa valde hon att direkt bege sig till jobbet for att
sammankallatill ett méte. Nar hon i stéllet hamnade pa det redan pagaende motet
kom hon redan under métets gang med konkreta forslag till insatser. Aven vid det
valdigt osdkra budgetlaget infér SRV:s operation sa valde hon att fatta ett bedut
och darigenom géalv ta ansvaret for budgetfrégan efter insatsen. Dessa beslut och
da framfor allt det sistnémnda & forenat med stora risker da de & fattade med
bakgrund av ganska knapphandig information och inom omraden dar hon gav
saknar specialkompetens att gora en nyanserad beddmning. Att hon anda fattar

26



detta besut maste alltsa ur ett teoretiskt perspektiv betyda att hon ansdg att det
fran omgivningen fanns valdigt stora forvantningar pa att hon skulle agera.
Samtidigt kan man ocksa tanka sig att hon forsoker kompensera for att hon inte
kunnat agera eller uttala sig tidigare pa grund av avsaknaden av information. Hon
hamnade alltsd i en situation dar vinsten av att fatta ett besut som innebar ett
konkret agerande i sig var mycket stérre én de eventuella forluster som beslutet
kunde resultera i. Utifran dessa premisser blev det rationellt att sa snabbt som
mojligt framstd som sd handlingskraftig som mgjligt. Man kan se det som att
tidsperspektivet inte bara var nagot som paverkade ministerns mgjlighet att fatta
ett rationellt beslut utan faktiskt ocksa till stor del blev en variabel for att finna det
rationella beslutet.

7.2 Ministrarnai de andralanderna

Jag har ju tidigare konstaterat genom min jamforelse av de nordiska
tsunamiutredningarna att de kommit fram till att alla fyra léandernas hantering av
katastrofen varit oftillfredsstallande, som foljd av framfor allt organisatoriska
svarigheter, vilket vittnat om ovana av och ddliga forberedelser for liknande
situationer. FOr uppsatsens syfte ar det dock ocksa viktigt att jamfora huruvida
landerna med andra konstitutionella forutsdttningar ocksa haft mer aktiva
ministrar. Denna del undersoker alltsd huruvida det formella ministertyret ocksa i
det aktuellafallet har inneburet ett reellt ministerstyre.

7.2.1 Norge

| Norge fick UD vetskap om katastrofen vid 05.30 pa morgonen vilket ar ungeféar
samtidigt som i Sverige. Fem timmar senare var UD:s hogsta tjansteman pa plats
och det bedutades efter ett kort mote vilken enhet inom UD som skulle ha det
operativa ansvaret for krishanteringen. Vid lunchtid, alltsa ca tva timmar darefter
informerades statsministern och utrikesministern. Man forsoker darefter att skota
hela operationen galv inom UD och det & inte forran ett dygn senare som UD
informerar andra bertrda departement. UD tar da pa sig det operativa ansvaret
och utrikesministern leder gélv de samordnade métena med andra berdrda
departement och myndigheter. Klockan 17.00 den 27:e hdll utrikesministern sin
forsta presskonferens. Dérefter & skillnaden mycket liten mellan den fortsatta
hanteringen i Norge och Sverige ur ministersynpunkt. Beslut om hjél pinsatser och
hemtransporter togs precis som i Sverige efter langa procedurer med béde
tjansteman och ministrar inblandade, de férsta evakueringstransporterna borjade
ocksa i Norge precis som i Sverige den 29:e (Evalueringsutvalget 2005 s. 27-
29/SOU 2005:104 s. 170-171).
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7.2.2 Finland

Till det Finska UD kom larmet ungefar samtidigt som i Norge och Sverige. De
forsta timmarna déarefter jobbade tjansteman pa UD med att samla in sa mycket
infformation som mgjligt. Vid lunchtid meddelades statsministern och
utrikesministern om situationen via SMS. Den information de fick vid det |&get
var ganska knapphandig. Senare pa kvallen da informationen till ministrarna
uppdaterats beslutade statsministern att en beredskapschefsgrupp skulle bildas
under ledning av regeringskandliets statssekreterare. Statsministern gav denna
grupp det operativa samordningsansvaret for operationen. Denna grupp
sammantradde for forsta gangen den 27:e december klockan 08.30 och delegerade
da ut ansvaret utifran de olika myndigheterna och organisationernas
verksamhetsomréde. Utover detta handlade de olika ministrarnas uppgifter mest
om kontakt med press och media Det forsta regeringssasmmantradet efter
katastrofen skedde den 30:e december och man gav da bland annat den tidigare
tillsatta krisberedskapsgruppen en fullmakt att operera (Naturkatastrofen i Asien
2005 s. 38-41). Da krisberedskapsgruppens insats till stora delar redan var
avklarad vid denna tidpunkt si & detta mandat i princip givet i efterhand. Detta
betyder att krisberedskapsgruppen tidigare agerat enbart pa statsministerns order
och utan nagot formellt regeringsbeslut. Slutligen skall ocksa sigas att den Finske
presidenten hdll sig valinformerad om situationen men inte annars var aktiv i
Insatserna runt katastrofen.

7.2.3 Danmark

| Danmark fick man det forsta larmet klockan kvart Gver sex pd morgonen genom
ett samtal fran allmanheten. En och en halv timma senare fick UD den forsta
redogorelsen fran sin ambassad i Bangkok. Kort darefter informerades chefen for
den konsuléra enheten av UD:s direktor varpa dennes enhet fick det operativa
ansvaret for krishanteringen. Saval utrikesministern som UD:s direktor arbetade
fran hemmet det forsta dygnet efter larmet men holl sig kontinuerligt uppdaterad
om héandelseutvecklingen. P& morgonen den 28:e holls pa initiativ av UD:s
direktor, ett mote pa UD med medarbetare pa departementet dar man slog fast att
man behdvde oka insatserna for att hjépa de drabbade i katastrofomradena.
Liknande interna méten hdlls sedan varje dag fram till den 5:e januari. Av alt att
doma av det utredningsmaterial jag haft att tillga har UD:s direktdr varit den
tongivande personen i den centrala operativa ledningen medan utrikesministern
och statsministern agnat sig mer a den politiska hanteringen av situationen.
Utrikesministern gjorde bland annat den 28:e ett langt personligt anférande som
riktade sig till de drabbade i Sydostasien samt med en redogérelse for det arbete
som pdgick fran den danska statens sida med anledning av detta. Aven
statsministern gjorde uttalanden i pressen denna dag (Evaluering av den samlade
danske handtering...2005 s. 48-52).
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7.2.4 Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan man alltsa inte siga att det finns ndgot klart samband
mellan ministerns benagenhet att vilja paverka hanteringen av den hér typen av
kriser och dennes formella mgjlighet att gora cetta. | Sverige hade ministrarna
mer en opinionshildande roll gentemot tjansteméannen vilket ocksa gjorde att de
bedut de forsokte fatta mer uppfattades som riktlinjer bland de inblandade
tjanstemannen. Det framgar klart att de bada svenska for analysen aktuella
ministrarnas forutséttningar for sitt rationella bedutsfattande till stor del styrts av
tjansteméannen runtomkring dem. Detta tyder i sin tur pa att den svenska modellen
ar val forankrad pa tjanstemannaniva vilket gor att det troligen krévs mer @n en
konstitutionell forandring for att fa till en reell forandring av beslutfattandet. Ett
annat bevis pa att de konstitutionella skillnaderna inte forklarar ministerns
agerande & den finska statsministerns agerande. Som jag redogjort for tidigare sa
har finska ministrar en mgjlighet att fatta mindre bedut gdva inom st
verksamhetsomréde. Att ge beslutande mandat &t en tillfaligt sammansatt grupp
kan dock inte betecknas som en liten fraga utan & i gava verket ett
kongtitutionellt gransfall. Den svenska utrikesministerns beslut att budgetfragan
mellan UD:s olika delar kunde |6sas efter operationen & dock helt inom ramen
for hennes befogenheter. Att hennes beslut helt ignorerades samt att ingen
ifrégasatte den finska statsministerns mandat kan darfor inte forklaras med
kondtitutionella  skillnader utan maste forklaras med olika politiska
bedlutsfattartraditioner. Aven Danmark och Norges hantering strider mot tesen om
att ett redllt ministerstyre g&r hand i hand med ett formellt. Den norska
utrikesministerns agerande stammer ganska val in pa den bild som konstitutionen
ger om hur ett ministerstyre bor fungerai praktiken. Det danska agerandet gor det
daremot inte da de enligt konstitutionen har det storsta handlingsutrymmet, och
enligt den politiska traditionen fattar flest bedut individuellt. Detta kan
naturligtvis forklaras pa manga sitt tex. att det kan finnas olika politiska
traditioner inom horisontellt kontra vertikalt ministerstyre samt en rad
organisatoriska paverkningsfaktor som hamnat utanfor denna analys. Det gar dock
inte att blunda for att uppsatsens teoretiska ansats om det rationella beslutet
mycket v8l kan vara en orsak till att den danske utrikesministern valde att inte
leda eller aktivt deltaga i det operativa arbetet trots att det leds fran dennes eget
departement.

7.3 Sammanfattande analys

Denna studie har visat tydligt att ministerstyret i alafall inte spelat nagon roll for
hanteringen av tsunamikatastrofen 2004. inte heller & det nagot av de fyra
utredningarna som flaggar for ett politiserande av den operativa insatsen vid
liknande situationer. Man skyller i samtliga fall pa ofullstéandiga rutiner och
otydliga ledarfunktioner. Alla fyra utredningarna & ocksa 6ppna fér ndgon form
av permanent organ som inte bara skall jobba med forebyggande étgarder utan
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ocksa ta pa sig en operativ ledningsroll vid liknande situationer. Huruvida detta ar
en bralésning for Sverige eller inte ligger utanfor uppsatsens omrade. Det jag kan
konstatera & dock att mycket av de kommunikationsbrister som skett pa
tjanstemannaniva i regeringskansliet och UD & inte framst organisatoriskt
relaterade problem utan personliga. Som jag visat ovan har ju bade statsminister
Goran Persson och utrikesminister Laila Freivalds vid flera tillfallen avsiktligen
blivit undanhallen information av tjansteméan i deras personliga stab eller pa deras
departement. Som jag ocksa varit inne pa tidigare sd kan detta beteende hos
tjansteméannen forklaras med att det kan beddms som férknippat med personliga
risker for tjanstemannen att vidarebefordra information som de sdva inte fatt
verifierade eller litar p& Foljdfragan blir d& om det finns ndgot i understkningen
som tyder pa att dessa problem skulle minska vid ett formellt ministerstyre. Svaret
pa den fragan &r inte entydig. Vad som dock gér att se i den tidigare jamforelsen
av statsskick och beslutsfattandet sa finns det ett direkt samband mellan ett
formellt ministerstyre och en hogre grad av redllt horisontalt ministerstyre. Att det
horisontella ministerstyret skulle paverka departementet och underliggande
myndigheters bendgenhet att informera ministern & dock inte heller tydligt
bevisat i undersokningen. Inte heller & det givet enligt teorin att det Okade
individuella ansvaret som ministerstyret innebar for ministern betyder Okad
benagenhet att agera. Som jag var inne pa tidigare i fallet med den danska
ministern s& & ett motsatt scenario val sa troligt ur ett teoretiskt perspektiv. Okat
ansvar innebar ocksa bade okade foérvantningar och dkade risker i anslutning till
ett agerande. Den Okade press som detta innebér vid en ofdrutsedd héndelse |
kombination med oftillrdcklig information kan darfor leda till att ett passivt
handlande eller om man sa vill ett icke-beslut framstar som det mest rationella.

Vander man pa detta resonemang sd kan man konstatera med okade
befogenheter for den enskilde ministern maste det ocksa folja en Okad
informationsspridning till ministern for att denne skall vara bendgen att i de mest
utsatta Situationerna anvéanda sina Okade befogenheter. Och da vi nu har
konstaterat att den ©kade informationsspridningen inte kommer automatiskt vid
en forandring av kongtitutionen sa finns det ingenting vare sig i denna
undersokning eller i den tidigare forskningen som tyder pa att enbart ett inforande
av ett ministerstyre i Sverige skulle 6ka ministrarnas bendgenhet till ett agerande
eler anu mindre goéra landet mer handlingskraftigt vid liknande
katastrofrelaterade operationer i framtiden. Man kan daremot se att de
konstitutionella ~ forutsdttningarna  l&gger grunden  fér den  politiska
bedutstraditionen och dérigenom kan ett inférande av ministerstyre i Sverige
madjligen fungera som ett forsta steg mot en forandring av den politisk
bedlutstraditionen samt en tydligare politiska ansvarsfordelning.
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8 Avsutande reflektion

Under det tidiga stadiet i arbetet med denna uppsats sa trodde jag att den stora
forskningsfragan som uppsatsen skulle knyta an till var det som jag ocksa tog upp
i den tidigare forskningen namligen frdgan om huruvida man skall andra
konstitutionen efter forandringarna i samhdlet eler inte. Nu tror jag mig dock
veta att fragan om ministers roll vid krishanteringssituationer utomlands inte hor
dit. Det handlar namligen mycket lite om lagar och regler, vad som egentligen
styr det bedutsfattandet hamnade som bekant lite utanfér denna uppsats men jag
tror mig ha snuddat vid det under hela arbetets gang. Det handlar om vanor,
rutiner, traditioner och en valdigt stor dos moral. Att &ndra lagarna kan darfor
bara Oppna broarna fér en expandering av det representativa styrelseskickets
handlingskraft. Resten av forandringarna maste komma inifran fran samhéllet
gélvt. Valet av forklaringsteori for denna studie har i likhet med vad jag anade
fran borjan inte varit det basta verktyget for att forklara det politiska
beslutsfattandet i detta fall. Det har déremot varit fortréffligt for att tydliggora vad
som inte gor det och hit hor bland annat lagarna. For &ven om det kan synas naivt
at tro att man kan forklara en politisk hdndelse med en individuell rationell
beslutsteori sa vore det lika naivt att tro att den politiska sfaren fungerade pa
nagot annat sitt an samhdllet i Ovrigt. Att infora ett ministerstyre koppalt till ett
personligt ansvar vore darfor lika mycket ett it att forsoka hdlla samhéllet borta
fran politiken som det vore att rétta politiken efter samhéllet.

Slutligen maste jag tillagga att jag aldrig hade gett mig in pa detta projekt om
jag vetat vilken mediacirkus som skulle folja amnet under hosten och vintern. Att
bruka nagon reda i 2000 sidor tsunamirapport pa tre olika sprak hade varit tufft
nog utan att behtva tampas med den varje dag jag slagit pa tv:n eller Gppnat en
tidning. Den lite allvarligare aspekten pa detta & att jag bittert fatt erfara ar att det
& fruktansvart svart att forska i dagsaktuella héandelser da man hela tiden riskerar
att tappa fokus fran den ursprungliga riktningen eller paverkas sa mycket av
omgivningen att det paverkar den egna undersdkningen.
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