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Abstract

Sondagen den 26 december 2004 drabbades Sydostasien av en kraftig
jordbavning, konsekvenserna blev att det bildades tsunamis. Ett av omradena som
blev drabbade var den thailandska kusten dar manga svenskar var pa semester.
Detta ledde till att ett enormt krisarbete sattes pa den svenska staten och dess
myndigheter. Problemet var dock att den svenska staten inte riktigt kunde hantera
den Kkris som uppstod.

Denna uppsats syftar till att lyfta fram de fel som regeringskansliet gjorde
under sin krishantering och forklara vad felen berodde pa. De teoretiska
modellerna som anvands for att forklara detta tittar pd hur stater agerar i
beslutsprocessen. Dessa teoretiska modeller har benamningen; Rationella
aktorsmodellen, Organisationsmodellen och Byrakratiska politikmodellen. Den
forsta teorin forklarar inte lika bra de problem som uppstod under krishanteringen
da kriterierna for att anvanda den fullt ut inte uppnas, medan en kombination av
de sista tva ger en battre forklaring. Den har uppsatsen analyserar dock inte bara
beslutsprocessen utan hanteringen i helhet under de forsta kritiska dygnen och
redogor ocksa hur en bra krishantering bor se ut.

Nyckelord: Flodvagskatastrofen, krishantering, fallstudie, teorikonsumerande,
beslutsteori
Antal ord: 9 910
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1 Teori och metod

1.1 Inledning

Klockan 08:00 den 26 december 2004 gav en undervattensjordbavning ett utslag
som matte upp till 9 pa richterskalan. Epicentrum, punkten déar den intraffade,
ligger ca 250 km sydsydost om den indonesiska staden Banda Aceh (SOU,
2005:104 s. 22). Konsekvenserna av jordbavningen blev katastrofala.
Undervattensjordbavningar leder namligen till att enorma vagor bildas, aven sa
kallade tsunamis som sveper in Gver land och forstor allt i sin vdg. FOrutom att
den forstorde Indonesiens kustomrade och landerna langs med epicentrum sasom
Malaysia, Thailand och Burma paverkade den dven Somalia och Madagaskar trots
deras avstand fran jordbavningens epicentrum.

Vid 6n Sumatra som ligger strax vid epicentrum maéttes vagorna upp till 15
meter medan de vid Somalias kust mattes till 3 meter (SOU, 2005:104 s. 22).
Nérmare 300 000 méanniskor uppskattas ha mist livet.

| Sverige var det annandagen 2004 och klockan &r tva pa natten. Manga
svenskar hade valt att undvika julstressen i Sverige genom att fly till varmare
breddgrader. Breddgraderna var Thailand och dess vackra strander. Hur manga
svenskar som exakt var pa semester i Thailand och 6vriga drabbade asiatiska
l&nder vet man inte exakt. Fritidsresors informationsdirektor Lottie Knutsson
uppskattade att mellan 10 000 — 15000 svenskar fanns i Thailand (SOU,
2005:104 s. 27) . Socialstyrelsens delrapportering visade siffror pa totalt 17 397
personer kom hem men att andelen déda och saknade uppgick till 544 st (Bodell
m.fl. s. 10 2005)

Medias uppféljande och rapportering efter flodvagskatastrofen visade att
manga svenskar ansag att UD hanterade situationen under all kritik.

Ett ar senare kunde man exempelvis lasa pa aftonbladets hemsida “Det dr
synd att Goran Persson och Laila Freivalds inte laser tidningarna eller tittar pa
tv. | sa fall kunde raddningsinsatserna ha kommit igang tidigare... ” (Aftonbladet,
2005).

Aven i Dagens nyheter kritiserades regeringen men i detta fall hade de belagg
fran  katastrofkommissionen.  ”Hard  kritik mot  regeringen  fran
katastrofkommissionen” (Dagens Nyheter 2005).

Sverige hade tillgang till alla former av resurser, sa som pengar och personal.
Trots detta sa hanterades inte situationen sa bra i férhallande till vad den kunde ha
gjort.



1.2 Syfte och fragestallning

Syftet med denna uppsats ar att forsoka forsta vad som gick fel under
krishanteringen i samband med Flodvagskatastrofen annandag jul 2004, for att fa
fram hur regeringskansliet borde ha gjort under krishanteringen.

Efter hanteringen av flodvagskatastrofen fick regeringen utsa kritik fran
manga hall. Media rapporterade frekvent att medborgarna var missnojda p.g.a.
statens brist pa att agera snabbt, ge stoéd och ge information till de drabbade pa
plats och i Sverige.

Uppsatsen ger en god bild 6ver hur svensk krishantering ser ut och vart den
kan forbattras. Krishantering blir mer intressant da det ar viktigt for ett land att ha
en valfungerande krishantering for att vi blir fler manniskor och vart klimat
andras. Detta leder till att fler kan skadas och oftrvéntade naturkatastrofer kan
uppstd. Min uppsats kommer att vara fokuserad pa regeringskansliets
krishantering och min fragestallning blir foljande:

e Vad gick fel under regeringskansliets krishanteringsprocess?
e Vad berodde dessa problem pa?
e Hur borde krishantering ha sett ut i samband med flodvagskatastrofen?

1.3 Teori och analysmodell

Beslutfattarna och  krishanterarna  stod infér en  “balansgang” nar
flodvagskatastrofen intraffade. Balansgangen infann sig nar de forst behdvde vara
valinformerade for att kunna fatta rationella beslut. Efter att de hade erhallit
informationen behovde de pa basta sett disponera den tidspress som uppstod och
disponera viktiga resurser. Deras beslut maste tillsist ha acceptans, konsensus och
stod (Sundelius m.fl. 2002, s.22).

Det finns tva olika perspektiv pa implementering dven kallat top down och
bottom up. De auktoritativa politiska besluten fattas pa toppen (top down) och
foljer sedan en styrningskedja ner till dem som haller i resurserna, exempelvis
raddningsverket. Bottom up har sin utgangspunkt genom att man undersoker de
som har agerat pa katastrofplatsen, hur vél de agerat och handlat efter det beslut
eller order de fatt fran toppen. Sedan gar det att undersoka hur pass bra
implementeringsprocessen har varit (Sannerstedt, 2001, s.24). Jag har valt att
endast titta pa top down for att avgransa mig till att analysera regeringskansliets
agerande.

Nar en kris uppstar stélls beslutfattarna infér en enorm méangd av stress, da
mycket star pa spel; radslan av att man som person kommer att vara ansvarig for
konsekvenserna av sina beslut, medias tryck och brister i sin kunskap om
handelsen i sig och omradet det beror (Kjeserud, Weiseath, 2005, s. 8). Stressen



anses vara det stérningsmoment som ar det mest valkdnda inom beslutfattande
under Kriser (Sundelius m.fl. 2002. s. 27).

For att mer ingaende forklara de beslut som fattades av sakligt kunnande, de
rationella besluten, och vart felet i beslutsprocessen lag, anvander jag mig av
Graham Allisons rationella aktérsmodell. For att forklara var felen inom
organisationen lag, anvander jag mig av Allisons organisationsmodell och tillsist
anvander jag mig av Allisons byrakratiska politikmodell for att redogora det
hierarkiska maktspel som uppstod mellan organisationerna och dess ledare. Detta
anser jag passa min uppsats bra da Allison anvande just dessa modeller for att fa
fram olika tolkningar om vad som hande under Kubakrisen. Hans avsikt var att
undersoka beslutsprocessen och ge kunskap om hur den gick till. Min avsikt ar att
ge kunskap om hur krishanteringen gick till under flodvagskatastrofen men dven
att ge en forklaring till vad som gick fel.

1.3.1 Rationella aktérsmodellen

Modellen bygger pa att staters agerande i kriser handlar om hur de uppnar det
béasta majliga resultatet och klarar malsattningarna (Allison, Zelikow, 1999 s. 4).
Rationella aktdrsmodellen delar upp beslutsprocessen i tre delar, forst vilka mal
och medel man har. Dérefter tittar man pa vilka olika alternativ man har for att pa
bésta satt uppnd det mal man satt ut. Dessa alternativ maste sedan rangordnas.
Beslutsfattarna kan da behdéva valja mellan en rad olika handlingsalternativ
redovisade av sin organisation. Varje alternativ har i sin tur olika konsekvenser.
Déarfor handlar den rationella aktdrsmodellen i slutet om vilka olika alternativ
beslutfattarna maste valja mellan (Allison, Zelikow, 1999 s. 18). Modellen
analyserar sedan de konsekvenser som uppstatt efter det alternativ man valt och
kan sdledes se om beslutsfattarna varit rationella eller inte. Modellen kraver att
man som beslutsfattare har nagot som inte fanns, (fullstandig information)
(Gustavsson, 2006, s. 270). Darfér kommer jag istéllet anvanda modellen till att
lyfta fram vart dessa irrationella beslut togs och orsaken till dem. D& majoriteten
av dessa grundar sig i bristen av information kommer jag aven att lyfta fram
varfor inte informationen fanns samt andra tankbara rationella orsaker som kan
redogora regeringskansliets krishanterings problem.

1.3.2 Organisationsmodellen

I denna modell fattas besluten av en eller ett fatal personer som har en central
position inom organisationen. Dessa antas vara fullstandigt informerade och vill
vardemaximera (Allison, Zelikow, 1999 s. 143). Dessa organisatoriska orsaker
framgar nar ett flertal olika organisationer och myndigheter har olika asikter vilket
kan paverka beslutsprocessen och kan satta kappar i hjulet. Staten fattar sina
beslut med hjalp av organisationernas information och deras information speglar i
sin tur ett organisatoriskt kultur- och beteendemonster. Organisationsmodellen
grundar sig i att organisationer agerar efter hur man har agerat tidigare, saledes



har indirekta regler och rutiner. Man kan &dven se att olika varden praglar
organisationen och dessa paverkar deras rutiner och regler (Allison, Zelikow,
1999 s. 143). Det finns dessutom en tendens att organisationer kommer att
forespraka vissa beslut for att tillgodose sina egna intressen.

Omsesidigt stod fran organisation till organisation blir viktig for att undvika att
nagon ska std som ensam ansvarstagare.

1.3.3 Byrakratiska politikmodellen

Den tredje och sista modellen sager att det ar de byrakratiska orsakerna som
kan forklara problemen i krishanteringen. Besluten ar saledes ett resultat av
forhandlingarna mellan makthavarna, ett spel mellan olika hierarkiskt placerade
personer. Olika departement och myndigheter kan ha olika intressen och vill
uppna olika mal, dessa kommer saledes att forespraka sina uppfattningar pa hur
ett kommande problem ska l6sas (Allison, Zelikow, 1999, s. 6).

| detta hierarkiska maktspel ar det cheferna for departementen och
myndigheterna som spelar och alla medel &r tillatna for att just fa sin vilja igenom.
Vinnaren i spelet ar den som lyckas fa beslutsfattaren, han eller hon som ar hogsta
ansvarig, att godkanna ens uppfattning om hur man bor agera (Gustavsson, 2006,
s. 269, 270). Eftersom det finns olika aktorer med olika mal och idéer pa hur man
ska l6sa ett kommande problem &r det inte alltid det “rdtta” som véljs. Det mal
som tillgodoses och den I6sningen som antas kan komma fran en aktor som ar mer
inflytelserik hos regeringen @n en annan. Darfor kan detta “spel” ha negativa
konsekvenser da en mindre aktérsmal inte alltid tillgodoses och en lésning som
kan vara battre &n en annan inte nar fram.

1.4 Metod

| denna uppsats har jag valt att ga in pa djupet i krishanteringen under
flodvéagskatastrofen 2004. Inom detta fall finns det tva stycken analysenheter. Jag
analyserar forst vad som gick fel och senare vad det berodde pa. Det passar da bra
med att gora en fallstudie eftersom de fallstudier som gors baseras oftast pa tva
stycken analysenheter (Esaiasson, m.fl. 2007, s. 121). Att géra en komparativ
studie hade blivit véldigt svart nar det handlar om en internationell kris eftersom
det finns for fa liksinnade lander att jamfora med Sverige. Det saknas &ven
tillrackligt manga fall for att kunna forklara hur Sveriges krishantering bor se ut
och vad man borde ha gjort.

For att forklara vad som gick fel under flodvagskatastrofens krishantering har
jag valt att gora en teorikonsumerande studie (Esaiasson, m.fl. 2007, s. 42). Jag
kommer att lyfta fram vart krishanterarna “tappade balansen” och vid de specifika
tillfallena ga in mer pa djupet for att analysera dessa utifran Allisons tre modeller.
Da kommer jag att lata detta enskilda fall sta i centrum och med hjalp av dessa
teorier, hitta en forklaring till hur det borde ha gatt till (Esaiasson, m.fl. 2007, s



42). Valet av dessa tre teoretiska modeller blev sjalvklara da Allisons bok “The
esssence of decision” fick en sa pass stor genomslagskraft inom den
statsvetenskapliga forskningen. Héar anvander han dessa modeller for att ge
kunskap och hur beslutsfattandet gick till under Kubakrisen. Modellerna gav da
tre olika tolkningar av beslutsfattandet. Jag avser att goéra detsamma med den
svenska krishanteringen.

I min uppsats kommer jag att borja i centrum av hdndelsen och sedan félja
vagen till Sverige och hur de hanterade krisen for att senare avsluta med nar
raddningsverket aker till katastrofplatsen, for att géra min studie sa genomskinlig
som mojligt. Allt for att underlatta lasarens majlighet till en bra insyn i mitt
arbete. Detta &mnar leda till god intersubjektivitet (Esaiasson, m.fl. 2007, s.24).

Inledningsvis kommer jag ge en kort definition pa vad som klassas som en kris
for att forstd varfor vi ser flodvagskatastrofen som en kris medan andra kriser som
uppkommer pa platser runt om i vérlden inte klassas som det. Sedan kommer jag
aven att redogora for vad som &r bra krishantering.

Allisons rationella aktérsmodell kommer att anvéndas forst for att undersoka
vilka de rationella orsakerna var och vart de fanns.

Senare kommer jag att se narmare pa hur stora deras resurser var och hur pass
mycket tid de hade att tillgodose. Dar kopplar jag in Allisons organisationsmodell
for att se narmare pa vem som satt pa resurserna. Hur lang tid det tog innan
makthavarna agerade och borjade skicka ivag olika raddningsinsatser, saledes de
organisatoriska orsakerna.

Tills sist kommer jag anvanda mig av Byrakratiska politikmodellen for att
redogora de byrakratiska orsakerna. Det hierarkiska spelet inom beslutsfattandet
och forhandlingarna samt maktkamperna mellan de olika organisationerna och
aktdrerna.

1.5 Material

Det material som jag kommer att anvdnda mig av for att beskriva de teoretiska
modellerna, samt forklaringen pa de olika perspektiv som anvands for
organisationer och krishantering ar sekundarmaterial.

Materialet jag har valt att anvanda mig till den empiriska delen &r ett material
som beskriver handelseforloppet valdigt noggrant, i stor del bestdr det av manga
vittnesutsagor. Efter flodvagskatastrofen tillsattes en katastrofkommisson for att
granska och utvérdera samhéllets hantering av katastrofen. Syftet med uppdraget
var aven att ta tillvara pa de erfarenheter man astadkommit i samband med
krishantering under flodvagskatastrofen. Rapporten som slapptes bygger pa hur
regeringen, riksdagen och andra centrala myndigheter som exempelvis
regeringskansliet och utrikesdepartementet hanterade den uppkomna situationen.
De skulle &ven gora en jamforelse med hur andra l&nder hanterat katastrofen och
aven titta pa hur Sverige har hanterat tidigare katastrofer. Under deras utredelse
skulle de intervjua personer som berorts av handelsen sasom anhoriga,
myndighetspersonal och &ven personer som arbetade fran annat hall som



exempelvis resebolagen och frivilligorganisationer. Kravet var dven att de skulle
utfora sitt arbete 6ppet och med ett medborgarperspektiv saledes organisera sig
som en medborgarkommission. Tva ar senare blev det kant att ett storre antal
databand fran katastrofen fanns. Dessa band var backup-material om det som
hande under krishanteringen. Katastrofkommissionen tillkallades &nnu en gang
for att fortsétta sitt arbete for att granska den nya informationen och folja den.
Trots att rapporten kritiserar Regeringen och andra myndigheter valdigt
omfattande var det tva personer som fick ta mer kritik &n andra inblandade. Dessa
tva var statssekreterare Lars Danielsson och utrikesminister Laila Freivalds p.g.a.
deras franvaro i krishanteringen.

Materialet ar darmed omfattande och trovérdigt. Jag har dven kompletterat
med att lasa delen om Kkatastrofen i davarande statssekreterarens biografi samt
tidningsartiklar. Till den teoretiska delen anvéander jag mig av Graham Allison och
Philip Zellikows bok ”The esssence of decision”. Dar de anvénder sig av tre
teoretiska modeller for att forklara hur beslutsprocessen gick till under
Kubakrisen.

Rapporten anser jag vara nast intill primarmaterial da avstandet mellan
beréttaren och berattelsen &r valdigt kort. Katastrofkommissionen var den instans
som utredde hela katastrofen. Jag anser darfor att deras ord &r mest relevanta for
min studie (Esaiasson, m.fl. 2007 s. 319).

1.6 Kallkritik

Nackdelen med katastrofkommissionens rapport ar att denna bygger pa
intervjuer. Dessa &r vittnesutsagor som kan vara vinklade beroende pa vem det &r
som har intervjuats eller vem det &r som intervjuar. Variationen pa olika personer
som de har intervjuat ar visserligen stor men de kan &ven dar vélja ut de som svar
pa det sattet de vill att de ska svara pa. Databanden visade dven pa att det var en
hel del information som inte hade kommit fram vilket dven kan betyda att annan
information halls hemlig. Privatpersoner som hade ber6rts mer &n andra kan aven
p.g.a. sin traumatiska upplevelse valt att undvika att trdda fram och berétta om
sina upplevelser trots att just deras berattelse ar viktigare. Trovérdigheten i
materialet ar trots allt hog da intervjuerna utférdes 6ppet och med insyn.

1.7 Avgransning

| denna uppsats har jag valt att analysera krishanteringen utifran ett par punkter
som jag anser vara viktiga for att en bra krishantering ska kunna uppnas. Nar jag
senare studerar det material jag har valt att anvanda mig av kommer jag endast
titta pa dessa punkter och lata sddant som jag inte anser paverkar krishanteringen
lika mycket, lamnas at sidan. Detta gor aven att jag avgransar mig i mitt material



da rapporten fran katastrofkommissionen som jag anvéant mig av huvudsakligen,
ar valdigt omfattande.

Eftersom jag valde att avgransa mig till den svenska krishanteringen ledde
detta till att jag endast analyserade hur regeringskansliet hanterade de drabbade
omradena i Thailand, da det var dar de flesta svenskar spenderade sin semester.

Anledningen till att jag valde att gora en fallstudie framfor en komparativ
analys ar p.g.a. att den svenska krishanteringen inte ar dalig teoretisk endast
praktiskt. Bristerna anser jag verkar ligga i hur man agerar i praktiken. Att
jamféra med ett annat land skulle endast visa att vi hanterade krisen bra eller
daligt i forhallande till dem. Att jamfora hur staten hanterade krisen i forhallande
till hur staten egentligen ska hantera en kris anser jag darfor vara mer intressant.



2  Kris

2.1 Definitionen av kris

En kris kan gora sig igenkand pa olika satt exempelvis; sakerhetskriser,
ekonomiska kriser, miljokriser och politiska kriser. Det ar dock svart att
karakterisera krishantering pa dessa fa begrepp (Stern, 2006, s. 159ff).
Flodvagskatastrofen skulle kunna definieras som en internationell miljokris av ett
naturkatastrofiskt fenomen. Skulle man definiera det endast som en internationell
miljokris faller det dock mer under en definition som ser att hot ligger mot
biologiska varden och hot mot ménniskans hélsa som exempelvis uttunning av
ozonlagret och klimatférandringar. Dessa ar mer langsamma kriser som anvéander
sig av en annan typ av krishantering, inte den typ av krishantering jag avser att
undersoka.

Nar en internationell kris uppstar ar det en handelse som avviker mot de
vardagliga fortlépande dagarna. Ett hot utgdér sig mot landets och medborgarnas
varden och intressen, staters agerande samt handlingssétt blir ett avgdrande
skeende for framtiden (Kjeserud, Weisaeth, 2005, s. 4). Enligt forsvarshégskolan
kannetecknas en kris av foljande, allvarliga hot mot samhéllets vérden,
osakerhet ifall organisationen eller myndigheten som hanterar krisen é&r
kompetenta for situationen. Reducerad kontroll som existerar oftast vid storre
katastrofer nar sjdlva handelseforloppet inte gar att kontrollera. Begransad
information, for att kunna hantera och agera pa bésta satt behovs valgrundad
information om handelsen. Krisen i sig eskalerar och blir svarare att hantera,
beslut blir svarare att fatta p.g.a. tidsnod. Bevakning av media som trycker pa
och stressar dem som arbetar med krisen (Kjeserud, Weisaeth, 2005, s. 4).

Vid flodvagskatastrofen var det ett direkt hot mot Sveriges varden som
utgjordes genom att medborgarnas halsa och liv stod pa spel. Det var inte bara de
som var pa plats som utsattes for detta hot utan aven de hemma i Sverige som
hade sina anhoriga vid katastrofplatsen, de hemma fick ett hot mot sin psykiska
halsa i form av oro till anhoriga.

Sjélva handelsen var dven otroligt svar att kontrollera i och med att allt gick
valdigt fort och katastrofen i sig utspelade sig pa fraimmande mark. For att kunna
hantera en katastrof pa ett nagorlunda bra satt kravs bra information, detta var
nagot som saknades vid flodvagskatastrofen (Kjeserud, Weisaeth, 2005).



2.2 Bra krishantering

Nar en katastrof intraffar eller en kris uppstar ar det forst och framst viktigt att
ratt person eller organisation blir larmad i tid. Har man inte en fungerande
larmenhet sjunker méjligheten att uppna en bra krishantering.

Det har tidigare visats att om ratt person eller organisation fatt ett larm om
handelsen i tid har flera av de negativa konsekvenserna av héndelsen minskat.
Flera forskare har tidigare pekat pa att information har flera ganger funnits
gallande att en kris eller katastrof kommer att uppstd men ingen har blivit larmad i
tid eller sa har man har larmat fel (Ekevarn, s. 5).

Nar en kris uppstar ar det dessutom manga som arbetar med situationen fran
manga olika hall. Detta i sin tur leder till att information finns och kommer fram
pa olika platser vilket leder till att man maste bearbeta informationen.
Informationen blir darfor valdigt omfattande och saledes pekar forskare pa att det
inte alltid ar informationsbrist som &r en anledning till varfor krishanteringen kan
ga fel. Bearbetning och filtrering av all fakta och information som kommer in &r
aven en bidragande faktor (Ekvarn, s. 6).

Informationen kan dessutom vara ofullstandig och 1 flera fall vara
motsagelsefull. Detta leder i sin tur att informationen maste kompletteras vilket
staller krav pa ett aktivt letande av mer information. Krisen kan aven ge upphov
till problem och konsekvenser man inte forutspatt. Nar detta hander stéller det
hoga krav pa flexibilitet hos informations sokarna.

Diagnos ar nagot som anses vara oerhort viktig vid en kris. Har innebar det att
man maste komma fram till vad for typ av kris och vilka problem man star infor.
Har maste man rangordna de olika handlingsalternativ som man kan agera utifran
och vilka fragor som man prioriterar. Har bor man lyfta fram vikten av att ha en
mer Gppen organisation dar variationen av kritiskt tankande kan paverka
krishanteringsprocessen, har menar forskare pa att man bor tilldela nagon rollen
djavulens advokat, vilket menas med att denne person bor stélla de svara fragorna
och uppmana till det kritiska tankandet. De har dven papekat att man kan anvéanda
sig av multiple advocacy, vilket betyder att man 6ppet bor stélla olika forslag och
handlingsmajligheter mot varandra for att fa fram det bésta alternativet. Det har
argumenterats for att information och diagnosdelen bér ske vid sidan av
beslutsfattandet for att undvika att beslutsfattarna valjer den information eller
diagnos som de anser vara béttre &n andra (Ekevarn, s. 6, 7).

Nar beslutsfattarna senare kommer till sjalva beslutsprocessen bor de tanka pa
foljande for att uppna en hogkvalitativ beslutsprocess, ha tillrackligt med
information och en diagnos av krisen, ha de varden och intressen klart for sig, ett
brett forum av handlingsalternativ och dess konsekvenser men &ven vara
medveten om de implementeringsproblem som kan uppsta. Till sist ar det en
enorm tidspress och krav pa kompetens hos beslutsfattarna som visat vara en stor
problematik hos krishanterarna (Ekvarn, s. 7, 8).

Nar beslut sedan har fattas finns det &ven problem hur allt ska samordnas.



3 Efterskalvet — vad gick fel?

3.1.1 Larmet

Néar den svenska ambassaden i Bankok skakades av den kraftiga
jordbavningen tog andremannen pa kontoret beslutet att tillsammans med sin
familj evakuera sin bostad pa 15:e vaningen. Detta trots att varken staden eller
hyreshuset dar han bodde fatt nagra synliga skador. Nar han valde att gora detta
informerade han ingen utomstdende. Ambassadens tredjeman, Stellan Berg, fick
tvd timmar senare ett samtal fran en bekant som var bosatt pa en av dem
turistorterna som manga svenskar spenderade sin semester pa, orten heter Phuket.
Den information han fick var att vattenstandet var ovanligt hogt. Bilar flot
omkring, hotell var skadade och flera strander var 6versvammade. Han insag da
att detta foérmodligen var en konsekvens av jordb&vningen. | stallet for att
informera och larma utrikesdepartementet, valde han istallet att forst kontakta
ambassadoren, Jonas Hafstrom. Ambassadoren hade i detta l&ge bordat ett plan
for att ta sig till Phuket pa semester och kunde saledes inte nas. Andra- och tredje
man kommer da dverens om att kontakta Stockholm senare (SOU 2005:104. s.
24). Nar klockan ar 10:40 i Bangkok och klockan 04:40 i Stockholm, ca tva och
en halv timme efter jordbavningen kommer larmet till Stockolm och
utrikesdepartementet. Larmet har dnnu inte natt alla som kommer att vara
involverade. UD har en enhet inom organisationen som kallas Asien- och
Oceanienenheten. Denna enhet fick larmet att ett skalv har intréffat i Asien och att
det rorde sig om en férddande handelse. Detta meddelande fick de mellan halv sex
och sex pa morgonen.

Kerstin Melén som var jourhavande fick larmet om héndelsen och uppskattade
att antalet svenskar som skulle kunna befinna sig pa katastrofplatsen. Siffran steg
anda upp till 30 000 svenskar. Tidigare erfarenheter tydde pa att ca 20 personer
per drabbad person kommer att kontakta UD pa nagot satt for att fa information
om handelsen. Det forsta hon valde var att kontakta UD:s pressjour for att fa ut sa
mycket information som majligt till media for att minska antalet fragor som skulle
kunna tankas stéllas av anhoriga.

Dérefter kontaktade hon Jan Nordlander for att diskutera resursbehovet och
hur stort behov de hade for att veta mer (SOU 2005:104. s. 25). Eva R6hs som satt
som vakthavande tjansteman vid r&ddningsverket fick ett larm i form av en
forfragan angaende raddningsverkets resurser. Forfragningen kom via SOS Alarm
som hade fatt fragan av United Nation Disaster Assessment and Coordination.
Detta gjorde att ett larm om handelsen nadde raddningsverket valdigt snabbt
(SOU 2005:104. s 29).
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N&r larmet n&dde Stockholm och UD tvd och en halv timma efter
jordbavningen hade mycket tid gatt at spillo. Detta tyder pa brist i kompetensen
och sloseri med tiden.

3.1.2 Informationen

Som tidigare namnts sa hade UD ca tva och en halv timme efter jordbavningen
fatt informationen att uppskattningsvis befann sig 30 000 svenskar i landet och en
stor andel av dessa befarades vistas i kustomradena.

Den information UD da satt pa var att det hade skett en olycka, vad som hade
hant ar svart att forestalla sig dven om de skulle ha suttit pa bra information. Da
det formodligen inte fanns nagon som hade kunskap om hur mycket skada en
tsunami med den kapaciteten kunnat astadkomma.

Information som da kom i stor del fran tidigare handelser och den tydde pa att
UD inte hade kapaciteten for att hantera en kris i den hdr omfattningen. For
mycket information och for mycket fragor skulle komma att stromma in och att
kunna bearbeta detta pa ett bra satt fanns inte (SOU 2005:104. s. 26). Problemet
var att information strémmade in fran olika hall och vad de skulle besluta kunde
bli svart da informationen kan tendera att skilja sig fran varandra. Kerstin Melén
sa i en intervju att det forsta samtalet hon fick fran en anhorig i Sverige var att
trad, bilar och doda kroppar fl6t omkring. Men den daliga hanteringen av
informationen som strommade in gjorde att just denna information nadde fram for
sent (SOU 2005:104. s. 26).

De anda som skotte krishanteringen i borjan var jourhavande tjansteman pa
UD som svarade pa fragor och informerade anhoriga om det lilla de hade kunskap
om.

For att forhindra medias egen tolkning av handelsen, var det en viktig uppgift
av regeringskansliet att fa ut palitlig information sa snabbt som mojligt. For att
forhindra missforstand hos medborgarna och de drabbade.

Informationen spreds i realtid via svensk media ut till Sveriges invanare;
"Tusentals dodade av jdittevdg” detta kunde man lasa pa expressens hemsida
redan kl 08:01 den 26 december 2004 (Expressen, 2004). Detta skapade givetvis
panik hos anhoriga och skapade manga fragor. Till hdger om denna artikel i en
sidospalt uppmanade tidningen att kontakta de for ytterligare nyheter om
handelsen. De gav da ett upphov om att de som ar insatta i handelsen ska kontakta
tidningen istallet for UD. Redan klockan sex pa morgonen gick TT ut med att
”Minst 160 personer har dodats av en flodvdg i Sri Lanka, enligt
raddningspersonal” (SOU 2005:104. s. 27).

Fritidsresor uppgav att upp till 15 000 svenskar fanns i Thailand. Den skilda
informationsspridningen skapade en form av panik dar anhériga och aven folk pa
katastrofplatsen ringde till Dbland annat Polisen och SOS Alarm.
Rikskriminalpolisen borjade da registrera och dokumentera det som hande
samtidigt som de holl en 6ppen dialog med UD om eventuella resursbehov i form
av personal.
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Den é&nda som borjade bearbeta informationen &r Lennart Brittner som
arbetade pa en enhet inom forsvarsdepartementet som heter (UNDBER)
underrattelse och beredskapsfragor. Detta gjorde han med syfte for att underratta
alla myndigheter som var inblandade.

Svenska Ambassaden i Thailand hade trots sin ndrhet av katastrofplatsen inte
kommit 6ver nagon information i storre utstrackning tills efter tre och en halv
timma efter skalvet. D& nadde personalen ambassaddren. For att fa sig en battre
bild av handelsen kontaktade han en kollega som befann sig pa Phuket, ett av de
omradena dar manga svenska turister var pa semester. Likt manga andra fick han
informationen att strander, byggnader och mycket annat var forstért (SOU
2005:104. s. 31). Detta sags inte till en borjan som nagot storre hot mot Sverige
och dess intressen tills man inom en stund fick informationen att stora
svenskbyggda komplex hade blivit forstorda av flodvagen. Detta sags da som ett
storre hot &n innan. Da hade man informationen att byggnader som bungalows
och hotell som inte svenskar bodde i hade blivit forstorda.

Ett av de stora problemen ambassadéren insag var att den har saknades
resurser i form av personal. Det var julhelg och likt andra svenskar var de hemma
eller pa semester. Detta problem loste de genom att be svenskar pa plats att hora
av sig om man frivilligt kunde hjélpa till. Denna kortvariga lésning léste dock inte
kompetensbehovet. Ambassaden visste da att det forelag ett stort problem men de
hade ingen uppfattning om hur de skulle hantera det eller om de skulle klara av
det.

Den forsta officiella handlingen som ambassaden i Thailand skickade till UD
var att; en naturkatastrof hade intréffat i Thailand. Detta gjorde de kl 14:00 lokal
tid. Vid sida om detta officiella dokument var det massa rykten som kom in fran
massa olika hall om handelsen. Det officiella dokumentet skickades som ett fax
och det faxet ankom ett underbemannat UD utan en specifik mottagare.

Flodet av informationen som kom in fastnade inte pa UD eller nadde fram till
ratt person.

De som arbetade i vaxeln och tog emot inkommande samtal hade en bild om
vad som hade hant. Detta fordes inte fram da personerna som samlade in
informationen inte kunde bearbeta och verifiera att katastrofen var sa pass
omfattande och hotande som den i sjalva verket var.

Den hogre ledningen pa utrikesdepartementet var till en borjan inte oroande da
den uppfattningen de fick fran media var att katastrofen mer handlade om ett
bistands uppdrag. Sveriges utrikesminister Laila Freivalds, menade i en intervju
att hon “inte var orolig, men irriterad pd att ingen ringde under sondagskvdllen” .
Hon hade dessutom inte foljt nyheterna den kvéllen (SOU 2005:104. s. 41), vilket
kan uppfattas vara markligt med tanke pa hennes position.

Statsministern Goran Persson hade likt manga andra fatt informationen via
media och bedomt laget pa sondagen att det handlade om ett bistands uppdrag for
svenskt vidkommande. Mandagsnyheterna klargjorde katastrofen for honom och
att det var en mer allvarlig situation for Sverige da manga svenskar var drabbade
(SOU 2005:104. s. 42).

Mandagen den 27 december 2004 holl beredskapsgruppen pa UD sitt forsta
mote gallande denna kris. De huvudorganisationer som berorts av handelsen var
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narvarade. Statssekreteraren som har som uppgift att rapportera till statsministern
narvarade inte. Han var for tillfallet fast i intervjuer.

Under moétets gang far berérda parter antligen en genomgaende informations
briefing genom att de hade direktkontakt med Thailandska ambassadtren Jonas
Hafstrom. Han hade da begett sig till Khao Lak som likt Phuket &r en turistort dar
manga svenskar befann sig pa. Lageshilden de fick var foljande: orten var totalt
odelagd, upp till 300 svenskar befarades inlagda pa sjukhus pa Phuket. Hittills
hade man fatt bekraftat att ett tiotal svenskar hade omkommit. Ambassadoren
hade pa sondagskvéllen varit pa Phuket men p.g.a. morkret inte kunnat fa en lika
tydlig bild av katastrofen.

3.1.3 Diagnos

For att kunna stilla en diagnos vid en kris krédvs det valutformad
informationsbasis sa att krishanterarna ar medvetna om vilka problem och hinder
de star infor.

Eftersom informationen var valdigt spridd och véldigt omfattande kunde den
inte bearbetas i den man den behdvde och den nadde fram till fel personer.
Krishanterarna och beslutfattarna som skulle stilla krisens diagnos satt pa
information som inte var fullstindig. Detta ledde till att en bra diagnos for
flodvagskatastrofen stalldes valdigt sent.

Ambassadoren Jonas Hafstrom stéllde sin diagnos utav den information han
erhallit fran en kontakt som befann sig pa Phuket. Diagnosen han stallde var att
forst maste han ta sig till Phuket for att verifiera forodelsen och fa en battre bild
av katastrofen. Han forsatte ambassaden i beredskapslége och vidarebefordrade all
sin information till Stockholm. Han beddmde &ven att ett kriscentrum skulle s&tts
upp pa Phuket. Ambassaden i Bangkok hade en bra bild av katastrofen men kunde
annu inte diagnostisera omfattningen (SOU 2005:104 s. 31).

Ambassaddren fick informationen kl: 11:15 lokal tid (SOU 2005:104. s. 30)
och stallde en relativ bra diagnos en kvart senare. Han tilldelade sin information
45 min senare till Stockholm. Genom den brist pa personal som UD hade under
katastrofen gjorde att deras forsta diagnos stélldes till att det handlade om ett
bistand relaterat uppdrag fran svensk sida (SOU 2005:104 s. 35). Till skillnad fran
ambassaden i Thailand dar ambassaddren fick informationen relativt snabbt blev
UD:s hogre chefer informerade via media och en diagnos av dessa blir saledes
sen. Utrikesministern Laila Freivalds valde att ga pa teater (SOU 2005:104 s. 40)
vilket tyder pa att ledningen som sagt sag krisen som ett mindre problem for
departementet.

Christina Palm som arbetade som gruppchef pa den konsuldra enheten insag
inte heller den skala katastrofen hade. Hon kallade in tva stycken anstéllda, en
som skulle arbeta pa UD:s kontor och en annan som likt henne skulle arbeta
hemifran. Hon beordrade tva personer till att aka in till departementet for
tillsammans med den som redan var dar, bemanna en beredskapsvaxel pa
regeringskansliet. Detta var klockan tolv pa dagen. Klockan tva lamnar de véaxeln
for att istéllet bemanna sina egna lokaler med den anstdllde som arbetade
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hemifran. Hennes diagnos var att med nagra fa anstillda svara pa fragor till
anhoriga och drabbade svenskar, dessa uppskattningsvis 600 000.

Motet som hélls den 27 december ledde regeringens diagnos i ratt riktning da
de borjade inse att katastrofen hade en omfattning som kan liknas vid Estonia
katastrofen. Motet saknade dock nyckelpersoner vilket ledde till att ett till mote
holls fyra timmar senare. Nyckelpersonerna som saknades var hogt uppsatta
beslutsfattare, statsministern, statssekreteraren, utrikesministern, finansministern
och kabinettssekreteraren. | brist pa krishanteringskompetens fattades inga direkta
beslut, istallet lag politik pa agendan, statsministerns pressmote (SOU 2005:104 s.
43). De ansag aven att resebolagen skulle skota transporten av resenarer hem till
Sverige och att nagon form av hjalp fran staten inte behévdes (SOU 2005:104 s.
70).

Vid sidan av UD diskuteras det pa forsvarsdepartementet och andra berérda
myndigheter ifall man kan skicka ivég ett observatdrsteam (SOU 2005:104 s. 47)
for att kunna fa en battre bild av katastrofen och sedan i sin tur kunna stélla en
diagnos om situationen. Teamet stoppas p.g.a. att val pa plats skulle de troligtvis
borja hjalpa till mer an att undersoka och samla information. UD satt pa
beslutsfattandet och det saknades klara direktiv ifall det behtvdes en béttre bild av
katastrofen och ifall finansieringen var ordnad (SOU 2005:104 s. 48).

3.1.4 Fatta beslut och samordna

Olika personer vid olika positioner stéllde olika diagnoser och fattade olika beslut,
allt for att kunna forbereda sig infor den kommande krisen. Ambassaden i
Thailand hade forsatt sig i beredskapsldge och utférde status kontrollering av
katastrofen. Olika organisationer forberedde sig infor en katastrofhjalp insatts.
Berérda avdelningarna pa UD borjade langsamt kalla in personal fran
julledigheten.

Samtidigt var anhoriga i Sverige oroliga och svenskarna som var vid
katastrofplatserna i Sydostasien var troligtvis i panik. Alla vantade pa att UD
skulle fatta beslut om huruvida Sverige skulle agera, fanns det pengar? Fanns det
resurser? Fanns det ett intresse att 6verhuvudtaget hjélpa till?

Under motet pa mandag morgon fattades det inte ndgra direkta beslut utan det
uppfattas mer ha varit ett briefing méte om situationen. Motet som &gde rum
klockan 14:00 men nyckelpersonerna gav inte nagon storre klarhet om vad som
skulle goras, utan bertrde istéllet mer hur Statsministern skulle hantera det
kommande pressmotet. Sedan kallade statsministern till ett extra mote som &gde
rum klockan 16:00 med beredskapsgruppen (SOU 2005:104 s. 44). Har borjade
regeringen fa klarhet i vad som forsiggick.

Resebyraerna klarade inte av att hantera logistiken att ta hem folk snabbt. Det
medicinska behovet till de som var skadade eller sjuka kunde inte heller
tillgodoses med ett vanligt charterplan. Man bérjade dven fa en klarhet dver att det
inte fungerade som det skulle pa UD. Statssekreteraren Lars Danielson fattade
beslutet att bilda en statssekreteraregrupp som skulle samordna alla behov som
kom fran olika hall.
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Beslutsfattarna pa raddningsverket kom snabbt fram till att en insats fran deras
sida var av intresse. Detta beslut byggdes pa likasinnad information som UD satt
pa.

Problemet Iag da i finansieringen. Att fa anslag till en insats som inte byggde
pa klara direktioner frdn ambassaden i Thailand blev svart. Forsvarsdepartementet
sa att raddningsverkets insatser inte behdvdes i Thailand. Fast fler av
mellancheferna pa UD ansag att detta behdvdes. D& UD hade bestamt att det ar
den konsuldra enheten som ska skoéta fragan skickades raddningsverkets forfragan
till Christina Palm. Aven hon fattade beslutet att de inte skulle &ka dit. Allt
grundat pa att det inte fanns en officiell forfragan som kommit fran ambassaden i
Thailand (SOU 2005:104 s. 45).

Per Orneus som satt i kansliradet och hade haft kontakt med raddningsverket
forstod behovet av en insatts i Thailand. Han ansag da att raddningsverket bor
vara mer flexibel i finansiering och bestéllningsfragan sa att insatsen kommer
fram till Thailand i tid. Fragan fl6t omkring i UD:s korridorer och kom sent till
beslut. Problemet med finansieringen, godkannande fran hogre chefer samt
godkannande fran Thailand gjorde att inget hande forran pa tisdagen den 28
december, tva dagar efter jordbavningen (SOU 2005:104 s. 44, 49).
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4 Analys — vad berodde det pa?

4.1.1 Rationella orsaker

For att kunna hantera en kris pa ett bra satt kravs en fungerande organisation
med personal som &r kompetent nog for att kunna hantera en kris i en sa pass stor
skala som denna (Salomonson, 2007, s. 3). Vid flodvagskatastrofen saknades detta
vilket anses vara en av forklaringarna till varfor rationella beslut inte fattades.
Forsvarsdepartementet anser att bristande kompetens i krishanteringsprocessen ar
anledning till varfor det kan ga fel i krishanteringen (Kjeserud, Weiseath, 2005,
s.2).

For att kunna fatta rationella beslut krdvs det att man har fullstandig
information (Allison & Zelikow, 1999, s. 18,20). Fullstandig information
saknades vid flodvagskatastrofen, vilket kan bero pa att kompetensen hos
personalen inte var god nog for att hantera information.

De forsta som stalldes infor olika handlingsalternativ var de anstallda pa
ambassaden i Thailand. Andremannen stélldes infor tva olika alternativ; evakuera
sin familj och fora dem till sékerhet trots att skalvet inte berort Bangkok i lika stor
utstrackning som kuststdderna gjorde. Eller att kontakta sina medarbetare i
Sverige och i Thailand for att diskutera vad som har hant och vad som skall tankas
goras. Da andremannen valde det forsta alternativet kan han kritiseras for att inte
vara rationell i sitt beslutsfattande.

Att han inte fattade ett rationellt beslut i detta lage kan bero pa att han inte
hade fullstandig information.

Hans beslutfattande kan mycket vél ha legat i sin osakerhet samt stressen av
att nagot katastrofalt var pa vag att intraffa. Stress ar ndgot som anses vara ett av
de storsta storningsmomenten nar man ska fatta ett beslut vid Krissituationer
(Sundelius m.fl. 2001, s. 27). Hade han inte varit sjalv utan kontaktat nagon hade
han kunnat fa tillgang till mer information samt stod i sitt beslutsfattande.
Konsekvenserna av beslutet skulle dven blivit klarare dd man som utomstaende
skulle ha sett att fler manniskor skulle tdnkas bli skadade om man inte meddelar
fler &n sin familj.

Efter att han hade evakuerat sin familj fick han stdd av sin kollega i sitt
beslutsfattande. Deras mal var nu att meddela sin chef for att Gverlata ansvaret pa
honom, nar inte han kan bli nadd vantar de med att informera Sverige.

De grundade inte sina beslut med fullstandig information i detta lage, intresset
de har &r svart att se men malet verkar som sagt ligga i att éverlata ansvaret pa sin
chef. Forklaringen kan aven ligga i att de inte anser att jordbavningen kommer att
beréra UD och deras intressen. Ar det inte UD:s intresse &r det saledes inte deras.

De rationella orsakerna kan ha varit att de sag handelsen som ett arbete for
thailandska staten (eftersom Thailands seismologer maste ha forutspatt handelsen
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eller sett utslag pa deras Richterskala). Kort sagt gor de en missbedémning av
katastrofen.

Utrikesdepartementets mal &r att géra Sveriges forbindelser med andra lander
béttre samt ta till vara pa sina intressen i andra lander (regeringen 1). Vilket gor
att katastrofen till en borjan ses som en ren bistandsfraga. De har aven ett intresse
av att hjalpa sina medborgare nar de &r pa sin utlandsvistelse (regeringen 2). De
prioriterade bort att hjalpa svenskar p.g.a. att de inte visste att ndgon svensk hade
blivit skadad eller nagot svenskt agt hade blivit forstort, som exempelvis hotell.
En bestalld och betald raddningsinsats ansags inte relevant forran det ar absolut
nodvandigt. De rationella orsakerna kan hér forklaras med att de hade bristfallig
information. Men aven att deras malsattning inte stammer dverrens med hur de i
praktiken hanterar en kris. Rationella aktérsmodellen séger att staters agerande
kan forklaras genom vilka mal och medel man har (Allison & Zelikow, 1999, s.
4). Har har man tydligt handlat emot sina mal.

De vet att manga ar pa semester i Thailand men valjer att vanta pa
informationen om att en skadad eller dod svensk ar rapporterad. Konsekvensen av
att inte gora nagot anses tydligen vara det basta alternativet for da laggs inte
ansvaret pa en sjalv eller ens organisation.

UD:s intressen verkade vara mer att se bra ut mot folket vilket skulle kunna
vara anledning till varfor de forberedde sig for pressmotet istéllet for att hantera
krisen. Detta ledde till misslyckande pa bade pressmaétet och hanteringen av krisen
(SOU 2005:104, s. 43).

Nér UD:s beslutsprocess kom till, vem som skulle betala och ta ansvaret for
katastrofen, stannade processen upp trots att UD:s intressen och mal &r att hjalpa
svenskarna som ar i néd utomlands. Priset ska inte sta i vagen, for da kan de inte
na sitt utsatta mal i detta fall. Aven har hade man tankt valdigt irrationellt da
konsekvenserna blev katastrofala p.g.a. att UD dréjde med att agera.

Enligt resebolagen ndmnde de tidigt att de inte kunde hantera flygtransporten
hem for alla resenarer, speciellt de sjuka. Detta blev saledes en stor frdga om
huruvida man skulle betala for att en utomstaende part skulle utféra transporten.
Att anstalla Aeroflot som fanns som ett alternativ skulle kunna ha transporterat
manga svenskar hem, bade snabbt och effektivt.

Det man istéllet gjorde var att ta kontakt med SAS som staten &ar delégare i
(SOU 2005:104, s. 59) vilket skulle leda till ett 1&gre pris men en langre tid att
besluta. Det skulle da uppsta forhandlingar mellan UD och ledningen pa SAS.

Att UD inte hade en fungerande organisation under julhelgen var bara en av
orsakerna till denna bristfalliga hantering av krisen. Av olika handlingsalternativ
har beslutsfattarna fattat beslut med otillracklig information och inte sett till
konsekvenserna tillrackligt. UD har &dven agerat emot deras utsatta mal och har
saledes varit tvungna att betala ett hogt pris.

Rationella aktorsmodellen har saledes svart att forklara handelseforloppet da
fullstandig information saknades. Av handlingsalternativen agerade man inte efter
de mal och medel man hade. Konsekvenserna visar att man inte varit rationell i
sitt beslutsfattande.
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4.1.2 Organisatoriska orsaker

Krishanteringen och beslutsfattandet under Tsunamin var inte tillrackligt
centrerad till en organisation eller ett fatal personer. For att en krisorganisation
ska kunna fungera pa ett bra sett ar en centraliserad beslutsenhet att féredra
(Allison, Zelikow, 1999 s. 143). De personer som var inblandade i krishanteringen
under flodvagskatastrofen var daligt informerade och kunde inte fatta snabba
beslut.

Den konsuldra enheten fick i uppgift att skdta hanteringen kring katastrofen
eftersom larmet kom forst till dem, men déar fanns ingen ledning eller en
valfungerande operativ del. Personalen som kallades in fran sin julledighet hade
inte tillrackligt med information och kunde saledes inte fora vidare nagon
information till sina chefer eller svara pa fragor som stalldes av anhdriga.
Personalen valde da att arbeta efter de rutiner som de arbetat efter tidigare, saledes
valde de att hantera det som ett konsulart arende. En tydlig organisatorisk orsak da
modellen séger att organisationer agerar efter hur man har agerat tidigare (Allison,
Zelikow, 1999 s. 143). Da det inte fanns klara regler pa hur informationen ska
foras vidare eller hur de ska arbeta generellt i en kris som denna &ar deras
handlande inte till sin forvaning.

Raddningsverket var mer forberedd an UD eftersom de fick en forfragan fran
annat hall gallande en raddningsinsats, men kunde inte utféra en sadan utan ett
godkannande fran den konsulara enheten. Konsulara enheten tackade nej till detta
da en forfragan fran Svenska ambassaden i Thailand inte hade forekommit. Da ett
intresse av att ta ansvar och agera inte syntes fran den konsuldra enheten, tog
raddningsverket upp fragan. Raddningsverket diskuterade istdllet fragan med
forsvarsdepartementet som sa att det inte beh6vdes en insats som det sag ut (SOU
2005:104, s. 45). Anledningen till att de fragade forsvarsdepartementet kan vara
att de forsokte ga runt de rutiner och regler som finns gallande handelser som
denna. Ett intresse att utfora en raddningsinsats fanns sjalvklart fran
raddningsverket da det ar deras arbete att utfora sadana samt att de far betalt for
det. De organisatoriska orsakerna framgar har nar olika organisationer foresprakar
sina intressen for att fa sin vilja igenom. Allt detta tog dock mycket tid vilket
gjorde att katastrofhjalpen kom fram sent.

Utrikesdepartementet holl lange fast vid sin diagnos om att det endast
handlade om ett bistands uppdrag. Detta kan da anses som ett vinstmaximerande
mal nar de stalldes infor valet att antingen bista med transport av materiella ting
som exempelvis mat, klader filtar och sjukhusmaterial eller goéra en
raddningsinsats och skicka personal. En sadan transport skulle ha inneburit en stor
fast kostnad som i sin tur framjar forbindelsen med Thailand. Om de véljer att
gobra detta men dven skicka med raddningspersonal, sjukhuspersonal samt andra
kris- och katastrofarbetare kostar detta mer pengar i form av lénekostnader och
forsakringar etc. Stodet fran organisation till organisation fanns inte vilket gjorde
att ingen vagade ta ett ansvar i ett tidigt skede.

Om man beddmer katastrofer som denna kan man alltid hévda att man gjorde
en felbedomning vilket kan anses rimligt i vissa fall. Men detta ska saledes
bedomas beroende pa situationen i sig. Har var man medveten om att manga
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svenskar befann sig i katastrofomradet och att en insatts skulle kunna ha hjalpt
manga manniskor. Man ser tydligt att det &r rutiner och regler som har styrt
krishanteringen och att olika intressen har funnits hos olika organisationer.

Krishanteringen som utférdes av ambassadpersonalen i Thailand kan dven ses
som att de agerade efter rutiner och regler, da en ovanlig naturkatastrof som denna
hade en omfattning och oférutsagbarhet som var svarhanterlig.

De kan dven ha saknat kompetens och information om hur de skulle ha agerat.
En bra reglering om hur de skulle ha agerat ar saledes nodvandig (Christensen
m.fl. 2005, s. 19).

Né&r en anstalld inom det offentliga stélls infor ett problem letar de ofta efter
hur man har gjort tidigare. Detta kan vara hur man gjort tidigare som person i
andra situationer eller hur man har gjort tidigare inom organisationen samt att man
forsoker att hitta kopplingar med en liknande héndelse (Christensen m.fl. 2005, s.
56, 57)

Efter att beredskapsgruppen hade bildats bdrjade de som satt darinom likt
Kerstin Melén gjorde i ett tidigt skede, inse att katastrofen hade paralleller med
Estonia katastrofen (SOU 2005:104, s. 25,43). Dar manga svenskar var drabbade
och ett stort tryck pa UD:s telefoner skapades. Da utrikesdepartementet ar en
gammal och stark organisation med starka institutionella drag kan detta leda till
att organisationen har svart att anpassa sig i forhallande till sin omgivning. Detta
kan ha gjort att de flesta hanterade krisen efter de rutiner och regler som fanns for
tillfallet (Christensen m.fl. 2005, s. 72).

4.1.3 Byrakratipolitiska orsaker

| Sverige ser maktordningen ut pa foljande satt: forsvarsdepartementet och
utrikesdepartementet har ett visst inflytande och ansvar éver raddningsverket.

Fast detta ansvar innebér olika restriktioner. FOrsvarsdepartementet har ett
myndighetsansvar medans UD har ett finansiellt ansvar nédr det handlar om att
gora raddningsinsatser internationellt (SOU 2005:104, s. 30).

Nar raddningsverket ska aka ut pa olika uppdrag finns det rutiner pa hur de
ska hantera informationen de far och hur de for den vidare till de olika
departementen pa béasta sett.

Nar cheferna pa den konsuldra enheten tog del av den information som
enheten kommit over borjade de arbeta efter rutinerna de hade. Jan Nordlander
som da arbetade som chef fér den konsuldra enheten underrattade klockan halv
atta svensk tid, cirka sex timmar efter jordbavningen, expeditionschefen pa UD
om det som hade intréffat i Thailand. Expeditionschefen fick dock ingen klar bild
av handelsen da han trodde att inga svenskar var drabbade utan endast nagra fa
personer i Sri Lanka (SOU 2005:104, s. 32). Han fick dock reda pa att den
svenska ambassaden i Thailand var i beredskapslage men ansag att laget inte var
hotande mot svenska intressen och informerade saledes inte vidare till vare sig
utrikesministern eller kabinettssekreteraren. Han ansag dessutom att det som hade
intraffat var under kontroll fér svensk vidkommande. Anledningen till att
expeditionschefen blev informerad istéallet for utrikesministern var p.g.a. att han
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var anstalld som ordférande 6ver den beredskapsgrupp som fanns under
flodvéagskatastrofen. Detta gjorde att kabinettssekreteraren fick informationen om
katastrofen vid lunchtid av forsvarsmakten.

Det som verkar ha intraffat i tidigt pa den konsuléra enheten var ett maktspel.
Kerstin Melén som arbetade som jourhavande pa den konsuléra enheten forsokte
komma forbi sin gruppchef Christina Palm, hon kontaktade chefen istéllet. Hon
forsokte informera Jan Nordlander, hennes chef, om att det var en svar kris de
stod infor och att den personal som arbetade for tillféllet inte skulle kunna klara av
det. Christina Palm ansag att situationen var under kontroll och att Melén var
utarbetad fran att ha jobbat hela natten. Under timmarna som gick insag chefen pa
regeringskansliets véxel att de som satt och arbetade inte klarade av trycket. Aven
hon blev nekad av konsuldra enhetens chefer. De ansag att hon inte skulle "ligga
sig i” (SOU 2005:104, s. 39). Det saknades ledarskap pa UD. Gruppchefen valde
att stanna hemma och jobba darifran. Hon meddelade sina medarbetare att de
skulle be de som ringer in att ta sig till hdga héjder samt kontakta resebolagen och
sina anhoriga. Har ansdg dven hon att det inte ar ett problem fér UD utan for
resebolagen. Detta tyder mycket pa det organisatoriska sattet att se pa en anstalld
pa en offentlig organisation, dar man tanker mer pa sig sjalv och sin organisation
an pa andra (Christensen m.fl. 2005, s. 72). Enligt katastrofkommissionen var det
mellancheferna som bidrog till den bristfalliga krishanteringen.

Det tog lang tid innan beredskapsgruppen samlades forsta gangen.
Beredskapsgruppen inneholl cirka sju stycken representanter fran olika
organisationer. Varje organisation skulle fa sdga sin mening och uttrycka sina
intressen saledes skulle olika intressen sta ivag for andra. Nar utrikesministern
kom in i motet insag hon da katastrofens omfattning och upptackte de behov som
fanns.

Hon beslutade att en insats fran raddningsverket var nédvandigt, men eftersom
det inte fanns nagon operativledning pa UD hénde det inget. P4 UD var allt rorigt,
handlaggare kontaktade pa egen hand myndigheter som inte fatt klartecken att
samarbeta med UD (SOU 2005:104, s. 44). Olika personer pa olika avdelningar
och myndigheter gor pa sitt satt och gor allt for att fa sin vilja igenom.

Statssekreteraren fick saledes fatta beslutet om att bilda en ytterligare enhet
som skulle samordna allt. Detta i sin tur skulle fungera béttre an den operativa
enhet som redan arbetade. Trots detta kom ingen ivag. FOrsvarsdepartementet har
som tidigare namnts myndighetsansvar och sa att en insats inte ar nédvandig.
Detta var p.g.a. att Thailand inte hade bett om ndgon hjalp. Aven har &r det ett
tecken pa att forsvarsdepartementet likt UD ar valdigt inatvand och en rigid
organisation. Organisationer har svart att anpassa sig och tanka nagra steg framat.
Forsvarsdepartementet likt andra organisationer vill endast folja sina rutiner och
gora pa sitt sétt trots konsekvenserna (Allison, Zelikow, 1999, s. 6)

Christina  Salomonson som sitter pa forsvarsdepartementet som
generaldirektor fick via en kontakt, information om hur ldget faktiskt var i
Thailand. Hon tryckte nu pa fragan och sokte stod i ett beslut om att skicka en
insats. Hon fick forst nej av sin egen organisation. Statssekreteraren pa forsvaret
hade innan talat med UD:s statssekreterare och sagt att de dgde fragan. Har ser
man tydligt det hierarkiska maktspelet mellan de olika organisationerna (Allison,
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Zelikow, 1999, s. 6). Istallet tog Per Orneus upp fragan efter att ha diskuterat den
med en kontakt pa raddningsverket. Men har behdvde han stod i sitt beslut. Detta
fick han fran sina chefer och dven bistandsministern. Till slut forsoker han fa
kontakt med den konsuldra enheten, de svarade att raddningsverket inte vill gora
en insats. Han fick da tag i sin kontakt pa raddningsverket som sa att de maste ha
en officiell bestallning fran UD (SOU 2005:104, s. 45). Han tog da kontakt med
chefen for departementsradet vilket till sist slutade med att chefen dar beslutade
sjélv att det ska goras en insats och hittade finansiering till det.

Nar allt var ordnat sa raddningsverket att de maste ha en formell bestallning
fran regeringen och pa UD talar man som sagt fran tva hall. Ena sidan sade ak,
andra sidan, den konsuléra enheten, sade att det inte fanns en behovsbild.

Det man senare upptéckte var att det fanns en till spelare med i den hierarkiska
leken”, Thailands regering. Efter patryckningar fran den svenska ambassaden ger
sig thailandska myndigheter och pa mandag eftermiddag fattades ett beslut och
raddningsverket kan aka pa tisdagen.

De byrakratiska problemen som fanns forsenade arbetet med tjugofyra
timmar. Statssekreteraren sade med sékerhet att ingen svensk hade forlorat livet
p.g.a. detta men det skapades psykiskt lidande och den bild som UD vill sdnda ut,
att ha kompetent svensk personal pa en katastrofplats, misslyckades (Danielsson,
2007, s. 204, 205).
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5 Vad borde man ha gjort?

5.1.1 Slutsatser

Eftersom det inte finns nagot direkt svar pa hur en bra krishantering ser ut, bara
hur den bor se ut. Har jag valt att anvanda mig av en normativ analys i mitt sista
avsnitt. Detta ger mig en mojlighet att kunna argumentera for hur man borde ha
hanterat de fragor och problem som dok upp (Badersten, 2006, s. 8).

Inom omradet normativ analys finns det tre olika former med
samhallsvetenskaplig relevans. Eller tre olika satt att analysera bor -fragor. Dessa
tre &r normativ begreppsanalys, normativ givet att — analys och normativ analys i
egentlig mening. Av dessa tre har jag valt den sista. Normativ analys i egentlig
mening argumenterar for det som ar oOnskvart att uppna saledes en bra
krishantering (Badersten, 2006, s.42, 47).

Ambassadpersonalen i  Thailand borde ha fran borjan  meddelat
utrikesdepartementet i Stockholm och hallit de uppdaterade om situationen. De
borde dven ha borjat samla information i stéllet for att sitta ambassaden i
beredskapslage. Detta ledde bara till att larmet kom fram forsent och nivan pa hur
pass bra krishanteringen skulle bli, sjonk.

Sedan borde de &ven ha larmat hotellen dar svenskar befann sig. Att fa
instruktioner hemifran ger en symbolisk signal att nagon arbetar med krisen och
hjalp finns och kommer, om det behdvs.

Om det nu skulle ha varit sa att det inte blev nagon storre katastrof kan det
vara bra att alltid ta det sékra fore det osdkra och alltid informera och alarmera.
Man borde &ven ha haft mer hjalp med att bearbeta informationen eftersom det
var mycket information som kom in fran anhoriga och folk som befann sig pa
plats.

Nar en katastrof som denna uppstar borde det redan finnas en fardig ordning
om vem som ska bestdmma och leda hela hanteringen av processen. Den
beredskapsgrupp som fanns under flodvagskatastrofen var inte tillrackligt
organiserad och man visste inte uppenbarligen vems intressen som skulle
tillgodoses. Man var inte tillrackligt flexibel och kunde saledes inte hantera dess
forandringar nar omfattningen pa katastrofen bara Okade och Okade.
Konsekvenserna som dok upp kunde man helt enkelt inte forutspa. Hade de
istallet varit forberedda pa det varsta, att alla svenskar som befann sig pa
katastrofplatsen behovde hjalp skulle krishanteringen gatt béttre.

| en beredskapsgrupp bor det finnas personer som endast arbetar med att samla
och bearbeta information och kan ta tillvara pa medias spridning av information
istallet for att bli paverkad negativt av den. De ska sedan kunna faststélla en
diagnos sa snabbt som mojligt da tid dr nagot man har lite av vid en kris. Samling
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och bearbetning av information bor ske tillsammans med diagnosstallningen men
vid sidan av beslutsprocessen. Detta &r nagot som forskare ansett vara bast for att
undvika att stérningsmoment sker pa bada sidor.

Nar statssekreterare Lars Danielsson inte kunde infinna sig pa ett méte med
beredskapsgruppen sa maste nagon annan haft mojlighet att informera
statsministern, back up maste saledes alltid finnas.

Diagnostiken maste dven ga battre till, istallet for att stalla diagnoser som
endast ska tillfredstalla ett visst antal behov sa borde man istéllet uppfatta en kris
sa omfattande som mojligt.

Sedan ar det valdigt viktigt att personalen som arbetar med en kris ar
kompetenta. Krishanterarnas kompetens ar oerhért viktigt for att arbetet ska
fungera bra. Saledes &r det viktigt med fortlopande utbildning sa att krishanterarna
haller sig uppdaterade om nya hot och situationer som kan komma upp nar man
stélls emot en internationell kris.

En beredskapsgrupp ar nagot som borde finnas inom fler offentliga
organisationer och det bor darfor finnas regler for hur dessa borde agera.

Raddningsverket kunde och borde ha fatt godkannandet att skicka ivag ett
mindre observatorteam for att undersoka och hjalpa till. Ett sddant mindre team
skulle formodligen ha lattare méjligheter att komma in i ett annat land och skulle
kunna ha gett en klar och snabb bild av katastrofen. Raddningsverket diskuterade
detta men p.g.a. regler som sager att de maste ha ett godkannande ledde det till att
de inte akte. Om de har ett team som alltid gor detta skulle de kunna fungera som
ett oerhort bra hjalpmedel for beslutsfattarna och krishanterarna som sitter inne pa
sina kontor i Sverige. De skulle kunna ge en klar beskrivning 6ver vad som
behdvs och hur de skulle kunna tankas agera pa basta satt eller atminstone ge
mojligheten till beslutsfattarna att ta rationella beslut 6ver hur de ska agera.

5.1.2 Slutdiskussion

Den rationella aktdrsteorin forklarar inte mycket utan lyfter mer fram att ingen
agerar sarskilt rationellt. Det fanns en beredskapsgrupp, personal och Gvriga
resurser samt information, dock inte fullstandig. D& det inte fanns fullstandig
information kan det vara forklaringen till varfor inga rationella beslut fattades

Organisationsteorin forklarar det som hande lite battre dock. Har kan alla
inblandade i krisen ha agerat utifran regler och rutiner som redan &r formade. Pa
ambassaden i Thailand vantade man med att kontakta Sverige och forst kontakta
ambassadoren. Né&r inte han svarade ringde man inte upp Sverige direkt utan
avvaktade. Den konsuldra enheten valde ocksa att avvakta och satte endast ett
fatal i arbete. Organisationen tanker mer pa sig sjalv och vill inte sétta folk i
arbete da detta kan kosta pengar. Man sag mer till sina egna intressen och
organisationens intressen.

Flera organisationer var inblandade och alla ville gora pa sitt satt.
Raddningsverket ville skicka en insats, UD sag ingen mening med det da det inte
fanns en efterfraga. Raddningsverket hade en forfragan men fran en annan
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organisation. Resebolagen ville ha hjalp med evakueringen men UD ansag att det
var deras uppgift att evakuera svenskar. Forsvarsmakten hade stora hangarplan
som man kunde transportera fornédenheter med men detta var inte av intresse.

Beslutsfattande centraliserades till den konsuldra enheten déar de inte hade
tillrackligt med kompetens for krisen och sa nej till alla alternativ som las fram.
Hade en annan enhet haft hand om &rendet kanske forloppet av krishanteringen
sett annorlunda ut.

Byrakratiska politikmodellen forklarar att felet lag i att det var manga aktorer
som var inblandade. Alla ville gora sin rost hord och genomféra det de hade ténkt.
Forhandlingarna forsenades da allt var centraliserat till UD och dar fungerade inte
allt som det borde ha gjort. Manga chefer var inte pa plats sa att forhandlingarna
kunde avslutas. De som var narvarande gav upphov till ett hierarkiskt ’spel” dér
gruppchefen och hogsta chefen pa den konsuléra enheten fick det sista ordet.

Né&r de hogsta cheferna kom till arbetet var de upptagna med annat &n att fatta
beslut. De var upptagna med att se till organisationens intresse och saledes fa ut
en bra bild till media. Alla dessa faktorer kan vara forklaringarna till varfor det
mesta gick fel under krishanteringen.

| framtida kriser bor man ha en mer kompetent personal och en Klar
beredskapsplan som &r applicerbar i praktiken. For manga organisationer ska inte
blandas in da forhandlingarna blir Ianga och fér manga intressen ska tillfredstallas
som oftast inte alltid behdver tillgodoses. Under Flodvagskatastrofen borde
raddningsverket ha varit den centrala organisation i krishanteringen och UD som
finansiellt och ovrigt stod, eventuellt bor de ha agerat som en radgivande
myndighet.

Efter flodvagskatastrofen har svensk krishantering blivit mer samordnad.
Exempelvis bildades MSB; myndigheten for samhallsskydd och beredskap,
darinom finns krisberedskapsmyndigheten, raddningsverket och Styrelsen for
psykologiskt férsvar samlade under ett och samma tak. Dér finns dven utbildning
for att gora sa att krishanteringen i framtiden gar béttre till. Detta kommer
forhoppningsvis leda till att organisationerna kommer att kunna samarbeta béttre.
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