AVSNITT 6 EN PRESENTATION AV ANALYSGRUPPENS SLUTSATSER

Den 17 november 1994 demonstrerade anhoriga
mot att beslutet i birgningsfrigan drog ut pa tiden.
Fackeltiget gick mot Rosenbad dir de sorjande togs
emot bland annat av foretridare for regeringen.



ANALYS

Inledning

analysgruppens forsta delrapport presenterades slut-
satser efter gruppens granskning av myndigheters, inklu-
sive regeringen och Regeringskansliets, agerande efter
Estoniakatastrofen. I rapporten belystes dven dtgirder
som vidtogs av andra samhillsorgan, sdsom Svenska kyr-
kan, massmedier och dven organisationer for anhériga till
omkomna och 6verlevande.

Sambhillets forhallningssitt i samband med
katastrofer

I denna andra delrapport presenteras analysgruppens slut-
satser och uppfatting gillande samhillets forhdllnings-
sitti samband med katastrofer. Den inledande delen inne-
héller flera principiellt viktiga frigor.

Den forsta dr samhillets forhéllningssitt i frigan om
omhindertagande av omkomna efter katastrofer. I det for-
sta kapitlet gors en aterkoppling till resonemang som {6r-
des i den tidigare delrapporten.

I det andra kapitlet behandlas anhérigas ritt att om-
hinderta och begrava sina omkomna och att fi komma ill
tals infor beslut som fattas av den hogsta statsledningen
och myndigheter — beslut med konsekvenser f6r den egna
livssituationen.

Mediernas nyhetsformedling och agerande i relation
dll 6verlevande och anhériga samt frigor om deras inte-
gritet presenteras i det tredje kapitlet.

Analysgruppens intryck av hur det psykiska och sociala
stodet for anhoriga och 6verlevande har fungerat kort-
och langsiktigt redovisas direfter i kapitel fyra dll sju.

En redovisning av analysgruppens syn pd statsledning-
ens symboliska roll i hindelser som Estoniakatastrofen i
kapitel atta avslutar den forsta delen av analysavsnittet.

Brister i den svenska organisationen av
samhillets katastrofberedskap

T en andra del, i kapitel nio, redovisas analysgruppens upp-
fattning om statsledningens roll och agerande i samband
med Estoniakatastrofen. I kapitel 10 foljer en genomging
och analys av informationsarbetet inom Regerings-
kansliet.

I kapitlen 11-13 presenteras analysgruppens intryck av
brister i beredskapen for katastrofer. Hir belyses sirskilt
lednings- och samordningsfrigor samt kommunikation
och samverkan mellan samhillets offentliga aktorer. Aven
kommunernas organisation vid svira pifrestningar be-

handlas.
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Vardigt omhandertagande

En sammanfattning av Analysgruppens redovisade forslag
gillande sambdillets forballningssatt till fragan om ombindertagande av omkomna
i samband med storve olyckor och katastrofer.

nalysgruppens arbete med att granska Estonia-
katastrofen och dess foljder vickte frigan om vilket for-
hallningssitt virt svenska samhille har dll foljderna av en
katastrof, i synnerhet rérande frigan om omhinderta-
gande av omkomna. Med anledning av detta analyserades i
den ddigare delrapporten den svenska statens mojligheter
och eventuella skyldigheter att agera i frigan om omhin-
dertagande av omkomna frin Estonia.”
I det foljande ges en sammanfattming av analysgrup-
pens resonemang.

Intresse av och ansvar for ett omhédndertagande
av omkomna

Ett omhindertagande av omkomna frin Estonia skulle
kriva stora resurser. Det ir ett rimligt antagande att endast
stater har bide férméga och intresse av att genomfora ett
sidant arbete, i vart fall om det ror sig om ett stort antal
omkomna. Aktuella stater dr framforallt de som hade
medborgare ombord. Det finns dock inte nigon svensk
lagstiftming som reglerar detta, och det 4r endast Sveriges
agerande som omfattas av analysgruppens gransknings-
uppdrag.

I folkritten regleras bland annat kuststaters bestim-
manderitt till havsomriden i olika zoner utanfor det egna
territoriet. Utanfor dessa reglerade omriden finns det s.k.
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fria havet. Estonia sjonk pd det fria havet. Det finns heller
inga internationella 6verenskommelser om omhinderta-
gande av omkomna pa det fria havet.

Analysgruppens redovisade slutsats

Mot bakgrund av genomgéngen av svensk lagstiftning och
internationella dverenskommelser fann analysgruppen i
sin tidigare delrapport att varken den svenska regeringen
eller ndgon svensk myndighet hade skyldighet att omhin-
derta omkomna frin Estonia. Det var dock enligt analys-
gruppen principiellt ritt att regeringen ind4 agerade i fra-
gan.

Gruppen konstaterade att det vid de forhéllanden som
ridde i den akuta situationen saknades resurser for efter-
forskning och omhindertagande genom ROV” och mitt-
nadsdykning. Det fanns siledes ingen praktisk mojlighet
att inleda ett omhindertagande under de forsta dygnen.

Fragan varfor ett omhéindertagande av omkomna
inte inleddes

Analysgruppen inhimtade kunskaper om de tekniska
landvinningar som under senare ir gjorts inom omradet
dykeriteknik och bargning.”* Expertis som analysgruppen
intervjuat och samtalat med visar pa en mycket snabb ut-
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veckling som kan f6ra med sig tillverkning av nya typer av
dykfarkoster for privat bruk.

Analysgruppen behandlade dven de religiosa, psykolo-
giska och kulturhistoriska perspektiv som aktualiserades
av frigan hur en stat viljer att agera di det giller omhin-
dertagande av do6da medborgare. Jimforelser gjordes med
agerandet vid ett antal storre internationella olyckor i syfte
att utréna om det svenska samhillets forhallningssitt till
foljderna av en katastrof skiljer sig frén andra samhillens.

Gruppen fann skil att formulera de grundliggande
principerna for ett 6nskvirt samhilleligt forhallningssite
nir det giller riddning av minniskor och 4ven omhinder-
tagande av omkomna vid olyckor — en uppfatming som
enligt analysgruppen synes ha ett starke stod i samhillet.

Analysgruppens redovisade forslag till
forhallningssatt

De principer som analysgruppen uppstiller innebir att vid
en olycka allt miste goras for att s3 minga minniskor som
mojligt skall riddas. Det méste ske i vetskap om att de som
utfor riddningsarbetet kommer att utsittas for risker. Ar-
betet bor avslutas forst nir riddningsansvariga bedomer
att det inte lingre finns nigon mojlighet att finna drab-
bade vid liv.

Efter olyckor bor stora insatser goras dven for att loka-
lisera och omhinderta omkomna. Det bor gilla sivil dll
lands som till sjéss. Aven detta bér ske i full vetskap om att
det medfor risker for dem som utfor arbetet. Uppgiften
att omhinderta omkomna avbryts nir det inte lingre ir
mojligt att utfora uppgifterna utan att det innebir alltfor
stora fysiska och psykiska risker for personalen eller upp-
stiller olosliga tekniska problem.

Uppgiften fir aldrig reduceras dll en friga om att
stida upp” pd en olycksplats. I ett samhille byggt pd de
virderingar som utgdr Sveriges nedirvda gemensamma
instillning dll frigor om liv och d6d maste viljan att om-
hinderta omkomna utgi frin respekten for den déde och
de efterlevande. Det ir ett uttryck for erkinnandet av de
nirmast efterlevandes ritt att — med beaktande av vad den
avlidne mé ha uttalat som sin 6nskan — fi bestimma om
begravningen av den anhdérige. Utévande av deras rittig-
het dr en fundamental del av en minniskas sorgearbete.
Det ir ocksd ett uttryck for principen att respekten for
minniskan stricker sig bortom hennes levnad, en princip
som avspeglas i vir och andra kulturers sitt att omhin-
derta sina doda.

Det finns fall, inte minst tll havs, nir omstindighe-
terna gor det oméjligt att finna omkomna. S& har det varit
i alla tder, s3 kommer det att vara ocksi i framtiden dven

Samtliga omkommna fran Estonia identifierades.
Svenska omkommna fordes i kortege till en andakt i
Riddarbolmskyrkan den 20 oktober. En andakt bolls
aven i Uppsala dombkyrka.
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om teknikens utveckling 6kar mojligheterna att gora det
som forr var omojligt. Havet méste ocksd i framtden be-
traktas som en grav nir det inte lingre ir mojligt att gi
vidare i omhindertagandet av omkomna.

Anstriangningar att finna och omhinderta
saknade personer

Som analysgruppen redovisat i sin férsta rapport har poli-
sen enligt gillande regler inte generellt tll uppgift att soka
efter och omhinderta omkomna. Ofta gérs dock trots
detta anstringningar for att finna doda. Att s sker ir vik-
tigt for medborgarnas fortroende for samhillet.

Att finna en saknad person har dven betydelse for ritts-
verkningarna for de anhoriga. En forsvunnen person
miste dodforklaras innan reglerna om arv kan dllimpas.
Aterfinns inte den saknade kan dédforklaring i vissa fall
goras forst 10 &r efter det att personen anmilts saknad.

Om en person pétriffas dod pd land ir det naturligt for
samhillet att denne omhindertas s& att de anhoriga kan
forritta begravningsceremoni. Ett sidant forhdllningssitt
ir viktdgt for de anhérigas sorgeprocess. Sedvinjan att
omhinderta omkomna ir inte en lagstadgad skyldighet for
ndgon myndighet; normalt avilar det de anhériga att om-
besorja detta.

Riddningstjinstens uppgifter

Polisens uppgift att efterforska saknade regleras i
riddningstjinstlagen och enligt denna skall polisen efter-
forska personer som har forsvunnit under sidana omstin-
digheter att det kan befaras foreligga fara for deras liv eller
allvarlig risk for deras hilsa.

Minniskor som ir eller kan befaras vara i sjonod efter-
forskas av Sjofartsverket, genom sjoriddningen. I uppdra-
get ingdr inte att efterforska och omhinderta omkomna.

Om riddningstjinsten patriffar den eftersokte, om-
hindertas denne dven om personen ir dod. Sokandet efter
personer fortsitter ofta en tid efter det att experter pi
omridet gjort beddmningen att de rimligen méste vara
déda. Hur langt myndigheterna inom riddningsginsterna
gér i sina anstringningar att efterforska och omhinderta
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omkomna fr i sista hand avgoras med hinsyn dll risker
for personalen och resurstillgingen.

For att utreda misstankar om brott kan &klagarmyn-
dighet besluta om omhindertagande av omkommen nir
detta behovs for att genomfora utredningen.

Forsvinnanden tll sjoss ur historiskt perspektiv

Vid olyckor il sjoss har forhdllningssittet historiskt sett
varit annorlunda. Minga minniskor har genom tiderna
forsvunnit till havs och 1 sjoar, och anhériga har tvingats
acceptera det faktum att det inte gir att lokalisera och
I dessa fall har havet
benidmnts ”den vita graven” och ceremonier tll lands har
ofta genomforts for att hedra den omkomne och mojlig-
gora for de anhoriga att bearbeta sorgen.

Emologiska undersokningar visar dock att man i
gingen tid var mycket angeligen om att forsoka dterfinna
den drunknade. Lyckades man inte pd annat sitt, tllgrep
man efter urgamla monster magiska dtgirder. En tupp, ett
ljus eller ett brod kunde utgora hjidlpmedel som anvindes
for att den drunknade skulle kunna hittas. Motivet f6r
dessa lingtgiende forsok att finna den forsvunne kan
bland annat ha varit att den som forsvunnit dll sjoss kom
att tillhora en grupp av varelser som forlorat sin status,
genom att de blivit bortdefinierade som minniskor. Gas-
tar eller strandvaskare, som dessa doda kunde kallas, be-
traktades ibland som en fara f6r omvirlden.

Dadsfall ombord pé fartyg foljdes tidigare inom sivil
marinen som handelsflottan av sjobegravning. En jord-
fdstningsakt dgde da rum, ledd av bitens befilhavare, och
kroppen lyftes direfter overbord med tyngder eller andra

anordningar som sikrade att den sjonk.”

omhinderta den omkomne.

Forsvinnanden tll sjoss idag

Nir ndgon befaras vara i fara ute pa vatten gors stora an-
stringningar for att ridda dessa. Eftersokningarna varar
ofta dll dess att det inte lingre finns hopp om att kunna
ridda liv. Det forekommer #ven idag att omkomna perso-
ner som forsvunnit ute pa isiga sjoar sokes nir isarna gatt
upp. Om en person patriffas dod i vatten tas denne undan-
tagslost omhand.
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Sokandet efter olycksorsak en anledning ftill
omhindertagande

Nir en olycka intriffat ir det naturligt att soka efter orsa-
ken. Vid storre olyckor tillsitts en haveriutredning, i syfte
bland annat att fi lirdomar for att forbittra sikerheten
och undvika liknande olyckor. En sirskild utrusming finns
pa flygplanen som registrerar vad som sker under flyg-
ningen och som skall kunna ge svar pd frigor kring den
eventuella olycksorsaken. De omkomna som pétriffas vid
sokandet efter den s.k. svarta lidan brukar omhindertas.
Under senare ar har mycket langtgiende insatser gjorts
for att ta hand om flygolycksoffer. Ett exempel ir di
Swissair flight 111 som stortade utanfér Kanadas kust.
Det stora flertalet omkomna kunde di omhindertas.

Aven vid fartygsolyckor tllsdtts  haveri-
utredningar. Vid arbetet med dessa utredningar ir det
dock inte lika sjilvklart att omkomna omhindertas.

Det ir analysgruppens intryck att under senare ar gors
allt storre anstringningar for att dterfinna och identfiera
omkomna. Det synes som om insatserna vid flygplans-
olyckor har paverkat handlandet vid andra olyckor.

stora

Krav om ny haveriutredning gillande Estonias
forlisning

Nir det giller Estoniakatastrofen har den internationella
transportarbetarefederationen och det nordiska trans-
portarbetarférbundet gemensamt i ett 6ppet brev dll re-
geringscheferna i Finland och Sverige framfort 6nskemadl

om att haveriutredningen efter Estoniaolyckan skall dter-
upptas. Anledningen uppges vara att experter pa omridet
redovisat preliminira bedomningar
haveriutredningens rapport och ifrigasitter ett flertal
grundliggande antaganden i denna.

Analysgruppen vill i detta sammanhang framhélla att
gruppens uppdrag ir att granska och analysera de hindel-
ser som intriffat efter det att haveriet var ett faktum. Den
internationella haveriutredningens uppdrag och arbete
omfattas inte. Inte heller omfattar uppdraget frigan vem
eller vilka som bir skuld till haveriet.

som kritiserar

Analysgruppens slutsatser

® Praxis inom svensk riddningsginst nir det giller
omhindertagande av omkomna ir att géra an-
stringningar i vidare utstrickning in vad som dvilar
riddningstjansten enligt lag.

* Under senare ar har allt storre anstringningar
gjorts for att dterfinna, omhinderta och identifiera
omkomna efter storre olyckor och katastrofer, savil
dll lands som tll sjoss.

* Det forhallningssitt som analysgruppen formulerat
betriffande agerandet i samband med storre
olyckor och katastrofer verensstimmer med sam-
hillets uppfatming och agerande genom tiderna.
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Anhorigas principiella ratt

Slutsatser rorande frigan om statsmakternas forballningssatt till enskilda
som berors av en stor olycka eller katastrof.

analysgruppens direktiv framhélles att en granskning
av Estoniakatastrofen och dess foljder ir sirskilt viktig for
att stirka allminhetens fortroende for statsmakternas och
det offentliga Sveriges agerande i samband med hindelser
av katastrofkarakeir. Forwoende och dillit utgor en del av
samhillets beredskap infor katastrofer och svira hindel-
ser.

I analysgruppens tdigare delrapport redovisades en
diskussion om den principiella inneborden av regeringens
agerande i frigan om Estonia skulle birgas eller inte.

Hir finner man en viktig del av forklaringen dll varfor
en fortroendeklyfta vixte fram mellan de berorda och
statsmakterna.

Den avlidnes vilja och anhorigas asikter
avgorande

Det dr i forsta hand den avlidne sjilv som under livstiden
bestimmer vad som skall hinda med kroppen efter déden.
Om den avlidnes vilja inte ir kind fir vanligen de anhori-
gas asikter avgora. Det finns dock undantag di den
avlidnes och de anhorigas uttalade sikter limnas utan av-
seende. Detta giller i det fall ett samhillsintresse viger
tyngre 4n individens vilja.”®
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Ordnandet med gravsittning

Av begravningslagens regler framgr att den avlidnes vilja
i friga om kremering och gravsittming si lingt det ir moj-
ligt skall f6ljas av den som i egenskap av anhérig eller nir-
stdende eller annars ordnar med gravsitmingen.” Lag-
stiftningen bor syfta till att stodja enskilda ménniskor i de-
ras strivanden att sjilva finna en l6sning. Den fir inte ut-
formas si att den uppfattas som en odllborlig inblandning
i enskildas angeligenheter.

Det finns dock ingen skyldighet f6r anhoriga eller nir-
stdende att ordna med begravning. Snarare kan man tala
om en rittighet for de efterlevande att sjilva anordna en
begravning, innan man frin samhillets sida griper in med
de atgirder for gravsittming av stoft eller kremering som
dll sist inda blir nédvindiga.”

Det dr mot bakgrund av detta som man har att granska
vilka faktiska konsekvenser regeringens agerande i frigan
om vad som skulle hinda med de omkomna ombord pi
Estonia fick for anhoriga.

Staten har ingen skyldighet att agera

Anhoriga som upplevde att deras ritt att bestimma om
sina avlidna 8sidosatts av den svenska staten limnade in en
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Pi drsdagen av Estonias forlisning holls en minnesandakt pa Djurgdrden i Stockbolm i nirbeten av
den plats pd Galiirkyrkogdrden dér en nationell minnesvird senarve uppfordes och invigdes pd
tredrsdagen.

stimningsansokan till Stockholms tingsritt i vilken de yr-
kade att {8 provat om staten var skyldig att efterforska och
birga de omkomna efter Estoniakatastrofen, eller om sta-
ten har skyldighet att hjilpa de efterlevande att efterforska
och birga de omkomna. De anhériga ville dven att staten
skulle forbjudas att 6verticka eller vidta andra atgirder
som gjorde det omojligt att birga de omkomna. Slutligen
yrkades det att det skulle faststillas att de anhoriga har ritt
att forsoka finna och birga de omkomna.

Det slogs fast av domstolarna att statsmakterna inte
har ndgon skyldighet att soka efter och ta om hand de
omkomna efter Estoniakatastrofen for att de efterlevande
skall £ mojlighet att lata de omkomna bli begravda pd det
sitt som de hade 6nskat.” Inte heller dr statsmakterna en-
ligt denna domstolsprévning skyldiga att bistd de efterle-
vande i sidana forsok dll omhindertagande.®

Statens agerande hindrade anhériga att ta hand
om sina avlidna

Trots att statsmakterna inte hade skyldighet att handligga
dessa frigor agerade de indi genom en rad beslut och it
girder. I analysgruppens tidigare analys framholls att det,
mot bakgrund av Estoniakatastrofens karaktir av nationell
katastrof med minga omkomna svenska medborgare,
maste anses ha varit riktigt att statsmakterna tog initiativ
dll och aktv del i hanteringen av katastrofens foljder i
dessa avseenden.

Genom sitt agerande stannade statsmakterna dock inte
vid att ta stillning for det allminnas eventuella medverkan
dll dtgirder i syfte att omhinderta omkomna. Staten tog
ytterligare ett steg — beslut, ingingna avtal med andra sta-
ter och stiftad lag — innebar att ndgra sidana atgirder inte
kan vidtas av nigon och att f6rsok till sidana dtgirder skall
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hindras och bestraffas. Dirmed har statsmakterna for-
utom att hindra plundring ocksd de facto frintagit de an-
horiga och nirstdende mojligheten att sjilva ta hand om
sina avlidna. De har inte haft mojlighet att fullgéra vad
som normalt ankommer pd dem i friga om ordnandet
med begravning.

Statens agerande var ingen krdnkning av den
enskildes ratt enligt provning i den europeiska
kommissionen

I malet mellan ti anhoriga och svenska staten®! ville
dessa anhoriga infor den europeiska kommissionen f6r de
minskliga rittigheterna i Strasbourg, f3 fastslaget att re-
geringens beslut att ticka dver Estonia krinkte deras ritt
dll respeke for sitt privat- och familjeliv, nirmare bestimt
ritten att sjilva avgora hur kvarlevorna efter deras anho-
riga skulle behandlas. De anhériga dberopade artikel 8% i
konventionen angdende skydd for de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna.

Kommissionen fann att beslutet om overtickning inte
var ett uttryck for bristande respekt for de anhorigas ritt
dll skydd for sitt privat- och familjeliv enligt kon-
ventionen. Bedémningen grundades pa att det knappast
var mojligt att tillfredsstilla onskemédlen fran alla anho-
riga. Man ansig dven att beslutet syftade till att skydda vra-
ket frin plundring men ocks3 att sikerstilla friden for vra-
ket som skulle betraktas som en begravningsplats. Kom-
missionen hinvisade 1 sitt beslut tll att konventionen
medger visst utrymme for bedomningar fran statlig sida
enligt artikel 8.

De anhériga hivdade ocksd att de hade ritt av be-
stimma Over begravningen av sina sliktingar och att re-
geringens beslut krinkte deras ritt dll religionsfrihet en-
ligt artikel 9.8 Kommissionen fann vid i sin prévning av
detta klagomal inte ndgot som tydde pa en krinkning av
artikel 9.

Agerandet uppfattades som ett krinkande
ingrepp i privatlivet

Statsmakternas agerande innebir silunda ritsligt sett
inte en krinkning av de minskliga rittigheterna enligt
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Europakonventionen. Analysgruppen har dock erfarit att
regeringens agerande av manga inda uppfattas som ett
krinkande ingrepp i deras privatliv. I ssmmanhanget kan
nimnas att vid arbetet med den svenska begravnings-
lagstifmingen framholls att denna lag inte fick utformas si
att den kunde tolkas som att det offentliga pa ett otillbor-
ligt site blandade sig i privata angeligenheter.

En bidragande orsak ll att anhériga upplever att sta-
ten har satt sig i deras stille synes som redan framhallits ha
varit den bristande kommunikationen mellan statsmak-
terna och den enskilde under beredningsprocessen.

Anhdrigas mening efterfragades inte

Analysgruppen konstaterade i analysen av hindelseut-
vecklingen efter Estonias forlisning att statsmakterna
borde ha sokt kontakt med anhériga for att ta reda pé de-
ras uppfatming om hur man borde férfara med de kroppar
som kunde patriffas i vraket. En sddan kontakt kunde ha
tagits parallellt med de tekniska undersokningar som ge-
nomférdes under perioden oktober—december 1994

Sjilvfallet fir man inte underskatta de praktiska svarig-
heterna med att finna och avgrinsa gruppen av anhoriga
och att inhdmta deras mening. Mgjligen skulle ett sidant
arbete redan tdigt lett dll slutsatsen att nigot samlat
handlande med offentligt st6d inte var mojligt. Mot bak-
grund av de yttranden som fillts pd hogsta politiska nivd
om viljan att stilla resurser till forfogande framstir uppgif-
ten att inleda och fullf6lja sidana kontakter emellertid inte
som oloslig.

Médjligheterna att stilla statliga resurser till
forfogande utreddes ej

Det borde ocksé rimligtvis ha varit mojligt for statsmak-
terna, om man velat gora allvar av de uttalanden som tvd
regeringschefer offentligen framfort, att parallellc med
6vriga utredningar undersoka hur eventuella aktioner av
de anhériga sjilva for att biarga omkomna med statliga re-
surser skulle kunna underlittas, samordnas och organise-
ras for att uppnd resultat och undvika kaos och ovirdiga
situationer. Aven ett sidant utredningsarbete skulle
mycket vil ha kunnat leda dll slutsatsen att nigot samlat
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handlande inte var méjligt, och i sista hand dll atgirder av
det slag som regeringen nu kom att besluta i december
1994 och direfter. Som redan framhillits féreligger ingen
rittslig skyldighet for staten att videa dcgirder.

Grundldggande felbedémning

Hir gjorde den svenska regeringen vad som i efterhand
visat sig vara en grundliggande felbedomning. Visserligen
kan inte ndgot ritesligt dvergrepp eller annat fel enligt
vare sig internationell eller svensk lag liggas regeringen
dll last. Snarare handlar det om en psykologisk eller poli-
dsk felbedomning av det lige som intridde genom de
bida regeringschefernas uttalanden som av manga kom att
uppfattas som utfistelser. Statsmakternas handlande fore-
faller att utgéra den djupaste och starkaste grunden tll det
misstroende och missndje som kommit att prigla ménga
efterlevandes hillning dill det offentliga agerandet i Esto-
niairendet.

Det skall dlliggas att statsmakternas agerande med
storsta sannolikhet skulle ha accepterats om de statliga re-
surserna satts in s snart som mojligt for att prova mojlig-
heterna att birga kropparna efter de omkomna som var
dllgingliga for dykare. Hade regeringen pé detta sitt for-
lingt sjilva riddningsarbetet in i nista fas, skulle ménga,
kanske de allra flesta, av de negativa verkningar som det nu

faktiskt valda agerandet utlost formodligen ha uteblivit el-
ler dtminstone mildrats.

Analysgruppens slutsatser

* Ten hindelse av katastrofkaraktir dr det av stor vike
att statsmakterna kommunicerar med dem som be-
rors av hindelsen, i synnerhet anhoériga till om-
komna. Statsmakterna bor, sirskilt i sammanhang
di beslut skall fattas som en foljd av en katastrof,
gora sitt yttersta for att inhimta de berérdas mening
i olika frigor. Forhallningssittet bor priglas av res-
pekt for den enskildes situation och lyhordhet for
de berordas asikter och uppfatmingar.

* Det ir analysgruppens uppfattming att de enskilda
som stir avlidna olycksoffer nira har ett principiellt
foretride framfor det allmédnna nir det giller ritten
att besluta om begravning och att fullgéra vad som
enligt sed och bruk ankommer pi dem i friga om
anordnandet av denna. Statsmakterna bor inte utan
synnerliga skil vidta dtgirder som innebir att det
offentliga i sjilva verket hindrar de efterlevande frin
detta.
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Mediermas bevakning, berordas integritet
och myndigheternas information

1 detta kapitel belyses mediernas agerande i relation till dverlevande och anbiriga
mot bakgrund av att analysgruppens granskning och analys enligt direktiven
skall ta binsyn till de lingsiktiga effekterna for dessa grupper.

n stor del av massmediarapporteringen i direkt
ansluming dll Estoniakatastrofen var, som tidigare
nimnts, inriktad pd att skildra hur ménniskor berordes av
haveriet. Nir de forsta pressfotograferna anlinde i heli-
koptrar fanns fi synliga spir av haveriet. For medierna,
vilkas uppdrag i ett forsta skede var att formedla hindelse-
forloppet och gora det begripligt for sin publik, ridde ex-
traordinira arbetsférhillanden.

Chockade intervjuades

Overlevande som forts till sjukhus i Finland intervjuades.
Andra méttes av medierna nir de flogs dll Sverige ndgon
dag senare. Chockade och sérjande anhoriga stilldes infor
journalisternas frigor vid Estlineterminalen och i sam-
band med minnesstunder strax efter katastrofen. Sévil
overlevande som anhériga har berittat for analysgruppen
att mediernas skildringar har piverkat deras liv — skild-
ringar av 6verlevandes kamp for livet eller av saknaden ef-
ter de omkomna och bilder av dem tillsammans med utta-
landen dagarna efter katastrofen.

I det foljande skall analysgruppen fora ett resonemang
om nigra av de slutsatser som kan dras betriffande 1ing-
siktiga effekter for de personligen berérda och drabbade.
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Spelregler for press, radio och TV

Vid Estoniakatastrofen, som i de flesta situationer di en
stor och ovintad hindelse som paverkar manga minniskor
intriffar, hade medierna kanske avgorande betydelse for
nyhetsférmedlingen och opinionsbildningen. Rapporte-
ringen var ofta kiinslomissigt laddad och méinga anhoriga
och o6verlevande har berittat for analysgruppen att de
upplevde mediernas bevakning som pitringande. Att dven
den 6vriga befolkningen uppfattade bevakningen pé detta
sitt visas i en tdigare refererad undersokning som genom-
forts pd uppdrag av Styrelsen for psykologiskt forsvar. Av
den framgir att 56% av 1000 tillfragade personer ansig att
bevakningen av anhériga och 6verlevande var allefor nir-
gangen.

Tryckfriheten ir grundlagsskyddad
Tryck- och yttrandefriheten regleras i svensk grundlag,
genom regeringsformen och tryckfrihetsférordningen,
som funnits i mer dn 200 &r, och genom yttrandefrihets-
grundlagen frin 1990-talet. Press, radio och TV har stor
frihet att formedla nyheter och framfora asikter.

Frihet att rapportera kan innebira att enskilda ménnis-
kor riskerar att 4samkas skada och lidande om deras kiins-
lor och privata angelidgenheter exploateras i medierna.
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Mot bakgrund av detta har medieféretagen tagit initdativ
dll striktare normer for det praktiska arbetet dn vad som
anges av grundlagens ramar. I de s.k. ”Spelreglerna for
press, radio och TV” finns etiska regler for publicistisk
verksamhet som gir dnda tillbaka till 1923. I dessa regler,
som stindigt bearbetas och utvecklas finns ett s.k. portal-
stadgande:

"Press, radio och TV skall ha storsta frihet inom ramen
for tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen for att kunna tjina som nyhetsférmedlare och
som granskare av samhillslivet. Hirvid giller dock att
skydda enskilda mot oférskyllt lidande genom publicitet.
Etiken tar sig inte i forsta hand uttryck i en formell
regeltillimpning utan i en ansvarig héllning infor den
publicistiska uppgiften. De etiska reglerna f6r press, radio
och TV skall vara ett stod for den hillningen.”

Reglerna indelas i tre huvudavdelningar: publicitetsregler,
yrkesregler och regler om redaktionell reklam. Publici-
tets- och yrkesreglerna kan fungera som utgingspunkt vid
en belysning av mediernas agerande och de konsekvenser
detta kan f3 for de 6verlevande och omkomnas anhoriga
pa lang sikt.

Publicitetsregler

Reglerna behandlar bland annat frigor om korrekt infor-
mation och om skyddet for enskildas personliga integritet.
Viktiga exempel pé dessa ir:

§ 1. Massmediernas roll i samhillet och allminhetens for-
troende for dessa kriver korrekt och allsidig nyhetsfor-
medling.

§ 7. Overvig noga publicering som kan kriinka privatlivets
helgd. Avsta fran sddan publicitet om inte ett uppenbart
allminintresse kriver offentlig belysning.

§9. Visa alltid offren for brott och olyckor storsta méjliga
hinsyn. Préva noga publicering av namn och bild med
hinsyn tagen dll offren och deras anhériga.

§ 11. Vad som i dessa regler sigs giller i tillimpliga delar
dven om bildmaterial.

§ 15. Overviig noga konsekvenserna av en namnpublice-

ring som kan skada manniskor. Avstd frin sidan publice-
ring om inte ett uppenbart allminintresse kriver att namn
anges.

Yrkesregler

§ 7. Visa sirskild hinsyn mot ovana intervjuobjekt. Upp-
lys den intervjuade om huruvida samtalet ir avsett for pu-
blicering eller enbart f6r information.

§ 9. Visa hinsyn vid fotograferingsuppdrag samt vid an-
skaffning av bilder, sirskilt i samband med olyckor och
brott.

Anhoriga och overlevande har mott kraftiga
reaktioner

Flera anhoriga och 6verlevande har i samtal med analys-
gruppen berittat att de férvinades over vilka kraftiga reak-
doner de mottes av efter det att de hade uttalat sig i medi-
erna. Flera personer har beskrivit att de fortfarande blir
igenkinda och upplever sig som ”allmin egendom” efter
att ha frameritt i medierna i direkt anslutming till katastro-
fen.

Andra 6verlevande har uttrycke for analysgruppen att
de hade och fortfarande har ett stort behov av att beritta
om sina upplevelser. I den forsta fasen efter riddningsin-
satsen var de dock inte i stind att sjilva bedoma de person-
liga konsekvenserna av att de berittade om sina upplevel-
ser for journalister.

I flera fall beskriver de mediernas vinkling och fram-
stillning som dramatiseringar av deras berittelser som for
dem personligen har inneburit att de kinner sig nirginget
exploaterade. Flera personer har i efterhand angrat sin
medverkan och 6nskar att nigon hade givit dem stod och
upplyst dem om vilka tinkbara konsekvenser deras med-
verkan i medierna kunde fa.

Analysgruppen har tidigare konstaterat att anhoriga
erbjods skydd frin mediernas bevakning genom de kris-
och stodgrupper som fanns pa sirskilt hirt drabbade orter.
Aven vid sjukhusen fanns kunskap om skillnaden mellan
de drabbades och mediernas intressen.

Analysgruppen vill understryka att chockade minnis-
kor inte kan forvintas vara i stind att 6verblicka de konse-
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kvenser pa kort och lang sikt som deras medverkan i medi-
erna kan fora med sig f6r dem personligen utan behover
stod frin personer som klarare kan overblicka helheten
frin en professionell synvinkel. Sjukhusens informations-
personal kan exempelvis, vilket skedde i nigot fall efter
Estoniakatastrofen, férmedla information till medierna
utan att de 6verlevande sjilva behéver framtrida medan
de fortfarande befinner sig i chock.

Analysgruppen vill i detta sammanhang betona att
sjukhusen liksom andra offentliga organ har ett
informationsansvar i samband med att en katastrof intrif-
far. Detir ocksd deras uppgift att tillse att enskilda berorda
fir bista forutsitmingar att rehabiliteras. Analysgruppen
vill fista uppmirksamhet pa att dessa tvd ansvarsomriden
kan komma att innebira en konfliktsituation.

Pressombudsmannen och pressens opinionsnamnd

Den som kinner sig illa behandlad i en publicerad artikel
kan viinda sig till allminhetens pressombudsman (PO) for
att f3 rid eller for att anmila tddningen. Anmilan maste
goras skriftligt och komma in dll PO inom tre manader
efter dagen for publiceringen. Det ir pressens opinions-
nimnd som beslutar om klander mot tidningar for brott
mot de etiska reglerna och som behandlar drenden, som
giller dllimpningen av god publicistisk sed. Klander skall
publiceras i den klandrade tidningen.

Kvillstidningarna Idag och Expressen anmildes for
PO och filldes for en respektive tvd publiceringar efter
katastrofen. Det gillde tvd publiceringar av passbilder
med namn och en skildring frin en minnesstund. Ménga
inslag och publiceringar anmaildes aldrig, trots att innehal-
let kan tyckas rimma illa med de ovan angivna pressetiska
reglerna. Bilden pa den omkomna kvinnan i en vinsch an-
mildes inte, den prisbelonades som drets nyhetsbild.

For kort klagotid

For att en publicering skall fillas av pressens opinions-
nimnd méste klagan ha limnats in av den som kinner sig
illa behandlad inom tre minader efter den aktuella publi-
ceringen. Det forutsitter alltsa att enskilda har kinnedom
om de pressetiska reglernas innehall och sin ritt att fora
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klagan. Att limna upplysningar om denna ritt dll enskilda
ber6rda som intervjuas bor, enligt analysgruppens mening
dvila sivil informationsansvariga vid sjukhusen och i kris-
och stodgrupper som de journalister och bildjournalister
som moter de berorda.

Overlevande sivil som anhériga har berittat for
analysgruppen att forst senare, nir chockfasen hade lagt
sig, kinde de sig i stind att reagera pd mediernas skild-
ringar efter de intervjuer de medverkat i. De hivdar, vilket
stods av psykologisk expertis som analysgruppen varit i
kontakt med, att tre mdnader ir alltfor kort tid for att fi
framfora klagan betriffande publicering i medierna.

Diskussion om etik

Nyhetsrapporteringens etiska aspekter efter Estonia-
katastrofen har kommit att bli foremal for diskussion
bland annat inom medierna och vid landets journalistut-
bildningar. Debatten aktualiserades ater med anledning av
diskoteksbranden den 30 oktober 1998 i Goéteborg dir
medierna i flera fall avstod frin att publicera bildmaterial,
genomfora intervjuer och bevaka begravningar med hin-
visning till konsekvenserna for de personligen drabbade
och berorda.

Forutsitmingarna for nyhetsformedlingen i samband
med branden i Goteborg skilde sig visentligt frin omstin-
digheterna efter Estoniakatastrofen. Det ridde exempel-
vis ingen brist pd bildmaterial frin olycksplatsen och in-
formadon formedlades I6pande dll medierna frin myn-
digheternas representanter si linge riddningstjanstens ar-
bete pigick. Direfter informerades medier och berorda
via andra kanaler, vilket innebar att bristen pd information
aktvt motverkades av ansvariga myndigheter.

Information och medier

For att medierna skall fullgora sitt uppdrag att informera,
granska och kommentera nyheter behover de 3 sd bra un-
derlag som mojligt frin det offentliga samhillets aktorer.
Det ir enligt analysgruppens uppfattning viktigt att
myndigheterna visar 6ppenhet i samarbetet med massme-
dierna. Ett vil fungerande informationsarbete frin myn-
digheter och andra berorda aktorers sida, dir sakfakta och



SAMHALLETS FORHALLNINGSSATT 1

SAMBAND MED KATASTROFER

informadon om planerade dtgirder och beslut tydligt
framfors, minskar risken for att mediernas skildringar ba-
seras pd de personligen berordas kinslor och upplevelser.
Saklig, korrekt och littllginglig information genom
lampliga kanaler frin myndigheter och massmedier ir, en-
ligt analysgruppens mening ett sitt att minska de psykiska
pafresmingarna och lingsiktiga effekterna hos de person-
ligen berorda.

En levande debatt pdgir bland journalister, blivande
journalister och allminheten om enskilda minniskors ritt
dll integritet mot bakgrund av Spelreglerna for press, ra-
dio och TV, vilket ocksd 6kar forutsitmingarna for att ens-
kildas integritet respekteras och reglerna f6ljs.

Kunskap genom utbildning

Journalister och bildjournalister som rapporterade om
Estoniakatastrofen var liksom krisgruppernas, riddnings-
ginstens och sjukvirdens personal att betrakta som be-
rorda av katastrofen. Aven redaktionsledningarna som
skulle gora ett urval bland bilder och intervjuer och be-
doéma vad som skulle publiceras blev indirekt berorda,
bide genom urvalsprocessen och genom sitt ansvar som
arbetsledare for reportageteam som besokt olycksplatsen
eller mott drabbade.

Analysgruppen vill framhlla vikten av att debriefing
erbjuds alla yrkesgrupper som kommer i kontakt med
olycks- och katastrofoffer eller deras anhoriga. Det ir
analysgruppens uppfattning att kunskap om minskliga re-
aktioner 4r av stor vikt &ven pé chefsnivi inom redaktione-
rna for att enskilda reportrar och bildjournalister skall er-
bjudas adekvat stdd efter traumatiska upplevelser.

Vid det seminarium som analysgruppen arrangerade
framfordes frin flera hll behovet av att journalister som
rapporterar frin katastrof- och olycksplatser har viss ut-
bildning i psykologi. Enligt analysgruppens mening krivs
sjalvkinnedom och psykologisk kunskap hos den arbe-
tande journalisten och bildjornalisten, for att avgora vem
som kan intervjuas och vem som inte bor intervjuas. Ett
nej tll en intervju 4r ett nej, men ett ja behover inte alldd
innebira ett ja.

Analysgruppen anser att utbildning i katastrof-

psykologi bor ingd i de statliga journalistutbildningarna
redan pé grundnivd. Det bor ocksd erbjudas méjlighet il
fordjupning och fortbildning i dessa dmnen for journalis-
ter och bildjournalister som arbetar med rapportering frin
kris- och katastrofsituationer.

En viktig erfarenhet av analysgruppens arbete ir att
minniskors reaktioner varierar efter en chockartad upple-
velse, reaktionerna ir djupt personliga. For att de ldngsik-
tiga konsekvenserna for den enskilde som later sig inter-
vjuas inte skall bli negativa och for att mojligheterna till
rehabilitering skall vara si goda som méjligt krivs varsam-
het, medmainsklighet och kunskap bland alla de yrkes-
grupper som kommer i kontakt med dem som drabbas och
personligen berors av en katastrof eller olycka.

Analysgruppens slutsatser

* Det ir viktigt att myndigheterna visar 6ppenhet i
samarbetet med massmedierna. For detta arbete
krivs att myndigheter har en permanent organisa-
ton for informationsarbete som ocksé kan agera i
extraordindra  situationer. Informationsarbetet
miste i dessa situationer utgé frin sirskild hinsyn
till de berérdas behov och utsatthet, vilket dven ir
ett sitt att minska risken for psykiska péfrestningar
for de overlevande och anhériga bide pa kort och
ling sikt.

* Analysgruppen anser att det dligger myndigheterna
att balansera intresset mellan informationsansvaret
och enskilda minniskors integritet. Utgangspunk-
ten maste vara att den enskildes integritet skyddas.

® Sjukhusens informationspersonal liksom personal
vid kris- och stédgrupper skall ge 6verlevande och
anhoriga till omkomna information om vilka konse-
kvenser medverkan i intervjuer i medierna kan
komma att fa for dem. Aven journalister och bild-
journalister som rapporterar frin katastrofer bor
upplysa om mojliga konsekvenser och i vilket sam-
manhang publiceringen kommer att ske. Over-

levande och anhoériga till omkomna skall enligt
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analysgruppens uppfattning dven informeras om
mojligheten att framfora klagan betriffande medi-
ernas rapportering till allminhetens pressombuds-
man. Det ir analysgruppens uppfatming att
klagotiden idag pi tre ménader ir for kort och dar-
for bor forlingas.

Analysgruppen understryker vikten av att de jour-
nalister som arbetar med bevakning av kriser och
katastrofer har kunskaper om hur ménniskor i kris
reagerar. Det behovs bland annat for att de skall

kunna avgora vem som kan intervjuas och vem som
inte bor utsittas for mediernas strilkastare. Analys-
gruppen foreslir dirfor att katastrofpsykologi skall
ingd i de statliga journalistutbildningarna redan pa
grundniva samt erbjudas som fortbildning for redan
verksamma journalister och bildjournalister.

Debriefing och andra méjligheter att bearbeta psy-
kiska intryck bor erbjudas journalister, bild-
journalister och andra yrkesgrupper som kommer i

kontakt med olycks- och katastrofdrabbade.
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Samhadllets psykiska och sociala stod
till anhoriga och Overlevande efter Estonia

Hiir beskrivs inledningsvis vilka utgingspunkter analysgruppen bar for analys och slutsatser
av den psykiska och sociala stodverksambeten vid stora olyckor och katastrofer.

et har tdigare framhillits att Socialstyrelsen
som sektoransvarig myndighet f6r hilso- och sjukvird ut-
formar allménna rad for sjukvirdens medicinska katastrof-
beredskap, diribland det psykiska och sociala omhinder-
tagandet vid stora olyckor och katastrofer. De allminna
riden riktas dll sjukvirdshuvudmin och kommuner, men
utgor dven information tll andra samverkande samhills-
organ. Syftet ir att tillhandahélla allminna rikdinjer for
planering, organisation och utbildning vad giller det psy-
kologiska, psykiatriska och sociala omhindertagandet och
stodet.

Sjukvirdshuvudminnen och kommunerna avgor
sjalva i vilken utstrickning Socialstyrelsens allminna rid
skall foljas. Det ir analysgruppens intryck att hinsyn i stor
utstrickning tas tll riden di den katastrofmedicinska be-
redskapen planeras. Dirfor har gruppen i sin granskning
av det psykosociala stodet i samband med Estonia-
katastrofen haft de allminna riden som en av utgings-
punkterna for virdering av dtgirder och insatser. En an-
nan och central utgingspunkt har varit anhérigas och
overlevandes egna erfarenheter och uppfatmingar. Med
dessa utgingspunkter har analysgruppen resonerat kring
och dragit slutsatser om det psykosociala stodet och om
anhorigas och 6verlevandes livssituation efter katastrofen.

Analys och slutsatser av stodarbetet pa kort och
lang sikt

De insatser som granskats dr stodarbetet i Estline-
terminalen, pd akutsjukhusen i Stockholm och i ndgra av
de kommuner som sirskilt drabbades av katastrofen.
Granskningen har ett kortsiktigt och ett langsiktigt per-
spektiv och analysgruppens slutsatser redovisas i varje ka-
pitel. Avslutningsvis sammanfattas gruppens intryck av
huruvida de 6vergripande mélen for samhillets psykiska
och sociala stod uppniddes i samband med Estonia-
katastrofen.

Sambhillets dvergripande malsittning med
psykiskt och socialt stod

Milet for samhillets psykiska och sociala arbete vid stora
olyckor och katastrofer ir att de som drabbas skall erbju-
das st6d i den aktuella situationen och att psykisk ohilsa pd
sikt skall forebyggas. Detta samhilleliga stod skall kom-
plettera det som ges av individens egna sociala nitverk.
Beredskapen skall omfatta bide direkt och indirekt drab-
bade.®* Sirskilda hinsyn bér tas tll manniskor frin andra
kulturer och ménniskor med sirskilda behov.
Ambitionen #r att olika samhillsorgan skall samverka i
stodarbetet. Som exempel pd sddana organ nimns ridd-
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ningsginsten, polisen, hilso- och sjukvirden, social-
ginsten, kyrkan (hir betonas vikten av att hinsyn tas till
olika konfessioner) och frivilligorganisationer. Samverkan
skall dven ske mellan olika kunskapsomriden. Samord-
ning av samhillets olika psykologiska och sociala stod-
insatser skall initieras av sjukvirdshuvudmannen.®

For att dessa mélsittingar skall kunna uppnis formu-
leras i Socialstyrelsens allminna rad hur det psykiska och
sociala stodarbetet skall organiseras och vilka uppgifter
som bor utforas i det akuta stddarbetet och pa lang sikt.
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Behovet av utbildning och information understryks
Vikten av att de som medverkar i den psykologiska, psy-
kiatriska och sociala beredskapen har adekvat katastrof-
psykologisk/psykiatrisk fortbildning understryks, liksom
vikten av att samévning sker.

Uppmirksamhet riktas dven mot hilso- och sjukvir-
dens ansvar foér information fére, under och efter en kata-
strof. Det rekommenderas att samverkan med massme-
dier sker genom att olika organen i det psykosociala st6d-
arbetet samordnar exempelvis presskonferenser.
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Psykisk och social stodverksamhet
i Stockholm 1 det akuta skedet

1 detta kapitel analyseras psykosociala stodinsatser for anhoriga i Estlineterminalen
och for Gverlevande pa akutsjukbusen i Stockbolm under det akuta skedet efter Estonias forlisning.

ur vil stimde sambhillets ambitioner om att
kunna erbjuda stod nir katastrofen drabbar den enskilde
med hindelserna efter Estoniakatastrofen? Analys-
gruppen vill hir belysa ndgra enskildheter i det
psykosociala stodarbetet.

Estlineterminalen

Till Estlineterminalen kom under de forsta dygnen efter
fartygskatastrofen omkring 450 minniskor, flertalet av
dem anhoériga dll saknade. I terminalen méttes de av ett
stort antal stodarbetare frin PKL-grupper, frin social-
ginsten, frin olika trossamfund och frin frivillig-
organisationer. Efter samtal med hjilparbetare och med
anhoriga dr det analysgruppens intryck att situationen i
det nirmaste var kaotisk. Manga av hjilparbetarna har
uppgivit att de saknade ledning f6r det psykosociala arbe-
tet och att den ledningsstab som fanns pé plats framforallt
dgnade sig 4t massmediearbete, dvs. presskonferenser.
Analysgruppen har dnda fitt en bild av att minga lov-
virda insatser genomfordes i detta kaos. Den personliga
initiativiikedomen var stor bland hjilparbetarna. Den
medicinska ledningen i terminalen var organiserad for ett
traditionellt skadeomride med somatiskt skadade trots att
det var kint att inga patienter vintades dll terminalen vil-
ket har uppmirksammats i landstingets egen utvirdering

av insatser i samband med Estoniakatastrofen. Det ir rim-
ligt att anta att det psykosociala stodet kunde ha genom-
forts mer systematskt och dndamélsenligt om ledningen
haft en sammansitming bittre anpassad efter forutsitt-
ningarna.

Erbjudande om stédperson, notering av
personuppgifter och uppféljning
Enligt Socialstyrelsens allminna rid skall varje drabbad
person eller familj omedelbart erbjudas en stodperson.
Det sigs vidare att kontakt med den eller de stodpersoner
som skall ha den fortsatta kontakten bor ha etablerats un-
der de tvi forsta dygnen. For att uppfoljning skall kunna
ske rekommenderar Socialstyrelsen att uppgifter om
drabbade registreras.

Analysgruppen har inte ftt ndgon klar uppfattming om
i vilken utstrickning erbjudande om st6dpersoner kunde
ges under stodarbetet i terminalen. Det 4r gruppens in-
tryck att stodarbetarna registrerade dem som sokte sig till
terminalen, liksom dem som ringde dit. Registreringen
skedde i huvudsak pa blanketter som tillhandahélls av po-
lisen.

Blanketterna var i forsta hand avsedda for polisens ar-
bete med forberedelser for identifiering av omkomna och
samlades in efterhand. De blev inte tllgingliga for stod-
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arbetarna forrin en tid senare. P4 grund av detta kunde
ingen uppfoljning ske i nira anslutning till krisarbetet vil-
ket upplevdes som mycket otillfredsstillande av flera av
stodarbetarna.

Uppfoljning betriffande personer som ringt dll
telefonjourmottagningen, sammanlagt noterades 5.621
samtal, skedde forst i november—december. D3 hade per-
soner som fitt psykosocialt stod pa hemorten eller pa an-
nat sitt sorterats bort. Sammanlagt 306 nira anhoriga till
231 saknade dteruppringdes frin Kriscentrum Nord, Ka-
rolinska sjukhuset. Vid dteruppringningen dllfrigades de
anhoriga om vilket psykosocialt stod de hade fitt och om
de hade behov av ytterligare st6d.** Endast 9% hinvisades
vidare for psykosociala dtgirder.

Enligt analysgruppens mening fungerade inte samord-
ningen av 4 ena sidan polisens arbete med att samla in upp-
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gifter om anhoriga och saknade och 4 andra sidan st6d-
arbetarnas arbete med att f6lja upp stodsamtalen. Att upp-
foljning av stodarbetet i Estlineterminalen kom att ske
forst 1 november—december, fir anses vara alltfor sent.

I samband med detta vill analysgruppen foresld att So-
cialstyrelsens anvindande av begreppet registrering om-
provas eller fortydligas. Registrering dr en viktig del i poli-
sens arbete med att faststilla antalet saknade och om-
komna. Nir sjukvird och socialginst agerar i samband
med katastrofer sker registrering med syfte att erbjuda
psykosocialt st6d — ett erbjudande som man kan avboja.
Virdpersonalen méste dirfor fore registrering forsikra sig
om att den som tillfrigas vet i vilket syfte insamlandet sker
samt ger sitt samtycke. Det kan annars uppfattas som att
myndigheterna dgnar sig it att samla in uppgifter istillet
for ate ge stod.
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Sirskild hinsyn till barns och ungdomars behov
Socialstyrelsen rekommenderar att separation mellan
barn och forildrar i méjligaste min undviks och att sir-
skild hiansyn tas dll barns och ungdomars behov.

I stodarbetet i Estlineterminalen fanns representanter
for barn- och ungdomspsykiatrin. Det dr analysgruppens
intryck att de insatser som gjordes i det akuta skedet i for-
sta hand riktades mot hela familjer men att viss kompe-
tenskonkurrens uppstod, sirskilt i friga om insatser for
barn och ungdomar. Det ir vikdgt att fastsld att konkur-
rens om de hjilpbehoévande aldrig fir uppstd i en kata-
strofsituation.

Information

En bild som analysgruppen fitt av situationen i terminalen
ir att minga anhoriga och berérda kinde frustration och
ilska Gver bristen pa relevant information. Manga hade ta-
git sig dit, istillet for att soka information hemifrin, i tron
att de skulle f3 svar pa sina frigor. Sjukvirden hade inte
primirt ansvar for denna information men dtog sig indd
att formedla den och fick dirfér mottaga en stor del av
frustrationen. Vintan pd besked om déda och saknade
kom att bli mycket péfrestande for de anhériga och paver-
kade det psykosociala stodarbetet. Rederiet saknade kor-
rekta passagerarlistor och den svenska polisen hade svart
att f fram information om riddningsarbetets utging.?’

I en andra del av detta analysavsnitt, som behandlar
organisationen for samhillets katastrofberedskap, belyses
dels den generella bristen pé information, dels nigra be-
rorda myndigheters och massmediernas arbete for att soka
information. Hir kommenteras kortfattat hur hilso- och
sjukvirdens ansvar for information efter en katastrof fung-
erade under stodarbetet i Estlineterminalen.

Information om var hjilp kan fis och om effekterna av en
traumatisk upplevelse

Genom samtal med stodarbetare och anhériga som be-
fann sig i terminalen har analysgruppen fitt en bild av att
de anhorigas dominerande behov i det akuta liget var att
fi information om hindelseutvecklingen. Situationen
medgav inte att ingdende information om det fortsatta

stodarbetet och om krisreaktioner limnades och efterfri-
gades inte heller i nigon storre utstrickning.
Maijligheterna for stodarbetarna att dterkomma dll an-
horiga paverkades ocksd, som tidigare nimnts, av att poli-
sen tog hand om de uppgifter som registrerades.
Erfarenheter frin de samtal analysgruppen haft med
anhoriga visar dock att det hade varit 6nskvirt att informa-
don om krisreakdoner och om méjligheten att i st6d och

hjilp funnits dllginglig i skriftlig form.

Skydd for drabbade fran ytterligare traumatiserande

stress

Krisgruppernas generella strivan att separera anhoriga
och berorda frin massmediernas representanter har
analysgruppen uppfattat som ett forsok att skydda drab-
bade frin ytterligare traumatiserande stress. I Estline-
terminalen fanns journalister och fotografer tdigt pi
plats. Det har uppgivits att det vid sex-tiden pd morgonen
fanns fler journalister och stodarbetare 4n anhériga tll de
saknade. Vid &tta-tiden, nir allt fler anhériga borjade
komma il terminalen, borjade ansvariga att skilja anho-
riga och medier dt. Man gjorde dock beklagligtvis inga sir-
skilda insatser for anhoriga som limnade terminals-
byggnaden.

Psykosociala stédinsatser f6r involverad personal

Det hade varit 6nskvirt att de som deltog i krisarbetet i
Estlineterminalen hade fitt bittre stod under arbetet och
uppfoljande stodsamtal efterdt. En bidragande orsak il
att sd inte skedde torde vara oklarheter gillande lednings-
ansvaret och samordningen av de psykosociala insatserna.

Stockholms ldns landsting

I samband med att krisarbetet i Estlineterminalen avveck-
lades dvertogs samordningen av sjukvirdens psykosociala
stodverksamhet inom Stockholms lins landsting av CAK
och en PKL-referensgrupp. Karolinska sjukhuset och
Huddinge sjukhus fick i uppdrag att organisera Kris-
centrum Nord respektive Kriscentrum Syd for det fort-
satta psykosociala stodarbetet och telefonjourverksam-
heten.
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Som tidigare nimnts har linets katastrofmedicinska
arbete, diribland den psykosociala verksamheten,
utvirderats pd uppdrag av den centrala medicinska
katastrofkommittén i landstinget och resultatet av denna
utvirdering sammanfattades i ett tidigare kapitel, i avsnit-
tet Beskrivning.

Psykosocialt stod for dverlevande

P3 Sodersjukhuset virdades 31 6verlevande, varav 16 per-
soner kom frin andra linder in Sverige. De svenska 6ver-
levande har aktvt f6ljts upp. De flesta fick tidigt kontakt
med en professionell stodperson utanfor sjukhusets PKL-
organisation och erbjéds dven mojlighet att delta i grupp-
triffar.

P3 Huddinge sjukhus virdades 15 &verlevande som
samtliga fick psykologisk hjilp och dven erbjods upp-
foljande samtal.

Det synes som om det psykosociala stod som erbjods
overlevande och deras anhoriga i det akuta skedet i huvud-
sak fungerade bra. Det har dock tll analysgruppen fram-
forts synpunkter om att man som 6verlevande kiinde sig
som ett “forskningsobjekt” under vistelsen pd sjukhusen.
Nigra nimner iven att sjukvirdspersonalen vid vissa till-
fillen var sd tagen av de 6verlevandes situation att de 6ver-
levande nirmast upplevde detta som besvirande.

Det kan hir noteras att nigra av de dverlevande upp-
levde att de méttes av bristande forstielse for behovet av
att fi triiffa andra 6verlevande for att samtala och jimfora
upplevelser. Bland dem finns en uppfattning om att de
motte motstind bland sjukvirdspersonal dll idén om att
genomfora grupptriffar.
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Analysgruppens slutsatser

Brister i samordningen av polisens och stod-
arbetarnas arbete i Estlineterminalen bidrog till att
uppfoljningen av kontakter med anhoriga blev
starkt fordrojd.

Viss kompetenskonkurrens uppstod, sirskilt i friga
om insatser for barn och ungdomar, i stodarbetet i
Estlineterminalen trots att konkurrens om de hjalp-
behovande aldrig bor fi uppstd i en katastrofsitua-
tion.

Det hade varit 6nskvirt att information om kris-
reaktioner och om mdjligheten att fi stod och hyilp
funnits tillginglig i skriftlig form under stodarbetet
i Estlineterminalen.

Atgirder som vidtogs for att skilja anhoriga fran
medierna i Estlineterminalen 6verensstimmer med
hilso- och sjukvirdens mélsitming att skydda dem
som drabbas av en katastrof frin ytterligare trauma-
tiserande stress. Det borde ha majliggjorts for an-
horiga och 6vriga ber6rda att kunna limna omridet
ostorda.

Oklarheter gillande lednings- och samordningsan-
svaret for de psykosociala insatserna i Estline-
terminalen bidrog troligen dll att generella stod-
insatser inte erbjods personal och frivilliga som
hade deltagit i stodarbetet.

Overlevande och deras anhériga erbjods psyko-
socialt stod i det akuta skedet. Overlevande erbjéds
efter en tid mojlighet att wriffas i grupp for fortsatt
stod.
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Det psykosociala stodarbetet
pa andra hall i landet i det akuta skedet

En utviirdering av det psykosociala stodet pd orter
som sarskilt drabbades av Estoniakatastrofen.

nalysgruppen vill 4n en ging piminna om att
stodverksamheten pa olika orter i landet i samband med
Estoniakatastrofen har dokumenterats och utvirderats i
flera olika rapporter. For detaljerad information hinvisas
dll dessa rapporter. Hir kommer endast att géras en 6ver-
gripande utvirdering av de psykosociala insatserna.

Organisation av kriscentrum

T analysgruppens tidigare rapport skildrades hindelserna i
samband med Estonias forlisning i kronologisk ordning.
Dir redovisades hur krisgrupper 6ver hela landet startade
sin verksamhet nir uppgifter om forlisningen nidde fram.
Generellt kan sigas att organisation och bemanning av
grupperna fungerade vil och i de flesta fall fanns fung-
erande grupper pi plats i kriscentrum redan under ddig
formiddag den 28 september 1994. Enskilda minniskors
initiativ i krisarbetet synes ha varit den frimsta orsaken ill
att minga anhoriga och overlevande har positiva erfaren-
heter av bemotandet pa hemorten.

De flesta kriscentrum som etablerades efter katastro-
fen bedrev sin verksamhet under flera dagar och nitter. En
bild som foérmedlats tll analysgruppen #r att dessa cen-
trum for ett stort antal anhoriga blev tllvarons medel-
punkt och en forutsitting for att de skulle orka med vin-

tan pi besked om 6verlevande, skadade och doda. Dir er-
bjods gemenskap med andra som hade drabbats, dir bjods
pa mat och dryck. Dir fanns professionella stodarbetare
savil som sjilavirdare och medminniskor som var be-
redda att trosta.

Manga anhériga fick erbjudande om stodperson
Det ir analysgruppens uppfattning att mianga anhoriga
som hade nira sliktrelation till omkomna ombord pi
Estonia ndddes av erbjudandet om stédperson och upp-
foljande kontakter.

Bortglomda anhdriga

Anhoériga som bodde pi orter dir minga drabbades av for-
lust erbjods ett mer omfattande std dn anhoriga som var
ensamma om att beroras av Estoniakatastrofen pa sin he-
mort. Analysgruppen har hos de senare métt kiinslor av
overgivenhet och iven ilska 6ver att det blev si.

Det finns dven andra grupper av anhoriga som kinner
sig bortglomda, bland dem vuxna barn och syskon till om-
komna. Deras uppfattming i4r att kretsen som erbjuds
psykosocialt stéd i samband med en katastrof bor goras
vidare.
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Registrering for uppfoljande kontakter

Det ir analysgruppens uppfatting att det i krisgrupperna
pa sirskile drabbade orter skedde en samverkan mellan
stodpersoner och polis, bland annat betriffande registre-
ring av uppgifter for polisens arbete och for stodperso-
nernas uppfoljande kontakter, vilket méjliggjorde att upp-
foljning kunde ske kort tid efterit.

Telefonjourer

P3 de orter som inriittade kriscentrum fanns i de flesta fall
dven telefonjourmottagning. Den lokala radion, pressen
och televisionen medverkade i arbetet med att sprida upp-
gifter om telefonnummer tll dessa.

Séarskild hdnsyn till barn och ungdomar

Under de hearingméten som analysgruppen anordnade
under viren 1998 framskymtade emellandt en bild av att
barn och ungdomar glomdes bort i samband med Estonia-
katastrofen. Deras upplevelse ir att stodinsatserna framfo-
ralle riktades dll de vuxna, ingen frigade hur barnen
mddde och vad de behévde. Inte heller skedde nigon di-
rekt uppfoljning av barns och ungdomars reaktioner.

Efter en summering av intrycken frin de olika métena
och frin brev och telefonsamtal, som inkommit till analys-
gruppen, framstir det som om inte tillricklig hinsyn togs
dll barn och ungdomars behov av psykosocialt stod efter
Estoniakatastrofen.

Lopande information

Det synes som om de flesta krisgrupper varit medvetna
om de
katastrofens verkningar. Samordning har skett pd minga
orter nir det giller stodinsatser och formedling av infor-
mation. Som exempel kan nimnas att representanter for
den lokala polisen antingen ingick i krisgrupperna eller
stod i 16pande kontakt med dem for att framforallt kunna
informera om hur riddningsarbetet fortskred.

P4 flera orter kom polisen regelbundet och pa bestim-
da tider dll krisgruppen, oavsett om ny information fanns
eller ej, med insikt om att dven inga nyheter r nyheter.

Analysgruppen vill i detta ssmmanhang framhalla vik-

drabbades stora behov av information om
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ten av att skriftlig sdvil som muntlig information férmed-
las dll ber6rda av polis och andra ansvariga myndigheter.

Information om krisreaktioner

D3 det giller information om effekterna av en traumatise-
rande upplevelse och mojliga krisreaktioner ir det analys-
gruppens uppfattning att sidan har limnats pé vissa orter.
Enhetlig information i skriftlig form bér utformas av So-
cialstyrelsen, i egenskap av sektoransvarig myndighet for
hilso- och sjukvirden, eller annat limpligt organ.

Information om sociala och juridiska fragor
Information om sociala och juridiska frigor formedlades
pa ett bra sitt av krisgrupperna, det gillde exempelvis reg-
ler rorande dédsskrivning, forsikringsfrigor, ekonomiska
och praktiska frigor. Till flera av krisgrupperna inbjods
specialister inom dessa olika sakomréden och anhériga er-
bjods mojlighet ate stilla frigor.

Skydd fran ytterligare traumatiserande
stress

I de flesta av krisgrupperna skapades en organisation for
bemoétande av massmedier som holls dtskild frin st6d-
arbetet i kriscentrumet. Samtal med representanter for
krisgrupperna bekriftar att samverkan mellan kris-
grupperna och de lokala medierna i huvudsak fungerade
vil. Massmediernas agerande i relation dll 6verlevande
och anhoriga analyseras ingdende i kapitel tre.

Stodinsatser for personal

Det fanns medvetenhet om vikten av att personal som in-
volverats i katastrofarbete erbjuds stod under och efter ar-
betet. Detta synes ha planlagts och organiserats pid de
flesta orter. Analysgruppen har inte nigon entydig bild av
genomforandet och resultatet av detta arbete. Gruppen
nojer sig dirfor med att konstatera att det ir tillfredsstil-
lande att debriefing och andra insatser for involverad per-
sonal under senare ir vunnit acceptans och forstielse
bland de samhillsorgan som samverkar i organisationen
for den svenska katastrofberedskapen.
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Analysgruppens slutsatser

Organisation och bemanning av krisgrupper och
telefonmottagningar pd orter som sirskilt drabba-
des av Estoniakatastrofen fungerade vil. Enskilda
manniskors initiativ i krisarbetet synes ha varit den
frimsta orsaken tll att mdnga anhoriga och Gverle-
vande har positiva erfarenheter av bemotandet pa
hemorten.

Anhoriga som bodde pa orter dir manga drabbades
erbjods ett mer omfattande stod, dn anhoriga som
var ensamma om att beréras av Estoniakatastrofen
pa sina hemorter. Bland de senare finns kinslor av
overgivenhet och dven ilska. Liknande kinslor dter-
finns dven bland annat hos vuxna som férlorade for-
ildrar eller syskon.

Det ir analysgruppens uppfatming att lokala kris-
centrum har haft stor betydelse {6r effekterna av det
psykosociala stodarbetet i det akuta skedet.

Minga av dem som hade en nira sliktrelation dll
omkomna niddes av erbjudandet om stédperson
och uppfoljande kontakter.

Minga barn och ungdomar upplever att de glomdes
bort i det psykosociala stddarbetet i samband med
Estoniakatastrofen.

Det synes som om samordning mellan kris-
gruppernas stodinsatser och formedling av infor-
mation pé de flesta katastrofdrabbade orter fung-
erade 1 huvudsak vil.

Arbetet med att sprida information om effekterna
av en traumatiserande upplevelse har sett olika ut i
de olika krisgrupperna.

Formedling av information om sociala och juridiska
fragor dll de av katastrofen nirmast berorda funge-
rade vil.

Krisgruppernas samverkan med lokal press, radio
och television fungerade i huvudsak vil. Som exem-
pel kan nimnas att lokala medier medverkade i ar-
betet med att sprida uppgifter om kriscentrum och
telefonmottagningar med mera.

De flesta krisgrupper synes ha skapat en fungerande
organisation for bemétandet av massmedier som
hallits dtskild frin stodarbetet i kriscentrumet.

Det ir tillfredsstillande att behovet av debriefing
och andra insatser for personal som involverats i
katastrofarbete under senare r vunnit acceptans
och forstaelse bland de samhillsorgan som samver-
kar i organisationen for den svenska katastrof-
beredskapen.
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Langsiktigt psykiskt och socialt stod

1 detta kapitel redovisas slutsatser om det lingsiktiga stodet till anhoriga och 6verlevande.

ocialstyrelsen rekommenderar i sina allméinna rad
att katastrofdrabbade skall erbjudas uppfoljande stod-
kontakter pd hemorten efter det akuta skedet. Exakt hur
méinga som utnyttjade erbjudandet, liksom hur minga
som fortfarande fir psykologisk/psykiatrisk vard eller har
kontakt med en stddperson har inte varit mojligt att ut-
rona. Analysgruppen skall hir framforallt uppehalla sig vid
sina intryck rorande samhillets formaga att erbjuda ling-
siktigt psykosocialt stod. Intrycken har férmedlats i kon-
takten dels med anhdriga och 6verlevande, dels med per-
soner som varit involverade i stédverksamheten.

Ledning och samordning av den psykosociala
verksamheten var inte tillfredsstillande

D3 Estoniakatastrofen intriffade fanns stor beredskap
inom olika samhillsorgan for att erbjuda dem som berér-
des psykosocialt stod. Flera exempel visar att beredskapen
pa sina hdll var storre in situationen krivde. Analys-
gruppen har under granskningsarbetet fitt intrycket av att
viss kompetenskonkurrens uppstod i det akuta skedet,
kanske just pd grund av detta.

A andra sidan har analysgruppen éiven métt exempel pa
att flera anhoriga och berorda som ville ha st6d inte erbju-
dits sddant. Faktorer som pa vilken ort den anhorige
bodde, eller sliktrelationen tll den omkomne tycks ha
spelat roll hirvidlag.
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Ett antal hiandelser under senare r, bland dessa kanske
framfGrallt bussolyckan i Norge 1988, har medfort att det
i kommuner i hela Sverige finns krisgrupper av olika slag.
I dessa krisgrupper samverkar ofta flera olika samhillsor-
gan, exempelvis hilso- och sjukvérd, socialginst, polis och
kyrka. Estoniakatastrofen berérde ett stort antal ménnis-
kor over hela landet, vilket stillde sirskilda krav pd sam-
ordning av de psykosociala insatserna, samverkan inom
och dven utanfér kommungrinserna och uthilliga insat-
ser. Det dr analysgruppens intryck att organisationen for
ledning och samordning av det psykosociala arbetet, vid
en riksomfattande katastrof, bor ses dver pd samtliga ni-
véer.

Uthallighet saknades

Minga anhoriga och dverlevande upplever att stodet upp-
horde for tidigt. Minga talar om att professionella stod-
arbetare och dven frivilliga fanns i det akuta skedet och
under de forsta minaderna di man som anhorig fortfa-
rande levde i en slags chockdillvaro. Ett halvér efterit fanns
ingen dir. Flera anhoriga menar att det medminskliga
stodet i det personliga nitverket avtog samtdigt. Det
fanns dven en kinsla av att samhillet borjade ”glomma”
Estoniakatastrofen. Manga beskriver det som att det var
di det stora behovet av psykiskt stod uppstod.

I det skedet upplevde sig manga anhériga och 6verle-
vande 6vergivna av det offentliga samhillet. Denna kiinsla
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har dterkommit under &rens lopp. Behovet av psykologiskt
stod har vixlat, ibland men lingtifrin alltid, i samband
med yttre paverkan, sdsom di Estoniakatastrofen aktuali-
serats i massmedierna. Det framstir som tydligt att orga-
nisationen for och planeringen av den svenska katastrof-
beredskapen, och diri ingdende psykiskt och socialt stod,
bor innehalla sirskilda planer och avsittande av resurser
for ett mer ldngsiktigt stod 4n vad som erbjods i samband
med Estoniakatastrofen.

Uppf6ljning av fortsatt vairdbehov

En stor mingd utvirderingar och rapporter beskriver
olika samhillsorgans insatser i det akuta liget. Det finns
dock ingen klar bild av i vilken utstrickning anhériga och
overlevande fortfarande har kontakt med hilso- och sjuk-
virden. Hilso- och sjukvirdens regler om tystnadsplikt dr
en bidragande orsak till detta men f6r samhillets méjlig-

het att lira av Estoniakatastrofen dr det viktigt att rele-
vanta uppgifter kan inhimtas som underlag f6r forskning.

Det enkitarbete som utfors av Ersta sjukhus dr unike
vad giller uppfoljning av de anhorigas och Gverlevandes
livssituation pa lingre sikt. Genom enkiterna, som regel-
bundet distribuerats till anhoriga som valt att delta, har
sjukhuset framforallt foljt anhorigas psykiska och fysiska
hilsa sedan de forsta manaderna efter Estonias forlisning.

Barn och ungdomars behov bor uppmirksammas
mer

Det finns anledning att lyssna tll dem som uttrycker att
barn, barnbarn och syskons sirskilda behov inte tillgodo-
setts i den samhilleliga psykosociala stodverksamheten ef-
ter Estoniakatastrofen. Det idr analysgruppens bestimda
uppfattming att sirskild uppfoljning av dessa barns och
ungdomars fysiska och psykiska hilsa bor ske.

Den 26 november 1994 genomfordes en gudstjinst vid Estonias forlisningsplats vid vilken ontkring
700 anhoriga fran Estland, Finland, Lettland, Ryssland samt Sverige deltog.
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Att avsluta kontakter - en del av det langsiktiga
stodarbetet

Reaktionerna efter en traumatsk upplevelse ir individu-
ella och foljer samtdigt ett gemensamt monster. De reak-
tioner som beskrivs foljer sorgens forlopp och kan karak-
tiriseras i termer som: chock, reaktion, reparation och
nyorientering.

Analysgruppen har i sitt granskningsarbete sett exem-
pel pa anhoriga och 6verlevande som fortfarande drygt
fyra &r efter fartygskatastrofen uttrycker ett starkt behov
av psykiskt stod. Gruppen har dven sett exempel pd vad
som man kallar sdgmatisering. En slutsats som gruppen
kommit fram dll dr att planer f6r psykosocialt omhinder-
tagande och st6d bor inbegripa rikdinjer for hur och nir
kristerapeutiska kontakter avslutas.

Besok pa olycksplatsen

I Socialstyrelsens allminna rad for det psykosociala stod-
arbetet nimns att anhoriga till omkomna i vissa fall bor ges
mojlighet att besoka olycksplatsen, tala med riddnings-
personal och beredas dllfille att under virdiga former se
och ta farvil av den déde. Analysgruppen har valt att be-
lysa denna rekommendation under avsnittet for langsik-
tiga stodinsatser och att behandla den pi ett 6vergripande
plan.

I fallet med Estonia komplicerades ett besok vid
olycksplatsen av det faktum att havet ir olycksplatsen. Att
ta sig dll olycksplatsen kriver relativt sett stora arrang-
emang tll hoga kosmader. Det har dock pi olika indivi-
ders och organisationers initiativ foretagits resor ut till
forlisningsplatsen med bland annat blomster- och krans-
nedliggning i havet.

Ett sddant initiativ var den gudstjanst till havs som ge-
nomférdes den 26 november 1994, under regeringens pa-
giende beredningsarbete infor beslut om Estonia skulle
birgas eller inte.

Analysgruppen har i den tdigare delrapporten utfor-
ligt beskrivit omstindigheterna kring gudsginsten och de
reaktoner som denna utloste bland minga anhoriga. Re-
san och gudstjinsten blev starkt kritiserad av ett antal
svenska anhoriga. En av orsakerna dll detta var att det
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framfordes motstridiga uppfatmingar huruvida besoket
vid olycksplatsen och ceremonierna som utfordes dir var
att anse som en begravning eller inte. Bland anhériga som
motsatte sig genomforandet fanns uppfattmingen att kyr-
kan pd detta sitt foregrep den svenska regeringens kom-
mande beslut i birgningsfrigan. Svenska kyrkan fram-
forde i efterhand som sin uppfattning att gudstjinsten en-
bart var en minnesgudsginst, medan foretridare for den
estniska och finlindska kyrkan menade att en begravning
hade forrittats och frid lysts Gver olycksplatsen. Enligt
analysgruppens mening ir det ytterst otillfredsstillande
att foretrddarna for tre deltagande kyrkor inte hade en ge-
mensam uppfattning om gudsgdnstens karaktir och att
syftet inte var dllrickligt definierat och uttalat.

Estoniakatastrofens langsiktiga
verkningar

Analysgruppens direktiv uttrycker att gruppen skall soka
belysa de lingsiktiga dterverkningarna for virt samhille av
ett hindelseforlopp som Estoniakatastrofen och att sir-
skild hiansyn skall tas tll de lingsiktiga effekterna for de
overlevande och for de omkomnas anhoriga. Analys-
gruppen vill hir presentera nigra slutsatser som formule-
rats mot bakgrund av uppdragets genomférande och som
pekar pé nigra exceptionella forutsittningar som bidragit
dll att gora Estoniakatastrofen tll en hindelse som fortfa-
rande péverkar samhillet.

Ovissheten kring Estonia har lett till sdrskilda
langsiktiga effekter

Ordet ovisshet sammanfattar manga minniskors beskriv-
ning av olycksnatten och de efterfljande drens hindelser.
Olycksplatsen 1ag ldngt "hemifrdn” och il havs, pd inter-
nationellt vatten, inom finsk riddningszon. Att fi rappor-
ter frin riddningsarbetet var svért. Passagerarlistor sakna-
des.

Den svenska statsledningen agerade officiellt, en avgi-
ende och en tlltridande statsminister utlovade att den
svenska statens resurser skulle stillas dll forfogande for att
fartyget och de omkomna skulle birgas. Andi hinde ing-
enting omedelbart, inte heller under dagarna och veck-
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orna eftert. Ovisshet spreds om vad som skulle hinda
med de omkomna och med fartyget.

Den nytilleridda regeringen inledde ett beredningsar-
bete i frigan om birgning som forstirkte kinslan av att
utgingen var oviss. Nu kom #ven tiden att utgora en fak-
tor som bidrog dll ovisshet. Hur ling tid skulle det ta for
regeringen att utreda? Hur ling tid kunde de omkomna
limnas kvar pd olycksplatsen?

Regeringens beslut om att Estonia skulle forbli pa ha-
vets botten meddelades den 15 december 1994, men
manga anhériga upplevde det inte som definitivt, dels pi
grund av att de sd starkt motsatte sig beslutet, dels dirfor
att tvd successiva statsministrar stillt en annan utging i
sikte. Beslut fattades om att fartyget skulle 6vertickas med
betong. Senare beslutades om att Gvertickningen skulle
avbrytas. Ny ovisshet kom att rdda om vad som skulle
hinda.

Till ovissheten har dven bidragit tillsittandet av analys-
gruppen, liksom regeringens nya beredningsprocess efter
overlimnandet av gruppens rekommendation om Atgir-
der. Aven aterkommande debatter rorande haveriorsak
och ansvarsfrigor genererar en ovisshet som péverkar inte
bara det svenska samhillet.

Samhillets mal for det psykiska och sociala
stodet vid katastrofer

Ett 6vergripande mél f6r det psykiska och sociala arbetet i
samband med stora olyckor och katastrofer, som det ut-
trycks av Socialstyrelsen, ir att de som drabbas skall erbju-
das st6d i den aktuella situationen och att psykisk ohilsa pd
sikt skall forebyggas. Analysgruppen sammanfattar hir
med denna utgingspunkt sin uppfattning om de lingsik-
tiga effekterna av Estoniakatastrofen for anhériga och
overlevande.

Analysgruppens slutsatser

® Beredskapen for att méta anhorigas och 6verlevan-
des behov av psykiskt och socialt stod i det akuta
skedet var god. Det offentliga Sverige kunde er-

bjuda stod for att mota effekterna av anhorigas och
overlevandes primira traumatisering, dvs. den
omedelbara effekten av Estoniakatastrofen i sig och
den kvarstiende skadan efter forlusten av anhoriga
och vinner.

Opvissheten kring Estonia har givit upphov dll ett
fortsatt och ibland forvirrat tillstind, vad som kan
kallas sekundir traumatisering, bland ménga anho-
riga och 6verlevande. Till denna sekundira trauma-
dsering har dven ovissheten roérande orsaks- och
ansvarsfrigor bidragit.

Uthélligheten i det psykosociala stodet for anhoriga
och 6verlevande har inte varit tillfredsstillande. Det
saknas tillrickliga resurser for det lingsiktiga psyko-
sociala stddet. Organisationen bor genomlysas si
att resurser hos olika huvudmin bittre kan tas till
vara. Detta inbegriper dven resurser hos frivillig-
organisationerna.

En hindelse med foljder som Estoniakatastrofen
fordrar en organisation av samhillets psykosociala
stod som medger aktv och uthillig uppfoljning av
dem som berors. Planer for psykosocialt omhinder-
tagande och stod bor dven inbegripa rikdinjer for
hur och nir kristerapeutiska kontakter skall avslu-
tas.

Estoniakatastrofen har fitt ldngsiktiga verkningar
for anhoriga, overlevande och for méinniskor som i
sina yrkesroller kommit i kontakt med dess foljder.
Fortsatt uppfoljning av anhoriga och 6verlevandes
fysiska och psykiska hilsa efter Estoniakatastrofen
bor ske dels for de berordas rehabilitering, dels for
samhillets mojlighet att lidra av hindelsen. Sirskild
uppmirksamhet bor dgnas barn och ungdomar.
Sambhillets psykosociala stod skall riktas till savil di-
rekt som indirekt berérda. Det ir analysgruppens
intryck att flera yrkesgrupper som involverades i
Estoniakatastrofen inte fick psykiskt stod under ar-

betet och efter avslutat arbete i den utstrackning de
borde ha haft.
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* Estoniakatastrofen har uppenbarat brister i ledning
och samordning av den psykosociala verksamheten i
landet, liksom samverkan mellan olika aktorer. Si-
tuationen i Estlineterminalen ir ett exempel pi
detta, liksom forbiseendet av dels barn och ung-
domars sirskilda behov, dels behovet av psyko-
socialt stod hos anhoriga och 6verlevande boende i
orter som inte drabbades av Estoniakatastrofen i
storre omfattning, dels behovet hos andra grupper
av anhoriga. Sjukvirdshuvudmannen bor svara for
samordning av insatser och samverkan mellan olika
samhillsorgan.
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Nationell sorg

I detta kapitel analyseras statsledningens syniboliska roll
vid stora olyckor och katastrofer.

stoniakatastrofen berorde hela den svenska na-
tonen. Sverige upplevde en kollektiv och nationell sorg.

Den individuella katastrofen

For den enskilde som drabbades av Estoniakatastrofen in-
triffade forlusten av den anhoriga hastgt och alldeles
ovintat. Anhoriga som givit sig av pa en vardaglig kryss-
ning dll ett av vira grannlinder kom aldrig dllbaka. Ur
religiost perspektv talar man om den goda och den onda
déden. Den goda déden ger bide den déende och de an-
hériga dd for forberedelse och genomforande av symbo-
liska ritualer. Den onda déden diremot ger oss ingen tid
for forberedelse, den intriffar snabbt och utan forvarning.

Den individuella sorgen

For varje person som omkom ombord pd Estonia finns en
krets av minniskor som drabbades av en individuell sorg.
Den sorgen ror sig pa ett personligt plan. Det siigs visser-
ligen att ”delad sorg ir halv sorg”, och den individuella
sorgen liter sig diskuteras med andra minniskor, men
ingen kan férminska den genom att ta 6ver den. Den som
sorjer vet att ingen riktigt kan forstd hur det kinns.
Samtidigt hor doden livet till och minniskan bir med
sig en tanke om att sorg fir oss att mogna och vixa. Detta
ir gildgt di sorgen kommer i intervaller. Mellan dessa

hinner vi di gora oss fortrogna med sorgen, genomfora
for oss viktiga ritualer och ceremonier som syftar tll att
hedra den déde, forma en ny idendtet och forbereda oss
infér nya hindelser. Virre ir det om det kommer serier
med dodsfall mycket titt; dd kan sorgbordan sigas bli
ackumulerad och det tar lingre tid for den att reduceras
och forsvinna. Nir minga minniskor omkommer samd-
digt och under kort tidsrymd, exempelvis under krig eller
genom en katastrof, blir situationen ytterligare forvirrad
och effekten kan da bli att den individuella sorgen planar
ut mycket lingsamt.

Den nationella katastrofen

Katastrofpsykiatrisk forskning har visat att ett antal fakto-
rer i hog grad bidrar dill hur samhillet piverkas av en kata-
strof. En sddan faktor dr om hindelsen ber6r omraden el-
ler institutioner i samhillet som alla ir beroende av. En
annan ir om hindelsen beror symboler eller symbol-
personer i samhillet. Ytterligare en faktor 4r om hindel-
sen medfor att ett stort antal personer omkommer. Sir-
skilt svirt upplever samhillet det om barn drabbas. Fakto-
rer som ocksa bidrar dll piverkan ir om medborgarna kan
identifiera sig med hindelsen och massmedierna ger
starka skildringar av det som hint.

Konsekvenserna for samhillet kan beskrivas med ord
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som kollektiv sorg, nationell sorg och traumatsering.
Uppfattmingar om virlden foérindras. Natdonen fir en kol-
lektiv kinsla av att sdrbarheten i samhillet 6kat. Oron Gver
att liknande katastrofer skall intriffa vixer och det medfor
att samhillets beredskap paverkas. Nationens sjilvtillit kan
komma att svikta och centrala uppfatmingar om véra liv,
sasom trygghet och tillit, kan rubbas. Minga ginger upp-
stir fantasier och mytbildningar om héndelsen.

For att nadonen skall kunna integrera hindelsen i det
kollektiva minnet och pd gott och ont finna vigen dll en
ny identitet behévs symboliska markeringar, ritualer och
ceremonier.

Den nationella sorgen

Minga svenskar minns var de var och vad de gjorde nir de
fick besked om Estonias forlisning. Under dagen och kvil-
len den 28 september 1994 strommade minniskor till kyr-
kor i hela landet. De kinslor som upplevdes kan beskrivas
just som kollektiv och nationell sorg. Nationen sokte sym-
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boliska uttryck for att manifestera sorgen och séndagen
den 2 oktober holls sorgegudstjinster 6ver hela landet for
att hedra Estoniaoffren. Landets alla kyrkklockor ljod i en
gemensam sjilaringning. Sverige hade nationell sorgedag.

Vikten av manifestationer och handlingar for att
markera sorgen

Estonias forlisning liksom branden i G6teborg frin senare
tid visar att virt behov av att dela sorg med varandra ibland
kan omfatta hela nationen och dven omvirlden.

Minniskor frin 17 nationer omkom ombord pa farty-
get. Statschefer frin manga linder i virlden uttryckte pd
olika sitt deltagande i sorgen.

Enligt analysgruppens mening ir det viktigt att natio-
nen finner former for att uttrycka den nationella sorgen. I
detta har statsledningen en central roll.

Vi har dven ett behov av att hilla minnet av bortgingna
anhoriga levande. Det som under medeltiden yttrade sig i
arliga sjilamissor for bortgingna sliktingar och efter re-
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formationen ersattes av andra former fo6r hogtidlighdl-
lande av den bortgingnes minne har i vira dagar ersatts av
dagstidningarnas familjesidor dir annonser pi arsdagen av
ett dodsfall numera dr ganska vanliga. Att vi smyckar gra-
var och tinder ljus under Allhelgonahelgen ir ett exempel
pa en gemensam och nationell manifestation for alla av-
lidna.

Arsdagen for Estonias forlisning har hogtidlighallits pa
manga hall i landet under dren som gitt. Att sidana
minnesstunder dven fortsittmingsvis kan dga rum har si-
kerligen stor betydelse f6r minga anhoriga och 6verle-
vande.

Statsledningens symboliska roll

Mot bakgrund av analysgruppens granskning av hindel-
serna efter Estoniakatastrofen vill gruppen betona

statsledningens symboliska roll di en katastrof intriffar.
Nir grundliggande virden stir pd spel har ledningens
agerande stor betydelse. En viktig slutsats #r att berordas
reaktioner i hog grad kan piverkas av ledningens sitt att
hantera foljderna av den intriffade hindelsen.

Uttalanden och handlingar av kungen och drott-
ningen, men ocksd exempelvis av riksdagens talman, stats-
ministern och andra foretridare for regeringen bor handla
om uttryck for sorg och deltagande. Aven andra foretri-
dare for det offentliga Sverige, exempelvis kyrkans éver-
huvud, har en viktig symbolisk funktion att fylla i samband
med en katastrof. Att uttalanden och handlingar som gérs
av dessa personer stir i rimlig Gverensstimmelse med dem
som gors av statsledningen ir onskvirt. Verkligt funda-
mentalt dr att utfistelser av nigot slag inte bor goras om
dessa inte med sikerhet kommer att kunna infrias.

143



BRISTER 1 DEN

SVENSKA ORGANISATIONEN AV SAMHALLETS KATASTROFBEREDSKAP

9

Statsledningens roll och agerande

1 detta kapitel gors en analys av organisationen inom regeringen och Regeringskansliet.
Sirskild uppmirksambet viktas pa informations- och kommunikationsfragorna.

id ett extra regeringssammantride pi morgonen
efter fartygshaveriet beslutades att en krisgrupp, den si
kallade statsrddsgruppen, skulle tillsittas for att hantera
den uppkomna situationen.

Syftet med krisgruppen var att samla berérda statsrdd
med flera for att utbyta information om det som intriffat.
Man skulle ocksi studera de frigor som blev aktuella och
slussa dessa vidare dll behorigt organ. Organisations-
formen med en krisgrupp var limplig i det uppkomna li-
get.

Personer som deltog i gruppens arbete har i samtal
med analysgruppen uppgivit att den vecka som f6ljde efter
Estoniaolyckan var den mest arbetsintensiva under hela
mandatperioden. Arbetet i gruppen uppges ha fungerat
vil, vilket de anser kan ha berott pa att statsriden och
statssekreterarna i gruppen kinde varandra efter de
gingna tre dren tillsammans. Ett annat skil var sannolikt
att de som arbetade med frigan helt kunde koncentrera sig
pa detta arbete eftersom Gvriga arbetsuppgifter for de po-
litiskt tillsatta i stort sett var avklarade. De politiska dren-
den som aterstod for den avgiende regeringen nir Esto-
niakatastrofen intriffade var av marginell karaktir, nu
skulle den avsluta arbetet och bereda plats it den dlltri-
dande regeringen.

Att frigora personer frin ordinarie arbetsuppgifter s&
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att de koncentrerat och tillsammans kan ta sig an de sir-
skilda uppgifter som krivs med anledning av en extraordi-
nir hindelse ir en vedertagen metod for krisorganisa-
tion. Krisgruppens organisation var i det hir fallet inte
uppbyggd efter denna princip, eftersom personerna en-
dast triffades vid sammantridena i gruppen. For de tjins-
temin som inte var politiskt tillsatta, innebar katastrofen
att nya arbetsuppgifter som skulle rapporteras av skynd-
samt lades till de redan befintliga.

Tjinsteminnen deltog vid métena sisom foredra-
gande i olika frigor. Presschefen vid Statsridsbered-
ningen, som var politiskt tillsatt, var knuten dll kris-
gruppen men for évrigt saknades informatonskompetens
inom gruppen.

Analysgruppen finner att det hade varit mer indamals-
enligt savil for kontinuitetens skull som for lingsiktighe-
ten i arbetet om icke politiskt tillsatta tjinstemin varit
med i krisgruppen. De borde, enligt analysgruppens me-
ning, frimst ha ansvarat for bakgrundsanalys och informa-
tionsfrigor.

Manga drenden hanterades

Under den td krisgruppen arbetade hanterade den avgi-
ende regeringen en stor mingd drenden med anledning av
katastrofen. Det gillde frigor som samhillets symbol-
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handlingar i samband med sorg, diskussioner i bargnings-
frigan, frigan om passagerarlistor, Sjofartsinspektionens
rutner och tidigare inspektioner av det forlista fartyget,
dllsittandet av en kommission for sjosikerhetsfrigor, den
internationella haverikommissionens tillsittande, rutiner
for dodforklaring och méjligheten att ordna begravning
nir den avlidnes kropp saknas, ersitming till de drabbade,
uppfoljning av riddningsinsatsen, den medicinska insat-
sen med psykosocial uppfoljning pa drabbade orter och
tankar pd att ordna en minnesplats pd Galirkyrkogéirden
pa Djurgirden i Stockholm.

De flesta av dessa frigor var sidana att de krivde ome-
delbar uppmirksamhet.

Langsiktighet saknades

Den avgiende regeringen strivade efter att forutse vilka
konsekvenser katastrofen skulle komma att £3 f6r de drab-
bade och f6r samhillet och vilka nédvindiga beslut som
maste fattas. Regeringen gjorde dock ingen analys och
problemformulering for att ange och precisera de frigor
som skulle kunna bli aktuella pd lite lingre sikt.

Enligt analysgruppens uppfatting ir en viktig uppgift
for statsledningen i samband med och efter en katastrofsi-
tuation att analysera vilket eller vilka problem samhillets
aktorer skall ansvara for att 16sa pa kort och ling sikt. For
att skapa forutsitmingar for detta behovs kontinuerlig in-
formation om liget och utvecklingen for att mojliggora en
bedémning 6ver hur situationen kan komma att utvecklas
over tid.

Kommunikation och information

Enligt analysgruppens uppfattming synes den avgiende re-
geringen och den sirskilda krisgruppen inte dll fullo ha
insett informationens och kommunikationens betydelse i
arbetet efter katastrofen. Regeringen skrev press-
meddelanden och holl ett fital presskonferenser. Den
samlade ocksd in information for eget bruk, framfor allc
som underlag for de drenden som bereddes, men analyse-
rade inte vilken roll Regeringskansliet och regeringen
skulle ha i kommunikationen med de saknades anhoriga,
overlevande och allménheten. Till bilden hor emellertid

att bristen pd korrekta passagerarlistor gjorde det svirt att
forverkliga en sddan kontakt under den forsta tiden.
Analysgruppen har dock inte funnit nigot som tyder pa att
kommunikation med de berérda var nigot som overvig-
des vare sig inom krisgruppen eller inom regeringen vid
denna tidpunkt.

Den avgdende regeringen identifierade inte kommu-
nikations- och informationsfrigorna som ett omrade dir
det skulle krivas en viktig arbetsinsats for att minska de
langsiktiga verkningarna av katastrofen. Den analyserade
inte heller de kortsiktiga effekterna av informatonsarbe-
tets roll eller konsekvenserna av utebliven information
frin statsledningen. Méinga var pd ett eller annat sitt be-
rorda av katastrofen: de saknades anhoriga, de 6verlevan-
de, personalen inom Regeringskansliet och berérda myn-
digheter, medierna, frivilligorganisationerna och andra
som ville och kunde erbjuda hjilp och stod dt drabbade
samt den intresserade allminheten. Nir statsministern
och direfter den tilltridande statsministern uttalade sig i
samband med olyckan riktades samhillets och de berordas
forvintmingar pd handling och ledarskap mot Regerings-
kansliet.

Anhoriga ringde Regeringskansliet

Det drojde inte mer 4n nigon dag efter statsministerns
och den tilltridande statsministerns uttalanden i samband
med olyckan dir omhindertagande av omkomna respek-
tive birgning av fartyget berorts, forrin telefonsamtal
borjade komma in dll Regeringskansliet frin anhoriga.
Minniskor sokte besked frin regeringen om vad som
skulle hiinda med fartyget och de omkomna efter katastro-
fen. Dessa samtal foranledde ingen aktvitet eller diskus-
sion inom krisgruppen, vilket sannolikt berodde p4 att in-
formation om samtalen inte nidde fram dll den politiska
ledningen. I nista kapitel behandlas Regeringskansliets
interna organisation for information.

Ett annat problem, som analysgruppen berort redan i
den foregdende delrapporten avser 6verlimnandet tll den
dlltridande regeringen. Denna var inte representerad i
krisgruppen forrin vid gruppens tva sista moten, och da
med tvd blivande statsrdd som inte skulle komma att ar-
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beta sirskilt mycket med Estoniafrigan efter det att reger-
ingen hade tilltritt. Det var alltsd inte frigan om att ge-
mensamt och Gver partigrinserna samlas kring en pro-
blemformulering betriffande regeringens vidare roll och
agerande i Estoniairendet. Hade det i krisgruppens orga-
nisation ingdtt fast anstillda tjdnstemidn i Regerings-
kansliet som arbetade med analys, ligesbeskrivning och
informationsfrigor och som var vil forankrade i ledningen
hade mycket av kontinuiteten kunnat bibehillas vid rege-
ringsskiftet.

Kommunicera beslutsunderlaget

Frin den avgiende regeringen gjordes inga forsok att il
medierna eller berérda kommunicera hur man sig pa fré-
gan om omhindertagande av omkomna och birgning och
pa vilka grunder man ansig att ett framtida beslut i ena
eller andra rikmingen skulle fattas. Ansig man att ett be-
slut var beroende av tekniska och legala aspekter som ut-
reddes av Sjofartsverket eller ansig man att andra faktorer
skulle styra?

Hinsyn maste dven tas till andra aspekter 4n sakunder-
laget. I den politiska hanteringen av Estoniakatastrofens
foljder gillde det till exempel att viiga in vad som var poli-
tiskt mojligt i den ridande situatonen. Det gillde bide det
faktum att frigan inte enbart var en svensk angelidgenhet
och att katastrofen intriffade infor ett regeringsskifte, di
en regering skulle eftertrida en annan och dirmed 6ver-
limna sdvil redan fattade beslut som fortsatt beslutsfat-
tande rorande katastrofens foljder.

Den viktiga frigan om birgning var under beredning
nir den avgdende regeringen limnade over styret. Andra
fragor om vilka konsekvenser olika alternativ skulle kunna
fora med sig lingre fram och vad som skulle upplevas som
ritt och rikdgt for de drabbade lika vil som for samhillet i
stort limnades diremot odefinierade och obesvarade for
den dlltridande regeringen att ta stillning ll. Det kom-
mande utredningsunderlaget var en komponent bland
flera viktiga i beslutsunderlaget, politiska hinsyn var en
annan. Inom den avgiende regeringen gjordes inga forsok
att kommunicera till medier och enskilda berérda hur
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man limnade 6ver frigan om omhindertagandet av om-
komna dill den dlltridande regeringen.

Den nya regeringens tilltrade

I samband med regeringsskiftet lades den sirskilda kris-
gruppen  ned, Ines
Uusmann 6vertog huvudansvaret for hanteringen av
Estoniairendet. I detta ansvar ingick beredningen av
birgningsfrigan.

Kommunikationsministern och hennes
medarbetare hade nigra dagar pa sig att sitta sig in i vilka
itgirder som vidtagits med anledning av katastrofen och
vad som skulle bli aktuellt lingre fram om man fortsatte
enligt de rikdinjer som den tdigare regeringen fastlagt.
Som nytilleradd minister och chef for Kommunikations-
departementet hade hon dven andra frigor att sitta sig in i.
Hon fick en muntlig féredragning om de promemorior
som upprittats inom Kommunikationsdepartementet
med anledning av katastrofen.

Tillsammans med sina nirmaste medarbetare pa poli-
tisk nivd inom departementet gick ministern igenom de
frigor man skulle arbeta med framéver och ignade inte
sirskild uppmirksamhet it vilka konsekvenser Estonia-
katastrofen skulle f3 for arbetet. Exempelvis berordes inte
hur informationsfrigor med anledning av katastrofen
skulle skotas och vilka svirigheter som kunde forvintas
framéver.

och kommunikationsminister

narmaste

Problemdefinitionen

Den nya regeringen valde att l6pande hantera de frigor
som blev aktuella med anledning av katastrofen i den ord-
ning de aktualiserades. Frin borjan koncentrerades arbe-
tet till att bereda birgningsfragan.

Savitt analysgruppen har kunnat utréna efter att ha
genomfort ett stort antal intervjuer med de ytterst ansva-
riga politikerna i regeringen och med berérda ginstemin
inom Regeringskansliet gjordes ingen 6vergripande
problemdefiniering av den nya regeringen.

Detta innebar iven att informations- och kommunika-
tonsfrigor hamnade vid sidan om i drendehanteringen.
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Estoniakatastrofens verkningar for samhillet och enskilda
pa lingre sike blev dirmed inte foremél for ndgon samlad
bedémning.

Beredningen i bargningsfragan

Ett okande antal telefonsamtal och brev inkom ll
Regeringskansliet. Det var framfor allc anhoriga som
stillde frigor och limnade sina synpunkter tll regeringen
betriffande birgningsfrigan. Anhoriga forsokte dven pi
andra sitt kommunicera med regeringen under hésten,
fram tills dess att beslutet fattades. De uppvaktade reger-
ingen, de politiska partierna och enskilda statsrad och riks-

dagsmin, de demonstrerade sin sorg via ett fackeltig i
Stockholm och de bjod in regeringens ansvariga dll flera
moten. Frin regeringens sida lyssnade man pé de anhoriga
men limnade inga besked om vad regeringen avsig att
gora i framdden, vilka svirigheter och alternativa 16s-
ningar man sig utan hinvisade tll att birgningsfrigan var
under utredning.

De initiativ till kommunikation som togs frin reger-
ingens sida var brev frin kommunikationsministern med
informaton om myndigheternas arbete med anledning av
katastrofen. Det forsta brevet dr daterat den 25 november
1994.
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10
Regeringskansliets informationsarbete

1 detta kapitel foljer en genomging och analys av informationsarbetet inom
Regeringskansliet i samband med Estoniakatastrofen.

analysgruppens uppdrag ingir att i enlighet med di-
rektiven analysera informationsfrigorna och myndighe-
ternas insatser, framfér allt for de 6verlevande och de om-
komnas anhoriga. Direktiven utgdr frin att kontakterna
mellan beslutsfattare och anhoériga till de omkomna har
haft brister, vilket resulterat i ett minskat fértroende for
myndigheterna. I det foljande kapitlet analyseras infor-
mationsfrigorna och kommunikationen mellan framfor
allt regeringen och Regeringskansliet & ena sidan och de
overlevande och de omkomnas anhériga & andra sidan.

Regeringen i fokus fran borjan

Nir Estoniakatastrofen intriffade riktades mangas blickar
mot regeringen och Regeringskansliet. I den uppkomna
situationen var det bara regeringen som kunde ingripa och
ta kontakt med de andra berorda lindernas regeringar.
Dagarna efter haveriet var regeringen engagerad i att
ange vigarna for att soka svar pi ett antal frigor, diribland
haveriets orsaker. Man medverkade till haverikommis-
sionens tillsittande och kontroll av om rapporterings-
rutinerna i samband med sjosikerhetsinspektioner brustit
frin svenska myndigheters sida. Regeringen deltog ocksa i
minnesceremonier och pabjod sorgflaggning.
Statsledningens agerande tilldrog sig mediernas och
allminhetens intresse. Nir sdvil den avgiende som dlltri-
dande statsministern uttalade sig betriffande omhinder-
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tagande av omkomna respektive birgning besvarade det
en viktig friga som ménga stillde sig. Det bidrog samti-
digt dll att skapa forvintingar om beslut och handling
frin regeringens sida.

Informationsbehovet eskalerade

Det blev allt mer tidskrivande och kinslomissigt betung-
ande for enskilda handliggare och andra befatmingsha-
vare att besvara antalet samtal och brev som snarare 6kade
in minskade under hosten di birgningsfrigan bereddes.

Nir minniskor viljer att vinda sig till Regerings-
kansliet med sin oro, sorg, vrede och villridighet maste
det enligt analysgruppens uppfattning finnas system inom
varje departement och inom det samlade Regerings-
kansliet som snabbt reagerar si att adekvata resurser kan
sittas in for att finna en 16sning som dllgodoser behoven
hos alla parter.

Information prioriterades ej

Katastrofen foranledde sivitt analysgruppen har kunnat
utréna inga utdkade informations- och kommunikations-
insatser under den forsta tden frin regeringens och
Regeringskansliets sida. Informationsarbetet fortsatte i
princip pé vanligt sitt tills dess att behovet av kommunika-
tion eskalerat dll en nivd di brister blev uppenbara och
sirskilda dtgirder krivdes. Framfor allt rorde detta de
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lingsiktiga kontakterna mellan beslutsfattarna och de
manga som var personligen berorda.

Det ir analysgruppens uppfattming att de kommunika-
donsproblem som utvecklades pa ling sikt mellan & ena
sidan regeringen, Regeringskansliet och andra berérda
myndigheter och 4 andra sidan de omkomnas anhériga
hade sin grund i en bristande insikt om betydelsen av
kommunikationens och informationsarbetets roll som ett
nodvindigt ledningsverktyg redan i den uppkomna
katastrofsituationens inledande skede. Kommunikations-
problemen har haft avgérande betydelse for det minskade
fortroende for regeringen och berérda myndigheter som
mdnga anhériga och 6verlevande givit uttryck for och som
dven finns ndmnt i analysgruppens direktiv.

Regeringskansliets informationsarbete idag

Sedan Estoniakatastrofen har Regeringskansliet genom-
gitt en omfattande omorganisation. Kommunikationsde-
partementet dr numera en del av Niringsdepartementet.

Inom detta departement ir informationsarbetet for nirva-
rande i ett uppbyggnadsskede. Analysgruppen kan dirfor
inte ta stillning till huruvida den nya organisationen kom-
mer att vara uppbyggd si att den klarar en beredskap for
framtida katastrofer.

Analysgruppen vill dock fista uppmirksamheten pa att
det dr angeldget att ledningen sirskilt planerar for kata-
strofberedskap inom det departement som ansvarar for
transportfragor.

Information Rosenbad
Inom Regeringskansliet har en gemensam informations-
avdelning, Information Rosenbad, inrittats som en resurs
for hela Regeringskansliet. En av dess viktigaste uppgifter
dr att ge intern service, framfor allt genom hemsidan och
intranitet samt extern service genom att ge information
dll enskilda manniskor och institutioner som vinder sig
till Regeringskansliet.

Arbetet inom Informadon Rosenbad paverkas inte i
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ndgon storre utstrickning av dagsaktuella frigor, snabba
politiska forlopp eller andra plotsliga hiindelser i omvirl-
den.

I och med att Information Rosenbad sorterar under
Forvalmingsavdelningen, som traditionellt dr inriktad pd
service, och inte under Statsridsberedningen, dir den po-
litiska ledningen finns, saknar informationsfunktionen
egentlig forankring i ledningen.

Enligt analysgruppens mening ir dock en forutsitt-
ning for att informationsarbetet skall fi tyngd inom or-
ganisationen att den ir vil forankrad inom ledningen.
Dirmed ges den forutsitmingar att uppfylla de omfat-
tande krav som stills vid en katastrof. Nigon sidan
lednings- eller styrfunktion kopplad tll den politska led-

ningen finns idag inte for Information Rosenbad.

Utrikesdepartementets roll och organisation

Inom Utrikesdepartementet ir det dagliga informations-
arbetet organiserat pa ett annorlunda sitt &n inom de 6v-
riga departementen. Verksamheten inom Utrikesdeparte-
mentet dr till sin natur mer krisorienterad och baserad pi
omvirldsanalys och informationsbehandling 4n 6vriga de-
lar av Regeringskansliet dir processer, propositioner och
lagstifming utgor grunden for verksamheten. P4 den in-
ternationella arenan kan ovintade forlopp ta fart, vilket
kriver analys och i forekommande fall aktivitet inom Utri-
kesdepartementet och den svenska regeringen.

Inom Utrikesdepartementet finns sedan linge en kris-
och katastroforganisation med sirskilda lokaler och perso-
nal som ir utsedd for olika funktdoner. Det ir analys-
gruppens uppfattning att kunskap och erfarenheter inom
Utrikesdepartementet bor spridas dven till vriga departe-
ment.

Forbattrad informationsberedskap

I regeringens proposition Forindrad omvirld — omdanat
forsvar®® som limnades den 4 mars 1999 betonas betydel-
sen av att samhillets beredskap for svira péfrestningar
ocksé omfattar en effektiv informationsverksamhet.

Den informationsverksamhet som samhillet behéver
vid en katastrof eller svir pafresming benimns i proposi-
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tionen kriskommunikation. Den beskrivs som en dubbel-
riktad process som forutsitter att minniskorna har sddant
forroende f6r samhillet och myndigheterna att de natur-
ligt viinder sig dll dessa for att 6ppet diskutera uppgifter,
itgirder och information.

Detta forutsitter i sin tur god formaga att skapa kana-
ler f6r denna dialog hos samtliga aktorer fran lokala il
centrala myndigheter och Regeringskansliet. Regeringen
har enligt propositonen beslutat att en genomging av
forfattmingarna som styr beredskapen for fredstda kata-
strofer eller svira péfrestingar skall goras. Den skall dven
avse informationsberedskapen inom olika samhills-
sektorer.

Regeringskansliets dvningar i katastrofberedskap

Inom Regeringskansliet har sedan december 1994 ge-
nomforts ett antal ovningar 1 katastrofberedskap.
Utvirderingar efter 6vningarna visar entydigt pa brister i
informationsarbetet. ‘Trots svérigheter att inom ramen for
6vningar simulera omfattningen av savil informations-
sokandet riktat till Regeringskansliet frén medier, allmin-
heten och berérda som férvinmingarna pa regeringens
och Regeringskansliets agerande bekriftar utvirdering-
arna att en limplig organisation for katastrofberedskap
saknades inom Regeringskansliet vid tiden for Estonia-
katastrofen.

De 6vningar som gjorts har av praktiska skil endast
omfattat ett akut forlopp under en mycket begrinsad td.
Trots det pavisas klara brister betriffande informationsar-
bete och samordning.

Information i samband med kris eller katastrof

Den organisation som idag finns inom departementen in-
klusive Statsrddsberedningen innebir inte med automatk
att samordning sker med Information Rosenbad om en
katastrof intriffar.

Promemoria frin Information Rosenbad

En promemoria med ett forslag dll framtda informa-
tionsberedskap inom Regeringskansliet har tagits fram
frén Information Rosenbad som ett resultat av 6vning och
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utbildning i regi av Styrelsen for psykologiskt forsvar. Pro-
memorian innehiller 6vergripande tankar och i viss mén
planliggning, inklusive bemanningsfrigor, betriffande
krisorganisationen i enlighet med de rdd och rekommen-
dationer som ir utarbetade inom Styrelsen f6r psykolo-
giskt forsvar.

Informationsorganisationens huvuduppgifter

Analysgruppen vill for sin del dterigen fista uppmirksam-

heten pd betydelsen av att tre huvuduppgifter skots av

informationsorganisationen:

* Analys av informationsbehovet

* Produktion av budskap

¢ Distribudon och uppf6ljning av in- och utgiende in-
formation.

Detta giller sivil i ett normalt tillstind som i samband
med en katastrof. Enligt analysgruppens uppfatming krivs
att informationsansvariga har bide analytisk kompetens
och fast férankring i ledningen.

Utredning om sarskild planlaggning

Regeringen tillkallade i juli 1998 en utredare for att géra
en Oversyn av principerna for Regeringskansliets kata-
strof- och krigsberedskap. Denna 6verlimnades dll reger-
ingen den 1 februari 1999.

Utgangspunkten for 6versynen ir att samhillet skall ha
en god beredskap for alla typer av pifresmingar, i krig och
fred i enlighet med den forindrade hot- och riskbild som
rider. En sammanfattming av utredningens 6vergripande
syfte och slutsatser har redovisats i avsnittet Beskrivning,
kapitel 13.

Konkreta f6rslag f6r Regeringskansliet

Utredaren foreslar dirfor att sirskild uppmirksamhet dg-
nas it informationsberedskapen inom Regeringskansliet
och foreslar konkreta atgirder for verksamheten. Utreda-
ren fister uppmirksamhet vid att utvecklingen pekar mot
en okande regional samverkan med utokad betydelse for
kommunerna i beredskapsarbetet. Samtidigt poingteras

att huvuduppgiften for den centrala ledningen skall vara
att styra inriktningen och skapa resurser for andra sam-
hillsorgan samt att ha huvudansvaret for internationella
kontakter.

Forutom en redovisning av mer principiell art limnas i
utredningen en plan for hur informatonsberedskapen
inom Regeringskansliet kan organiseras i hindelse av en
katastrof eller annan form av beredskap si som krig eller
krigsfara. Merparten av utredningen innehiller sekretess-
belagda uppgifter.

Analysgruppen diskuterar den del av forslaget for
Regeringskansliets organisation som inte omfattas av se-
kretess och da utifran de behov som kan foérutses mot bak-
grund av erfarenheter efter Estoniakatastrofen.

Utredningens forslag dll organisation inom Rege-
ringskansliet bygger pa att nuvarande beredskap for krigs-
fara och krig kompletteras med ett tredje steg. Detta
tredje steg skulle enligt forslaget motsvara katastrofbered-
skap.

Informationens, och i synnerhet den dubbelriktade
informatonens roll som ledningens redskap betonas i ut-
redningen som en forutsitting for beslutsfattande och
for ansvaret att pd ett fortroendeskapande sitt limna in-
formation dll berérda via limpliga kanaler. Grunden for
informationsarbetet inom Regeringskansliet ir enligt for-
slaget att ldges-, analys-, och informationsfunktionerna
samlas i en beredningsgrupp som utgér ett stod for led-
ningen. De som ingdr i beredningsgruppen skall enligt
forslaget frikopplas frin ordinarie arbetsuppgifter.

Analys-, liges-, och informationsfunktion
I analysfunktionen samlas tidigare erfarenheter som
grund for bedémningar av mojliga handlingsalternativ. I
lagesfunktionen sammanstills information om liget, dvs.
var hindelsen skett, vad som skett, vilka problemen ir,
vilka aktorer som ir inblandade och vilka resurser led-
ningen forfogar éver. I informationsfunktionen samman-
stills agerande och reaktioner frin omvirlden som under-
lag for budskap. Sammantaget utgor de tre funktionerna
ett stod for den politiska ledningen.

Denna funktion ir avsedd att drivas kontinuerligt pi
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en grundnivd och vid behov forstirkas genom att utsedd
personal sitts in pd olika befatmingar.

Det idr analysgruppens uppfattning att om en organisa-
tion av detta slag hade funnits inom Regeringskansliet da
Estoniakatastrofen  intriffade  hade
problemen inte fitt den omfattning de nu kom att fi.
Forutsitmingarna for att vidta lampliga dtgirder i sam-
band med haveriet hade varit avsevirt bittre liksom moj-
ligheterna att pa ett korrekt sitt bemota de berorda, fram-
for allt de anhoriga.

Utan att ta stillning dll 6vriga delar av utredningen,
t.ex. om en ombildning av nuvarande Forsvarsridet, vill
analysgruppen fororda att man inom Regeringskansliet pd
central nivd, skapar en organisation for katastrofberedskap
utifrin utredningens forslag.

informations-

Sammanfattning om informationsarbete och
kommunikation

Att en katastrof eller liknande hindelse for med sig ett
stort behov av information och kommunikation i samhil-
let r ett vil belagt faktum. Alla vill ha och manga behover
fi information om det som hint i ett akut skede. Genom
de studier som gjorts, bland annat av Styrelsen for psyko-
logiskt forsvar har det framkommit att allménheten och de
anhoriga himtade informatdon under den forsta tiden ef-
ter Estoniakatastrofen huvudsakligen frin mediernas rap-
portering. Analysgruppen har ocksi genom samtal bland
samhillets beslutsfattare och inom berérda myndigheter
konstaterat att medierna formedlade merparten av den
initiala informationen om det intriffade.

Nir en katastrof intriffar behover de som ir personli-
gen berorda f3 information om vilka dtgirder som ér vid-
tagna frin samhillets sida. For dem innebir det en trygg-
het att fi besked om att samhillets organisation fungerar
dllfredsstillande. De drabbade behéver stod, ett gott be-
motande och trygghet i vetskapen om att olika aktorer ar-
betar for att skapa si goda forutsittingar som méjligt for
dem. De behover veta vad som sker, vad som gors och vem

152

som ir ansvarig. De behover ocksd fi mojlighet att stilla
frigor och framfora sina synpunkter i den kommunikation
med foretridare for beslutsfattarna som enligt analys-
gruppens mening mdste finnas.

En sirskilt viktig forutsitming for att dessa behov skall
kunna dllgodoses ir enligt analysgruppens uppfatting att
informationsarbetet liggs upp pa ett systematiskt genom-
tinkt sitt och att sdrskild hinsyn tas till vilka de drabbades
och nirmast berérdas behov ir. Det krivs att information
limnas frin dem som ut6var ledning pd olika plan i sam-
hillet, och det behévs kommunikation mellan de drab-
bade och samhillets olika aktorer.

For att organisera arbetet med att inhimta och sam-
manstilla information om det intriffade och inleda kom-
munikadon med berérda grupper via limpliga kanaler
krivs siledes planering, kunskap, erfarenhet, en limplig
organisation och resurser.

Information baseras pa analys

Enligt analysgruppens uppfattning ir det av sirskild vike
att ledningen i situadoner som den uppkomna forfogar
over en utvecklad analys- och informationsfunktion, som
inkluderar kompetens for analys och som ir i bruk redan
under normala omstindigheter. Detta giller pa alla de ni-
vder i den offentliga organisationen dir det yttersta ansva-
ret for katastrothantering kan placeras inom samhillsap-
paraten, alltsi sdvil pa central regeringsnivi som i de fall
di det dr dllimpligt pd regional och lokal nivd. Analys-
gruppen anser att det 4r en brist att det annu idag saknas
en sddan organisation inom Regeringskansliet.

Bristande kommunikations- och informationsarbete
kan fa lingtgiende negativa konsekvenser i form av bris-
tande tillit och ett ifrigasittande av samhillets forméga till
ledarskap och dirmed dess kompetens att hantera situatio-
ner av katastrofkaraktir. Otydlighet i kommunikationen
ir liktydigt med otydliga eller otydligt framférda budskap,
vilket i sin tur skapar ovisshet om vilka ledningens insatser

ir och vad de syftar dll.
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Analysgruppens slutsatser geringen och berérda myndigheter som blivit f6lj-

* Inom Regeringskansliet lades frin borjan alltfor den bland ménga anhériga och 6verlevande och

ringa vikt vid informations- och kommunikation-
sarbetet. De kunskaper som finns i samhallet betrif-
fande informationens betydelse vid hindelser av
katastrofkaraktir visar att det dr av stor betydelse att
den som leder arbetet ger korrekt och entydig in-
formation med utgingspunkt i de behov som finns
hos berorda grupper i samhillet.

Som analysgruppen kunde konstatera redan i den
foregdende delrapporten forlorades kontinuitet i
regeringens katastrofhantering genom regerings-
skiftet, detta paverkade dven informationsfrigorna.
Om icke-politiskt anstillda tjinstemin i Regerings-
kansliet frin borjan deltagit i krisgruppens arbete
skulle forutsittmingarna for att nd kontinuitet, ling-
siktighet samt erfaren och sakligt kompetent hand-
laggning sannolikt ha varit bittre.

De kommunikatonsproblem som efter hand
utvecklades framfor allt mellan regeringen och
Regeringskansliet 4 ena sidan och de omkomnas
anhoriga 4 andra sidan hade sin grund i en bristande
insikt om betydelsen av kommunikationens och
informationsarbetets roll som ett verktyg for led-
ningen redan i den uppkomna katastrofsituationens
inledande skede. Dessa kommunikationsproblem
har enligt analysgruppens uppfattming haft avgo-
rande betydelse for det minskade fortroende for re-

som dven finns omnimnt i analysgruppens direktiv.
Det saknades kunskap inom Regeringskansliet be-
triffande den betydelse som kompetent hantering
av informations- och kommunikationsarbetet har
for allminhetens och de berérdas fortroende for
statsmakternas formaga att leda och hantera konse-
kvenser av en katastrof.

Det ir en brist att det dnnu idag saknas tllricklig
informationsberedskap inom Regeringskansliet.

® Analysgruppen anser att en forutsittning for att in-

formations- och kommunikationsarbetet ~skall
fungera vid en katastrof dr att planering, 6vning och
samordning med andra berorda organ sker kont-
nuerligt. I ett normalt tillstind savil som i samband
med en katastrof bor informationsarbetet inkludera
l6pande analys av informationsbehovet, produktion
av budskap samt distribution och uppf6ljning av in-
och utgiende information.

Sedan 1994, di Estoniakatastrofen intriffade har
informationsarbetets roll i katastrothanteringen
inom Regeringskansliet uppmirksammats. Proble-
met med den bristande informationsorganisationen
har beaktats, men enligt analysgruppens uppfatt-
ning finns dnnu idag inte tillricklig informations-

beredskap.
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Katastrofberedskap i framtiden

En granskning av Estoniakatastrofen och dess folider har pavisat vissa brister i beredskapen
for katastrofer som dven patalats av myndighetspersoner och i gjorda utredningar.

avsnittet Beskrivning har samhillets katastrofbered-
skap beskrivits. Utredningar som har behandlat samma
dmne har sammanfattats i kapitel 13. Tkapitel 14 har nigra
europeiska linders katastrofberedskap belysts. I detta ka-
pitel framhilles vissa slutsatser betriffande Sveriges be-
redskap for fredstida katastrofer, det som i flera utred-
ningar benimns svira péfrestningar i fred.

Svenskar drabbade utomlands

Nir en katastrof drabbar svenskar som befinner sig utan-
for Sveriges grinser, fir ansvariga svenska myndigheter
som har att hantera katastrofer, inte samma uppgifter som
om katastrofen intriffat i Sverige. Den kommunala ridd-
ningstjansten, som har dll uppgift att hindra och begrinsa
skador pad minniskor, miljo eller egendom i huvudsak
inom den egna kommunen, kommer inte att ha nigon
uppgift. Hilso- och sjukvérdens resurser for somatisk vard
kommer sannolikt inte heller att bli svart belastade, sdvida
inte skadade fors dll svenska sjukhus for vird. Leder kata-
strofen till svira skador och dodsfall, kvarstir dock sjuk-
virdens och kommunernas uppgifter betriffande rehabili-
tering samt det psykosociala stodet till berérda under en
lingre dd. Polisens arbete kommer inte att bestd av att
uppritthdlla ordning och sikerhet eller avspirrningar.
Dess uppgift kommer istillet att bestd i att limna besked
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om dodsfall dll anhoriga efter det att den svenska
identifieringskommissionen hjilpt utlindska myndigheter
med identifiering.

Att firre myndigheter far uppgifter vid en katastrof ut-
omlands medfor att kravet pd samordning av myndighe-
ternas verksamheter blir mindre. Andra uppgifter kan
dock forvintas bli storre till f6ljd av kravet pa information.
Den svenska ambassaden och konsulatet i det aktuella lan-
det blir viktiga informatonskanaler for i forsta hand re-
geringen men ocksi for medier och enskilda berorda.
Detta sammantaget stiller krav pd deras férméga att kom-
municera under starkt tryck. Nir en omfattande olycka
eller katastrof sker i utlandet och svenskar ir inblandade
riktas dven forvintningar pd den svenska statsledningens
agerande. Detta i sin tur medfor att det blir naturligt for
svenska medier, allminheten och de direkt berérda att
soka information frin Regeringskansliet.

En katastrof inom landet

Nir katastrofen intriffar i Sverige blir olika myndigheter
pa lokal, regional och central nivé direkt berorda.

Sambhillets insatser kommer frimst att utforas pa lokal
nivd. Nir svira katastrofer intriffar maste insatser sam-
ordnas och ansvar och befogenheter mellan och hos myn-
digheterna vara klarlagda.



BRISTER 1

DEN SVENSKA ORGANISATIONEN AV SAMHALLETS KATASTROFBEREDSKAP

Oavsett var skadeplatsen #r belidgen, medfor en kata-
strof stor efterfrigan pa information. For att myndigheter
skall samverka och fatta s riktiga beslut som méjligt maste
de ha dllging dll information vilket forutsitter fung-
erande kommunikation mellan myndigheter och andra
aktorer. Information som limnas frin och mellan myndig-
heter méste vara si korrekt och fullstindig som méjligt.
For allminheten och i synnerhet de direkt berérda som
har att fatta egna beslut utifrin tllginglig information, 4r
det ocksa viktigt att informationen inte 4r motstridig. Viss
samverkan minskar risken for felaktigheter.

Nedan kommer ndgra av de problemomriden som
analysgruppen uppehillit sig vid i sitt arbete att belysas,
nimligen ansvaret for den operativa ledningen vid
katastrofinsatser, kommunikation och samverkan mellan
aktorer och berorda i vid mening och behovet av en klar
ansvars- och befogenhetsfordelning.

Ledningsansvaret

Storre eller mindre olyckor intriffar s gott som dagligen.
For dessa olyckor finns det idag god beredskap inom kom-
munerna. Riddningstjansten har stora befogenheter att ta
samhillets resurser i ansprik niir nigonting hiinder. Aven
sjukvirden har resurser for att klara sin uppgift.

En katastrof stiller dock hogre krav pd samhillets sam-
lade resurser. Om flera kommuner drabbas och kanske
flera ldn, blir samordningen av insatserna mycket betydel-
sefull vilket stiller andra krav pi aktérerna. Ndgon maste i
detta lige kunna fatta 6vergripande beslut, t.ex. om priori-
tering och fordelning av samhillets resurser.

I skrivelsen 1998/99:33 framfor regeringen till riksda-
gen uppfattmingen att atgirder for att uppnd ett sikrare
samhille bor vidtas. Frigan om ledningsansvar ges i skri-
velsen avgorande betydelse for mojligheterna att hantera
svira péfrestningar i fred.

I regeringens proposition 1998/99:74 foreslir reger-
ingen att en utredning tillsitts for genomging av
lednings- och samordningsfrigor inom det militira och
civila forsvaret samt vad giller svira péfrestingar pd sam-
hillet i fred. Nir dessa utredningar ir firdiga, foreslar re-
geringen att en samlad oversyn gor av lednings- och

samordningsfrigorna, varefter beslut i dessa frigor for-
vintas kunna fattas senast ar 2001.

Ledningsansvar vid h6jd beredskap

Analysgruppens genomgéng av den lagstiftning som gil-
ler vid krig och krigsfara visar att det finns en organisation
med tydligt ledningsansvar. Den centrala myndigheten
Overstyrelsen for civil beredskap har funktionsansvaret
for den civila ledningen i krig, vilket innebir ett ansvar att
leda och samordna beredskapsforberedelser for krigsfara
och krig.

Vid krigsfara och krig finns andra myndigheter ut-
sedda att skota det Gvergripande operativa ledningsan-
svaret. De tre civilbefilhavarna har inom sina respektive
omriden det 6vergripande ansvaret for ledning av den ci-
vila verksamheten. Inom linen har linsstyrelsen motsva-
rande ansvar.

Ledningsansvar vid katastrofer

Motsvarande forfattmingsenliga fordelning av ansvaret
saknas for den fredstida katastroforganisationen. De myn-
digheter som ir dlldelade ett ledningsansvar i krig skall
forbereda sig for denna situation genom planering och
ovningar. Eftersom ingen myndighet har motsvarande
skyldighet vid svira péfrestningar i fredstid saknas lagligt
stod for t.ex. ledningsévningar vad giller katastrofer. Trots
detta 6var idag krigsorganisationen for svira pafrestningar
i fred. Den forindrade hotbilden betriffande krig har
medfort att regeringen uttalat en 6nskan om att totalfor-
svaret i hogre utstrickning 4n tidigare skall kunna anvin-
das for fredstida pafresmingar pd samhillet. Delvis pd
grund av detta genomfors idag Gvningar av det civila {6r-
svaret utifrin katastrofscenarion istillet for krigs-
situationer.

Analysgruppen anser att planering och 6vning for ka-
tastrofberedskap idr av grundliggande betydelse for sam-
hillets forméga att hantera katastrofer. Ansvaret for led-
ning, planering och évning av insatser vid en katastrof
maste dirvid klarliggas. Detta dr inte minst av vikt mot
bakgrund av frigan om totalfrsvarets resurser skall an-
vindas vid svira péfrestingar pd samhillet i fred.
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Analysgruppens slutsatser

Analysgruppen finner att 6vertygande skil talar f6r
regeringens forslag att en samlad 6versyn skall go-
ras for att utreda lednings- och samordningsfrigor i
samband med katastrotberedskap. Utredningen bor
{3 dll uppgift att klarligga ansvaret for ledning, pla-
nering och Gvning av insatser vid svdra pafrest-
ningar pd samhillet i fred.

Analysgruppen anser det nodvindigt att det av lag

eller annan forfatting framgér vilken eller vilka or-
gan som har det overgripande operativa lednings-
ansvaret vid katastrofer. En huvudprincip bor vara
att ansvaret skall ligga pa ligsta mojliga niva. En re-
gional myndighet bor ha befogenhet att 6verta an-
svaret forst nir kommunernas resurser och forméiga
att klara av hindelsen inte ricker dll eller nir hin-
delsen utvecklas si att det krivs beslut frin en myn-
dighet med bittre 6verblick 6ver situationen.
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12
Kommunikation och samverkan
mellan samhallets offentliga aktorer

Vid katastrofer ir bebovet av vil fungerande kommunikation
mellan myndigheter; berorda ménniskor och medierna stort.

ir det giller kommunal riddningstjinst finns
ett samarbete om informadonsformedling utvecklat mel-
lan kommun, hilso- och sjukvird och polisen. S3 linge
riddningstjinstens arbete pd skadeplatsen pigir har
riddningsledaren det 6vergripande informationsansvaret.
Styrelsen for psykologiskt forsvar dr ansvarigt for att
genom rid och rekommendationer for informationsverk-
samhet, hjilpa andra myndigheter i deras arbete med att
utforma och sprida information om svéra péfrestningar i
fred. Nir en katastrof intriffat skall myndigheten pé begi-
ran frin en annan myndighet limna expertstod.

Regeringens syn pa informationsberedskap for
katastrofer

I flera utredningar pd 1990-talet har papekats vikten av ett
vil fungerande informationsarbete vid katastrofer som
bygger pa sirskilda beredskapsplaner.

I regeringens proposition Forindrad omvirld -
omdanat forsvar, behandlas frigan om informatons-
beredskap infor svira pafrestningar pa samhillet i fred.

Regeringen anser att de samhillsorgan som skall agera
vid en katastrof, dvs. vid svira pafresmingar pa samhillet i
fred, méste ha planer for en god informatonsberedskap.
Detta stiller krav pd personalresurser, limpliga tekniska

hjilpmedel och en férméga att snabbt kunna pibérja in-
formationsverksamhet som kan fortgd under ling tid och
under hog belasting.

Stora krav kommer att stillas pd kommunernas for-
maga att férmedla fullstindig och konkret information vid
framtida katastrofer. Regeringen anser att de dvningar
som genomforts visar att de offentliga organen kraftigt
underskattat det stora informationsbehov som uppstir vid
en hiindelse av denna karakeir.

Regeringen har den 4 mars 1999 beslutat att
departementen inom Regeringskansliet sektorsvis skall
genomfora en genomgéng av vilka behov av dtgirder som
foreligger for den framtida katastrofberedskapen. Denna
genomgéng skall innefatta en 6versyn av forfatmings-
regleringar m.m. samt inkludera informationsberedskap.

Analysgruppens slutsatser

* Regeringens uppfattning att kommunikations- och
informationsarbetet vid katastrofer ir av stor bety-
delse, vinner enligt analysgruppens mening stod i
granskningen av Estoniakatastrofen. Det ir viktigt
att kommunikation mellan alla aktorer — reger-
ingen, myndigheterna, landstingen och kommu-
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nerna — blir vil organiserad si att ligesbilden ger
aktorerna s korrekt och fullstindig bild 6ver situa-
tionen som mojligt. Det ir en grundférutsittning
nir svara och snabba beslut miste fattas. Det moj-
liggor ocksd for aktorerna att i sin tur ge en si kor-
rekt och fullstindig information som mojligt.
Analysgruppen vill understryka vikten av att sam-
ordning sker mellan offentliga aktorer betriffande
informationsansvaret i samband med katastrofer.
For att detta skall kunna uppnis behovs samordnad
planering, 6vning och utbildning.

Samordningen av planering, 6vning och utbildning
fir inte paverka myndigheternas sjilvstindighet och
skyldighet att var for sig limna information, sisom
informationsansvaret dr utformat idag.

-~

[Grsvar

* Analysgruppen vill framhélla vikten av att den ut-

redning som enligt regeringens foreslag skall se
over beredskapen vid svira pafresmingar i fred och
sirskilt lednings- och samordningsfrigor dven fir i
uppdrag att utreda informationsberedskapen. Fri-
gorna om ledning, samordning, informaton och
kommunikation ir nira forknippade med varandra
och utgor en vikdg del av den totala katastrof-
beredskapen. Enligt analysgruppens mening bor
utredningen sirskilt granska hur planering, 6vning
och utbildning i framtiden bér ordnas for att sam-
rdd och samverkan kring informationsfragor vid en
katastrof skall fungera tillfredsstillande. En limplig
utgingspunkt 4r den inledda genomgingen av
informatonsberedskapen inom Regeringskansliet.
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13
Kommunernas organisation
vid svara pafrestningar

1 detta kapitel analyseras kommunernas organisation for beredskap
i biindelse av krig, krigsfara och katastrofer

ir katastrofen intréffar i Sverige dr det kommu-
nerna som i forsta hand fir uppgiften att klara av de pa-
frestningar som hindelsen for med sig. Det ir dirfor vik-
gt att kommunens ledande organ kan fatta snabba beslut
pa laglig grund. For att detta skall vara mojligt maste en
fungerande organisaton finnas redan innan katastrofen
drabbat kommunen.

Kommunernas organisation i fredstid

For svira pifrestningar pd samhilleti fred finns ingen sir-
skild lagsdfming vad giller kommunerna utan det ir
kommunallagen som ger forutsitmingarna for hur kom-
munen kan organiseras.

De nimnder som kommunen inrittar 4r ansvariga for
de beslut som fattas inom deras verksamhetsomriden.
Kommunstyrelsen kan varken besluta i nigon annan
nimnds stille, indra eller 6verprova nimnds redan fattade
beslut eller gripa in i nimndens myndighetsutévning.
Detta giller dven i en katastrofsituation. Kommun-
styrelsen kan siledes inte ensam utgora ett beslutande-
organ f6r kommunen vid en katastrof samtidigt som det ir
orimligt att rikna med att kommunalfullmiktige hinner
inkallas vid en katastrofsituation for att fatta de snabba be-
slut som di 4r nodvindiga.

Kommunerna behéver dirfor skapa en krislednings-
grupp med representanter for de olika nimnder som kan
bli berérda. Denna grupp kan dock inte fatta gemen-
samma beslut utan varje nimnd méste fatta beslut for sitt
verksamhetsomride.

Kommunernas organisation vid h6jd beredskap

Vid hojd beredskap svarar kommunen genom kommun-
styrelsen for den ledning av det civila forsvaret som ligger
inom kommunens ansvarsomrade. I krig har kommunfull-
miktige och kommunstyrelsen enligt lag® mojlighet att
fatta beslut utan att f6lja alla formféreskrifterna i kommu-
nallagen. Kommunstyrelsen kan t.ex. fatta vissa beslut is-
tillet for fullmiktige och beslut kan fattas med ett mindre
antal ledamoéter nirvarande.

Kommunernas syn pa den framtida
katastroforganisationen

Svenska Kommunf6rbundet har i oktober 1998 limnat ett
yterande tll regeringen med anledning av departements-
skrivelsen 1998:32. Forbundet skriver i yttrandet att kom-
munerna redan idag har ansvar for att medverka vid och
halla beredskap och formdga for svira pafrestningar i fred,
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Analysgruppen for granskning av Estoniakatastrofen och dess foljder inledde sitt arbete den
1 oktober 1997. Den 12 november 1998 overlimmades en forsta delrapport till regeringen.
Med denna andra delrapport och slutredovisning avslutas analysgruppens uppdrag.

men att det kan vara klarliggande om kommunernas skyl-
digheter vid sddana situationer regleras i en sirskild lag.

Svenska Kommunférbundet anser att samhillets nor-
mala besluts- och ledningsfunktioner skall anvindas dven
vid svira péfrestningar i fred och att den normala besluts-
gingen bor {6ljas s 1angt det dr mojligt. Enligt Kommun-
forbundet har nistan alla kommuner idag en lednings-
organisation for att hantera sidana hiindelser.

Minga kommuner” anser att det ir kommunstyrelsen
som bor ha ett ledande ansvar vid svira pifrestningar i fred
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och att styrelsen bor ha samma befogenheter da som vid
beredskaps- och krigsférhillanden. Kommunerna efter-
fragar lagstiftning som ger stod for en krisledningsgrupp
att agera och fatta beslut.

Om en svir pafrestning berér olika nimnders verk-
samhetsomriden kan viss kommunalrittsliga oklarheter
uppstd om vilka beslutsbefogenheter ledningsorganisa-
tionen har. Dirfor anser kommunférbundet att lednings-
organisationens beslutsbefogenheter bor klargoras ur
kommunalrittslig synpunkt.
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Analysgruppens slutsatser

* Analysgruppen anser att det dr viktigt att klara
ansvarsregler finns for de akt6rer som har att agera
vid katastrofer.

o Starka skil talar for den av regeringen beslutade ge-
nomgéingen av behov av dtgirder och Gversyn av
forfattningsreglering m.m. inom de sektorsom-
rdden som kan bli ber6rda vid svira pafrestningar i
fred. Analysgruppen vill understryka att genom-
gingen ocksd bor omfatta de omridesvis ansvariga
organen, t.ex. kommunerna.

* Enligt analysgruppens mening ir det limpligt att
parallellt med utredningen av kommuners och an-
dra organs befogenheter ocksi granska dessa organs
utbildnings- och kompetensmissiga forutsitmingar
att fullgéra de avsedda uppgifterna och att nodvin-
diga atgirder i detta hinseende foreslis.
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AVSNITT 7 SAMMANFATTANDE REFLEKTIONER KRING ANALYSGRUPPENS
UPPDRAG OCH ARBETSPROCESS

P43 initiativ av anhoriga uppfordes ett minnesmirke
pd Ersta sjukhus omride och ettirsdagen av Estonias
torlisning hogtidligholls. Odd och Margareta
Lundkvist ligger ner blommor vid trikorset.
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Inledning

nalysgruppen for granskning av Estonia-
katastrofen och dess foljder fick regeringens uppdrag att
granska hur det svenska samhillet har paverkats av kata-
strofen och hindelser som foljde pa den. Beslutet att tll-
sitta analysgruppen fattades 1 september 1997 efter ge-
mensamma partoverliggningar och moten med foretri-
dare for anhoriga och 6verlevande.

Analysgruppens tolkning och genomférande av
uppdraget

Med ledning av regeringens direkdv har analysgruppen
tolkat sitt uppdrag sa att det 6vergripande mélet ir att bi-
dra dll att det allminnas behandling av Estoniahaveriet
och dess konsekvenser kan slutforas pa ett sitt som inne-
bir att allmiéinhetens fortroende for det offentliga Sveriges
formaga att hantera katastrofsituationer aterstills och att
de anhorigas sorgearbete samt de verlevandes livssitua-
ton kan underlittas. En viktig mélsitming har dven varit
att bidra dll att samhillets framtida katastrofberedskap
kan stirkas.

Rekommendationen i den forsta delrapporten

I en forsta delrapport, som overlimnades till regeringen
den 12 november 1998, limnade analysgruppen en re-
kommendation bestdende av ett antal delar. For det forsta
rekommenderades, att misstag som begitts under reger-
ingens handhavande av frigan om f6ljderna efter katastro-
fen, skulle uttryckligen erkinnas. Analysgruppens arbete,
med fyra drs perspektiv, visar att flera férhallanden och
hindelser som tillsammans méste betecknas som misstag
priglat det allminnas handliggning av katastrofen alld-

fran hosten 1994. Bland dessa skall sirskilt nimnas att re-
geringen avstod frin att aktivt vidta dtgirder for att utan
drojsmél prova frigan om ett omhindertagande av om-
komna inuti och utanfér Estonia. Analysgruppen konsta-
terar att ett sdidant omhindertagande genom dykningar
sannolikt hade kunnat genomforas under hosten 1994
utan att stora beredningsprocessen rorande det vida storre
och mer komplicerade foretag som en birgning av hela
fartyget innebar. Istillet kom beredningsarbetet att helt
inriktas pd en total birgning av fartyget. De dykningar
som genomfordes i december 1994 resulterade inte i ni-
got omhindertagande.

Analysgruppen har ocksd konstaterat att beredskapen
och organisationen inom Regeringskansliet i den upp-
komna situatonen led av betydande brister. Ett f6rhal-
lande med mycket allvarliga f6ljder som att anhériga och
overlevande stilldes &t sidan i beslutsprocessen.

For det andra rekommenderade analysgruppen att det
beslut som fattades den 2 mars 1995 om 6vertickning av
Estonia genom en skalkonstruktion av betong skulle ind-
ras. Overtickningen saknade acceptans bland anhériga
oavsett vilken dsikt de hade i frigan om birgning eller
omhindertagande av omkomna. Ménga anhériga och
overlevande har framfort sina &sikter om att beslutet upp-
fattades som en djup krinkning.

For det tredje rekommenderade analysgruppen att
hinsyn méste tas till anhorigas och dverlevandes livssitua-
don och att samhillet aktivt miste erbjuda ett uthilligt
stod. Bakgrunden dll denna rekommendation ir att Esto-
niakatastrofen fortfarande 4r nirvarande i anhérigas och
overlevandes liv. Den skapade med sin vildighet, sin sir-
skilda karaktir och det forlopp som foljde pé katastrofen
en situation, som innebar svira psykologiska hinder nir
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det gillde manga anhorigas och éverlevandes mojligheter
att gd vidare.

For det fjirde rekommenderade analysgruppen slutli-
gen att anstringningar borde goras for att pd ett virdigt
och varsamt sitt omhinderta de omkomna som fortfa-
rande finns kvar i fartyget, faststilla deras identitet och
6verlimna dem tll deras anhoriga for att begravas pd det
sitt som de anhoriga skulle finna limpligt. Denna rekom-
mendation byggde pi flera argument. Ett var att det ir ett
principiellt ritumitgt krav att fi begrava sina anhoriga, ett
annat att den utlysta och lagstiftade gravfriden ir bricklig,
eftersom endast ett fital linder anslutit sig tll det inter-
nationella avtalet om gravfrid vid Estonia. Utover detta
kan den tekniska utvecklingen inom en snar framtid for-
vintas vidga mojligheterna for obehériga att ta sig in i far-

tyget.

Regeringens beslut med anledning av
rekommendationen

Det ir inte analysgruppens uppgift att i efterhand nirmare
kommentera regeringens beslut i anledning av rekom-
mendationerna. Det kan konstateras att dessa f6ljdes i vik-
tiga avseenden men att regeringen bland annat efter att ha
inhamtat de finska och estniska regeringarnas uppfattning
valde att inte vidare verka for atgirder for att mojliggora
ett omhindertagande av omkomna.

Analysgruppen vill dock hivda att regeringens bered-
ning av rekommendationen har lett dll ett nytt tonlige i
debatt och samtal om Estonia, ett tonlige av storre respekt
och forstielse 4n tidigare. Det dr i sammanhanget viktigt
att notera att de anhorigas och 6verlevandes organisatio-
ner nu végrar att acceptera den tidigare i medier vanliga
bilden av polarisering mellan anhériga.
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1

Lara av Estonia

Nigra sammanfattande reflektioner kring analysgruppens
uppdrag och arbetsprocess

Att stirka allminhetens fortroende for agerandet
vid hédndelser av katastrofkaraktar

Erte visentligt motv for dllsittandet av analysgruppen var
att en granskning av hindelser och beslut efter Estonia
skulle bidra dll att stirka allmidnhetens fortroende for
statsmakternas och det offentliga Sveriges agerande i sam-
band med hiindelser av katastrofkaraktir. S& formuleras
motivet i regeringens direktv.

Analysgruppen vill understryka vikten av att det rider
fortroende mellan allmianheten och myndigheterna di det
giller det offentligas agerande vid olyckor och katastrofer.
Det fortroendet ir en viktig del av ett samhilles beredskap
infor hindelser som péverkar stora delar av nationen. Om
den grundliggande dlliten saknas, riskerar det att f3 kon-
sekvenser som #r omojliga att 6vervinna. Ett samhalle ir i
en sidan situation sirskilt sirbart ocksd for ryktessprid-
ning och konspirationsteorier.

Analysgruppens granskning visar att myndigheternas
och andra aktorers agerande i samband med olyckor och
katastrofer #r betydelsefulla 1angt utéver den akuta situa-
donen. Fortroendet paverkas ocksd i hog grad av hur
myndigheterna agerar i férhillande tll direkt och indireke
ber6rda under ling tid efterit. Det handlar om i vilken
mén det allminnas foretridare visar beslutskraft och em-
pati, hur de lyckas med bemétande och kommunikation

med berorda, hur mojligheter skapas for konstruktiv pa-
verkan.

Analysgruppens forsta delrapport speglar flera brister i
det offentliga Sveriges bemotande av Gverlevande och an-
horiga under hosten 1994. Ett sammanfattande intryck av
analysgruppens moten med anhoriga och 6verlevande ir
att de stilldes it sidan, att de saknade inflytande i frigor
som var av djupt personlig karaktir och som skulle paverka
deras mojligheter att g vidare i sitt sorgearbete. Detta bi-
drog dll en fortroendeklyfta mellan myndigheterna och
de berérda.

Analysgruppen har mot denna bakgrund sett det som
sin uppgift att soka bidra tll att teruppritta fortroendet.
Det maste understrykas att det inte kan ske genom att
skyla 6ver eller bortforklara misstagen. Analysarbetet har
hela dden vigletts av uppgiften att sjilvstindigt och kri-
skt granska myndigheternas och andra aktorers agerande
for att skapa forutsittningar for fortsittning.

Ordet granskning uttrycker uppdragets karaktir.
Gruppens strivan har varit att utfora det med fullstindig
sjalvstandighet i forhallande tll uppdragsgivaren och ak-
torer. Det har byggt pd en detaljerad faktainsamling dir
malsitmingen varit att ingenting som bidrar tll helhets-
bilden limnas t sidan. Slutligen méste uppdraget redovi-
sas pi ett dppet och ingdende sitt, som inte styrs av hinsyn
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tll akt6rerna och som gor det mojligt f6r andra att i efter-
hand folja analysgruppens granskning. Det skall under-
strykas att syftet har varit att granska myndigheters och
andra samhilleliga aktorers agerande, inte att stilla en-
skilda personer till svars for de misstag som gjordes.

Att belysa de langsiktiga verkningarna av
hidndelserna kring Estonia

En viktig del av analysgruppens uppdrag ir att belysa de
langsiktiga verkningarna av hiandelserna kring Estonia. I
direktiven konstateras att katastrofen saknar motsvarighet
1 var moderna historia. Forstielsen for dess verkningar pa
lang sikt dr en del av arbetet for att stirka samhillets be-
redskap for framtida olyckor och katastrofer.

Det ir for tidigt att idag presentera en sammanhéllen
analys av de langsiktiga verkningarna — det kommer att
vara mojligt forst nir man kan betrakta hindelserna efter
Estonias haveri i ett lingre perspektiv. Analysgruppen be-
grinsar sig 1 detta sammanhang till att géra nigra reflek-
toner framforallt mot bakgrund av kontakterna med an-
horiga och 6verlevande samt efter att ha foljt den omfat-
tande debatten om Estonia.

En forsta reflektion ir att katastrofen avslojar det mo-
derna samhillets sirbarhet. Estonia har lirt oss att inget
samhille helt kan skydda sig mot det of6rutsedda. Kata-
strofen intriffar i det som normalt 4r minniskors vardag
och i vardagens miljoer.

Analysgruppens méten med anhériga och Gverlevande
visar att detta faktum bidrar dll att gora olyckan svir att
forstd. En ofta dterkommande friga ir hur det var mojligt
att olyckan kunde ske, hur det var mojligt att ett flytande
hotell kunde g& under inom loppet av mindre 4n en
tmme. Den typen av frigor foder litt vrede, bitterhet och
sokande efter andra forklaringar 4n de som framfores av
officiella myndigheter. Det ir kiinslor som sannolikt kom-
mer att leva under ling tid hos minga enskilda minniskor.

Insikten om det moderna samhillets sirbarhet leder
ocksi fram till slutsatsen att arbetet med att stirka samhil-
lets beredskap infor framtida katastrofer maste fortsitta.
En olycka kan aldrig vindas i nigot gott, men samhillet
har en skyldighet att lira av det som har skett. Detta lir-
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ande kan trots smirtsamheten vara en viktg lingsiktig
verkan av Estoniakatastrofen.

En andra reflektion ir att en katastrof med sidan vil-
dighet som Estonias haveri piverkar minga minniskors
liv, sdvil 6verlevandes som anhérigas. Hur man paverkas
skiftar frin person tll person, nigot som bekriftas av ana-
lysgruppens moten med 6verlevande och anhériga. Det
handlar i grunden om hur den enskilda méinniskan hante-
rar motet med sorg och traumatiska upplevelser, vilka er-
farenheter och redskap hon forfogar over.

Analysgruppen vill dock formulera tvd monster. Det
forsta dr att den som pa ndgot sitt ir direke eller indirekt
berérd av Estonia blir allgimt ofta pAmind om det som
skett. Manga anhoriga upplever det si att frigan stindigt
dr aktuell i rubriker och debatt. De kiinner att de inte lim-
nas ifred, att de forhindras att gd vidare i sitt sorgearbete.
Flera 6verlevande siger att de for alldd kommer att for-
knippas med Estonia i andra minniskors 6gon. Anhoriga
tll Estoniaoffer beskriver ofta att de pd liknande sitt for-
knippas med katastrofen.

Mot detta monster kan stillas ett annat. Analys-
gruppen har mott andra berérda som talar om kinslor av
overgivenhet, dd samtalet om Estonia i medier och debatt
upphor. Dessa anhériga och 6verlevande talar om att den
kollektiva sorgen efter katastrofen som berérde hela det
svenska samhallet har glomts och att acceptansen och for-
stdelsen for att den individuella sorgen lever kvar ir liten.

Analysgruppens arbete och regeringens beredning av
rekommendationen har bidragit dll att terigen aktuali-
sera frigan om Estonia. Anhoriga som kinner att de har
kommitigenom det forsta skedet av sitt sorgearbete har pd
olika sitt beskrivit att de har upplevt det som uppslitande.
For andra har det varit viktigt att frigan provades pa nytt.

En tredje reflektion ir att det ocksa pé 1ang sike riskerar
att finnas en kvardrojande ovisshet kring Estonia, en
kinsla av att manga frigor kring haveriet och det som skett
efterdt dnnu ir olosta. Hos manga anhoriga forstirks sak-
naden av att de inte har en grav att gi dll, hos andra finns
en oro att frigan kan komma upp pa nytt. En for dem alla
gemensam oro avser frigan huruvida skyddet av fartyget
kommer att ricka dll for att forhindra frimmande intréng.
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Det idr analysgruppens forhoppning att regeringens
provning av gruppens rekommendation har bidragit tll
att undanréja en del av ovissheten dels genom att bered-
ningen gav anhoriga och 6verlevande en mojlighet att pa
allvar komma dll tals, dels genom att beslutet anger vilka
forutsdttningar som skall gilla for framtiden. Fragorna om
birgning av fartyget, omhindertagande av omkomna,
overtickning eller annat skydd av fartyget har hittills do-
minerat debatten.

Analysgruppen vill dock samtidigt peka pd att ocksd
andra frigor har gjort sig gillande i motet med anhoriga
och 6verlevande i bide Sverige och Esdand. Det handlar
om att skuld och ansvarsfrigor inte ir utredda, att
haverikommissionens rapport inte anses ge tllrickliga
svar pd frigorna om katastrofens orsaker. Det foder skif-
tande teorier om varfor Estonia gick dll botten, teorier
som skapar ny ovisshet och dessutom bidrar tll bristande
fortroende for myndigheternas férmédga att hantera kata-
strofer som denna.

I mediedebatten efter analysgruppens rekommenda-
don har ibland hivdats att det 4r dags att sitta punke i fra-
gan om Estonia. Det bygger pa antagandet att regerings-
beslut en ging for alla kan avsluta frigan som om den vore
ett drende som skulle kunna liggas dll handlingarna.

Analysgruppens slutsats ér att frigan om Estonia ocksd
i framtiden kommer att pdverka det svenska sambhillet.
Analysarbetet och regeringens beredning av rekommen-
dationen bekriftar att varken enskilda minniskor eller
samhillet i stort kan limna hindelserna kring Estonia
bakom sig endast dirfor att nigra fa beslut fattats, oavsett
hur kraftfulla de i forstone verkar vara.

Det ir mot den bakgrunden som analysgruppen vid
flera dillfillen har dterkommit dill ordet forsoning. Forso-
ning ir ett uttryck for viljan och formagan att limna det
som aldrig kan bli ogjort bakom sig och ga vidare — utan
att otillfredsstillda krav pa gottgorelse eller straff pd ett
avgorande sitt priglar den fortsatta livsvandringen. For-
soning ir ocksi ett uttryck som antyder att det handlar om
en lingsiktig process, som ger men ocksd kriver tid bide
for likande och lirande.

Den processen ir dnnu inte avslutad. Det dr dock

analysgruppens mening att nigra viktiga steg har tagits.
Regeringens tillsittande av analysgruppen hésten 1997
innebar ett viktigt medgivande infor den samlade kritiken
mot tidigare beredningar och beslut i Estoniafrgan.

Analysgruppens arbete och den forsta delrapporten
har inneburit en nédvindig analys och prévning av myn-
digheternas och andras agerande i samband med hindel-
serna efter Estonias haveri. Inskirpandet av hur viktigt det
ir att det offentliga Sverige — frimst regeringen — medger
misstag liksom rekommendationen om att upphiiva beslu-
tet om Gvertickning och om att striva efter ett omhinder-
tagande av omkomna gjorde det mojligt for regeringen att
pa nytt prova tidigare beslut och skapa visshet om vad som
skall ske med Estonia i framtiden. Den vissheten saknades
trots tidigare beslut.

Hansynstagande till de langsiktiga effekterna for
anhoriga och dverlevande

Direktiven understryker vikten av att analysgruppen i sitt
arbete tar hinsyn tll de lingsiktiga effekterna for de 6ver-
levande och for de omkomnas anhoriga. Det anges ocksd
att en referensgrupp bestiende av foretridare f6r de Gver-
levande och anhoriga skulle knytas dll analysgruppen for
att diskutera olika frigor om uppliggningen av arbetet
och analysen.

Analysgruppen beslot att lata referensgruppen bestd av
foretradare for de anhorigas och 6verlevandes organisa-
doner. Anhoriggruppen i Norrkoping valde att inte delta i
referensgruppens arbete. Efter det att den forsta del-
rapporten 6verlimnades har den nybildade gruppen An-
hériga for bevarad gravirid vid Estonia deltagit i arbetet.

Direktiven betonar starkt de 6verlevandes och anhéri-
gas roll och utgédr dirmed frin den kritik som mott tidi-
gare beslut och arbete av olika myndigheter, inklusive re-
geringen. Direktiven formulerar det som en friga om for-
troende: "Ménga anhoriga anser att kontakterna med be-
slutsfattare haft brister, vilket resulterat i ett minskat for-
troende for myndigheterna.”

En vikdg del av analysgruppens arbete har som tidi-
gare namnts handlat om att forsoka Gverbrygga denna for-
troendeklyfta. Denna avsikt har kommit dll uttryck i stri-
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van att lita 6verlevande och anhoriga komma ll tals — en
process som ingdende beskrivs i den forsta delrapporten.

Referensgruppens medverkan i arbetet har spelat en
viktig roll i detta sammanhang. Den har bidragit med kun-
skaper och erfarenheter som visentligt har bidragit tll att
fora analysgruppens arbete framat.

I ett forsta skede paverkade referensgruppen uppligg-
ningen av analysgruppens méten med anhériga pa de or-
ter som sirskilt drabbades av katastrofen. Vikten av att
mota berorda pd deras hemorter och att lyssna dll dem
understroks. Det betonades tidigt att respekten for anho-
riga och overlevande skulle kriva att de skulle fi besked
om analysgruppens stillningstaganden direkt och inte ge-
nom medierna; det ledde till att videokonferenser med
berérda arrangerades.

I ett senare skede paverkade referensgruppen analysen
av hindelserna efter Estonia, framforallt genom direkta
erfarenheter av det som skedde di. Arbetet med rekom-
mendatonen diskuterades vid nigra dllfillen under hos-
ten 1998 da olika synpunkter i sak framférdes. Det ar vik-
tigt att understryka att rekommendationen inte var ett
stillningstagande for eller emot grupper av anhériga. Den
var i samtliga avseenden resultatet av analysgruppens egen
bedémning av vad som pd 1ang sikt skulle kunna bidra ill
forsoning.

Referensgruppen har ocksd kunnat fungera som en
brygga mellan analysgruppen och stora grupper av anho-
riga och overlevande under perioder av 16pande arbete.
De gavs inblick och samtidigt méjligheter att paverka.
Denna inblick bidrog tll att minska eller undanrdja en
tinkbar misstinksamhet infor analysgruppens uppdrag
och arbete dven vid de dllfillen nir anhoriga onskade att
analysgruppen skulle piskynda sitt arbete.

Samarbetet mellan analysgruppen och referens-
gruppen har genomgatt olika skeden men hela tiden prig-
lats av Oppenhjirtghet. Det framgir av de minnes-
anteckningar som blir allminna handlingar nir arbetet dr
avslutat. Inledningsvis priglades relationerna av forsiktig-
het men undan fér undan av ett vixande fértroende, som
inte nimnvirt rubbades ens nir dsikterna i sak var of6ren-
liga. Dock skall nimnas att foretridaren for Den interna-
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tonella stodgruppen (DIS) valde att limna arbetet nir det
stod klart att analysgruppen inte skulle foresld fornyade
dykningar infér sommaren 1998.

Det ir viktigt att understryka att fortroendet vilar pa
en gemensam uppfatting om ansvar och rollfordelning.
Respekten for analysgruppens integritet har varit stor —
detifrigasattes aldrig att regeringens uppdrag var givet till
analysgruppen och att referensgruppens frimsta uppgift
var att bidra med kunskaper och erfarenheter.

Det dr analysgruppens uppfattning att samarbetet med
referensgruppen verksamt har bidragit tll det nya ton-
liget i frigan om Estonia. Engagemanget och den tid som
lagts ner av referensgruppens medlemmar ir oméjliga att
mita — analysgruppens tack for arbetet kan endast ut-
tryckas med ett varmt erkinnande.

Erfarenheter for det framtida agerandet vid
eventuella katastrofer

En viktig del av analysgruppens uppdrag har varit att for-
mulera erfarenheter for det framtida agerandet vid even-
tuella katastrofer. Erfarenheterna kan bidra tll att stirka
samhillets katastrofberedskap, att forhindra olyckor och
didrmed minskligt lidande.

Det dr analysgruppens mening att dven dren efter
Estonias haveri i hog grad har priglats av lirande. Atgir-
der har vidtagits for att hoja sikerheten tll sjoss. Myndig-
heter och aktorer strivar efter att tydliggora roller och
ansvarsomriden. Inom medierna pagér en sjilvkritisk de-
batt om respekten for de drabbades integritet i samband
med katastrofer. Lirandet sker steg for steg — en strivan
som framgér av de relativt utforliga bilagor, som analys-
gruppen limnar som underlag for vidare lirande i virt
sambhiille.

Regeringens medgivande av de misstag som gjordes
efter Estonias forlisning bekriftar att utvecklingen fors
framdt. Insikten om att anhoriga och andra berérda maste
{3 vara delaktiga i beslut som nira ber6r dem framstir som
fundamental. Statsledningens roll vid nationella olyckor
har tydliggjorts. Vikten av kommunikation har bekriftats.

Analysgruppens andra delrapport speglar dock att
mycket dterstir. Analysen har sirskilt uppmirksammat be-
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hovet av kunskap pd katastrofomridet, vikten av ett vil
fungerande informationsarbete och tydliga roller och
ansvarsomraden for bidde myndigheter och frivilliga orga-
nisationer. Vidare har understrukits vikten av delaktighet
for dem som dr mest berdrda och behovet av uthalligt stod
som sirskilt uppmirksammar barnens behov.

Den avslutande analysen pekar pa ett antal viktiga fra-
gor som politiker, beslutsfattare och andra viktiga aktorer
nu bor g vidare for att ytterligare stirka samhillets kata-
strofberedskap. Den bifogade dokumentationen ger ett
bidrag dll det framtida lirandet.

Analysgruppen for granskning av Estoniakatastrofen
och dess foljder inledde sitt arbete den 1 oktober 1997.
Arbetet avslutas hirmed.

Presentation av analysgruppen for granskning av
Estoniakatastrofen och dess sekretariat

I analysgruppen har foljande ledaméter ingétt: Peter Orn,
ordforande, generalsekreterare i Svenska Roda korset,
Leni Bjorklund, verkstillande direktor for Spri, Christina
Jutterstrom, forutvarande chefredaktor, gistprofessor i
journalistik, Conny Nordin, professor i allmianpsykiatri
vid Linkopings universitet, hovpredikant, Stig Strom-
holm, forutvarande rektor for Uppsala universitet, profes-
sor emeritus.

I sekretariatet har ingitt: Hanna Brogren, press- och
informationsansvarig och utredningssekreterare, Lars
Tomth, hovrittsassessor och utredningssekreterare, Mari-
anne Wasteson, hovrittsassessor, huvudsekreterare under

arbetet med den forsta delrapporten och direfter som ex-
pert samt Maria Walander Dalayman, produktionsans-
varig och utredningssekreterare. Birgitta Sandin har del-
tagit som utredningens konsult med underlag fér den in-
ternationella jimforelsen.

Analysarbetet har stillt sirskilda krav pi att hela sekre-
tariatet varit engagerat i utredningsarbetet. Det har varit
nodvindigt mot bakgrund dels av den omfattande
informatdonsinsamlingen och de krav som stillts pa att
analysera materialet, dels av kravet pd 6ppenhet och det
stora intresset frin anhoriga och 6verlevande, massmedier
samt en bred allminhet.

Tack

Avslutningsvis vill analysgruppen rikta ett stort tack ill
alla dem som pd olika sitt bidragit tll analysgruppens ar-
bete: anhoriga och 6verlevande som delat med sig av sina
kunskaper och erfarenheter av Estoniakatastrofen, fore-
tridare for regeringen, politiska partier och myndigheter
som medverkat tll att tydliggora bilden av hindelsefor-
loppet efter forlisningen och experter inom olika dmnes-
omriden som bidragit med sakkunskap.

Ere sdrskilt tack riktas till foretrddare for de anhorigas
och 6verlevandes organisationer som deltagit i referens-
gruppens arbete: Lennart Berglund, Bertl Calamnius,
Lennart Flodin, Olle Hammarstrém, Lennart Johansson,
Arne Jonson, Monica Kopsén, Odd Lundkvist, Eva
Malmstrém, Olof Nilsson, Asa Nilsson-Bjerner, Bengt-
Olof Nilsén, Mikael Oun.
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