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1. Inledning

Annandag jul kl. 06:02. Ekot 1 P1 har just meddelat att ett stort
jordskalv har intriffat 1 Sydostasien och att minga minniskor
drabbats. Skalvets storlek (med en magnitud 6ver 8.0) gor att jag
omedelbart inser att en storre katastrof kan ha intriffat och jag
bérjar dirfor samla in data och information bide frin virt eget
seismologiska nitverk och frin internationella organisationer.
Ungetir 06:15 borjar bide hem- och mobiltelefonerna att ringa och
fortsitter s, nistan utan avbrott, under de nirmaste tvd dygnen.
De féljande veckorna fortsitter samtalen med hog intensitet, mest
under dagtid men dven med ndgra nattliga samtal frin Riddnings-
verket, Rikspolisstyrelsen och andra pd plats 1 Thailand. Jag varvar
timmar av samtal med stunder av avstingd telefon for att sjilv
kunna félja hindelseférloppet. De flesta samtalen kommer frin
massmedia: nationella och lokala tidningar, radio och television.
Personal frin myndigheter och foretag som befinner sig 1 omridet
tar kontakt fér att fa information, men dven privatpersoner vill veta
hur liget utvecklar sig. Det finns ett stort behov av information i
samhillets alla delar. I denna promemoria forsoker jag dels beskriva
hindelseférloppet utifrdn min egen situation som ansvarig for
seismologiska nitet 1 Sverige, dels informera om den kunskap om
geologiskt relaterade naturkatastrofer vi besitter. Jag bérjar dock
med lite bakgrundsinformation om orsakerna till denna, och andra,
“geokatastrofer”.

2. Geokatastrofer — vulkanutbrott, jordbavningar, jord-
skred och tsunamier

Yttersta delen av jorden bestdr av ett antal sk. tektoniska plattor (7
stérre och fler mindre) som ror sig sinsemellan dir de “flyter” fram
pd den underliggande, mjukare manteln. I vissa omrdden, som
Kalifornien och norra Turkiet, glider plattorna mot varandra och
orsakar stora jordbivningar. Vid oceanryggarna utdkas plattornas
yta, medan den minskas vid oceangravar och bergskedjor. Bida
processerna &tfoljs, trots olikheterna, av vulkanutbrott och jord-
skalv. Det dr dock bara 1 de sistnimnda omridena som de allra
storsta jordbdvningarna intriffar.

Vi vet, av smirtsam erfarenhet, att jordskalv inte behéver vara
sirskilt stora for att orsaka stor direkt férodelse. Skalvets nirhet till
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befolkningscentra och standarden pd bebyggelsen ir i stillet direkt
avgorande. S orsakade till exempel annandag pask-skalvet utanfor
Sumatra 2005 (M=8.7) endast ca 1300 dédsfall pga. liten befolk-
ningsmingd 1 niromrddet; skalvet 1 nirheten av Kobe 1 Japan 1995
(M=6.9) ca 5500 dodsfall vilket skulle blivit minga fler om inte
byggnadsstandarden varit s god; skalvet i Bam, Iran, 2003
(M=6.6) ca 26 000 dodsfall, eftersom det skedde mitt under staden
och byggnaderna inte alls var konstruerade med tanke pa jordskalv.
De mest forédande jordbivningar vi kinner till har intriffat i Kina;
dr 1556 omkom ca 830 000, och 1976 dog férmodligen ca 650 000
minniskor. Skadeverkningarna frin storre jordbivningar méngfal-
digas ofta av de sekundira effekter de har, som att generera jord-
skred eller flodvigor, sk. tsunamier.

Nir riktigt stora jordskalv intriffar under havsbotten finns det
risk f6r att tsunamier bildas. Om den vertikala rorelsen 1 havs-
botten dr stor dverfors en stor mingd ligesenergi frin berggrunden
till vattenvolymen. Denna omvandlas sedan till rorelseenergi hos
vdgorna. Den energi som utlostes vid jordbivningen annandag jul
motsvarar Sveriges totala energiférbrukning 1 nirmare tio r. Det ir
uppenbart att dessa energirika vigor nir de ndr land ir mycket far-
liga och 1 minga fall kan bli fé6rédande. Tsunamier kan ocks? orsa-
kas av vulkanutbrott. Ett vilkint exempel ir katastofen 1883 nir 6n
Krakatau, dven den i Indonesien, exploderade och orsakade en tsu-
nami som dédade éver 36 000 minniskor. De omriden som dr mest
utsatta for tsunamier ir kustomrdderna runt Stilla Havet. Dir in-
kluderas Japan, Nord- och Sydamerika och Australien. Totalt del-
tar 26 linder i det varningsystem som &vervakar Stilla Havet.
Indiska oceanen ir ocksi ett omride, som alla numera vet, som kan
utsittas for kraftiga tsunamier pga. plattgrinserna vid oceangra-
varna runt Indonesien.

Medelhavets kuster ir omrdden 1 vir nirhet som bebos och be-
s6ks av minga svenskar. Aven dessa kan och kommer att utsittas
for allvarliga geokatastrofer. Senast en tsunami intriffade med all-
varliga konsekvenser var i Italien 1908 d& 6ver 70 000 minniskor
omkom, dels som en direkt foljd av markskakningar och dels pa
grund av den &tféljande tsunamin. En mycket stor jordbivning som
intriffade utanfér Portugals kust (kallad “det stora Lissabon-
skalvet”) 1755 orsakade en férodande tsunami. Tillsammans 6de-
lagde dessa stora delar av Lissabon. Under senare &r har jordbiv-
ningsfaran 1 norra Turkiet uppmirksammats, dir vi vet att stora
skalv f6ljer pd varandra frin 6st till vist och dir det senaste, M=7.6
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1999, skedde strax dster om Istanbul. Vulkanutbrotten pd Etna ir
ménga och regelbundna. Mdnga av de andra italienska vulkanerna ir
dock mindre aktiva men betydligt vildsammare nir de har utbrott.
S& kommer till exempel nista stora utbrott i Vesuvius att i oer-
hérda konsekvenser fér Neapelomridet. Ett av de stérsta vulkan-
utbrotten under historisk tid intriffade innu nirmare Sverige,
nimligen 1 Laki pd Island 1783. Stérre delen av all boskap pa Island
forgiftades och dog, med f6ljd att en fjirdedel av befolkningen om-
kom. Klimatférindringarnapd grund av att detta utbrott blev stora
bide 1 Europa och USA, dir medeltemperaturen det nirmaste ret
sjonk med nistan fem grader.

Alla dessa hindelser ir dterkommande och har att gora med de
tektoniska plattornas lingsamma rorelser 1 férhéllande till varandra.
De langa tidsintervall som i regel forflyter mellan de stérre kata-
stroferna gor att samhillet tenderar att glomma dem, bdde i arbetet
med skyddsdtgirder och i planeringen av det akuta hjilparbetet.
Sirskilt markant blir detta 1 ett land som Sverige som forskonats
fr8n egna storre naturkatastrofer och dirmed har dnnu svirare att
minnas andras.

3. Vad dnskar samhallet av oss seismologer?

Nir telefonerna borjade ringa pid annandagsmorgonen blev det
uppenbart att det fanns ett enormt behov av information i sam-
hillet. Detta behov verkade vara detsamma for alla; enskilda per-
soner som befann sig 1 ett drabbat omride, personer som hade
sliktingar eller bekanta 1 omrddet, foretag med ansvar {6r personer
1 omrddet och ocksd myndigheter, oftast via personer med perso-
nalansvar. Utdver detta kom naturligtvis ocksd massmedia: TV,
radio och dagspress, nationell som regional och lokal. Vad som
efterfrigades var fakta om orsakerna till katastrofen men framfér
allt information om det fortldpande hindelsetorloppet. S3 handlade
till exempel de nattliga samtalen frén svenska myndigheter i omr-
det (Thailand och Sri Lanka) om oro sprungen ur de rykten som
florerade om nya stora jordbivningar och tsunamier. Personal-
ansvariga ville kontrollera sanningshalten i ryktena innan perso-
nalen skickades ut pd morgonen, lokal tid. V&r respons till detta var
att undersoka vdra svenska data och dirmed (alltid) kunna avfirda
ryktena och bekrifta att ingen omedelbar fara fanns for ytterligare
tsunamier. De forsta seismiska vigorna kommer nimligen till Sve-
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rige frén detta omrdde efter endast ca 12 minuter. Det innebir att
inom ca 15 minuter kan man, med egna observationer i Sverige,
oberoenda av alla andra, utesluta att ett jordskalv med eventuell
efterfoljande tsunami skulle ha intriffat.

Det ir uppenbart att minga delar av samhillet forvintar sig en
instans 1 Sverige som kan svara pd frigor vid geokatastrofer. Dels
vill man kommunicera pd svenska, men sikert ir det ocksd s att
man har storre foértroende for en instans i sitt eget land dn en
utlindsk. Svenskar vill vinda sig till svensk instans och italienare till
italiensk. Att till exempel hinvisa till en utlindsk hemsida f6r nir-
mare information, oavsett sidans kvaliteter, var inte alltid upp-
skattat. Man vill diskutera och & forklaringar pd sitt eget sprik
ifrén sin egen myndighet.

For nirvarande finns frin statsmakten inga medel allokerade till
seismologi for det informationsarbete som beskrivits ovan. Det
arbete och andra merkostnader som tillkommer pd grund av vart
deltagande 1 informationsarbetet vid naturkatastrofer bekostas av
Uppsala universitet och drabbar i1 slutindan véra orelaterade, och
tillika tidsbegrinsade, forskningsprojekt. Det finns inte medel for
en organiserad jour vid institutionen och dessutom arbetar endast
ett fital personer med jordbivningar och dess verkningar. Detta
gor att det dr rena tillfilligheter som avgdér om personal finns till-
ginglig f6r att mota de uppenbarligen reella informationsbehoven
vid ett katastroftillfille. Trycket pd personalen efter annandag jul-
skalvet har visserligen varit unikt, men det intriffar minga ginger
drligen seismologirelaterade hindelser som berér Sverige och/eller
svenskar och dir vi férvintas bidra med information. Exempel in-
kluderar mystiska skakningar i Oskarshamnstrakten (som visade
sig bero pd Flygvapnet), jordskalv 1 Sundsvall och katastrofer som i
Iran 2003.

Naturligtvis har seismologi en mycket viktig roll i samband med
att storre jordbdvningar, eventuellt med tsunamier, intriffar. In-
formation om jordskalvets lige och storlek ir mycket viktig for
planeringen av akuta insatser efter hindelsen, 1 synnerhet d& lokal
infrastruktur ofta ir 6delagd. Ett mycket viktigt ldngsiktigt maél
inom seismologin ir att kunna férutse jordbivningar i tid, rum och
storlek. Detta har man lyckats med vid ndgra tillfillen, men meto-
derna ir ldngt ifrdn firdigutvecklade i dag. For att uppnd detta mél
krivs att vi genom forskning fortsitter att lira oss om hur jord-
skalv fungerar. Seismologisk forskning i Sverige brukar interna-
tionellt sett uppfattas som av hog kvalité men med blygsam volym
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(riknat itill exempel antal personer). Den relativt blygsamma sats-
ningen pa seismologi 1 Sverige beror antagligen pd att landet drab-
bas av fd storre jordskalv. Det dr dock klart att jordbivningar i
andra linder kan drabba svenskar, och vi vet att 4ven om de ir sill-
synta kan storre skalv férekomma iven 1 Sverige. Senast var det
1904, di en M=6 jordbivning intriffade utanfér Kosterdarna i
Bohuslin och skakade om storre delen av landet. Som berérs 1 nista
stycke kan det argumenteras for att bide det direkta hotet mot
svenskar och Sveriges solidariska internationella ansvar motiverar
en utdkad satsning pd svensk seismologisk forskning.

4. Var det mojligt att varna for katastrofen annandag
jul?

Forvarningsproblemet fér naturkatastrofer kan delas upp 1 tvd
delar. Den férsta ir den tekniska delen som bestdr av ritt sorts
instrumentering, tex. seismologiska stationer. Den andra ir infor-
mationsdelen, dir man p3 ett férutbestimt sitt, via ansvariga myn-
digheter, kan nd befolkningen 1 det berérda omridet. Klara struk-
turer och riktlinjer och vil 6vade beredskapsplaner ir av stor vikt 1
dessa sammanhang fér att informationen ska kunna spridas effek-
tivt. Dessutom madste befolkningen ha ett visst mdtt av utbild-
ning/information 1 férvig for att kunna agera pd ett korrekt sitt,
ndgot som forstds ocksd giller turister.

Ungefir 15 minuter efter det stora annandagsskalvet utfirdade
National Oceanic and Atmospheric Administrations (NOAA)
centrum 1 Hawaii en tsunamivarningsbulletin, dir de skrev att
ingen storre fara f6r en tsunami i Stilla Havet féreldg, baserat pd
tidigare erfarenheter. Ungefir en timme senare utfirdades en var-
ning for att en tsunami mojligen kunde ha genererats nira jordskal-
vet, men att det trots det inte var nigon fara f6r Stilla Havets kus-
ter.

Enligt tidningsuppgifter sammantridde ledningen fér Thailands
meteorologiska institut med anledning av dessa uppgifter och kom
fram till att inte utfirda en tsunamivarning. Om denna uppgift ir
riktig, kan man ha synpunkter pd detta beslut, men det finns vissa
férmildrande omstindigheter som kan ha pdverkat beslutet. Epi-
centrum (den lokalisering som ges av de forsta seismiska vdgorna)
for skalvet 18g ganska l8ngt séder om norra spetsen pd Sumatra och
den skalvstorlek som de forsta vigorna indikerade var kring 8.0.
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Med denna lokalisering och storlek, samt ett antagande om att
skalvet, som ofta sker, skulle utvecklas symmetriskt omkring epi-
centrum, fanns det orsaker att tro att en eventuell tsunami inte
skulle pdverka Thailand, som skulle skyddas av Sumatra. I stillet
utvecklades skalvet ensidigt norrut frin epicentrum och var dess-
utom lingt storre (drygt 30 ginger mer energi) dn den forsta upp-
skattningen angav.

Med noggrann seismologisk uppféljning av efterskalven ome-
delbart efter huvudskalvet hade det varit det mgjligt att mycket
snart kunna observera att huvudskalvet utvecklats lingt norr om
Sumatras norra spets, och att en eventuell tsunami dirmed utgjorde
en fara for Thailand. Om mitinstrument f6r vighdjdsmitning hade
funnits 1 Indiska Oceanen skulle dessa ha bekriftat att en tsunami
bildats och visat hur den rérde sig. Denna information, kopplad till
en krishanteringsstruktur som bdde ir robust och flexibel, dir
enskilda minniskors tillkortakommanden inte kan sl ut hela
strukturen och dir vetenskapliga bedémningar inte piverkas av
politik, skulle ha kunnat ridda vildigt minga av dem som drab-
bades av flodvigen i Thailand, och dven pd Sri Lanka. I norra
Sumatra tog det endast ca 20 min frdn jordbivningen tills det att
tsunamin skoljde éver strinderna vid Banda Aceh. Det ir mycket
svart att hinna géra ndgot pd den tiden, men till och med dir kan
man tinka sig system som skulle kunna ge automatiska larm 1 tid.
S&dana mycket snabba system fér jordskalvsvarning testas i bland
annat Japan. Man bor beakta, att det ir de ovintade katastroferna
som stiller individen pd hirdast prov, och att krishanterings-
strukturen miste beakta detta. Tsunamivarningen och evakue-
ringen efter ett magnitud 7-skalv i havet utanfér norra Kalifornien
den 15 juni 2005 illustrerar hur vil det kan fungera.

5. Kan Sverige bidra i arbetet med varningssystem for
geokatastrofer?

Svensk seismologi har en ldng tradition som tog sin bérjan med
installationen av Wiechert-seismografen i Uppsala 1904. P4 1950- och
1960-talen byggdes, under ledning av Prof. Markus Béth 1 Uppsala, ett
for den tiden modernt seismologiskt nitverk som vid slutet av 1960-
talet bestod av 6 stationer. Ar 1969 byggdes Hagfors-observatoriet for
dvervakning av kirnvapenspringningar. Detta observatorium, som
drivs av Totalférsvarets forskningsinstitut, FOI, tillkom pga.
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Sveriges starka engagemang i nedrustningsfrdgor, inte minst tack
vare Alva Myrdal och andra svenska politiker. Forskare vid Uppsala
universitet har sedan 1986 deltagit mycket aktivt i forskning kring
jordbivningsforutsigelser genom att ansvara for teknisk och
analysmissig design av ett modernt seismologiskt nitverk pd
Island, som konstruerades pd 1990-talet inom ett samnordiskt
projekt. Erfarenheter frén bland annat detta projekt har anvinds
nir Uppsala universitet 1988 borjade modernisera det svenska
nationella seismologiska nitet (SNSN). Uppsala universitet har
sedan med hjilp av Vetenskapsridet, Knut och Alice Wallenbergs
stiftelse och SKB utdkat nitet 1 olika omgangar. Den sista etappen 1
uppbyggnaden pdgir just nu, sommaren 2005, och till hésten
kommer SNSN att bestd av 60 moderna bredbandiga stationer, frin
Lappland i norr till Skdne i séder. Det svenska seismologiska nitet
ir fullstindigt unikt 1 virlden med s minga moderna bredbandiga
stationer lokaliserade pd berggrund som ir en av de mest homogena
och tysta (ligt brus) som finns att tillgd pd vir planet. Blotta
existensen av detta nitverk resulterar i ett stort tryck pd oss ifrin
det internationella seismologiska samfundet angdende samarbete
och utbyte av data, helst i realtid. Dessa propder ir svira att méta
med de begrinsade personalresurser vi har. Driften av SNSN ir till
storsta delen bekostad av tidsbegrinsade forskningsprojekt.

Motiveringen for detta seismologiska nitverk ir forskning kring
de deformationsprocesser som pigir, frimst med hjilp av registre-
ring av mycket smé lokala jordskalv. En annan motivering ir forsk-
ning kring jordens inre, dir seismiska vigor frdn stora jordbiv-
ningar runt om pd jorden anvinds. Forskningsanknytningen runt
SNSN ir mycket betydelsefull ocksd for driften av nitet eftersom
den garanterar att de senaste landvinningarna inom den seismolo-
giska forskningen utnyttjas bdde for teknisk utrustning och nitets
rutinanalys.

Att varna fér vulkanutbrott ir numera en rutinuppgift inom
geofysiken. En mingd olika mitinstrument, med tyngdpunkt pd
seismiska instrument, placeras ut pd och runt vulkanen i friga och
analyseras kontinuerligt. Med sitt deltagande 1 det islindska seis-
mologiska nitet medverkar Uppsala universitet till de varningar
som sinds ut fore vulkanutbrotten dir. Exempelvis kunde det
senaste utbrottet i Hekla férutsigas pd en halvtimme nir.

For tsunamivarningar behévs bdde seismologiska stationer och
stationer ute till havs som miter havsnivin med hjilp av tryck-
mitare pi havsbotten. Runt om i virlden finns flera hundra
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moderna bredbandiga seismiska stationer som limpar sig vil for
registrering av de stora skalv som kan orsaka tsunamier. Det inter-
nationella seismologiska samfundet samarbetar, via datautbyte i
realtid, kring operationen av dessa stationer. Uppgifter om lokali-
serlng av stora jordskalv, samt deras storlek, finns tillgingliga inom
nigra tiotals minuter efter hindelsen. Inom nigon timme finns
information om jordskalvets rorelsemonser, som ir viktigt 1 sam-
band med mojlig tsunamieffekt. Fler oberoende centra som vidare-
utvecklar analysmetodiken och utfér analyser av data frin dessa
stationer vore att foredra. Sverige med sitt nya seismologiska nit-
verk skulle kunna delta aktivt 1 detta arbete och pd si vis bidra till
det internationella samfundet.

6. Sammanfattning

Svenska medborgare som privatpersoner eller 1 tjinst pd myndig-
heter och i foretag, stiller krav pd snabb och tillférlitlig informa-
tion 1 hindelse av naturkatastrofer. Massmedia behéver 1 sitt upp-
drag att informera och granska en fristiende instans att vinda sig
till. Det 6kade resandet samt det allt storre antal svenskar som vil-
jer att bositta sig utomlands, tillfilligt eller permanent, stiller krav
pd service, dven nir det handlar om hindelser utanfér Sveriges
grinser. Uppsala universitet har ett uppdrag av statsmakten att
driva det svenska seismologiska nitet med sex stationer. Som fram-
gitt ovan drivs redan 60 moderna seismologiska stationer 1 Sverige.
Bemanningen pd det svenska seismologiska nitet ir mycket liten 1
jimforelse med andra linder, inklusive vira granlinder Norge och
Finland. Driften finansieras via olika forsknings- och uppdrags-
projekt som varken kan eller bér finansiera ovanstdende behov eller
det nédvindiga internationella samarbete somseismologi kriver.
Foljande aktiviteter skulle kunna finansieras av statsmakten:

e Service till statliga myndigheter

¢ Kommunikation med TV, radio, tidningar, féretag och allminhet

e Internationellt samarbete, deltagande 1 internationella organ

e Bakjour, fér siker tillginglighet vid hindelser i eller utanfor Sve-
rige

e Arbete med att hilla sig 2 jour med seismicitet och vulkanism 1
virlden

e Internationellt datautbyte

e Information till allminheten via hemsida
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e Teknisk kompetens for 18ngsiktig, stabil drift av nitet

e Marginalkostnad fér stabil och snabb kommunikation men statio-
nerna

e Okad driftsikerhet for nitet samt lingsiktig arkivering av data
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1. Inledning

Sondagen den 26 december 2004 strax fore klockan 08.00 pd mor-
gonen lokal tid (klockan 02.00 svensk tid) intriffade en jordbiv-
ning som mitte 9,0 pd Richterskalan strax vister om den indone-
siska 6n Sumatra. Jordbivningens epicentrum lig ca 250 km syd-
sydost om den indonesiska staden Banda Aceh. Den gav upphov
till de jittevdgor, sd kallade tsunamier, som 6delade kustomriden 1
framfér allt Indonesien, Sri Lanka, Indien och Maldiverna. Men
dven andra linder med kust mot Indiska oceanen kom att drabbas,
sdsom Thailand, Malaysia, Burma, Madagaskar, Somalia och Bang-
ladesh. P4 grund av jordbivningens geofysiska natur kom vigrorel-
serna att bli kraftigast 1 ost-vistlig riktning, varfor till exempel
kustomridena 1 Bangladesh, som ligger rakt norr om jordbiv-
ningen, klarade sig forhillandevis vil, trots att de bide ir liglinta
och titbefolkade. Frin det att jordbivningen dgt rum tog det cirka
15 minuter innan den forsta vigen nidde Sumatras kust. Sri Lanka
drabbades tv8 timmar senare, vilket ocks3 var fallet f6r Thailands
vistkust. Thailand ligger betydligt nirmare jordbivningens epicen-
trum in Sri Lanka, men de grunda vattnen 1 Andamanhavet utanfér
Thailand reducerade vigornas hastighet. Forst sju timmar efter
utbrottet nddde vdgorna Afrikas horn. Beroende p& bland annat
nirhet till epicentrum och geografisk position (syd/nord eller
ost/vist 1 forhdllande till epicentrum) varierade vighdjden mellan
2-3 meter (Somalia, Bangladesh) och upp till 15 meter (Sumatra)
(www.bom.gov.au/info/tsunami/).

Tsunamikatastrofen dr en av de virsta tragedierna i modern
historia dir uppemot 300 000 minniskor tros ha mist livet. Aven
for svenskt vidkommande kom tsunamikatastrofen att fi tragiska
konsekvenser. Av de drabbade linderna har framfér allt Thailand
varit ett populirt svenskt turistmil under de senaste decennierna.
Vid tiden f6r det intriffade befarades si minga som 30 000 svens-
kar befinna sig 1 katastrofdrabbade omriden. Fram till den 10 nov-
ember 2005 har 525 svenskar identifierats avlidna och 18 ir saknade
som en konsekvens av tsunamikatastrofen.'

Katastrofen ir med andra ord en av de virsta 1 modern historia
dven i ett svenskt hinseende.

! http://www.polisen.se/inter/nodeid =31754&pageversion=1.html
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2. Uppdraget

Den 28 februari 2005 knots undertecknad, Dan Hansén frin For-
svarshogskolans centrum fér krishanteringsstudier — Crismart?, till
2005 &rs katastrofkommission. Uppdraget bestod 1 att bistd kom-
missionen med en analys av de beskrivningar av hindelseforloppet,
sd kallade ”loggar” 6ver de kritiska veckorna, som inkommit till
kommissionen. Analysen skulle inriktas pd ledningsfunktionen 1
Regeringskansliet och beskriva hur denna férindrats under férlop-
pet. Kompletterande datainsamling i form av intervjuer, dokument
med mera skulle goras dir si var pdkallat och samordnat med
kommissionens 6vriga komplettering av underlagsmaterialet.
Arbetet skulle bedrivas med utgingspunkt i Crismart:s metod fér
att spara beslutsprocesser (s kallad process tracing).’

Studien fokuserar pi hur Regeringskansliet och tillhérande
myndigheter samverkat och kommunicerat samt samordnat sina
resurser och insatser. I en situation som den uppkomna aktiveras
sjilvklart ocksd andra aktorer, sdsom frivilligorganisationer,
kommersiella intressenter och s& vidare. Studien kraftsamlar inte
kring dessa aktorers forehavanden, dven om de berdrs 1 den man de
paverkat beslutsprocesser inom den centrala offentliga forvaltningen.

I uppdraget ingdr att framstilla en auktoritativ skildring av hin-
delseforloppet. Starkt ifrdgasatta hindelseférlopp later sig inte med
litthet dterskapas, eftersom de flesta inblandade har olika minnes-
bilder av vad det faktiskt var som hinde. Det handlar siledes om att
bryta olika utsagor mot varandra for att blottligga en sannolik
hindelseutveckling. I férekommande fall redovisas motstiende
sakframstillningar.*

I hanteringen av kriser, liksom i1 den hir aktuella, uppstir ligen
av olika art, som pd ndgot vis upplevs vara i behov av tgirder.
Lingt ifrdn alla situationer ir behiftade med svira dilemman eller
med en hog stressnivd. Diremot kan timligen rutinmissiga beslut
fd ovintade och kontroversiella konsekvenser. I studien liggs fokus
pd de problem som de involverade aktdrerna uppfattade vara de

2 Crismart stdr for Crisis Management Research and Training (www.crismart.org).

> Se Stern och Sundelius (2002) ”Crisis Management Europe: An Integrated Regional
Research and Training Program” International Studies Perspective, 3, sid. 71-88.

* T regel framkommer att det totala hindelseférloppets komponenter 4r mer eller mindre
ifrigasatta. Kring vissa skeenden rider stort samférstind, men det finns ocksd hindelser dir
tvd eller fler inbordes motstiende alternativ frambirs. Inte sillan uppstdr meningsskil-
jaktigheter kring den ”objektiva verkligheten” i situationer som 1 efterhand visar sig vara av-
gorande eller formerande.
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mest akuta, men dven pd rutinitgirder som fitt betydande (for
hindelseforloppet) konsekvenser.

Alla aktdrer hanterade inte alla problem som kan identifieras
under den aktuella tiden. Det ir nédvindigt att 1 viss mdn dela upp
kronologin efter problemorienterade teman. A andra sidan avlsser
dessa teman varandra kronologiskt till viss del, dven om vissa
ofrdnkomligen 6verlappar varandra.

Den problemorienterade kronologi som vixer fram syftar till att
belysa ledningsfunktioner inom framfér allt Regeringskansliet.
Larmrutiner och internkommunikation utgér naturliga kompo-
nenter i en sidan sénderdelning. Dirvidlag dr det av vikt att identi-
fiera var viktig information ”fastnar” pd sin vig uppfér, nedfér eller
sidledes 1 beslutshierarkier. Likasd dr frigan om mandat viktig 1
detta sammanhang. Ar eller uppfattas mandaten vara klara, eller
rider det oklarheter om vem som egentligen idger ett (del)problem?

De “brytpunkter” eller beslutstillfillen som utgdr berittelsens
motor utgdr frin sddana aspekter. Beslutsproblematiken, kommu-
nikationen och genomférandet stdr 1 centrum fér processbeskriv-
ningen.

3. Uppvaknandet

Klockan 08.10 (lokal tid) p& morgonen den 26 december 2004 ska-
kades Bangkok av det kraftiga jordskalvet. Andremannen pd den
svenska ambassaden, Kaarlo Laakso, bestimde sig for att tillsam-
mans med sin familj evakuera bostaden pd 15:e vdningen 1 ett
hyreshus. Inga synbara skador hade dock uppkommit till f6ljd av
skalvet (UD 2005: 12).

Drygt tvd timmar senare fick ambassadens tredjeman, Stellan
Berg, ett samtal frdn en bekant som ir bosatt i Phuket i sydvistra
Thailand. Berg fick veta att ndgonting var "vildigt fel”. Vattenstin-
det var ovanligt hogt, bilar flét omkring, hotell var skadade och
flera strinder var dversvimmade (Ibid.). Berg insdg att ndgot all-
varligt hade intriffat, som férmodligen hade med skalvet att gora,
och beslutade sig for att kontakta ambassadéren, Jonas Hafstrom.
Denne hade dock just bordat ett plan pi en flygplats 1 Bangkok fér
att med sin familj fira en veckas semester i just Phuket och niddes
inte pd sin mobiltelefon. Berg ringde upp Laakso och de kom &ver-
ens om att den senare skulle kontakta Stockholm och att de diref-
ter skulle triffas pd ambassaden (Ibid.).
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Klockan var 10.40 1 Bangkok och 04.40 1 Stockholm nir Laakso
ringde upp UD:s vakthavande tjinsteman, Christina Andersson.
Hon vidarekopplade samtalet till jourhavande konsulira tjinste-

man, Kerstin Melén, som befann sig i hemmet (Andersson, intervju
2005).

Faktaruta 1: UD:s konsulara jour

P4 UD:s Konsulira enhet har fyra tjinstemin hand om jouren
pd ett veckovis roterande schema. De arbetar frin sina hem som
ir utrustade med dator, fax, mobiltelefon samt en stationir
telefon med ett UD-nummer. Datoruppkopplingen sker med
telefonmodem, varfor det inte gér att vara uppkopplad och tala
genom den fasta telefonlinjen samtidigt. Jourpersonalen far inte
bo for lingt ifrdn UD i Stockholm, eftersom de miste kunna
instilla sig dir med kort varsel.

Kalla: Melén, intervju (2005)

Kaarlo Laakso berittade for Melén om jordbidvningen och om att
det kommit rapporter om flodvigor frin kusten. Det var allvarligt
och det flé6t omkring bilar i vattnet. Melén undrade hur minga
svenskar som befann sig 1 omridet. 10-20 000, kanske upp till
30 000 fick hon till svar. De bytte mobiltelefonnummer och Laakso
lovade att dterkomma. Kerstin Melén visste vad som var att vinta:
folk skulle komma att ringa till UD, och erfarenheten sade att det
gick att rikna med 20 samtal per drabbad. Vid Estonia-katastrofen
1994 hade ungefir 1000 personer befunnit sig pd biten. Detta
kunde réra sig om 30 gdnger den siffran (Melén, intervju 2005),
vilket 1 s3 fall skulle innebira 600 000 samtal.

Strax efterdt ringde Melén upp Jan Janonius pd UD:s pressjour
och berittade om vad hon visste; att detta kunde befaras vara 30
gdnger virre in Estonia och att denna katastrof inte kunde hanteras
med gillande rutiner. Det var viktigt att f8 ut information via
media. Melén tinkte att kanske en tredjedel av samtalen kunde
undvikas pd sd vis. Hon undrade ocksd om det gick att {3 ut infor-
mation pd webben (Ibid.). Direkt efter detta samtal ringde Melén
till sin chef Jan Nordlander pd Konsulira enheten, som befann sig
pd julledighet i Bergslagen, for att informera honom. Klockan var
di 05.00. Melén och Nordlander talade om resursbehovet, inte
minst vid ambassaden i Bangkok, och om behovet att veta mer.
Melén sade att hon skulle férséka i kontakt med ndgon seismolog
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och nigon riddningsledare. Hon menade p& att samhillets alla
resurser behdvde tas 1 ansprik. Nordlander instimde och sade att
hon skulle fortsitta pd den vigen och att hon skulle ringa gruppchefen
pd Konsulira enheten, Christina Palm. Palm svarade dock inte pd
nigot av de nummer som Melén hade till henne. Nordlander sade
ocksd att det var viktigt att expeditionschefen Per Thoresson
informerades, och de kom 6verens om att Nordlander skulle ringa
honom vid sjutiden. Dessférinnan skulle Melén och Nordlander
stimma av liget med varandra (Ibid.).

Strax efter 05.00 ringde Melén tillbaka till Vakthavande,
Christina Andersson, och sade att hon hade alerterat pressjouren
och att anteckningar inte skulle f6ras betriffande saknade svenskar.
Anledningen var att det skulle ta for ling tid; att telefonkderna
skulle bli fér [dnga. Dessutom fanns inga rutiner for att registrera
den mingd uppgifter som befarades strémma in (Andersson och
Melén, intervjuer 2005).

Samtalen frin allminheten borjade ocksd komma in till Vaktha-
vande 1 stora mingder. Ungefir klockan 05.30 kontaktade Vaktha-
vande (Christina Andersson) konsulira jouren for att beritta att
situationen var ohdllbar. Genom de samtal som kom in hade hon
fatt en konkret bild av att det rérde sig om en katastrof. Melén
skulle ringa sina chefer pd Konsulira enheten f6r att f6rm4 dem att
ringa in folk (Andersson, intervju 2005). Vid denna tid ringde
Laakso till Melén frén Bangkok och meddelade att liget var allvar-
ligt. Det fanns uppgifter om att 1 000 svenskar kunde vara drab-
bade (Melén, intervju 2005).

Strax efterdt fick Melén det f6rsta samtalet frin en anhérig i Sve-
rige. Denne 4terberittade skrimmande scener frin Thailand; om
bilar, trid och déda kroppar som flét omkring (Ibid.).

Stellan Berg kontaktade mellan klockan 05.30 och 06.00 kansli-
ridet pd UD:s Asien- och Oceanienenhet (ASO), Marie-Louise
Kirrlander. Berg berittade fér Kirrlander att ett kraftigt jordskalv
hade intriffat utanfér Sumatra, att flygplatsen 1 Phuket var stingd
och att ambassadér Hafstrom dmnade bege sig dit landvigen.
Kirrlander férstod det som att hon var den tredje personen pd UD
1 Stockholm som Berg kontaktade, eftersom han meddelade att
bide UD:s Konsulira och Civilrittsliga enhet (KC) och press-
gansten (PIK) var informerade. De minga svenska turisterna vid
den thailindska kusten var det forsta Kirrlander kom att tinka p3,
eftersom hon var vil inférstddd med regionens popularitet som
turistmdl, 1 synnerhet vid denna tid pd ret (Kirrlander, intervju
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2005). Senare pd morgonen, vid 10-tiden, ringde Kirrlander sin
chef Eva Walder-Brundin for att informera henne och for att f3
vidare direktiv. Walder-Brundin sade att det var klart att de méste
stilla upp, men att de forst skulle avvakta signal frin Konsulira en-
heten (Ibid.). Men den Konsulira enheten horde inte av sig till
ASO under séndagen (Kirrlander och Walder-Brundin, intervjuer
2005).

Klockan 06.00 férsokte Kerstin Melén ringa till en seismolog vid
Uppsala universitet, men fick inget svar. En halvtimme senare fick
hon dock kontakt med Ola Dahlman, tidigare vid FOI, som kunde
meddela att risken for en ytterligare flodvig var forsumbar (Melén,
intervju 2005)

Katastrofens omfattning gjorde den genast till en virldsnyhet,
varfér informationer spreds via etermedier och Internet mer eller
mindre 1 realtid. Siledes skickades det férsta TT-meddelandet
klockan 03.35: ”Kraftigt jordskalv i Sumatra” och Ekot hade sin
forsta sindning klockan 04.00 dir det rapporterades om en kraftig
jordbdvning pd Sumatra. Tusentals mianniskor befarades ha skadats.
Klockan 05.42 sindes den forsta TT-flashen om att flodvigor drab-
bat Thailand: ”M4nga turister saknas efter att enorma flodvigor
svept in 6ver semesterorten Phuket 1 sédra Thailand, enligt den
statliga radion.” Klockan 06.02 kom en ny TT-flash: Minst 160 har
dédats av en flodvdg 1 Sri Lanka, enligt riddningspersonal.”
Klockan 06.23 uppgav Fritidsresors informationsdirektér Lottie
Knutsson att mellan 10 000 och 15 000 svenskar fanns i Thailand
(TT). Indiska myndigheter uppgav f6r Reuters att minst 40 perso-
ner omkommit till f6ljd av de flodvigor som svept in &ver landet
(TT 06.51). P& Ekots sindning klockan 07.00 telefonintervjuades
en svensk pa plats 1 Thailand.

BBC, CNN, Sky News och andra internationella medier sinde
frdn boérjan. Brittiska medier foljde hindelseférloppet frimst frin
sina forna kolonier, speciellt frdn Indien. Amerikanska medier
uppehéll sig primirt vid Indonesien (Ersman, intervju 2005).

Svenskar som befann sig i drabbade omriden och anhériga till
svenskar som befann sig dir borjade i ett tidigt skede hora av sig till
framfor allt UD, RPS, de olika linspolismyndigheterna och SOS
Alarm AB. Strax efter Kaarlo Laaksos forsta kontakt med UD i
Stockholm (klockan 04.40), borjade oroliga minniskor ringa till
bide UD:s vakthavande tjinsteman och till konsulira jouren. Sam-
talen kom frn bdde Sverige och Thailand (UD 2005: 13). Den be-
fintliga svarskapaciteten bedémdes snart inte ricka till och klockan

27



Den svenska hanteringen av tsunamikatastrofen SOU 2005:104

06.10 kontaktade Vakthavande, Christina Andersson, chefen foér
Regeringskansliets vixel, Eva Ohrn, som omedelbart ringde in tre
vixeltelefonister. Vixeln ¢ppnade klockan 07.20 (Ibid.). Inled-
ningsvis hade dessa inga instruktioner, utan kunde bara svara att de
inte hade nigon information (Ohrn, intervju 2005).

Rikskommunikationscentralen (RKC) har tickning dygnet runt
och ansvarar {6r larmférmedlingen vid Rikskriminalpolisens (RKP)
ordningspolisenhet. Till RKC kom de foérsta samtalen klockan
05.45 frin Koh Lanta, Thailand, om att en jittevig svept in Over
land. Direfter kom ett flertal liknande samtal samt forfrigningar i
drendet frin olika linspolismyndigheter (RPS 2005). Personalen pd
RKC ringde klockan 06.33 till beredskapshavande polischef
Tommy Hydfors, som ocks3 dr chef for RKP:s ordningspolisenhet.
Hydfors kontaktade omedelbart vice ordféranden i ID-kommis-
sionen, Stig Edqvist, vilken ansvarade for att kalla in personal for
att starta katastrofregistrering samt i detta drende fora en dialog
med UD om deras eventuella hjilpbehov. Vidare fattade Hydfors
beslut om att RKC skulle férstirka med mer personal samt att félja
och dokumentera hindelseutvecklingen (Ibid.).

P3 Forsvarsdepartementet finns en funktion fér underrittelse
och beredskapsfrigor (UNDBER), vilken under séndagsmorgonen
betjinades av Lennart Brittner. I takt med att TT-meddelanden och
TT-flashar skickades ut borjade han pd eget initiativ sammanstilla
information fér vidarebefordran till berérda departement och
myndigheter.” Det forsta mailet skickades klockan 06.18, 1 vilket
det uppgavs att upp till 20 000 svenskar kunde befinna sig i drab-
bade omrdden, framfor allt 1 Thailand. Brittner flaggade for att det
kunde bli aktuellt att aktivera ambulansflyget. Tio minuter senare
(06.28) skickade Brittner ett nytt mail i vilket det angavs att minga
befarades ha omkommit. Uppgifterna kom i huvudsak frin ambas-
saden 1 Bangkok (UNDBER/F6 2005).

Riddningsverkets (SRV) vakthavande tjinsteman, Eva Rohs, fick
klockan 07.28 ett allmint larm och en férfrigan frin UNDAC
(United Nation Disaster Assessment and Coordination) via SOS
Alarm AB angdende tillgingliga resurser. Dessférinnan hade en en-
hetschef inom SRV:s operativa avdelning, Hans Martinsson, hort
om katastrofen pd nyheterna klockan 06.00, men bedémt att hin-
delsen intriffat for langt borta for en effektiv svensk insats med
riddningsstyrka (search and rescue). R6hs informerade dock che-

® Fram till klockan 06.18 hade sju meddelanden och tv4 flashar skickats fran TT (T'T 2005).
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fen for operativa avdelning, Kjell Larsson, om foérfrigan frin UN-
DAC klockan 07.30, varefter Rohs, Martinsson och Larsson tele-
fonledes diskuterade forutsittningarna for ett sddant stéd. Klockan
08.01 meddelade Kjell Larsson UNDAC att SRV kunde bistd med
utrustning och personal med mycket kort varsel (SRV 2005). Via
SOS Alarm AB var det i ett tidigt skede bekant fé6r SRV att svens-
kar drabbats vid thailindska turistorter (Ibid.). SRV:s generaldi-
rektdr Christina Salomonson befann sig pd julferier 1 Vistergot-
land, men blev informerad om situationen av Kjell Larsson ungefir
klockan 08.00. Larsson berittade bdde om férfrigan om en hjilpin-
sats till Sri Lanka och om att minga svenskar befarades ha drabbats
1 Thailand (Salomonson, intervju 2005).

Vid 07.30 ringde Michael Wolfbrandt frin Férsvarsdepartemen-
tets Civila enhet (Fo CIV) till Marina Berg pd UD:s enhet for Glo-
bal sikerhet (UD GS), humanitira gruppen, och berittade att SRV
planerade tre insatser. Den f6rsta gillde ett transportplan med filtar
och andra férnédenheter som skulle flyga frin Landvetter till Sri
Lankas huvudstad Colombo. Planering pagick. Den andra insatsen
var UNDAC-teamet som skulle 8ka till Sri Lanka redan under sén-
dagen, och den tredje insatsen rorde en forfrigan frin EU-MIC
(Monitoring Information Center) om hjilp till Sri Lanka. Eftersom
forfrigan frin EU-MIC var understilld FN fick den ett OK frin
Berg. En senior medarbetare pd SRV skulle bege sig till Sri Lanka
for EU-MIC under séndagen (M. Berg, intervju 2005).

Resefoéretagen som hade representation pd plats vidtog
omedelbara dtgirder i form av att se till att planerade resor stilldes
in och dylikt.

Redan under de tidiga morgontimmarna horde allminheten
ocksd av sig till Férsvarsmakten, inte minst officerare som befann
sig pa semester i drabbade omrdden (FM 2005).
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Faktaruta 2: SRV, Fo, UD och Sida

Forsvarsdepartementet (CIV) har myndighetsansvar for Ridd-
ningsverket, medan UD (enheten fér Global Sikerhet) har budget-
ansvar f6r SRV:s internationella dtaganden. Detta kanaliseras via
Sida, som har ett ramavtal med SRV. Det ir viktigt att FN har ett
overgripande ansvar for internationella operationer. SRV 3ker ald-
rig ut pa eget initiativ, utan enbart pd forfrdgan. Nir SRV beslutar
sig f6r att 8ka ndgonstans finns det rutiner f6r hur F6 och UD
informeras for att information ska ni departementens politiska
ledningar.

Kalla: M. Berg, intervju (2005)

P& annandag juls morgon, den 26 december 2004, hade den
kraftfulla jordbivningen i Indiska oceanen och de efterféljande
tsunamivigorna inte bara blivit en grym verklighet fér hundratu-
sentals minniskor 1 oceanens kustomriden. Konsekvenserna, inklu-
sive de specifikt svenska, var dven kinda p3 flera orter 1 Sverige och
inom flera departement och myndigheter. P3 flera stillen hade
dtgirder redan borjat vidtas eller foérberedas. Under de tidiga
morgontimmarna hade Vakthavande pd UD fitt telefonsamtal frin
RKP, Férsvarsmakten och SRV som gjort klart att de hade resurser
att bistd med (Andersson, intervju 2005).

4. Vad handlar flodvagskatastrofen om fér svenskt
vidkommande?

Sverige bérjade mobilisera for att mota krisen. Frigan var bara vad
den egentligen och primirt handlade om f6r svenskt vidkommande.
Inledningsvis hanterades katastrofen enligt upparbetade rutiner for
katastrof utomlands, dir steget till andra myndigheter och depar-
tement in de som normalt kommer 1 friga ir timligen lingt. I
ovrigt var det sondagsmorgon, annandag jul och inte ndgon synbar
krisstimning i det offentliga Sverige.

I Thailand diremot var krishanteringsarbetet 1 full ging, dven for
svensk del. Det plan som den svenske ambassadéren bordat lyfte
aldrig, eftersom det pd grund av dversvimning inte fick landnings-
tillstdnd 1 Phuket. Klockan var 11.15 (05.15 i Sverige) nir ambassa-
dér Jonas Hafstrom limnade flygplanet och fick meddelandet fran
ambassadens tredjeman Stellan Berg. Hafstrom ringde till den
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svenske honorirkonsuln pd ”Pearl Village” i1 Phuket fér att skaffa
sig en bild av skadornas omfattning och fick beskedet att strinder
och byggnader var foérstérda. De kom &verens om att Hafstrom
skulle forsoka ta sig till Phuket. Strax dirp8, klockan 11.35, ringde
han upp Berg och beordrade att ambassaden skulle forsittas 1 kris-
beredskapslige och att personal skulle kallas in i enlighet med
ambassadens beredskapsplan. Direfter satte han sig i en taxi f6r att
sjilv ta sig till ambassaden. Den information Hafstrom fitt av
honorirkonsuln vidarebefordrade han telefonledes till Melén vid
UD:s konsulira jour 1 Stockholm klockan 12.05 (06.05), nir han
satt 1 taxibilen 1 Bangkok. Han meddelade ocksd att han hade for
avsikt att ta sig till Phuket med en prist och en lokalanstilld kon-
sulir tjinsteman, mojligtvis med bil eftersom flygplatsen var av-
stingd. I Phuket hade han for avsikt att sitta upp ett kriscentrum.
Bilresan Bangkok — Phuket beriknades ta 810 timmar (UD 2005:
13; Melén, intervju 2005).

Det forsta krismotet pd ambassaden hélls klockan 12.30 med
Hafstrom, Laakso, Berg samt den svenske prist och lokalanstillde
konsulira tjinsteman som skulle f6lja med Hafstréom till Phuket.
Inom kort kom fler lokalanstillda tjinstemin in samt en av Sida
utsind tjinsteman. Av de lokalanstillda fanns bide thai- och
svensksprikiga som kunde bemanna telefonvixeln. Ett problem var
dock att en stor del av ambassadens personal var bortrest pd
semester. Den begrinsade styrka som var pd plats bérjade med att
forsoka orientera sig om vad som hade hint (UD 2005: 14).

Senare under eftermiddagen gjorde sig Hafstrém, den svenske
pristen och den lokalanstillde tjinstemannen redo for att 3ka till
Phuket. Eftersom flygplatsen dir 6ppnades kunde de 3ka med det
forsta planet som gick dit frin Bangkok klockan 19.00 (thailindsk
tid). P4 ambassaden organiserade Laakso och de andra fér en dyg-
netruntbemanning fér de nirmaste dagarna. Pressridet frin den
svenska ambassaden 1 Paris, som var pd semester i Thailand, in-
stillde sig och bérjade arbeta med ambassadens hemsida. Bland
annat vidjades det dir for att frivilliga svenskar skulle hora av sig
till ambassaden, vilket fick stort genomslag (Ibid.: 15). Honorir-
konsulatet 1 Phuket kom den 4 januari att {4 en tidsbegrinsad sta-
tus som l6nat generalkonsulat (Ibid.: 26).

P2 den svenska beskickningen i Bangkok rddde med andra ord
ingen oklarhet om problemets natur, iven om det inte gick att
snabbt bilda sig en vilgrundad uppfattning om dess omfattning. I
virsta fall rorde det sig dock om att undsitta ménga tusental svens-
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kar. Och det var ocksd den bilden som férmedlades hem till Sve-
rige, inledningsvis muntligen via telefon. Indikationer pd vad som
holl pd att hinda kom iven till Sverige via alarmerande samtal frin
privatpersoner.

Mellan klockan 06.30 och 06.45 fick Melén tag p& gruppchefen
pa Konsulira enheten, Christina Palm, som befann sig pd julledig-
het 1 Bords. Melén redogjorde f6r vad hon visste och sade att situa-
tionen var ohdllbar; att hon var pd vig in till departementet for att
hjilpa till dir. Palm menade att Melén skulle stanna kvar i hemmet
och arbeta dirifrdn (Melén, intervju 2005).

Nir Regeringskansliets vixel 6ppnade klockan 07.20, kunde
telefonisterna koppla samtal hem till Kerstin Melén frén konsulira
jouren, till hennes gruppchef, Christina Palm, till en konsulir
handliggare med bakjour i hemmet och till Vakthavande. Enhets-
chefen Nordlander tog emot vissa samtal dir han befann sig 1 Berg-
slagen. Det visade sig dock snart vara omstindligt {6r personalen 1
vixeln att koppla samtal till personer som befann sig i sina hem och
dirtill var trycket si hirt att den befintliga kapaciteten var otill-
ricklig. Det var dirfor angeliget att i in mer personal (Andersson
och Klingstrém, intervju 2005).

Vid denna tid, klockan 07.20, nir vixeln dppnade, ringde andre-
mannen frin ambassaden 1 Colombo, Lotta Jacobsen, till Kerstin
Melén och berittade att det var oklart hur turistomrddena 1 Sri
Lanka drabbats, och dirmed ocksd ovisst om ndgra svenskar ska-
dats eller forolyckats. Ambassaden skulle dock fortsitta att under-
soka situationen och lovade att dterkomma i drendet. En konsulir
tjansteman fick av Melén 1 uppdrag att sirskilt svara for kontak-
terna som berdrde Sri Lanka (UD 2005: 15; Melén, intervju 2005).

Nordlander, chefen for den Konsulira enheten, ringde klockan
07.35 till UD:s expeditionschef Per Thoresson, som befann sig pd
julferier 1 Bohuslin, f6r att underritta denne om jordbivningen och
den efterféljande flodvigen. Thoresson fick beskedet att det inte
fanns ndgra uppgifter om skadade eller férolyckade svenskar, men
att det cirkulerade uppgifter om att ett trettiotal personer férmo-
dades ha omkommit i Sri Lanka. Vidare fick han veta att den
svenska ambassaden 1 Bangkok férsatts 1 krisberedskapslige och att
ambassadoren dir skulle forsoka ta sig till sédra Thailand fér att £3
en bittre bild av liget. Nordlander berittade ocksd att vixeln 6pp-
nats och att den konsulira jouren hade férstirkts. Nordlander hade
1 detta lige inte nigon tanke pd att ringa till utrikesministern eller
till kabinettssekreteraren. Anledningen till att Théresson var den
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naturliga kontaktpersonen f6r Nordlander var att expeditionsche-
fen ocksd var ordférande f6r den beredskapsgruppskrets som fanns
inom UD (Nordlander, intervju 2005; UD 2005: 15). Kabinetts-
sekreterare Dahlgren blev 1 stillet uppringd av statssekreteraren pd
Forsvarsdepartementet, Jonas Hjelm, vid lunchtid (Dahlgren,
intervju 2005). Per Thoresson blev vid Nordlanders piringning
nigot férvdnad over att ha blivit vickt bara f6r att {3 veta att det
inte fanns ndgon klar ligesbild, men att under alla omstindigheter
situationen foreféll vara under kontroll; relevanta personer och en-
heter verkade ha larmats. Nordlanders budskap var inte alarme-
rande (Thoresson, intervju 2005). Bdde Palm och Nordlander har
uppgett att katastrofens omfattning vixte fram efterhand. Uppgif-
ter om att hotell hade raserats var till exempel inte 1 sig alarmerande
innan det framgick att dven stora svenskbyggda komplex forstorts
och inte bara enklare strandbungalows (Palm och Nordlander,
intervjuer 2005).

Klockan var 14.00 1 Thailand och 08.00 i Sverige nir krisgruppen
pd den svenska ambassaden 1 Bangkok skickade det forsta skriftliga
meddelandet per fax till UD i1 Stockholm. Det skriftliga meddelan-
det bekriftade vad som via telefon tidigare férmedlats. Det fanns
uppgifter om att mdnga skadats och iven om att dédsfall fore-
kommit. Men det florerade ocksid manga rykten och bekriftade
uppgifter var en bristvara. I faxet férmedlades ocks3 att thailindska
myndigheter pdbérjat ett katastrofarbete (Ibid.). Denna fax kom
emellertid in till ett kraftigt underbemannat UD i Stockholm.
Vakthavande tjinsteman hade till uppgift att di och di se efter 1
sambandscentralen om fax inkommit, men 1 den kaotiska situatio-
nen drojde det till mellan 09.30 och 10.00 innan det hanns med
(Andersson, intervju 2005). D3 detta fax inte var specifikt adresserat
till Ministerkansliet, eller ndgon namngiven minister/statssekreterare,
vidarebefordrades det heller inte till den nivin pd departementet. Om
s& hade varit fallet ir sannolikheten hog att de engagerat sig 1 ett
tidigare skede (Freivalds, intervju 2005).

Klockan 09.50 ringde Melén till Nordlander for att uppdatera
honom och fér att meddela honom att situationen var ohéllbar; det
fanns ingen operativ ledning. En stund efterdt (vid 10.00) ringde
Christina Palm, som befinner sig mellan Melén och Nordlander 1
KC:s hierarki, till Melén fér att piminna om att det fanns en
beslutsordning pd departementet. Melén pdtalade att situationen
kunde vara 30 gdnger virre in Estonia och att det inte gick att sitta
hemma och arbeta. Palm menade att Melén var “hysterisk” och
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férmanade henne att stanna kvar i sitt hem (Melén, intervju 2005).
Christina Palm hivdar dock att det var med hinsyn till Meléns vil-
befinnande som hon uppmanade henne att stanna hemma; hon
hade ju arbetat hela natten (Palm, intervju 2005).

UD:s pressombudsman, Nina Ersman, instillde sig pd departe-
mentet klockan 09.00 efter att ha fitt en skakande berittelse fran
en god vin som hade anhoriga 1 Khao Lak. Vid 10.30 ringde hon till
Laila Freivalds pressekreterare, Anders Hagqvist, och frigade om
utrikesministern skulle géra nigot uttalande. Ungefir en timme
senare ringde Hagqvist tillbaka och sade att ett uttalande frin
Freivalds inte var aktuellt (Ersman, intervju 2005). Hagqvist kom 1
ett tidigt skede 6verens med ovriga pressekreterare pd departe-
mentet att information till ministrarna i férsta hand skulle komma
ifrdn linjen, det vill siga frin berérda tjinstemin (Hagqvist, inter-
vju 2005).

Klockan 11.03 gick ett TT-meddelande ut som missvisande rap-
porterade att inga svenskar férolyckats. UD:s Pressenhet (PIK)
begirde en rittelse och en sddan kom klockan 11.56 (Ibid.). Det
vilseledande TT-meddelandet foranledde dock ett 6kat telefon-
tryck frén allminheten (Andersson, intervju 2005).

UD PIK:s organisation bérjade byggas upp vid lunchtid.
Klockan 14.00 ringde Nina Ersman till Géran Perssons pressekre-
terare, Anna Helsén, f6r att férhora sig om huruvida statsministern
skulle gora ndgot uttalande. Frigan féranleddes av PIK:s planer-
ingsbehov; webbsidan héll pd att byggas upp. Ungefir en timme
senare ringde Helsén tillbaka till Ersman och sade att det var for
tidigt med ett uttalande frdn Persson. Det behovdes inte for det
fanns inget frigetryck (Ersman och Jernaeus, intervjuer 2005).
Helsén levde under hela sondagen med forestillningen om att det
var ett bistdndsirende, bland annat eftersom inga journalister hérde
av sig till henne. Bara en reporter frdn Aftonbladet ringde sent pd
kvillen, men 1 det fallet fick hon hinvisa till Carin Jimtin (Helsén,
intervju 2005).

Klockan 15.55 beslutade Nordlander, efter samrid med Palm,
om att UD skulle utfirda en reseavridan till Thailand (Nordlander,
intervju 2005).

Nigra timmar senare foljde Marina Berg (UD GS) med
bistdndsminister Jimtin i en taxi till TV4, dir hon fick tillfille att
informera ministern om vad hon kinde till, bide betriffande kata-
strofbistdndet och SRV:s 6vriga resurser (M. Berg, intervju 2005).
Jimtin hade férst blivit informerad av Clara von Otter klockan
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09.30 pd morgonen och d& talat om FN:s efterfrigan av bistdnd till
Sri Lanka. Ett snarlikt samtal hade de haft precis ett ir dessférin-
nan, i anledning av jordbivningen i Bam, Iran. I TV4:s 19-sindning
talade Jimtin uteslutande om SRV:s katastrofbistind till Sri Lanka.
Dessférinnan hade Carin Jimtin ocksd varit i kontakt med Hans
Dahlgren och medarbetare inom s&vil Ministerkansliet och UD GS
och fitt klart f6r sig att hjilp behévdes bidde 1 Sri Lanka och fér att
undsitta svenskar i Thailand. I samtal med Per Orneus pd UD GS
vid 10.00-tiden uttryckte Jimtin ett starkt intresse av att kunna
rapportera om en insats till Thailand vid sina framtridanden i media
(Orneus, intervju 2005). Nir hon senare talade med Dahlgren
handlade det mest om bistdnd till Sri Lanka. Jimtin behévde ocksd
informera sig om vad hon skulle siga om frigor kom upp rérande
konsulira frigor och blev av Dahlgren hinvisad till Nordlander.
Chefen fér KC berittade fér Jimtin att personalen pd KC for-
stirkts under dagen och att det beriknades finnas omkring 20 000
svenskar 1 Thailand (Jimtin, intervju 2005).

Forsvarsminister Leni Bjérklund 18g hemma med feber och vin-
terkriksjuka, men f6ljde utvecklingen via media och telefonsamtal
med bland annat statssekreterare Jonas Hjelm och den politiskt
sakkunnige Magnus Edin. P sondag eftermiddag forstod hon via
media att UD hade problem med telefonvixeln, varfér hon ringde
till Edin och bad honom ringa in folk som kunde vara behjilpliga
pd Fo (Bjorklund, intervju 2005). Edin férstod den svenska dimen-
sionen av katastrofen framt séndag eftermiddag, men hade i sin
roll som politiskt sakkunnig inga beslutsmandat. I stillet pratade
han med sina motsvarigheter pA UD (Edin, intervju 2005). Bide
Bjorklund och Edin var i ett tidigt skede pa det klara med att UD
hade ett ledningsansvar 1 detta drende (Bjoérklund och Edin, inter-
vjuer 2005).

Sett frin Regeringskansliets horisont igde UD problemet i1 detta
lige, och det var ocksd dir en viss aktivitet kunde skénjas. Men
katastrofen undgick naturligtvis inte andra befattningshavare. I
sammanhanget ir Statsridsberedningen (SB) central. Inledningsvis
definierades situationen i1 Sydostasien pd SB som en angeligenhet
for UD och dirtill som en bistdndsfriga. Det kan vara pd sin plats
att nirmare beskriva hur denna slutsats niddes.
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Faktaruta 3: Statsradsberedningens helgheredskap

P4 helgerna fungerar en handliggare (roterande) som jourhavande
tjinsteman. Denna funktion finns inte pd vardagar efter kontorstid.
Vederborande tar med sig en jourviska hem, innehdllande en
sokare, en jourtelefon dit TT-flashar skickas och en pirm med
uppgifter om bland annat personer som ir kontaktbara. Regering-
ens engagemangslista ingdr dock inte 1 utrustningen. Jourhavande
tjinsteman har till uppgift att std i férbindelse med huvudbevak-
ningscentralen och att f6lja media. Denne har inga beslutsdirektiv,
men ska férmedla information till beslutsfattare och vara stindigt
nibar.

Kalla: Stertman, intervju (2005)

Over julhelgen 2004 var Jonas Stertman jourhavande tjinsteman
och hade som sddan i enlighet med rutinen tagit med sig jourviskan
hem till sin bostad. Just denna helg fanns dock inte jourtelefonen i
viskan. Normalt sett kommer TT-flasharna till den telefonen, men
sondagen den 26:e december blev Stertman varse jordbivningen
och de efterféljande flodvdgorna via tv-sindningar och text-tv.
Klockan 10.37 ringde en vakt fr&n huvudbevakningscentralen
(HBC) for att informera honom om att UD hade kallat in extra
personal samt personal till vixeln. Nigon minut senare ringde
vakten upp igen och sade att en gruppchef pd UD:s Konsulira
enhet hade gitt in som ansvarig. Klockan 11.00 ringde Stertman till
bitridande kanslisikerhetschefen Hans Alnervik eftersom han hade
tillgdng till regeringens engagemangslista. Fanns det statsrdd 1 regi-
onen? (Stertman, intervju 2005)

Hans Alnervik ingick i en grupp som hade bakjour i hemmet.
Nir han fick TT-flasharna och férstod att ett jordskalv dgt rum
som resulterat 1 flodvigor, bedémde han att informationen inte var
av sidan art att den behovde féras vidare. Det intriffade pdverkade
inte sikerheten pd Statsrddsberedningen eller ministrarnas sikerhet
(Alnervik, intervju 2005). Strax efter det att Stertman ringt och
frigat om det fanns ndgra svenska statsrdd i den drabbade regionen
fick Alnervik ocks3 ett sms med samma forfrigan frn Statsridsbe-
redningens rittschef, Christina Weihe. Inte heller hon hade bedémt
att TT-flasharna féranledde vidare dtgirder, men att det var av vikt att
sikerstilla att inga ministrar befann sig 1 de drabbade omridena.
Weihe hade engagemangslistan hemma och konstaterade att det fanns
frigetecken kring migrationsminister Barbro Holmberg som befann
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sig 1 Kina (Wethe, intervju 2005). Alnervik fick via UD:s Vakthavande
telefonnumret till Holmbergs pressekreterare, och hon skulle ringa
Holmberg i Shanghai. Alnervik horde inget mer frin pressekre-
teraren och utgick frin att allt var OK med Holmberg (Alnervik,
intervju 2005).

Statssekreterare Lars Danielsson blev inte alarmerad, utan fick
information genom att sld pd tv:n, CNN, i sitt hem vid 07.00-tiden
pd séndagsmorgonen. Frin hemmet liste han sin e-post och kon-
staterade att Forsvarsdepartementet UNDBER skickat en knapp-
hindig uppdatering.® Vid 07.45 ringde Danielsson statsminister
Persson och de konstaterade att ”det hir fir vi f6lja” (Danielsson,
intervju 2005).” Statsministern har fér vana att pa sin lediga tid félja
internationella media och valde dirfér Sky News rapportering. Av
det han sig forstod han att det var friga om en naturkatastrof och
att fattiga minniskor drabbats. UD skulle genomféra nigon form
av bistindsinsats (Persson, intervju 2005).

I media var den svenska dimensionen frinvarande, men klockan
10.00 begav sig Danielsson till Rosenbad. Via en telefonkontakt
med kabinettssekreterare Hans Dahlgren forstod han att Konsulira
enheten arbetade med irendet, att liget forefsll vara under kon-
troll, att det otvetydigt var UD som var det ansvariga departemen-
tet och att det handlade om bistdnd och 1 viss man konsulira frigor
(Danielsson, intervju 2005). Kabinettssekreterare Dahlgren uppger
dock 1 intervju (2005) att han under séndagen inte hade nigon
telefonkontakt med Danielsson éver huvud taget. Det ir 1 sddana
fall oklart hur Danielsson fick denna ligesbild.

5. Det finns ingen arbetsledning pa UD

Det har ovan klarlagts att naturkatastrofen i Sydostasien for
svenskt vidkommande primirt var ett konsulirt irende och att
detta stod klart f6r manga inblandade 1 ett tidigt skede, men att det
fér andra inledningsvis forefsll vara ett bistdndsirende. Ett pro-

¢ Den information som UNDBER skickade bide klockan 06.18 och 06.28 var férvisso
alarmerande samt indikerade att minga svenskar kunde vara drabbade. Klockan 06.28
inleddes till exempel mailet s hir: Flodvag i Phuket - manga befaras déda / En sju meter
hég flodvig svepte dver stranden i turistparadiset Phuket i morse svensk tid. Flodvigen
svepte med sig allt 1 sin vig. Manga tros vara dédade och skadade. / UD: Upp till 20 000
svenskar i omridet...” (UNDBER/F& 2005).

7 Lars Danielsson besokte aldrig utrikesdepartementet rent fysiskt under annandagen, enligt
egen utsago. Den uppgift om att han foretagit tre besdk till UD denna dag, som gjorts
gillande 1 SVT:s Uppdrag Granskning”, dementerar han (Danielsson, intervju 2005).
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blem var dock att den Konsulira enheten inte var pd plats rent
fysiskt pA UD 1 Stockholm inledningsvis. Chefen Jan Nordlander
och gruppchefen Christina Palm befann sig p4 julferier, men kunde
1 begrinsad utstrickning nds pd telefon. Jourhavande tjinsteman
Kerstin Melén var posterad 1 sitt hem och gav uttryck fér att hon
ville ge sig in till UD, men blev av Palm beordrad att stanna kvar 1
sitt hem. Christina Palm gjorde dock vissa anstringningar for att f3
in personal till sin enhet. Klockan 09.30 tridde tv4 anstillda i tjinst,
en 1 sitt hem och en pd UD. Klockan 12.00 kom ytterligare tvd
konsulira tjinstemin in pd departementet. Tillsammans gick de tre
ned till Regeringskansliets vixel f6r att bemanna de sirskilda kris-
platserna dir. Vid 14.00-tiden anslét ytterligare en KC-tjinsteman
och en timme senare anslét dven den person som vid 09.30 pdbdrjat
sitt arbetspass hemifrdn. Vid denna tid, alltsd runt klockan 15.00,
limnade de konsulira tjinsteminnen RK:s vixel for att i stillet
bemanna sina egna lokaler (UD 2005: 16).°

Fram till och med klockan 15.00 delades med andra ord boérdan
att ta emot samtal frdn nédstillda svenskar och oroliga anhériga
inne pd departementet mellan nigra fi konsulira tjinstemin, Vakt-
havande och de tre telefonisterna i RK:s vixel. Vid 3ttatiden pd
morgonen kom Jan Janonius frdin UD PIK in till departementet
och satt inledningsvis med Vakthavande och hyilpte till att svara i
telefon. Forhéllandena var kaotiska och bristen p& operativ ledning
uppenbar. Eva Ohrn, chefen for RK:s vixel som ringt in de tre vix-
eltelefonisterna till klockan 07.20, kom iven hon férbi Vaktha-
vande vid ittatiden. Vid den tiden ringde Christina Palm dit och
Christina Andersson lit henne forsti att situationen var ohillbar;
chefer miste komma in och leda den konsulira verksamheten.
Aven Janonius och Ohrn talade en stund var med Palm och fram-
forde liknande stindpunkter. Palm blev irriterad pd Ohrn och
tyckte att hon ”stérde ordningen” (Andersson, intervju 2005).

Aven pressjouren bemannades under férmiddagen. Pressom-
budsman Nina Ersman var pd plats klockan 09.00. Vid den tiden
var trycket inte si starkt dir. Efter ett tag ringde dock Eva Ohrn
och var fértvivlad 6ver det massiva trycket pd vixeltelefonisterna.
Ohrn ville stinga vixeln, men Ersman avridde henne frin det och
erbjod 1 stillet att ta emot samtal frin allminheten pd PIK och
ringde in fler medarbetare och en webbansvarig. PIK:s organisation
bérjade ta form vid lunchtid. Hon ringde ocks till den Konsulira

$ Eva Ohrn uppger i intervju att UD KC:s personal flyttade sig frin RK:s telefonvixel vid
16.00-tiden (Ohrn, intervju 2005).
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enhetens ledning, Christina Palm och Jan Nordlander, och pétalade
att det inte fanns nigon ledning. Palm tyckte att PIK skulle g ut
med meddelandet att det inte skulle komma nigon tredje flodvig,
men det ville inte Ersman gora. Nordlander sade 4t Ersman att hon
inte skulle ligga sig 1 KC:s bemanning (Ersman, intervju 2005).

En situation hade uppstitt dir ett forhillandevis litet antal
befattningshavare pd UD (och RK:s vixel) satt och besvarade
samtal frin allminheten, av vilka endast ett fital hade konsulir
kompetens. Inledningsvis uppstod frigan om vad som skulle sigas
till dem som ringde. Dirfor upprittades pd UD PIK, i samférstdnd
med Christina Palm, en sprikregel. Minniskor 1 drabbade omriden
uppmanades att ta sig till hoglinta omriden, i forsta hand vinda sig till
sina researrangorer och kontakta sina anhériga (Ersman, intervju
2005). Denna sprikregel nidde aldrig Vakthavande (Klingstrom,
intervju 2005).

En viktig konsekvens av den upprittade ordningen var att icke-
konsulira tjinstemin utforde ett arbete som de inte var trinade 1.
Vakthavande ifrigasatte om de 6ver huvud taget skulle ta emot
samtal frdn traumatiserade minniskor (Klingstrém, intervju 2005).
Som nimndes ovan var Eva Ohrn ett tag inne p3 att stinga vixeln
med en liknande motivering (Ersman, intervju 2005).

Chefen f6r UD PIK, Ingrid Iremark, kom in till departementet
vid 18.00-18.30-tiden, efter att ha kort upp till Stockholm frin
Ostergotland. Vil dir sokte hon telefonledes kontakt med KC
utan att lyckas och gick i1 stillet dit personligen fér att stimma av.
Iremark blev chockerad av att se medarbetare under mycket hért
tryck utan nigon arbetsledning. Organisationen tycktes inte fun-
gera. Dirtill var personalférsdrjningen f6r natten ett frigetecken.
Nir hon kom dit fanns ocksi tvd tjinstemin frin Forvaltningsav-
delningen pd plats och de uttryckte ocksd oro dver liget.

Iremark beslutade i detta lige, vid 19.00-tiden, att kontakta
kabinettssekreterare Dahlgren. De kom vid detta telefonsamtal
overens om att Iremark skulle ringa chefen for KC, Jan
Nordlander, vilket ocksi skedde. Samtalet mellan Iremark och
Nordlander uppfattades av Iremark som irriterat. Hon krivde att
Nordlander snarast skulle bege sig till departementet, eller tmin-
stone se till att nigon arbetsledning kom till stdnd p& plats som
bland annat kunde klara ut avlsningsfrdgan. Sedan ringde hon till-
baka till Dahlgren fér att bekrifta dtgirden, men fick inga nya
direktiv. Efter vissa svirigheter fick Iremark ocksd tag pd expedi-
tionschefen Per Thoresson. Han kunde formedla att Klas Molin
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frdin ASO skulle komma in, men var allmint bekymrad 6ver hur
irendet hanterats under dagen.” Thoresson nimnde ocksi att
beredskapskretsen hade planerat ett méte till klockan 10.00 pafol-
jande morgon. Ingrid Iremark var i och med sina samtal forvissad
om att kabinettssekreteraren, expeditionschefen och chefen f6r den
Konsulira enheten var inférstddda med hur situationen inne pa
departementet sig ut (Iremark, intervju 2005)."° Kabinettssekrete-
rare Dahlgren kontaktade efter samtalet med Iremark personligen
Jan Nordlander, vilken d& lit meddela att han skulle ta ansvar for
bemanningsfrdgan. Dahlgren hade under dagen ocksi via samtal
med Carin Jimtin forstdct att det férekom klagomal pd att det var s3
svart att komma fram till UD telefonledes (Dahlgren, intervju 2005).
Betriffande beredskapsgruppens méte klockan 10.00 den 27:e sd
bestimdes detta under samtal mellan Dahlgren och Théresson under
sen eftermiddag, séndagen den 26:e (Ibid.). Dahlgren vidarebeford-
rade denna information till kanslichefen pd Ministerkansliet, Karin
Olofsdotter, vid ett telefonsamtal pd mindag morgon, strax innan hon
satte sig pd ett plan pa Sturup tillbaka till Stockholm (Olofsdotter,
intervju 2005).

Den politiska frinvaron pd departementet var under séndagen
kinnbar. Jan Janonius menade att ett besdk frdn nigon av de poli-
tiska foretridarna hade fyllt en personalsocial funktion, och dirtill
jdnat ett informerande syfte; de hade kunnat bli uppdaterade om
det faktiska liget (Janonius, intervju 2005). Av UD:s ministrar
valde utrikesminister Laila Freivalds att gi pd teater och migra-
tionsminister Barbro Holmberg var i Shanghai."" Bistindsminister
Carin Jimtin var inte heller inne p& departementet, men var den
som fick 1 uppdrag att vara ansiktet utdt. Detta var dock beslutat i
ett tidigt skede, nir SRV-insatserna till Sri Lanka 13g 1 f6rgrunden.

’ Ambassadridet Hans Gyllenhammar, som under séndagseftermiddagen instillt sig pa de-
partementet, uppger att han sjilv ombesorjt avldsning av Molin, eftersom han behévde f&
ndgot att dta (Gyllenhammar, intervju 2005). Molin siger sig dock ha blivit uppringd av
Thoresson 1 detta drende (Molin, intervju 2005).

! En sammantagen bild av hur det beslutades att Christina Palm och Jan Nordlander skulle
instilla sig pd departementet blir med nédvindighet nigot 16s 1 konturerna, eftersom de
enskilda utsagorna ser ut som féljer: Palm (intervju 2005) uppger att hon redan klockan
11.00 pd séndagsformiddagen beslutade sig for att bege sig till Stockholm piféljande dag.
Nordlander (intervju 2005) siger att han under séndagseftermiddagen beordrade in Palm
och efter det beslutade sig for att sjilv 8ka till Stockholm pi mindagen. Samtidigt hivdar
Thoresson (intervju 2005) att bide Palm och Nordlander gick med pi att avbryta sina
julferier for att instilla sig pi departementet forst sedan han talat med dem under
sondagskvillen.

"' Enligt Aftonbladet (2004-12-30) ridgjorde Freivalds med sina medarbetare innan
teaterbesdket, bland annat pressekreteraren gav sitt godkinnande. Hon hade med sig sin
mobiltelefon, men ingen ringde henne.
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Hon, liksom Freivalds, hade informerats om de konsulira behoven.
Men ett problem var att det fanns si fi verifierade uppgifter om
antalet skadade och férolyckade att férmedla till allmidnheten, vil-
ket 1 sin tur kan ha att gora med den beskrivna situationen pi
departementet. Det vill siga att ett visst moment 22 uppstod. For
dem som faktiskt stod i férbindelse med oroliga anhériga och
drabbade var det klart vad som utspelade sig 1 Thailand. Dessa per-
soner hade dock ingen direktkontakt med departementsledningen,
utan med mellanchefer. Mellancheferna drog sig dock for att alar-
mera uppit eftersom det inte fanns bekriftade uppgifter att tillgs.
Departementsledningen visste dirfor inte vad som utspelade sig
och var dirfér inte speciellt oroad. Utrikesminister Freivalds
menade att hon inte var orolig, men irriterad pd att ingen ringde
under séndagskvillen (Freivalds, intervju 2005). Till saken hor att
savil Freivalds som Jimtin av olika skil medvetet valde att inte f6lja
media (Freivalds och Jimtin, intervjuer 2005).

Den ende politiske foretridaren 1 nirheten var statssekreterare
Danielsson pa SB (Rosenbad), men han valde att inte presentera sig
pd UD personligen. Motiveringen var att det fanns en uppenbar
risk for att beslutsfattandet skulle styras 6ver pd honom; beslut
skulle tas pa fel niv. Statsministerns statssekreterare skulle snarare
skapa osikerhet dn att f till stdnd ett organisatoriskt ledarskap
(Danielsson, intervju 2005).

Departementet befolkades frin och med den 27:e, men det
drojde ytterligare ndgra dagar innan den organisation som telefon-
ledes motte allmidnheten hade funnit sina former och lednings-
struktur (Erasmie, intervju 2005). Exempelvis informerades det
fore varje pass om det drabbade omridet och att det var viktigt att
lyssna, men det sades inget om hur de skulle svara pa frigor om lin
av pengar, utfirdande av provisoriska pass och dylikt (Svensson,
intervju 2005). Nir det var aktuellt fé6r andra departement att
hjilpa till att svara i telefon, férhorde sig expeditionschefen 1 Justi-
tiedepartementet, Thomas Rolén, om vilken kompetensprofil UD
efterfrigade utan att 4 ndgot tydligt besked (Rolén, intervju 2005).
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6. Katastrofens omfattning klarnar, liksom
hanteringens brist pa struktur

Mindagen den 27 december samlades for forsta gdngen i detta
irende den si kallade beredskapsgruppen pd UD. Métet hade pd
sondagen bestimts till klockan 10.00 p& kabinettssekreterarens
yjansterum. Férutom Dahlgren var representanter for ASO, KC,
PIK, MK, SSSB och RK FA nirvarande. Maj-Britt Grufberg var
ginsteforrittande expeditionschef, eftersom Théresson var kvar i
Bohuslin. Statssekreterare Danielsson, SB, hade for avsikt att nir-
vara, men fastnade i telefon med journalister. Statsminister Persson
hade via nyheterna pd mandagsmorgonen forstdtt att katastrofen
var betydligt allvarligare for svenskt vidkommande in vad han dit-
tills insett. Dirfor ringde han upp kabinettssekreterare Dahlgren
for att orientera sig. De talades vid nir Dahlgren var pi vig till
motet pd UD och av rubrikerna pa 16psedlarna att déma konstate-
rade han att katastrofen kunde vara av Estonia-dimensioner. Detta
formedlade han till Géran Persson, som redan bérjat fundera 1 de
banorna (Dahlgren och Persson, intervjuer 2005).

Nir motet pdgict i ungefir en kvart dok dven utrikesminister
Freivalds upp. Hennes irritation over att inte ha blivit uppringd pa
sondagskvillen hade pd mdndagsmorgonen 6vergdtt i oro. Av mass-
media férstod hon att katastrofen var mer omfattande in hon anat.
Dirfor ringde hon till Olofsdotter fér att sammankalla till ett
mote, med start klockan 10.30. Nir hon ringde satt emellertid
chefen fé6r MK pi ett flygplan mellan Malmé och Stockholm och
kunde dirfor inte svara. Nir Freivalds kom till kontoret gick hon
in till kabinettssekreterarens rum for att se om Dahlgren var inne.
Till sin férvining sdg hon att dir pagick ett mote (Freivalds, inter-
vju 2005). Strax efterit ansloét Olofsdotter (Olofsdotter, intervju
2005).

Under motet hade gruppen direktkontakt med ambassador
Hafstrém, som befann sig 1 Khao Lak — ett av de virst drabbade
omrddena i Thailand. En bild av total 6deliggelse férmedlades och
gruppen fick beskedet att mellan 200 och 300 svenskar befann sig
pd sjukhus i1 Phuket-omrddet. Vid denna tid, och fér denna krets,
var det kint att ett tiotal svenskar omkommit och att ett hundratal
saknades (UD 2005). Detta méte blev den stora omslagspunkten 1
synen pd vad katastrofen egentligen handlade om for svensk del.
Jonas Hafstrém, ambassadéren i Thailand, hade férvisso anlint till
Phuket redan kvillen innan och rapporterat iakttagelser till vissa,
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men det hade d& varit mérkt och sent och svért att skaffa sig en
overgripande bild av forddelsen. P& morgonen thailindsk tid hade
han begivit sig till Khao Lak, och kunde under motet for forsta
gingen rapportera sina egna intryck direkt till UD 1 Stockholm.
Beredskapsgruppen sig paralleller med Estoniakatastrofen 1994
(Walder-Brundin, intervju 2005).

Vid detta méte identifierades ett antal behov. Utrikesministern
framholl behovet av en insats frin SRV och att ID-kommissionen
skulle kallas in. Bemanningen behévde forstirkas pd beskickning-
arna i Bangkok, Phuket och Colombo. Dirtill behévde den konsu-
lira svarskapaciteten 1 Stockholm utékas. For att underlitta hem-
resa for drabbade utan passhandlingar skulle kontakter tas med
sdvil thailindska myndigheter som RPS. Genom kontakter med
Svenska kyrkan och kommunférbundet skulle krishjilp for de an-
kommande organiseras pa flygplatser. Slutligen skulle reseféretagen
kallas till ett mote for att utréna behovet av forstirke flygkapacitet
(UD 2005).

Efter moétet fanns det dock ingen utpekad operativ ledning inom
UD, 3tminstone inte innan expeditionschefen Théresson vintades
tillbaka under tisdag eftermiddag. Kabinettssekreterare Dahlgren
ansdg sig inte ha en operativ ledarfunktion; frigan hade inte berorts
under métet (Dahlgren, intervju 2005).

Bide Christina Palm och Jan Nordlander frdin UD KC kom till
sina arbetsplatser efter métet. Dessférinnan hade Kerstin Melén
varit inne for en sedvanlig mandagsrapportering, som ocksd borjade
klockan 10.00. Normalt sett dr dessa méten vilbesokta. Vid detta
tillfille var det ganska glest och chefspersoner var inte pd plats
(Melén, intervju 2005).

Statssekreterare Danielsson hade under férmiddagen telefon-
kontakt med Goran Persson som satt 1 bilen pd vig frin Harpsund
till Stockholm. Persson ville att nyckelpersoner, berérda ministrar,
skulle vara nirvarande nir han kom fram. Danielsson fick i uppdrag
att ordna det (Danielsson, intervju 2005). Klockan 14.00 igde ett
moéte rum dir Goran Persson, Laila Freivalds, Pir Nuder, Hans
Dahlgren och Lars Danielson medverkade. Vid métet évervigdes
inga dtgirder; 1 huvudsak dgnades det &t delgivning och férberedel-
ser for Perssons pressméte som skulle dga rum klockan 15.00
(Ibid.).

Presstriffen blev inte bra, den saknade precision, tyckte
Danielsson. Forutom statsministern medverkade ocksd bistinds-
minister Carin Jimtin och ngra tjinstemin frin UD, sisom chefen
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for KC, Jan Nordlander. Under presstriffen sade Géran Persson
att en ny presstriff skulle iga rum klockan 17.00, dir statssekrete-
rare Danielsson och kabinettssekreterare Dahlgren skulle med-
verka. Dessa tvd satt 1 publiken och hade inte tidigare informerats
om vare sig en senare presstriff eller sin medverkan (Ibid.).

Med anledning av den nya presstriffen holls ett forberedande
mote pd UD klockan 16.00 med beredskapsgruppskretsen. Vid det
motet stod det klart att reseforetagen inte klarade av att ta hem
folk; det krivdes ytterligare resurser.”” Liget inom RK gicks ocksd
igenom. Det visade sig att handliggare inom UD pd eget bevig
upprittade kontakter med myndigheter som ligger under andra
departements jurisdiktion (LFV, SRV, SoS, linsstyrelser etcetera).
Det hade de inte befogenhet att géra och Danielsson forstod att
allt inte fungerade som det skulle. Han beslutade att en statssekre-
terargrupp skulle skapas for att samordna efterfrigade behov. UD
skulle fortfarande ha det huvudsakliga operativa ansvaret, men
statssekreterargruppen skulle utgéra ett samordningsforum, dir
ansvarigt departement informerades om kontaktbehovet med olika
myndigheter (Danielsson, intervju 2005).

7. Raddningsverket till Thailand?

Frigan om Riddningsverket skulle skickas till nédstillda svenskars
undsittning 1 Thailand vicktes i ett tidigt skede pd Riddningsver-
ket. En ligesbild frén sédra Thailand férmedlades till SRV:s GD
Christina Salomonson via en privat telefonkontakt klockan 09.30
den 26 december (Salomonson, intervju 2005). Salomonson befann
sig inte 1 Karlstad utan i Vistergotland, och hade tidigare informe-
rats om de planerade insatserna i Sri Lanka av chefen fér SRV:s
operativa avdelning, Kjell Larsson. Hon ringde dirfor tillbaka till
Larsson for att beritta om hjilpbehoven i Thailand (Ibid.).
Larsson, som var pd plats 1 Karlstad, visste att Thailand inte hade
begirt hjilp och var dirfér tveksam. SRV skulle inte automatiskt fa
finansiering f6r en sidan insats. Vid en senare kontak, strax fore
11.00, kom de gemensamt fram till att regeringen méiste ge en in-
struktion fér att en SRV-insats i Thailand skulle vara mojlig
(Larsson, intervju 2005).

12 Goran Girds pa Fritidsresor hivdar dock att de redan pd séndagen gjort klart f6r UD att
de inte hade kapacitet att klara hemtransporterna pa egen hand, i synnerhet inte betriffande
sjukvdrdskrivande resenirer (Fritidsresor 2005).
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Klockan 11.00 ringde Salomonson till statssekreteraren i For-
svarsdepartementet, Jonas Hjelm, och diskuterade behovet av att
skicka SRV till Thailand med honom. Tio minuter senare terkom
Hjelm tll Salomonson med beskedet att SRV-insatser 1 Thailand
fér nirvarande inte var aktuella (Salomonson, intervju 2005). Mel-
lan Hjelms b3da samtal med Salomonson hann han tala med s&vil
statsministerns statssekreterare Lars Danielsson som UD:s kabi-
nettssekreterare Hans Dahlgren. Av dessa bida fick han klart for
sig att UD idgde frigan. Hjelm meddelade Dahlgren att SRV kunde
vara behjilpligt vid behov (F6 2005; Hjelm, intervju 2005).

Per Orneus vid UD GS hade under morgonen haft kontakt med
Kjell Larsson pd SRV och férstitt att behov av en insats f6r svens-
kar i Thailand forelig. Orneus ringde dirfor chefen fér UD GS,
Hans Lundborg, som tyckte att en insats 1 Thailand var angeligen
och gav Orneus klartecken att gi vidare. Han ringde dirfor till
Carin Jimtins statssekreterare Annika Séder, som dven hon stédde
en insats for svenskarna i Thailand. Vid 10.00-tiden fick Orneus
kontakt med bistdndsminister Carin Jimtin, som ocksd ansdg att en
sidan insats var viktig. Orneus dterkopplade dessa reaktioner till
Kjell Larsson och uppmanade honom att vara beredd pi en insats i
Thailand och mobilisera for en sddan (Orneus, intervju 2005).

Marina Berg pA UD GS kontaktade under férmiddagen UD:s
ministerkansli (MK) 1 enlighet med sin instruktion. Fram till och
med klockan 15.00 hade hon upprepade kontakter med Clara von
Otter och John Zanchi, politiskt sakkunnig respektive pressekrete-
rare hos Carin Jimtin, och med chefen fér MK Karin Olofsdotter.
Under dagen blev det uppenbart fér Berg att dven svenska turister i
Thailand behévde hjilp. Denna bild férmedlades efterhand till de
tre kontakterna pd MK. Berg engagerade sig eftersom hon var en av
ett fital pd UD som hade kunskap om Riddningsverkets resurser.
Egentligen var det ett irende for Konsulira enheten, men Berg
kinde till att Riddningsverket pd kort tid kunde mobilisera team
med prist, psykolog, kurator, likare etcetera. Vid tretiden ringde
Berg till Christina Palm pd Konsulira enheten for att informera
henne om att SRV kunde vara behjilpligt och stédja det uppsatta
kontoret pd "Pearl Village” 1 Phuket. Palm avbéjde dock med hin-
visning till att det inte fanns nigon efterfrigan pd ambassaden 1
Bangkok (M. Berg, intervju 2005). Aven Orneus hade under efter-
middagen kontakter med Ministerkansliet och férsokte forgives
dven att fd tag pd Palm och Nordlander frin den Konsulira enhe-
ten. Efter upprepade kontakter med Kjell Larsson pd SRV ringde
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han upp John Zanchi fér att f6rm& honom att ringa till Hans
Dahlgren si att han skulle kunna utfirda en formell bestillning pa
en SRV-insats i Thailand. Zanchi ringde tillbaka till Orneus och
sade att Dahlgren hade talat med Nordlander och att denne hivdat
att "SRV varken kan, fir eller vill géra nigot i detta lige” (Orneus,
intervju 2005). Orneus tog di ny kontakt med Kjell Larsson, som
svarade att SRV mdste ha en formell bestillning. Orneus uppma-
nade Larsson att inte vara formell utan att vara flexibel och se till
att insatsen kom 1 vig (Ibid.).

Orneus tog iven kontakt med chefen for UD GS, Hans
Lundborg, och sade att KC var obenigna att skicka SRV till Thai-
land innan en formell forfrigan kom frin Thailand. Orneus ville
dirfor att Lundborg skulle ringa till Hans Dahlgren for att 3 be-
slutet sanktionerat. Lundborg férsékte komma fram till Dahlgren
utan att lyckas. Aven Annika Soder ringde till Lundborg fér att han
skulle stota pd kabinettssekreteraren. D3 detta inte gick beslutade
Lundborg att sjilv fatta beslut om en SRV-insats 1 Thailand. Om
inte annat kunde den finansieras via anslaget for konflikt- och kris-
hantering. Dirfér ringde han tll departementssekreteraren Marina
Berg och bad henne ringa Forsvarsdepartementet och meddela att
finansieringen var ordnad. Efter ett tag ringde han och frigade om
Berg hade ringt, vilket hon sade att hon hade gjort. Dirmed trodde
Lundborg att saken var avklarad (Lundborg, intervju 2005).

For SRV var problemet delvis att de behévde en formell bestill-
ning frdn regeringen fér att kunna finansiera en insats 1 Thailand.
Men det var ocks3 si att de behodvde en redogorelse f6r behovsbil-
den. Under dagen hade personalen pd SRV bedémt att en si kallad
search and rescue-insats inte var aktuell. De forvintades dka pd ett
extraordinirt uppdrag, for vilket det inte fanns upparbetade ruti-
ner. Den formella bestillningen skulle f6rhoppningsvis innehilla en
kravspecifikation, utefter vilken SRV sedan kunde arbeta. Ett annat
problem var att UD inte pratade med en rést. Samtidigt som UD
GS tryckte pd for att {3 en insats till stdnd, bromsade UD KC.
Christina Palm ringde vid ett tillfille och undrade varfér SRV
skulle dka till Thailand och vad de skulle gora dir. Senare pa kvillen
ringde Jan Nordlander och frigade om det var bestimt att de skulle
dka till Thailand, varpd Larsson svarade att ingenting var bestimt.
Nordlander frigade d om han kunde f bekriftat att de inte skulle
fka. Larsson sade till sivil Palm och Nordlander som till Orneus
att de skulle ta ett gemensamt beslut att g& till Fo, sd att SRV
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kunde fi pengar, beslut och en mgjlighet att komma in i landet
(Larsson, intervju 2005).

P3 Férsvarsdepartementet hamnade frigan i ett tidigt skede pd
en politisk nivd, i och med att Christina Salomonson tog direkt-
kontakt med statssekreterare Hjelm vid 11.00-tiden. Av den anled-
ningen foéranledde frigan en relativt begrinsad aktivitet pd tjinste-
mannanivd under sondagen (Wolfbrandt, intervju 2005). Mikael
Wolfbrandt pd Fo CIV hade férvisso ndgra kontakter med Kjell
Larsson under dagen av informerande karaktir (Ibid.). Till saken
hoér att Forsvarsdepartementets politiska ledning under séndagen
delvis var avskirmad frin den direkta processen. Forsvarsminister
Leni Bjorklund 1ig hemma 1 vinterkriksjuka och statssekreterare
Hjelm horde inte av kabinettssekreterare Dahlgren efter férmid-
dagssamtalet. Senare under dagen hade han kontakt med Magnus
Edin, politiskt sakkunnig pd Fo, men talade bara om den redan
igdngsatta SRV-insatsen till Sri Lanka. Sedan hérde han inte mer
den dagen, men kérde hem till Stockholm frin Karlskoga dir han
tillbringat julhelgen (Hjelm, intervju 2005).

P4 morgonen mindagen den 27 december hade GD Salomonson
och Kjell Larsson upprepade 6verliggningar om en SRV-insats i
Thailand och klockan 10.15 hade Salomonson och statssekreterare
Hjelm telefonkontakt om saken, men signalerna frin Forsvarsde-
partementet var fortfarande avvaktande (SRV 2005). Salomonson
sade d& att hon ocksd hade politiska 6verviganden i bakhuvudet —
att lunchekot annars kunde komma att rapportera att Sverige inte
agerade (Salomonson, intervju 2005).

Forutsittningarna och formerna fér en insats 1 Thailand diskute-
rades under mindagsférmiddagen bide inom Riddningsverket och
pd Forsvarsdepartementet. P38 Forsvarsdepartementet och med
berérda myndigheter diskuterades vid lunchtid méjligheten att
skicka 1 vig ett observatdrsteam till Thailand bestiende av personal
frdin SRV och Krisberedskapsmyndigheten (F6 2005; KBM 2005;
Wallman, intervju 2005). Under eftermiddagen bereddes frigan pa
Fo och beslut fattades att ett observatdrsteam inte kunde 8ka med
mindre dn att ocksi ett riddningsteam f6ljde med (Bjorklund,
intervju 2005). Jonas Hjelm hade kontakter med generaldirekts-
rerna for SRV och KBM, Salomonson respektive Eksborg samt
med forsvarsministern och de avfirdade gemensamt idén om att
skicka 1 vig ett team med observatorsstatus som vil pd plats skulle
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dgna sig &t andra uppgifter.” For syftet med observatérsteamet var
att komma runt det faktum att det fortfarande var oklart med
finansiering och att det saknades en behovsbild (Hjelm, intervju
2005).

Vid ett samtal mellan statssekreterare Hjelm och kabinettssek-
reterare Dahlgren mellan klockan 17.30 och 18.00 framférde den
senare att UD onskade att SRV skickade ett team till Phuket.
Hjelm bad d& Dahlgren om en kontaktperson pd UD som Fo:s
departementsrid Birgitta Agren kunde vinda sig till i friga om
finansiering och behovsbild. Dahlgren angav chefen for GS, Hans
Lundborg. Direfter ringde Hjelm till Agren, Fo:s expeditions- och
rittschef Helena Lindberg och till Leni Bjérklund och gav klar-
tecken tll att skrida till handling respektive f6r att meddela vilka
kontakter som hade tagits. Direfter trodde Hjelm att irendet var
firdighanterat (Hjelm, intervju 2005). Hjelm frigade Lindberg om
det var mojligt att skicka i1 vig SRV utan ett regeringsbeslut och
fick till svar att det var det (Lindberg, intervju 2005).

Vid 19.00-tiden, infér ett tv-framtridande, ringde Carin Jimtin
till Leni Bjorklund. Bjorklund foérstod att UD upplevde att det
fanns en propp pd Fo 1 frigan om att fi i1 vig SRV till Thailand.
Detta férvinade Bjorklund, eftersom hon tidigare i samtal med
Hjelm sagt att insatsen var i sin ordning. Dirfér ringde hon pd nytt
upp Hjelm, som menade att UD fortfarande inte givit klartecken.
Hon bad honom trycka p& och ringde direfter direkt upp Jimtin
och redogjorde for samtalet med Hjelm och bad henne se till att
UD gav klartecken (Bjorklund, intervju 2005).

Jimtin ringde dirp3 till Orneus och berittade att Bjérklund var
fortvivlad 6ver att ingenting hinde, och att Christina Salomonson
kunde ringa henne direkt for att f§ ett beslut. Orneus vidarefor-
medlade detta till Kjell Larsson. Larsson talade med Salomonson,
som tyckte att det var limpligare att ringa till Hjelm, i stillet f6r till
Bjorklund. Efter 20 minuter ringde Larsson tillbaka till Orneus och
berittade att Salomonson ringt till Hjelm, men att denne sagt nej
till en insats (Orneus, Salomonson och Larsson, intervjuer 2005).

I diskussioner mellan SRV och KBM triffades en &verenskom-
melse att KBM:s 6éverdirektor, Lars Hedstrom, med ett forflutet i
SRV, f6r SRV skulle kunna leda en riddningsinsats (SRV 2005).

1 Per Orneus (UD GS) uppger att férslaget om observatérsteam stoppades genom att Carin
Jimtin tog en kontakt med Leni Bjérklund som direkt sagt nej. Sedan hade dven Dahlgren
ringt till Hjelm {6r att f6rhindra ett sidant arrangemang (Orneus, intervju 2005).
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Vid 22.30 ringde Jonas Hjelm till Birgitta Agren for att héra om
UD tagit kontakt, men det hade de inte. Hon forsokte di sjilv nd
Hans Lundborg, utan att lyckas. Klockan 22.45 ringde Marina Berg
frin UD GS upp Agren och bad henne kontakta SRV fér att de
skulle kunna komma i ging. Det var mycket angeliget och UD
skulle betala for alle. Agren ringde till Kjell Larsson pi SRV, men
han ville fortfarande ha ett besked om vilken kompetens som
efterfrigades. Ett sddant utverkades senare av Berg (Agren, intervju
2005). Men fér att SRV skulle kunna 8ka krivdes ett beslut frén Fo. S&
uppfattade &tminstone Marina Berg pd UD GS saken nir hon
diskuterade med SRV. Hon var frustrerad éver att ingenting hinde;
det verkade finnas en propp 1 systemet. Frdn UD och Laila Freivalds
personligen hade det klargjorts att budgettekniska frigor skulle losas
senare. And3 verkade oklarheterna om hur en insats skulle finansieras
utgora ett hinder (M. Berg, intervju 2005). Aven statssekreterare
Annika Séder pekade pd att det mellan UD och Fé finns reflexer av
typen “om jag tar beslutet kanske jag fir betala” (Séder, intervju
2005).

Ett problem tycks ha legat i det faktum att en svensk myndighet
inte utan vidare kan operera i ett annat land. P& UD ridde uppfatt-
ningen att det krivs tillstdnd frdn den mottagande parten, och i
fallet med tsunamins verkningar 1 Thailand var det otvetydigt thai-
lindska myndigheter som hade huvudansvaret {6r riddningsinsat-
serna. Under sondagen limnades pdstotningar frdn den svenska
ambassaden till det thailindska inrikesministeriet obesvarade.
Under mindagen togs dirfér nya kontakter med utrikesministeriet,
men dir fick de nej. Forst pd ett storre mote under mindag efter-
middag beslutade Thailands vice utrikesminister att de vilkomnade
hjilp utifrn (Thoresson och Palm, intervjuer 2005). Kabinettssek-
reterare Dahlgren menar dock att det mycket vil hade gdtt att
skicka 1 vig en styrka redan pd sondagen och begira landningstill-
stind etcetera medan planet var i luften (Dahlgren, intervju 2005).

Tisdagen den 28 december vid lunchtid fattades ett beslut om att
SRV kunde &ka till Thailand och senare samma dag 8kte SRV-tea-
met 1 vig. Ombord pi planet tillhérande Novair var ocksg utrikes-
minister Freivalds, GD SRV Salomonson och representanter for
bland annat Réda korset och Svenska kyrkan (SRV 2005). Situatio-
nen pd Arlanda infér avfird var kaotisk och av en hindelse rikade
ocksd fyra journalister och tre anhoériga ta sig ombord. Varken
Arlandas sikerhetschef eller flygplatschef var pd plats och problem
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uppstod nir de forsokte f& med sig bland annat smairtstillande me-
del ombord (Ljungberg, intervju 2005).

8. Registrering och uppféljning — hur och av vem?

S& fort Tommy Hydfors vid Rikskriminalpolisen larmades av RKC
pd sondagsmorgonen kontaktade han ID-kommissionens vice
ordférande Stig Edquvist, vilken instillde sig 1 polishuset och kallade
in personal for att piborja en katastrofregistrering. Edqvist fick tva
uppgifter av Hydfors. Férutom Kkatastrofregistreringen skulle han
borja forbereda for en insats med ID-kommissionen. Den forsta
uppgiften fick han i egenskap av chef for RKP:s vildsrotel, den
rotel som fortfarande arbetar med Palmemordet och som har kapa-
citet att hantera stora mingder data. Den andra fick han 1 egenskap
av att vara vice ordférande for ID-kommissionen. Bida dessa upp-
drag miste dock samordnas med UD. Under morgontimmarna
forde Edqvist och Palm pd UD KC ett antal telefonsamtal. RKP
fick klartecken att férbereda ID-kommissionen (Palm, intervju
2005). Diremot 6énskade UD ta ett ledningsansvar for katastrofre-
gistreringen (Hydfors, intervju 2005).

Tommy Hydfors var noga med att ledningsférhillandena mellan
RKP och UD skulle klaras ut i ett tidigt skede. Anledningen var att
en schism hade uppstdtt mellan UD KC och RKP i samband med
Linate-olyckan i Milano i oktober 2001. Vid det tillfillet hade diva-
rande chefen fér KC, Jonas Hafstrom (i dag ambassador i1 Thai-
land), och divarande chefen fér Rikskriminalen, Lars Nylén, haft
olika uppfattningar om var grinsen mellan de olika organisationer-
nas mandat skulle dras (Nylén, intervju 2005; Hafstrom 2005). Vid
detta tillfille skulle sddana meningsskiljaktigheter undvikas och det
var dirfor sambandet mellan UD och RKP var av vikt. Direfter var
det klart att ID-kommissionen kunde bérja férbereda en insats och
att UD skulle ta huvudansvaret for registreringen. Under férmid-
dagen ringde Edqvist till Hydfors med detta besked (Ibid.). Det ir
dirmed inte sagt att RKP inte behdvde registrera inkommande
uppgifter. P4 morgonen den 27:e satte Rikskriminalpolisen i gdng
katastrofregistrering i databaserna DIR och DVI (Disaster Invol-
ved Register och Death Victim Identification), vilket var férknip-
pat med ID-kommissionens arbete (RPS 2005; Grenfors, intervju
2005). Under eftermiddagen den 26:e hade vakthavande befil vid
RKC, Kristian Zander, en kontakt med Christina Palm dir han

50



SOU 2005:104 Den svenska hanteringen av tsunamikatastrofen

berittade att de faxat dver uppgifter till UD och att det vore bra
om UD kunde skicka &ver sina uppgifter for katastrofregistrering-
ens rikning. Palm svarade att detta var svért, varvid Zander pépe-
kade att det var nddvindigt bland annat f6r ID-kommissionens
arbete. Till slut fick de materialet (Zander, intervju 2005).

Den 28:e december modifierades pd RKP relationsdatabasen
iBase f6r den uppkomna situationen. Uppgifterna fordes allt efter-
som 6ver till UD d& de hade ett ledningsansvar i registreringsfrigan
(Hydfors, intervju 2005).

Den 26:e december fattade Hydfors ett interimistiskt beslut pd
att RKP skulle leda den polisiira verksamheten, vilket den 28:e
befistes med ett beslut fr&n rikspolischefen (RPS 2005). Detta
beslut var av vikt 1 s mitto att linspolismyndigheterna i och med
det var skyldiga att std till RKP:s férfogande betriffande till exem-
pel att skicka uppgifter som var relevanta for registreringen
(Hydfors, intervju 2005).

Nir Kerstin Melén pd UD:s konsulira jour tidigt pd morgonen
den 26:e forstod att katastrofen 1 virsta fall kunde omfatta 30 000
svenskar gjorde hon bedémningen att drendet inte kunde hanteras i
enlighet med upparbetade rutiner; det skulle ta f6r l3ng tid att regi-
strera alla inkommande uppgifter frdn anhoriga och drabbade.
Dirfér var hennes forsta besked till Vakthavande att inte f6ra ndgra
anteckningar. Hon tyckte att det var viktigt att formedla till dem
som ringde att det var de thailindska myndigheterna som hade
ansvar for katastrofarbetet, men att svenska myndigheter organise-
rade sig for att se vad de kunde géra. Hon uppmanade dem att {6lja
hindelseutvecklingen via media. Skadade hinvisade hon till SOS
International (Melén, intervju 2005).

Nigon ging mellan 09.00 och 10.00 bérjade Melén ta anteck-
ningar eftersom andra hade bérjat gora det (Ibid.). Bdde i vixeln,
som varit bemannad sedan 07.20, och pd pressjouren hade anteck-
ningar borjat féras. I vixeln delade Eva Ohrn ut blanketter till
telefonisterna som var framtagna for vixelns évning infér USA:s
anfall mot Irak 2003 (Ohrn, intervju 2005).

Vakthavande bestod 1 det hir liget av bdde Christina Andersson,
som skulle ha slutat klockan 11.00 men som var kvar till klockan
15.00 och Annika Klingstrom, som skulle ha kommit in klockan
10.00, men som var pi plats en kvart innan. Vid 14.30 kom
Christina Fridlizius in som férstirkning och det var férst 1 och med
det som Vakthavande bérjade trotsa férhdllningsorden att inte ta
anteckningar f6r att hilla nere samtalstiden. De bérjade féra in
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uppgifter 1 Lotus Notes och vidarebefordra dem till Konsulira
enheten (Klingstrém, intervju 2005). P& UD o6vergick sdlunda pro-
blematiken under dagen frin att ha handlat om vad som skulle
sigas till anhoriga till det faktum att samtalsfrekvensen var vildigt
hog; det fanns inte tllrickligt med folk f6r att ta emot alla samtal.
Redan pi férmiddagen var vintetiden en timme (Melén, intervju
2005).

Eftersom samtalstrycket var s§ kompakt forefaller det sitt som
uppgifter hanterades och systematiserades ha fitt en underordnad
betydelse. Som situationen utvecklade sig skickades uppgifter frin
olika avdelningar pd UD och dirtill i olika format till KC. Under
sondag formiddag miste det dock ha sttt klart f6r dtminstone
Christina Palm att UD skulle hantera listorna éver registrerade
uppgifter om saknade, omkomna, anhériga etcetera. Inledningsvis
var registreringen visentligen pappersbaserad (Klasson, intervju
2005).

Insamlandet av inkomna uppgifter fortskred under mindagen pé
UD p8 ungefir samma sitt som under séndagen. Den enda skillna-
den var att fler personer var pd plats, dock var bristen pd operativ
ledning fortsatt kinnbar. I férsta hand tycks UD-personal med
sent anstillningsdatum, eller som fortfarande var under utbildning,
ha kallats in. Detta eftersom de inte hade nigon normal funktion 1
linjen. For dem som sattes att svara i telefon ridde brist pd infor-
mation om vad de kunde svara, samtidigt som de hade att hantera
stora miangder inkommande data via telefonsamtalen (Landau,
intervju 2005).

Under mindagen gjordes dock flera anstringningar for att
effektivisera arbetet med att registrera uppgifter. Bland annat
inrittades ett anhdrignummer. Personer som ringde dit kopplades
automatiskt till Konsulira enheten samt till nigra tjinstemin vid
Asienenheten. D3 trycket inte littade nimnvirt togs under efter-
middagen kontakt med ett privat s& kallat call center, KalixTele24.
Initiativet kom frdn pressekreterare Odd Guteland (UD MK), som
sjilv tidigare hade arbetat pd ett call center. Redan pd férmiddagen
hade Telia foreslagit en 16sning med ett call center till Forvalt-
ningsavdelningen, men fitt ett nej. Nir Guteland pd eftermiddagen
foreslog denna 16sning for statssekreterare Lars Danielsson var han
dock positiv (Guteland, intervju 2005). Klockan 18.00 triffades en
overenskommelse mellan UD, Férvaltningsavdelningen och Kalix-
Tele24 om att call centret skulle vara 1 gdng per klockan 07.00 den
28 december. KalixTele24 skulle enbart hantera enklare samtal frin
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anhoriga med hjilp av Konsulira enhetens standardblankett (UD
2005: 30).

Vid samma tillfille som l6sningen med ett call center diskutera-
des foreslog Guteland ocksi att ett sms skulle skickas till de abon-
nenter som befann sig i de drabbade omridena fér att lokalisera
dem som var i sikerhet, skadade eller oskadda, med en uppmaning
om att ta kontakt med anhoriga. Sms:et skickades 1 vig den 28
december och hade avsedd effekt (Guteland, intervju 2005). Senare
skickades ytterligare ett sms till svenskarna i Thailand med en upp-
maning att boka plats pd evakueringsplanen samt ett med kon-
taktinformation till Bris fér hjilp &t traumatiserade barn (UD 2005:
31).

Antalet uppgifter och anmilningar var under mindagskvillen s3
stort att en effektivisering av registreringen var pdkallad. En till-
kallad konsult kom fram till att det vore bittre att anvinda sig av
databasen INVIT, som var vil beprévad inom utrikesférvaltningen
(UD 2005: 30; Klasson, intervju 2005). INVIT férbereddes och
anpassades under tisdagen, och tanken var att det skulle tas i bruk
pd onsdag morgon, den 29:e. Tillsvidare anvindes de formulir som
var tillgingliga (Ibid. 32).

Det var forst pd tisdagen den 28 december som personal frin
andra departement kallades in f6r att svara i telefon. D3 uppritta-
des ocksd extraordinira arbetsplatser i kulvertarna under RK.
Under tisdagen satt ett 30-tal personer i Kalix, 15 personer frin
andra departement 1 kulvertarna samt ett forstirkt KC och svarade
i telefon. I UD:s IT-utbildningslokaler hade 15 platser iordnings-
tillts for extrainkallad UD-personal. Frin och med mindagen hade
ett fyrskift etablerats (fm, em, kvill och natt) vilket kade svarska-
paciteten dygnet runt. Den stora mingden inkommande informa-
tion samlades inledningsvis bara in, utan att verifieras eller p& annat
sitt kvalitetssikras. Tanken var att en sidan process skulle ta vid
efterhand (UD 2005: 31).

P2 tisdag eftermiddag kontaktade chefen for Rikskriminalpoli-
sen, Therese Mattsson, UD:s expeditionschef, Per Théresson, och
sade att RKP hade experter som kunde vara behjilpliga; som var
vana att matcha stora mingder data. Mattsson hade fitt indikatio-
ner frin chefen for Justitiedepartementets polisenhet, Nils Oberg,
pd att registreringen 1 UD:s regi inte fungerade tillfredsstillande.
Dessutom hade hon hért Goéran Persson uttala sig i media och dir
gjort gillande att antalet saknade svenskar var drygt 3 000. Enligt
uppgifter inom RKP var den siffran ungefir hilften, och Mattsson
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bérjade fundera p& vad UD hade for uppgifter som inte RKP hade.
En misstanke om att UD:s listor var behiftade med dubbletter
smog sig pd. Det var dirfor hon tog kontakt med Thoresson
(Mattsson, intervju 2005). Dubbelregistreringen berodde delvis pd
att det pd UD beslutades att uppgifter om férmodat avlidna inte
skulle synas 1 registret, utan endast hanteras av KC. Dirfor kunde
de som registrerade inte hitta uppgifterna och registrerade dem p3
nytt (Klasson, intervju 2005).

Klockan 17.00 holls ett méte med deltagare frdin UD och RKP,
bland annat expeditionschefen Per Thoresson och Thord Modin
frin RKP (dock inte Mattsson). Jorgen Hirberg frin RKP presen-
terade en modell for datahanteringen som byggde pd anvindandet
av Excel och databasen iBase. Théresson menade att UD redan
forberett ett anvindande av Lotus Notes och att det skulle ta tid att
stilla om. Lilian Klasson, inhyrd konsult vid RK-IT, tyckte att ett
byte av databehandlingsprogram skulle vara som att g& 6ver dn for
att himta vatten. Modin frdn RKP tyckte att métet kunde avslutas
eftersom han inte hade nigot mer att tillféra. UD verkade ha
bestimt sig for hur de skulle g till viga och hade situationen under
kontroll, var hans bedémning (RPS 2005; Hirberg och Modin,
intervju 2005). Frin UD:s horisont sigs det som orimligt att RKP
skulle kunna hantera den stora mingd uppgifter som pd tisdagen
fanns hos UD (enligt UD 2005: 31, ca 15000) med de metoder
som foéreslogs. "Det var inte serist” resonerade expeditionschefen
(Thoresson, intervju 2005). Under alla omstindigheter beslutades
att material och ansvar fér uppgifter om omkomna och saknade
skulle foras éver till RKP (UD 2005: 32). Att det sedan tidigare
inte fanns ett grundmurat fértroende mellan UD och RPS ledde till
initiala missar i kommunikationen, menar Nils Oberg (intervju
2005).

UD hade fortfarande det overgripande ansvaret for listorna,
varfor dven reseforetagen férsdkte avrapportera till dem. Det tycks
dock ha varit svart att f§ kontakt med UD. Stefan Born, STA-Tra-
vel, beklagade sig for SvD: “Jag har forsokt e-posta dver listor pd
saknade resenirer till UD hela dagen, men inte fitt svar vart jag ska
vinda mig” (SvD 2004-12-30).

P4 torsdagen den 30 december hélls ett nytt méte mellan UD
och RKP, dir representanter frin ett konsultféretag, Soft-Com,
ocksd deltog. Chefskonsulten bérjade skissa pd ett forslag till orga-
nisation. Modin pdpekade di att RKP hade en organisation, utpe-
kade ansvariga samt ett fungerande system for diarieféring och
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databashantering. Métet koncentrerades efter det pd UD:s organi-
sation. Denna kritiserades av konsulterna (RPS 2005). Vid detta
mote fattades ocksd beslut om att UD efterhand skulle féra éver
allt sitt material till RKP och att detta senare och kontinuerligt
skulle terforas till UD i systematiserat skick (UD 2005: 33). Lilian
Klasson hade dock forstdtt att RPS fattat beslut om att inte dterle-
verera listorna till UD, vilket de heller inte gjorde (Klasson, inter-
vju 2005).

Telefontrycket fortsatte att vara hirt, varfor Forvaltningsavdel-
ningen successivt byggde ut kapaciteten foér extra arbetsplatser 1
kulvertarna. Som mest fanns det 100 extra arbetsplatser (den 31
december 2004) som anvindes av tjinstemin frin ett flertal av
Regeringskansliets departement (RK FA 2005). Pi nydrsafton
inleddes ett omfattande kvalitetssikringsarbete pd RK, dir felstavade
namn rittades, dubbletter raderades etcetera. Dirutdver pdborjades
ett arbete med att kontakta samtliga anmilare av saknade personer,
for att verifiera uppgifternas aktualitet. Det arbetet var resurs-
krivande och tog ett 80-tal personer i ansprak (UD 2005: 34).

Enligt Expressen (2005-01-11) samkérde RKP sina listor éver
dtervindande med Skatteverket den 1 januari. Anna-Karin Storsten
pd Skatteverket ringde ocks3 till UD, eftersom hon antog att dven
de behévde samkora sina register, men fick di besked att det inte
var aktuellt.

Den 2 januari kom UD och RKP 6verens om att RKP skulle ta
over ansvaret f6r UD:s listor. Anledningen var att polisen infér
skolstarten den 10 januari skulle kunna limna information till
kommunerna senast fredagen den 7 januari. Datum foér 6verlim-
nande bestimdes till den 4 januari (UD 2005: 34).

Som ett led i kvalitetssikringen ombads en sifferanalytiker frin
SCB den 3 januari att granska UD:s databas och arbetsmetoder. I
huvudsak fann hon UD:s arbete tillfredsstillande, men 3tog sig att
hjilpa till. Samma dag skickades databasen till Skatteverket, som
fick till uppgift att matcha ofullstindiga uppgifter med folkbokf6-
ringsregistret. Detta gjordes under natten till den 4 januari och av
de ca 2000 ofullstindiga uppgifterna kunde knappt hilften kom-
pletteras (Ibid. 35).

Overlimnandet den 4 januari féregicks av ett méte med UD,
RK:s IT-enhet, FA stab och RPS. Férutom IT-tekniska aspekter
diskuterades ocksd hur UD:s behov av l6pande uppgifter rérande
konsulira drenden skulle tillgodoses rent praktiskt. Resultatet blev
att UD satte tre sambandsmin pd RKP. Pid moétet pdpekade UD
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ocks3 att kvalitetssikringsarbetet inte var slutfért och att det dirfor
fortfarande fanns dubbletter och ofullstindiga uppgifter. Totalt
inneholl UD:s databas 36 631 poster vid éverlimnandet (UD 2005:
35-36).

Den kvalitetssikring som paborjats av UD bedémdes inte vara
tillforlitlig p& RKP. Dessutom gillde den bara en brikdel av alla de
uppgifter som 6verlimnades; stora mingder poster éverlimnades
pd onumrerade pappersark (Grenfors, intervju 2005). RKP fick
dirfor borja med att skanna och féra in dem 1 sin relationsdatabas
(RKP 2005-03-01).

Fredagen den 7 januari var en klimdag och klockan 16.00 skick-
ades RKP:s listor ut till de lokala polismyndigheterna for vidare-
befordring till kommunerna. Till listorna bifogades ett missiv som
gav uttryck for en viss osikerhet betriffande uppgifternas aktuali-
tet. Detta beaktades dock inte alltid, varfor en del missforstind
uppstod. Eftersom det var en klimdag var kommunernas kontor i
vissa fall obemannade (Mattsson och Begler, intervju 2005).

Redan i ett tidigt skede, den 28 december, togs pa en presskonfe-
rens frdgan upp om inte listorna 6ver saknade, omkomna etcetera
kunde offentliggoras, for att uppgifterna pa s vis kunde korrigeras
med allminhetens hjilp. Hans Dahlgren hade d& inget svar pd den
frigan (Dahlgren 2004-12-28, Information Rosenbad). Den 31
december meddelade Géran Persson pd en presstriff att det inte
var aktuellt att publicera listorna, dels eftersom de innu inte var
kvalitetssikrade och dels for att risk foreldg att drabbade personers
hem skulle kunna komma att utsittas fér inbrott och skadegorelse
(Persson 2004-12-31, Information Rosenbad). For polisens del var
inte dessa skil de tyngst vigande. Nir de vil dvertog ansvaret for
listorna trodde de sig kunna klara av att kvalitetssikra dem pd egen
hand. Diremot ringde personer som &verlevt Estonia-katastrofen
och vidjade till dem att inte offentliggora listorna, eftersom de
hade uppfattat detta som krinkande (Grenfors, intervju 2005).

9. Evakuering av svenskar ar prioriterad

Redan timmarna efter det att tsunamivigorna skoljt dver vistra
Thailands kustomriden stod det klart att manga svenskar och andra
turister behovde hjilp med att ta sig hem och att kapaciteten var
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otillricklig (Fritidsresor 2005)."* Som nimndes ovan dréjde det till
mdndagen innan detta behov blev allmint kint inom RK. Statssek-
reterare Danielsson hade via sina kontakter med kabinettssekrete-
rare Dahlgren under séndagen (i den min nigra sddana kontakter
forevor) forstitt att den frigan var under kontroll. Men pd méanda-
gens mote med beredskapsgruppen klockan 16.00 stod det klart att
reseforetagen inte kunde frammana den kapacitet som krivdes
(Danielsson, intervju 2005). P4 den efterféljande presstriffen sva-
rade han pd en friga:

[...] att huvudansvaret for att transportera hem ligger ju pa resefére-
tagen och flygbolagen och de har tagit ett mycket stort ansvar hir. Nu
far vi signaler frin reseféretagen att de kan ha kapacitetsproblem. D
ser vi det som absolut nédvindigt [...] att d& far vi frin statens sida
hjilpa till pd det sitt som kan vara nédvindigt (Danielsson 2004-12-27,
Information Rosenbad).

I vanliga fall ir det reseforetagens ansvar att ombesorja hemtrans-
port av sina kunder. I det uppkomna liget krivdes dock forstirk-
ningar. Redan tidigare pd méndagen hade KC varit i kontakt med
SAS. SAS hade dock l3tit meddela att de inte hade mojlighet att
stilla flygplan till férfogande férrin pd nydrsdagen. Dirfor skulle
nya diskussioner hillas med SAS under tisdagen (Nordlander och
Danielsson, intervjuer 2005).

Under mindagen ringde en EU-samordnare vid UD KC,
Tommy Andersson, till ett kanslirdd pd KC, Roland Nilsson, och
pitalade att det 1 detta lige var av stor vikt att aktivera EU:s
gemensamma katastrofberedskap, inte minst fér att snabbt {3 soli-
dariskt flygtransportunderstdd frin medlemslinderna. Nilsson héll
med 1 sak, men trodde inte att det var aktuellt i och med att
Nordlander och Palm hanterade drendet. De skulle dterkomma om
de behévde Anderssons hjilp (T. Andersson 2005). Sverige hade sd
sent som 1 november 2004 bidragit med flygtransporter under
medlemsstaternas gemensamma undsittning av EU-medborgare
frin Elfenbenskusten. D3 hade 10 000 personer evakuerats inom en
vecka. Forslaget avvisades dock med hinvisning till att det skulle ta
for lang tid att mobilisera. Operationen 1 Elfenbenskusten hade
tagit manader att forbereda (Théresson, intervju 2005).

Som nidmnts ovan identifierades p& beredskapsgruppens méte
klockan 10.00 pid méindag férmiddag problemet med att minga

' Fritidsresors informationsansvariga, Lottie Knutson, menade dock inledningsvis att de
inte planerade att sitta in extraflyg innan de hade bildat sig en uppfattning om katastrofens
omfattning. Tills vidare skulle de flyga hem resenirer planenligt (SvD 2004-12-26).
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turister forlorat sina passhandlingar i flodvigorna. Denna omstin-
dighet var det inte mycket att géra nigot &t och dirfér villade den
inte ndgra storre policyproblem. Redan pd mindag eftermiddag
beslutade thailindska myndigheter att drabbade fick limna landet
utan passhandlingar och RPS att resenirer frin Bangkok och Phu-
ket skulle tas emot pd de storre svenska flygplatserna (UD 2005:
24).

P& UD:s beredskapsgrupps mote klockan 10.00 pd tisdagen dis-
kuterades frigan om att anvinda sig av Forsvarsmaktens Herkules-
plan. Slutsatsen var att dessa plan inte kunde anvindas fér hem-
transport av 6verlevande eftersom de inte var utrustade med toalett
och resan skulle ta f6r ling tid; for strickan Thailand Sverige ford-
ras fyra mellanlandningar (UD 2005). Statssekreterare Hjelm pd
Foérsvarsdepartementet beslutade pd tisdagsmorgonen att en kris-
hanteringsgrupp skulle bildas pd departementet. P4 det forsta
motet klockan 11.00 beslutades att Forsvarsmakten skulle instrue-
ras att sitta Herkulesplan 1 beredskap foér att kunna bistd med
materieltransporter (Fé 2005; FM 2005).

Klockan 14.00 hélls ett mote mellan UD och reseforetagen som
syftade till att precisera vilken flygkapacitet de kunde uppbida.
Detta méte holls innan ett nytt méte med SAS (klockan 16.00),
eftersom tanken var att SAS skulle fylla det behov som gick utéver
reseforetagens kapacitet. Till motet med SAS var dven represen-
tanter frin de norska och danska ambassaderna inbjudna, eftersom
det fanns ett intresse for en skandinavisk 16sning (UD 2005: 24).
Kontakter mellan de nordiska konsulira enheterna hade redan
tagits. Detta foll sig naturligt eftersom det nordiska samarbetet
fortgdtt sedan 1960-talet; det gir naturligt fére EU-samarbetet.
”Det finns inga linder som sitter och vintar in en [EU-]gemensam
insats nir de kunde {4 1 vig en egen tidigare” (Palm, intervju 2005).

Klockan 14.00 holls ocksd ett mote med UD:s beredskapsgrupp,
dir frigan om hemtransport av svenskar diskuterades. Karin
Olofsdotter framkastade dir ett férslag om att kontakta Aeroflot
for att hora vad de hade for méjlighet att bistd. Hennes tanke var
att Aeroflot forfogar 6ver en stor flotta, samtidigt som antalet rys-
sar 1 den drabbade regionen férmodligen inte var s stort. Forslaget
avslogs dock (Olofsdotter, intervju 2005).

Lars Danielsson fick av Dahlgren veta att SAS inte kunde flyga
till undsittning férrin tidigast pd nyirsdagen. Dirfér ringde
Danielsson upp Anders Ehrling, chef f6r SAS Sweden, pa tisdagen.
Tack vare detta samtal lyckades SAS ordna med ndgra mindre plan
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som behévde mellanlanda nigra gdnger mellan Sverige och Thai-
land. Denna frga var den enda som SB engagerade sig i rent opera-
tivt. Som Danielsson sig det var det framfér allt reseféretagens
skyldighet att flyga hem resenirerna. De ir stora internationella
koncerner och de hade gjort omdisponeringar av sina transportre-
surser. Anledningen till att ryggmirgsreflexen var att vinda sig till
SAS hade att goéra med att staten ir deligare i det bolaget
(Danielsson, intervju 2005).

Efter tisdagens méten med SAS och olika reseforetag fick chefen
for UD SSSB, Mikael Westerlind, i uppdrag att upphandla flygka-
pacitet. Det fanns ett politiskt tryck att komma 1 gdng omedelbart
och inte invinta SAS. Det var inte aktuellt att dryfta lagen om
offentlig upphandling, utan det var ”do it now” som gillde. ”Gene-
ralorden” var att det fick kosta vad som helst; huvudsaken var att s
ménga flygstolar som mojligt frambringades i glappet innan SAS
skulle bérja flyga. Dessa signaler férmedlades till Westerlind av
Hans Dahlgren (Westerlind, intervju 2005). Detta resulterade 1 att
en Boeing 737 frén Air Scotland/Greece Airways himtade upp 233
passagerare 1 Phuket den 29 december (UD 2005: 24).

Den 29:e bérjade ocksd SAS flyga till Thailand fér att himta upp
skandinaver. Mellan den 29 december och den 4 januari flog SAS
sammanlagt 18 turer, varav tvd var sjuktransporter (Ibid.).

Att alla inte kunde flyga 1 vanliga flygstolar stod klart 1 ett tidigt
skede. Chefen for KC, Jan Nordlander, hade under hésten 2004
bytt plats med ambassador Hafstrém, det vill siga att Hafstrom
hade varit chef fér KC och Nordlander ambassadér 1 Bangkok.
Nordlander hade sedan tiden i Thailand uppfattningen att den tha-
ilindska sjukvdrden héll god kvalitet. Den 27:e pd eftermiddagen
tog han ind3 initiativ till att ordna med ambulansflyg och tog kon-
takt med Luftfartsverket (Nordlander, intervju 2005). Den 28
december gav UD LFV 1 uppdrag att utreda mojligheterna att
genomfdéra hemtagning av skadade med iordningstillda sjuktrans-
portplan frin SAS. Forberedelser hade redan vidtagits och under
eftermiddagen blev det klart att Visterbottens lins landsting kunde
ta vdrdgivaransvaret. Under férmiddagen den 29:e gav SAS Kklar-
tecken om att kunna genomféra sjuktransporter med tvé flygplan
av typ MD80. UD fick besked om detta klockan 11.00. LFV orga-
niserade ledningen av insatsen med en organisation som var under
uppbyggnad, men innu ej firdig — SNAM (Svenska Nationella
Ambulansflyget). Klockan 16.00 var en krisledningscentral pd plats
pd Arlanda med personal frin LFV, SAS och Visterbottens lins
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landsting. De sjuktransportplan som skickades i vig var utrustade
med enklare sjukvirdskapacitet, men nir SNAM ir helt firdigt ar
tanken att dven intensivvird ska vara mojlig (Luftfartsstyrelsen
2005). UD bestillde dven sjukvirdstransporter frén andra flygbo-
lag, sdsom Viking Airlines och SAS Braathens etcetera (UD 2005:
25).

10. Omhandertagande av avlidna

Under det férsta beredskapskretsmotet pd UD, mindagen den 27
december klockan 10.00, pdtalade utrikesministern behovet av att
skicka 1 vig ID-kommissionen. Stig Edqvist, ID-kommissionens
vice ordférande, hade alerterats tidigt pd sondagsmorgonen och
samma foérmiddag ocksd varit i kontakt med UD KC. Christina
Palm sade att ”det finns alla skil att borja férbereda sig” (Edqvist,
intervju 2005). Klockan 08.20 meddelade Edqvist RKC att han,
efter att ha varit 1 kontakt med UD, hade bérjat férbereda ID-
kommissionen. P4 nydrsafton kom denna till Thailand foér att pi-
bérja sitt arbete den 1 januari (RPS 2005).

UD:s expeditionschef Per Théoresson tog pid tisdagskvillen
kontakt med RKP och meddelade att det ocksd kunde bli aktuellt
med ett ID-team till Sri Lanka. Under onsdagen fattade UD beslut
om att ett ID-team med 3tta poliser skulle bege sig dit (Ibid.). Nir
detta team kom till Colombo visade det sig dock att de inte hade
ndgra arbetsuppgifter dir; det fanns inga oidentifierade omkomna
svenskar i Sri Lanka. Efter ett dygn fortsatte detta team dirfor till
Thailand dir det férstirkte den styrka som redan var pd plats
(Mattsson, intervju 2005).
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Faktaruta 4: Sa arhetar ID-kommissionen

Nir en olycka sker utomlands, dir svenska medborgare har om-
kommit, kallar Utrikesdepartementet in Rikskriminalpolisens ID-
kommission. Kommissionen bestir av en expertgrupp for identifie-
ring av minniskor som omkommit. I gruppen ingdr kriminaltekni-
ker, rittsodontologer och rittslikare.

Kommissionens uppgift dr att gora en dédsfallsundersékning
och en identifiering. For att kunna gora en identifiering krivs
identifieringsunderlag som polisen samlar in genom kontakter med
anhoriga och tandlikare.

Sa arbetar ID-kommissionen hemma i Sverige

Arbetet med insamling av ante mortem-uppgifter skots av fyra
identifieringslag som ansvarar for olika regioner. Identifieringsla-
gen finns 1 Umed, Stockholm, Géteborg och Skine. Insamlandet av
identifieringsunderlag sker genom att polisen gér hembesok hos
anhoriga. Under besoket sitter polisen tillsammans med anhoriga
och fyller 1 en blankett med uppgifter om den saknade. Nir ante
mortem-uppgifterna ir ifyllda éversinds blanketten till Rikskrimi-
nalpolisen. Vid Rikskriminalpolisen finns en kontaktperson som
tar emot uppgifterna for vidare bearbetning.

Material ur PKU-registret fir dven anvindas for identifiering av
de avlidna. En begiran om sidan anvindning fir endast goras av
Rikspolisstyrelsen och Rittsmedicinalverket. I det hir fallet dr det
Rikspolisstyrelsen som ansdker om utlimning av vivnadsprov frin
PKU-laboratoriet.

Sa arbetar ID-kommissionen pa plats i katastrofomradet

Alla omkomna underséks, oavsett nationalitet, 1 samarbete med 28
linders ID-kommissioner. De omkomna undersoks systematiskt
och fotograferas bidde med och utan klider. Rittslikaren liser upp
vilka skador den omkomna har fér en kriminaltekniker som
dokumenterar uppgifterna i en post mortem-handling. Den sven-
ska ID-kommissionen jimfér sedan de uppgifter som polisen
himtade frin anhoriga 1 Sverige med omkomna i katastrofomrédet.

Rikskriminalchefen ar ordférande

ID-kommissionens ordférande dr Rikskriminalpolischefen Therese
Mattsson, poliséverintendent. Vice ordférande dr kriminalkommis-
sarie Stig Edqvist pd Rikskriminalpolisen.

Kalla: http://www.polisen.se/inter/nodeid=31861&pageversion=1.html

61



Den svenska hanteringen av tsunamikatastrofen SOU 2005:104

Innan ID-kommissionen hade kommit pd plats uppstod problem
med att bevara kroppar for identifiering 6ver huvud taget. Klimatet
1 regionen gor att déda kroppar snabbt bryts ned. Den naturliga
dtgirden ur ett thailindskt perspektiv var dirfér att kremera dessa.
Nir detta kom till UD:s kinnedom fick ambassadpersonalen pi
plats till uppgift att forsoka f6rm3 thailindska myndigheter att inte
kremera "visterlindska” kroppar innan de identifierats och anhé-
riga eventuellt godkint detta. Nir utrikesminister Freivalds kom
ned till Thailand den 29 december fick hon 16fte om att denna 6ns-
kan skulle efterkommas (UD 2005: 26). Reflexen att gora allt for
att f4 hem déda var en lirdom frin Estoniakatastrofen 1994, dir
frdgan om birgning av kroppar blev en stridsfriga (Théresson,
intervju 2005).

Kvar fanns emellertid problemet med att kropparna brots ned.
Redan i ett tidigt skede diskuterades olika l6sningar pd KC. Bland
annat framférdes forslaget att skicka ett fartyg med kylkapacitet.
P3 UD KC féreslogs en losning med kylcontainrar pd tisdagen,
men det ansdgs 1 borjan vara oetiskt. Forslaget restes innan frigan
om kremering hade kommit upp, men vann gehor férst 1 samband
med att det var pd tal att kroppar skulle brinnas. I samarbete med
framfor allt ABB och Forsvarsmakten kunde kylcontainrar sedan
flygas ned till Phuket och andra drabbade omriden (ABB mobilise-
rade containrar lokalt 1 Thailand) (Palm, intervju 2005).

For att kunna transportera kylcontainrarna till Thailand hyrde
Forsvarsmakten in en Antonov 124 frdn Ryssland — det storsta
transportplanet i deras flotta — vilket anlinde Arlanda den 2 januari
och Phuket den 3:e (FM 2005)."

Sverige var sedan pddrivande 1 arbetet med att 8 fram tillrickligt
med kylkapacitet for att 6vertyga de thailindska myndigheterna att
std fast vid sitt 1ofte (UD 2005: 26).

P3 statssekreterargruppens initiativ bildades pd Justitiedeparte-
mentet en interdepartemental grupp med uppgift att rddgora 1 fri-
gor om omhindertagande av avlidna. Denna arbetsgrupp kom att
kallas ”Ombhindertagandegruppen” och initierades torsdagen den
30 december. Pifoljande dag, pd nydrsafton, fick den av statssekre-
terargruppen ocksd 1 uppdrag att ta stillning till frgor som berdrde
férsvunna som aldrig dterfinns. Samma dag (31 december) triffades
gruppen for forsta gdngen och bestod di av representanter for

!5 Lars Hedstrém (intervju 2005) uppger att containrarna anlinde Bangkok, och att det var
problematiskt att frakta dem vidare till kusten. Thailindska myndigheter fick stidsla
l&ngtradare 1 detta syfte.
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Justitiedepartementet, Forsvarsdepartementet, Finansdepartemen-
tet, UD, Socialdepartementet och Stockholms stift. Omhinderta-
gandegruppen triffades bara vid tvd tllfillen (31/12 och 1/1) och
identifierade frigor och oklarheter relaterade till de tvd uppdragen.
Vid det foérsta motet identifierades tre huvudsakliga problemomri-
den med anknytning till hemtransportering av avlidna svenska
medborgare: inledning av hemtransport (var det till exempel bara
identifierade avlidna som kunde féras hem?), resan och ankomsten
(till exempel, hur och av vem I8ses problemet att obalsamerade
kroppar inte fir foras in 1 landet?) och mottagandet av avlidna i
Sverige (var det till exempel nédvindigt med ytterligare identifie-
ring eller obduktion vid ankomsten?). De enda rekommendationer
gruppen kom fram till var att en prist frin Svenska kyrkan, men
inte frin andra trossamfund, skulle finnas med under hemtrans-
porten samt att landningen borde iga rum pi en avskild och
avgrinsad plats pd Arlanda (Ju 2005).

Under det andra métet, pd drets forsta dag, medverkade ocksd
foretridare for berérda myndigheter inom de aktuella departe-
mentens hign. UD, Férsvarsmakten, SRV, och RPS redogjorde for
liget. ID-kommissionen, som hade kommit pd plats i Thailand,
arbetade i en internationell grupp med arton andra linder, dir Au-
stralien hade ett ledningsansvar. Tv4 flygplan var pd vig till Thai-
land med kylcontainrar och fore detta OB Johan Hederstedt
hjilpte UD med arbetet att samordna transporten av avlidna hem
ull Sverige. Vidare konstaterades det pid motet att de avlidna vid
hemkomst miste genomgd en extra identitetskontroll fér att
dédsfallsintyg skulle kunna utfirdas. Det framholls att det var vik-
tigt att transportens alla moment priglades av tydlighet och
dppenhet gentemot anhériga. Motesdeltagarna enades om att fore-
sld regeringen att ge RPS ansvaret att samordna berérda myndig-
heters arbete med frigan (Ibid.).

Just det faktum att fére detta OB Hederstedt enrollerats i detta
delproblem visade sig inte vara helt okontroversiellt. Initiativet
kom delvis frdn honom sjilv. D3 han kinde en stark frustration
dver att ”ingenting hinde” férberedde han en debattartikel fér DN,
och tog dirvid kontakt med ett flertal personer. Den 30 december
kontaktade statssekreteraren 1 Forsvarsdepartementet, Jonas Hjelm,
honom och sade att regeringen ville att han skulle vara ansvarig foér
hemtransporten av de omkomna svenskarna (Hederstedt, intervju
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2005)." Fragan togs direfter 6ver av UD (Hjelm, intervju 2005). Sent
pd nydrsnatten dkte Hederstedt till Thailand for att verkstilla sitt
uppdrag.

Den 3 januari fattade regeringen beslut om att uppdra 3t RPS att
samordna hemsindandet och éverlimnandet av avlidna till anhériga
(RPS 2005). Tanken var att Hederstedts uppdrag skulle stricka sig
fram ull flygplanen, dir RPS-personal skulle ta éver. Denna upp-
delning foérefaller dock inte ha gjorts helt klar fér berérda parter,
varfér revirkonflikter uppstod (Nordlander, intervju 2005).
Hederstedt borjade bestilla transportplan utan att frst gd via SOS
International, vilket var ett avsteg fran de rutiner som redan etable-
rats av UD (Begler, intervju 2005). Problemen reddes dock ut den
5 januari, d4 Hederstedt fick tvd kontaktpersoner i polisens stab
frdn Nationella insatsstyrkan att samordna saker med (RPS 2005).

Den 5 januari landade ett Herkulesplan pd Arlanda med om-
komna svenskar. Samma dag fattade RPS beslut om att fortsitt-
ningsvis anvinda Arna flygfilt utanfér Uppsala f6r mottagning och
forsta hantering av omkomna (FM 2005). For polisens vidkom-
mande var det viktigt att uppritta en uthdllig organisation for
mottagandet av avlidna, si att varje drabbad familj fick samma
bemétande och omhindertagande; i detta skede var det lingt ifrin
klart hur minga svenskar som omkommit och in mindre hur
mdnga som kunde transporteras hem (Mattsson, intervju 2005).

Som framgdr av faktarutan om ID-kommissionens arbetssitt ir
en forutsittning for identifiering att det finns ante mortem-upp-
gifter att utgd frdn. Den 3 januari diskuterade RPS-gruppen (den
grupp inom RPS som konstituerades efter det att regeringen givit
RPS 1 uppdrag att samordna hemtransporten av avlidna) frigor
rorande bland annat listor och obduktions- och informationsfra-
gor. Vid detta tillfille dryftades dven det si kallade PKU-registret
(Ibid.). Detta hade ett dr innan med framging anvints for att sikra
bevisning mot Anna Lindhs mérdare. Nu var frigan om det ocksd
kunde anvindas i detta fall.

Frigan hade dock redan bérjat beredas pd Socialdepartementet
efter det att Socialstyrelsen under nydrshelgen férhort sig om for-
utsittningarna. Statssekreterare Mikael Sjoberg reagerade reflex-
missigt med att registret skulle komma att behéva 6ppnas, varfor
departementet sattes att se dver regelverket (Sjéberg, intervju 2005).

' Enligt Jonas Hjelms minnesbild var det dock Hederstedt som tog kontakt med honom
den 30 december 2004. Efter en kontakt med Leni Bjérklund tog Hjelm upp frdgan med Lars
Danielsson och Hans Dahlgren, varefter ett uppdrag identifierades (Hjelm, intervju 2005).
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Med anledning av att PKU-frigan kom upp valde vird- och
omsorgsminister Ylva Johansson att avbryta sin semester for att delta
1arbetet med att ta fram ett lagférslag (Johansson, intervju 2005).

Faktaruta 5: Vad ar PKU-registret?

Ett laboratorium i landet, det si kallade PKU-laboratoriet vid
Huddinge sjukhus, forfogar ¢ver blodprover frin landets samtliga
nyfédda barn sedan mitten av 1970-talet jimte personuppgifter om
barnen och deras modrar. Prover och uppgifter anvinds huvudsak-
ligen for screeningundersdkningar rorande vissa imnesomsitt-
ningssjukdomar.

PKU-provet kallas s3 efter den forsta drftliga imnesomsittnings-
sjukdom som kunde screenas, fenylketonuri (PKU). Den ir resul-
tatet av ett fel pd omsittningen av en aminosyra. Utan behandling
far barnet utvecklingsstérning och neurologiska besvir. Men med
speciell diet kan det utvecklas normalt.

Killor:

http://www.sos.se/sos/publ/REFERAT/0077-011.htm;
http://www.sll.se/w_biobank/123607.cs

Vid en presskonferens den 3 januari meddelade statsministern att
partiledaréverliggningar tidigare under dagen givit vid handen att
det fanns en enighet om att vidta lagstiftningsitgirder for att gora
det méojligt att utnyttja PKU-biobanken f6r identifiering av i férsta
hand barn som omkommit i samband med naturkatastrofen (Riks-
dagsforvaltningen 2005).

Den 4 januari diskuterades frigan om att anvinda PKU-registret
under ledning av statssekreterare Mikael Sjoberg (s) med foretri-
dare for samtliga riksdagspartier. Frigan togs den 5 januari dver av
riksdagen som skulle ta ett utskottsinitiativ i frdgan (S 2005).

Arendet hade hog prioritet och skulle behandlas si fort som
mdjligt. Rittschefen i Socialdepartementet riknade med att kunna
ha en proposition firdig till den 7 januari. Fér att vinna tid kom
partiledarna dverens om att uppmana socialutskottet att ta ett initi-
ativ 1 frigan den 5:e. Socialutskottet arbetade fram ett utskottsbe-
tinkande under trettondagen (den 6 januari), vilket var delat och
klart till klockan 21.00 samma dag. Lordagen den 8 januari sam-
mankallades ca 240 riksdagsledaméter via sms och e-post och tog
beslut om lagstiftningen med acklamation (von Sydow, intervju
2005). Samma dag klockan 17.00 utfirdade regeringen lag om ind-
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ring 1 lagen (2002:297) om biobanker i hilso- och sjukvirden.
Lagen tridde i kraft mindagen den 10 januari (Riksdagsférvalt-
ningen 2005; SB 2005).

11. Svenskar i Thailand behdver hjalp

I och med att evakueringen kom 1 gdng uppstod f6ljdproblem, inte
minst pa plats 1 Thailand. Fér ambassadpersonalen blev det 1 viss
mén en friga om att hitta resenirer till de ankommande flygplanen
(von Heidenstam, intervju 2005). Men enligt reglerna var varken
hemresan eller annat konsulirt bistdnd 1 form av till exempel
pengar en giva frin staten. Sdana medel méste betalas tillbaka med
avgift enligt lagen (2003:491) om konsulirt ekonomiskt bistdnd.
Signalerna frin riksdag och regering har under senare &r varit att
det konsulira ekonomiska bistindet skall betalas ut mer restriktivt.
Den nya lagen fr@n 2003 ir representativ for denna trend och det
var med den forstielsen for sakernas tillstdnd som de svenska hyjilp-
sdkande inledningsvis bemottes.

Minga svenskar blev upprorda dver att behéva fylla i 1neansok-
ningar och férbindelser om &terbetalning, vilket skapade nya pro-
blem fér den personal som hanterade situationen 1 Thailand. P3 ett
mote med UD:s beredskapsgrupp den 28 december beslutades att
en avgift for konsulirt bistdnd inte skulle tas ut eftersom det rérde
sig om en nddsituation (Théresson, intervju 2005). Det fanns bide
praktiska och politiska skil till denna kursindring. Rent praktiska
svarigheter signalerades frin ambassaden till UD KC 1 ett tidigt
skede. Det gick inte att efterkomma kraven pa att alla skulle betala
en avgift. De skulle ind3 fylla i en blankett. Nir inte heller det fun-
gerade rickte det med att de nodstillda kvitterade ut pengarna.
Men inte heller det gick i lingden (Palm, intervju 2005). I prakti-
ken 6vergick bistdndsregimen till en bidragsregim, vilket var svért
att hantera fér ambassadpersonalen (von Heidenstam, intervju
2005). Politiskt var det omojligt att sitta grinser for statens ansvar
1 det lige som ridde massmedialt. I stillet tvingades UD att stilla
det konsulira regelverket &t sidan, resonerade statssekreterare
Danielsson (intervju 2005).

Utover det konsulira bistdndet behévde drabbade svenskar i
Thailand likarvird. Ryggmirgsreflexen pd KC var initialt att sddan
limpligast tillhandahills lokalt av thailindsk sjukvird (Palm och
Nordlander, intervjuer 2005). P34 Statsridsberedningen diskutera-
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des det 1 termer av hur Sverige skulle kunna hjilpa Thailands for-
mdga att klara sig sjilv. Det ansigs vara irrationellt att skicka
svenska likare till Thailand. Det vore bittre att bistd med finansie-
ring for att himta likare frin andra provinser 1 Thailand till Phuket
(Danielsson, intervju 2005).

Den svenska sjukvérden ir territoriellt orienterad, det vill siga
att den bedrivs inom landets grinser. Svensk sjukvard bedrivs helt
enkelt inte utanfér dessa. Atminstone var det si det uppfattades
forhdlla sig fore tsunamikatastrofen 2004. Av den anledningen
foresvivade det inledningsvis inte vird- och ildreomsorgsminister
Ylva Johansson att det kunde bli aktuellt att skicka svensk sjuk-
vardspersonal for att verka i Thailand (Johansson, intervju 2005).

Icke desto mindre flég grupper med svensk sjukvirdspersonal
till de drabbade omridena frén och med den 29 december. Totalt
flogs cirka 200 likare, sjukskoterskor, psykologer etcetera ned
(UD 2005: 26). Inledningsvis holl UD 1 koordineringsansvaret,
men pd onsdagen fick Socialstyrelsen detta ansvar. Innan hade en
svensk sjukvirdskontingent 8kt till Thailand under UD-flagg, pd
uppdrag av KC. Det var i den allminna andan av att allt som kunde
goras skulle goras (Thoresson, intervju 2005).

12. Thailandsresenidrer kommer hem

Det drojde inte linge efter tsunamikatastrofen innan svenskar bér-
jade dtervinda hem. P3 kvillen den 26:e december tog SOS Alarm
AB kontakt med Socialstyrelsens tjinsteman i beredskap, som vid
20.00-tiden samtalade med Per Kulling, chef f6r SoS:s enhet for
krisberedskap. De bedémde att UD och de tre stora landstingen
behévde kontaktas, varfér Kulling bérjade med att ringa Christina
Palm pd UD KC. Han meddelade att SoS kunde férmedla kontak-
ter till sjukvird i Sverige, att de kunde bistd med att forsoka mobili-
sera hemtransport via LFV:s resurs samt forstirka den med sjuk-
virdspersonal, att de eventuellt kunde bistd med att mobilisera
kristeam att skickas 1 ett senare skede till drabbade omriden, att
POSOM-grupperna kunde nds via respektive kommun, att expertis
kunde stillas till férfogande for att identifiera behov av transport
av skadade och att de via SoS:s Kunskapscentrum for katastrofpsy-
kiatri kunde bist8 med kunskap om psykosocial krishantering samt
att de kunde mobilisera kristeam fér att bistd bland annat UD:s
utsinda (SoS 2005). Direfter kontaktade Kulling SOS Alarm AB
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och begirde att bli uppringd av tjinsteminnen i beredskap 1 Region
Skdne, Stockholms lins landsting och Vistra Gétalandsregionen,
vilket han blev inom en timme. Dessa fick 1 sin tur veta att de
kunde férvinta sig en anstormning av skadade och andra som
behévde omhindertagande pd de stora flygplatserna under de
kommande dagarna (Ibid.).

P4 mindagen den 27 december orienterades Socialdepartemen-
tets expeditions- och rittschef om de dtgirder som SoS vidtagit
under séndagen; att de engagerade sig sirskilt i mottagandet av
hemvindande skadade och sjuka (S 2005). Aven statsrdd och stats-
sekreterare pd departementet informerades, iven om departementet
till en bérjan inte ansdgs vara speciellt berort. Statsrdden Morgan
Johansson och Berit Andnor instillde sig pd departementet onsda-
gen den 29:e. Statsridet Ylva Johansson var inne den 28:e, men
beslutade sig for att 8ka utomlands pd semester den 29:e, efter
avstimning med de andra statsriden.

Efter regeringssammantridet den 29:e begav sig Morgan
Johansson till Sturups flygplats och det dir inrittade mottagnings-
centret. Han blev d& varse att det fanns problem med de listor som
fanns dir i forhdllande till de personer som férvintades ankomma
flygplatsen nistkommande dag. Johansson kte direfter hem for
att dtervinda till departementet den 10 januari. Diremellan holl han
dock telefonkontakt med departementet (Ibid.).

Det var ocksd den 29:e som Kkatastrofens omfattning stod klar
och att verksamheten i departementet dirmed skulle komma att
beroras. Statssekreterare Mikael Sjoberg kom till denna insikt vid
statssekreterarmotet denna dags eftermiddag. Morgan Johansson
hade dock fore sin avfird till Sturup haft ett méte med
departementets socialtjinstenhet, som sokte skaffa sig en bild av
laget ute 1 kommunerna. Dirfér ringde de under dagen runt till
linsstyrelsernas social- och forsvarsdirektorer (eller motsvarande)
och fick beskedet att beredskapen var god betriffande bland annat
POSOM-grupperna. Nirmast berord statssekreterare, Ewa Persson
Goransson, informerades telefonledes pd sin utlandssemester att
laget var under kontroll (Ibid.).

En liknande redogorelse stod Britta Runstrém, direktdér pd
kommun- och landstingstérbunden, fér samma dag. Kommuner
och landsting verkade enligt hennes uppfattning ha en god bered-
skap for att ta hand om hemvindande. Problemet var bara att de
inte visste hur minga som vintades hem till varje kommun och
landsting. For att komma tll ritta med detta problem skulle de
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anlindande pd flygplatserna fylla 1 blanketter med uppgifter om
namn, bostadsadress och sitt upplevda hjilpbehov (DN, 2004-12-
29). Runstréom pekade med andra ord pid samma problem som
Morgan Johansson iakttagit pd Sturups flygplats samma dag.

Problemets rot stod att finna 1 den kaotiska situation som rddde i
Thailand. Ovan har beskrivits hur det konsulira regelverket havere-
rade under trycket frdn chockade och upprorda turister. P3 ett lik-
nande sitt fanns det inledningsvis en ambition att i Thailand fora
protokoll 6ver dem som flégs hem, men under den starka pressen
frdn minniskor som ville hem, utan klider, identitetshandlingar
eller andra tillhérigheter, gick det inte att uppritthdlla en sidan
ambition (Ljungberg, intervju 2005).

Rikskriminalpolisen funderade ett tag pd att underlitta situatio-
nen genom att lita poliser f6lja med pa planen, fér att under resans
gdng gi runt och anteckna information om resenirerna. Denna
tanke avfirdades dock, d& rapporter frin flygplatser gav vid handen
att registreringen av varje flight inte tog mer in runt 30 minuter.
RKP hade ocksd intresse av att kunna avskriva turister frin listan
med saknade (Mattsson, intervju 2005).

De orsaker som l8g bakom den brist pd information om vilka
personer som var pd vig hem, var de hérde hemma och vilket vrd-
behov de hade, tycks ha framsttt som férhillandevis begripliga for
Socialstyrelsen. Den 30:e december stod chefen f6r Socialdeparte-
mentets socialtjinstenhet i férbindelse med SoS och fick beskedet
att mottagandet av hemkommande syntes fungera vil, dock att det
var svirt att fi information om 1 vilka kommuner de anlindande
hérde hemma (S 2005).

Forsvarsmakten uppmirksammade problemet med att hemvin-
dande inte nédvindigtvis landade pd den nirmaste flygplatsen 1
forhallande till var limplig vird kunde erbjudas. Dirfor stillde de
helikoptrar och transportflygplan 1 beredskap for att kunna stédja
transporter av skadade inom Sverige. Denna process pdbérjades
den 30:e december och dagen dirpd var kapaciteten i gdng (FM
2005). Redan den 28:e hade FM, efter dialog med Regeringskans-
liet, grupperat personal for krisstéd pd flygplatserna Arlanda,
Landvetter och Sturup (Ibid.).

69



Den svenska hanteringen av tsunamikatastrofen SOU 2005:104

13. Reflektioner och iakttagelser

I denna studie har en processbeskrivning presenterats, dir malet
har varit att identifiera avgérande problem och dilemman, si som
de uppfattades inom framfér allt Regeringskansliet. T gorligaste
man har dessa presenterats 1 kronologisk ordning, men &verlapp-
ningarna har varit minga. I dessa reflektioner kommer de mest av-
gorande omslagspunkterna att rekapituleras. Direfter bifogas i
korthet ndgra iakttagelser med biring pi ledningsfunktionerna 1
detta fall: tllginglighet eller nirvaro, probleminramning, organi-
satoriska faktorer samt virdekomplexitet.

Aven om det redan tidigt pi séndagen den 26 december stod
klart f6r manga att ett stort antal svenskar i1 Thailand var drabbade,
var det forst pd det beredskapsgruppsmote som hélls pd UD den
27:e klockan 10.00 som katastrofens omfattning blev uppenbar.
Det var i samband med ambassadér Hafstroms direktrapport frén
Khao Lak som allvaret stod klart for alla. D var bide utrikesmi-
nistern och kabinettssekreteraren nirvarande for forsta gdngen pd
departementet. De flesta av de problem som senare kom att hante-
ras identifierades pd detta méote.

Nista omslagspunkt intriffade pd mindag kvill, nir beslut fatta-
des att det fick kosta vad det kostade; att budgettekniska frigor
fick 18sas senare. Detta féranledde en viss “fartblindhet”
(Westerlind, intervju 2005) hos dem till vilka signalerna gtt fram.
En luftbro organiserades, det konsulira regelverket sattes ur spel
och UD stidslade till och med likarlag i egen regi. Hirvidlag be-
stod problemet 1 att signalen inte var entydig och inte kommunice-
rades med samma skirpa i alla liger. Samtidigt som Westerlind
bérjade bestilla flygkapacitet frin Skottland timligen omgdende,
drojde det innan andra departement och myndigheter hade denna
nya forutsittning klar fér sig. Detta gillde inte minst de aktdrer
som verkade pd plats 1 Thailand. Som vi har sett ovan angav Lars
Danielsson under en presstriff samma dag att huvudansvaret for
hemtransporterna vilade pd reseféretagen och flygbolagen
(Danielsson 2004-12-27, Information Rosenbad). Inte heller
statsminister Persson gav under mindagseftermiddagens presstriff
ett entydigt besked betriffande problemets natur. P4 frigan om de
vidtagit dtgirder for att underlitta hemresan f6r de svenskar som
ville hem svarade Persson. ”Det har vi inte gjort. Vi bedémer att
just hemfirden frin flygplatsen fungerar med hjilp av de resebolag
som finns” (Persson 2004-12-27, Information Rosenbad).
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En omslagspunkt av mer organisatorisk karaktir var bildandet av
den si kallade statssekreterargruppen. Egentligen ir det sjilva
anledningen som utgdér omslagspunkten; insikten om att de inter-
departementala relationerna och framfor allt UD:s relationer till
myndigheter utanfér deras jurisdiktion inte fungerade. Initiativet
resulterade 1 att de olika departementens liges- och behovsbilder
kunde samordnas och kontakterna med myndigheterna kunde
skétas av ritt departement. Statssekreterargruppen var dock inte
ett beslutande organ, varfér statusen (i termer av mandat och befo-
genheter) pd de slutsatser som dir ndddes kan ha varit otydlig.

Efterhand stod det klart att hanteringen av listor éver saknade,
omkomna etcetera inte fungerade tillfredsstillande. For planering
av behoven att flyga hem folk, att ordna med psykosocialt omhin-
dertagande, att kontakta anhériga till avlidna, att informera kom-
muner och landsting om virdbehov etcetera var det angeliget att
listornas aktualitet var uppdaterad och att de var 6éverblickbara. I
denna friga uppstod en viss revirbevakande konkurrens mellan UD
och RKP. Visserligen nidddes hir en pragmatisk 18sning, men
grundforutsittningen fér att hantera en liknande situation bittre
nista ging — ett grundmurat fértroende och arbetstérdelning orga-
nisationerna emellan — tycks fortfarande lysa med sin frénvaro.

Tillginglig dr inte lika med néirvarande: Den forsta dagen prigla-
des av att vildigt {4 ledande befattningshavare var nirvarande p3 sitt
departement. Med dagens teknologi dr dock de flesta tillgingliga
via mobiltelefon eller Internetuppkoppling i hem och i semester-
hus. Det kan till exempel noteras att Lars Danielsson pipekade att
han inte visste var Hans Dahlgren befann sig pd annandagen; han
svarade ju pd mobiltelefonen (Danielsson, intervju 2005). Han var
med andra ord tillginglig. (Forvisso hivdar Dahlgren att han inte
forde nigra samtal med Danielsson den 26:e.) Likasd kunde Laila
Freivalds g8 pd teater, eftersom hon kunde ta emot sms pi sin
mobiltelefon. Listan kan goras 1dng 6ver beslutsfattare som inte var
nirvarande pd sitt departement, men som tycks ha ansett sig kunna
fullgéra sina beslutsfattande plikter i och med sin tillginglighet.
Situationen inne pd till exempel UD det forsta dygnet talar dock ett
helt annat spr8k. Dir var bristen p& nirvarande personer med
beslutskapacitet skriande. Det saknades ledning pd plats. Om en
ledning hade varit tillstides ir det inte otinkbart att den omslags-
punkt som intriffade klockan 10.00 pi mindagen, i stillet hade
intriffat under séndagseftermiddagen.

71



Den svenska hanteringen av tsunamikatastrofen SOU 2005:104

Probleminramning: Det ir sldende hur olika den férst inkom-
mande informationen om katastrofen tolkades, och vilka &tgirder
som dirmed forefoll limpliga. For de flesta gjorde sig erfarenheter
frén f6rr pdminda, vilka styrde tankebanorna i termer av dtgirder.
Detta fenomen kallas ibland {f6r analogiskt resonerande. For
bistdindsministern kom erfarenheterna frin jordbivningskatastro-
fen 1 Bam, Iran, den 26 december 2003 att prigla forstielsen. For
statsministern var det “en jordbivning av den typ man ir van att se
pd nyheterna” (Persson, intervju 2005). Att katastrofen fér denna
krets handlade om bistind i f6rsta hand dr dirfor begripligt.

For dem som satt och tog emot samtal pd UD och fick en kon-
kret bild av vad som faktiskt holl pd att utspela sig var erfarenheten
av M/S Estonias forlisning 1994 mer framtridande. Manga svenskar
hade drabbats och det var en friga om att kunna hantera bide dessa
och oroliga anhériga. Denna analogi kom efter ett drygt dygn att f3
en mer allmin spridning. I Rikskriminalpolisens ledning var det
dock snarare erfarenheterna frin Linate-olyckan 2001 som kom att
spela in. Budskapet var dirvidlag att inte agera sjilvsvaldigt 1 for-
hillande till UD, som dirmed fick ett dn tydligare ansvar for led-
ning och samordning. Att chefer ovanfér dem som pd UD satt och
svarade i telefon pd sondagen inte tycks ha sett parallellerna med
M/S Estonia kan mojligtvis tolkas som &nsketinkande 1 juletider.
Det ir inte ovanligt att virstafalls-scenarier definieras bort om de
ter sig f6r obehagliga eller opassande.

Organisatoriska faktorer: De ovan beskrivna omslagspunkterna
inbegrep snabba och omfattande beslut eller stillningstaganden,
som kommunicerades i makligare takt och ibland inte alls. I syn-
nerhet tycks detta ha gillt UD och Fo, tvd av de mest berérda
departementen. Det forefaller som om det inom och mellan
departementen fanns ett patagligt spinningsfilt mellan flexibla och
mer rigida krafter, vilket fick dterverkningar pd informationspro-
cessen. Det dr svirt att faststilla varfor vissa enheter dr mer eller
mindre benigna att forhdlla sig flexibelt till befintliga regelverk,
medan andra héller fast vid dessa, iven om signaler frin statsled-
ningen manar till ett flexibelt agerande. Kanske har det att gora
med enhetens uppfattning om sin egen roll och status. Christina
Palm p&d UD KC nimnde att den konsulira enheten har ligst status
pd departementet, vilket tar sig uttryck 1 16nesittningar och bud-
getanslag (Palm, intervju 2005). Kanske stdr en forklaring till den
enhetens rigida férhdllningssitt till regelverket att finna i denna
omstindighet; att en enhet som inte upplever sig vara politiskt pri-
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oriterad inte vigar ta sig ndgra storre friheter. Kanske giller detta
dven for delar av Foérsvarsdepartementet.

Av den minst sagt forvirrade kommunikationen mellan UD och
Fo6 betriffande SRV:s insats for svenskar 1 Thailand att déma, ir det
svart att befria sig fr&n misstanken att dessa organisationer 1 viss
mdn konkurrerar med varandra i friga om initiativritt och led-
ningsansvar. Ministernivin tycks dock undantagen 1 just det fallet.

Virdekomplexitet: Problemen som tsunamikatastrofen genere-
rade hir 1 Sverige bottnade i mingt och mycket i statens ansvar for
medborgarna och medborgarnas (och mediernas) férvintningar pd
statens ansvarstagande. Inledningsvis uppstod en klyfta mellan
statsledningen och allminheten, dir den senare, kanaliserad via me-
dia, krivde handling av statsledningen, snarare in av nigon annan
aktor. Statsledningen var inte beredd pi det kravtrycket.

Detta spinningsfilt gir som en rod trdd genom denna studie.
Och det ir ett delikat dilemma for statsmakterna. Att agera snabbt
och kraftfullt med ett flexibelt férhillningssitt till lagar och for-
ordningar ir forvisso populirt, men sinder missvisande signaler om
statens kapacitet och férpliktelser vid mindre allvarliga hindelser.
Ett stramare forfarande uppritthdller en redan beslutad ordning,
men kan vara politiskt kostsam. Denna konflikt férefaller ha prig-
lat resonemangen 1 framfor allt Rosenbad fram till mindag kvill, d3
det tycks ha bestimts att denna katastrof var extraordinir, iven
som katastrof betraktad, och att dtgirder inte behovde ses som
prejudicerande eller normerande.
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Denna version innehiller rapportens huvudtext och referenser. En
fullstindigare version, som ocks innehdller en massmediebaserad
kronologi &terfinns p§ CRiISMARTSs hemsida (www.crismart.org).

1. Inledning

Flodvigskatastrofen 2004 fick enorm massmedial uppmirksamhet.
Massmedia kom att fungera som alarmklocka, informationskanal
och enligt somliga som problem(om)formulerare fér svenska myn-
digheter. Hindelseférloppet skildrades lopande av radio, tv, Inter-
net, tidningar, sms och TT-Flash. Massmedias rapportering ska-
pade en bild av hindelsen for svenskarna. Myndigheter som var del-
aktiga i1 hanteringen av katastrofen limnade under januari/februari
2005 in redovisningar till 2005 &rs Katastrofkommission (fortsitt-
ningsvis Katastrofkommissionen). Redovisningarna kompletter-
ades under 2005 med Katastrofkommissionens utfrigningar av cen-
trala personer inom svenska myndigheter. P4 detta vis vixte myn-
digheternas bild baserad p4 redovisningar och utfrigningar fram'.

Myndigheternas framstillningar och den som framkom 1 mass-
media ir inte med nodvindighet samstimmiga. En objektiv och
informationsmissigt heltickande beskrivning av hindelsen kan vara
svar att faststilla. Det kan icke desto mindre vara av intresse att
stilla de olika framstillningarna mot varandra. P4 detta vis kan
eventuella skillnader pdvisas och massmedias potentiella inverkan
pa hanteringen belysas.

Uppdraget

Uppdraget upprittades den 28 februari 2005 mellan Nationellt
Centrum foér Krishanteringsstudier (CRiSMART) vid Forsvars-
hoégskolan och 2005 &rs Katastrofkommission. Undertecknad, Pir
Daléus, fick di 1 uppdrag att genomféra en studie av den massme-
diala bilden av katastrofen och myndigheternas hantering av den
som en bakgrundstudie till kommissionens dvriga arbete.

! Det bor papekas att det dr komplicerat att tala om myndigheters framstillning eftersom det i ut-
fragningarna ér enskilda individer som uttalar sig och deras utsagor ibland skiljer sig at sinsemellan.
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Begrinsningar
Studien omfattar ej:

e Utvirdering av hanteringen eller nuvarande krishanteringssystem.
¢ Rekommendationer till berérda myndigheter/aktorer.

Studien begrinsas av att det ir en bakgrundstudie till Katastrof-
kommissionens 6vriga arbete med begrinsade resurser avsatta for
utférandet av densamma samt av att endast en forfattare har arbetat
med genomforandet.

Studien inkluderar inte all massmedial rapportering av flodvags-
katastrofen, dvs. samtliga tv-sindningar, radiosindningar och tid-
ningsartiklar. Det ir ett betydligt mer omfattande arbete in vad
som medgivits 1 denna studie. Urvalsférfarandet beskrivs nedan.

Forutsittningar

Forfattaren har haft tillgdng till myndigheters material 1 form av
redovisningar och de utfrigningar som Katastrofkommissionen
genomforde under 2005. Forfattaren har inte deltagit vid ndgon av
de utfrigningar/intervjuer som gt rum men har haft tillging wll
Dan Hanséns (CRiISMART/Férsvarshogskolan) expertstudie (se
nedan).

Syfte och uppligg

Studiens forsta del bestir av en jimforelse av massmedias och
myndigheters framstillningar av katastrofen. Hansén har samman-
stillt en processbeskrivning, baserad pd redovisningar och utfrig-
ningar, uppdelad 1 tio tematiska problemkomplex. Dessa teman
skapar en tydlig struktur i arbetet och anvinds dirfér som ut-
gingspunkt i jimférelsen som genomférs i denna studie’. Emedan
denna studie frimst tar till vara pd skillnader mellan framstillning-
arna ir det till lisarens fordel att forst lisa Hanséns studie. Studien
tar dven upp uttalanden eller skeenden som framstillts 1 massmedia
men som utelimnats 1 myndigheternas beskrivning. I vissa fall
nimns skillnader mellan olika uppgifter i massmedia, 1 vissa fall
nimns iven olika uppgifter i myndigheters framstillning. Grunden

? Temat “Det finns ingen arbetsledning pa UD” ir i denna studie ersatt med “Centrala aktorer ir
frinvarande” eftersom fokus inte ligger pa nagon speciell myndighet.
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till jimforelsen ir myndigheters framstillning samt en kronologi
och processbeskrivning baserad pd massmediala killor. Det bor pi-
pekas att kronologin utgér en viktig del av det arbete som genom-
forts och en lisning av den bidrar till en helhetsbild’.

Den férsta delen av studien lyfter fram problem som ir av kill-
kritisk karaktir. I litteraturen nimns ofta fyra killkritiska kriterier*
att beakta. Bide massmedias rapportering och myndigheternas
uppgifter kan vara behiftade med killkritiska problem. Massmedia
arbetade under katastrofen inom sniva tidsramar och det var troli-
gen svirt att snabbt f8 ut kontrollerad information. Likas8 var det
formodligen svirt for myndigheter att féra en korrekt loggbok
under den stressade och stundvis kaotiska situation som ridde
under flodvigskatastrofen. Centrala aktorer kan i efterhandsinter-
vjuer ocksi ha haft en 6nskan att framstilla sitt agerande i bra
dager. I studien avses inte att avgdra vad som ir ritt eller fel. Upp-
dragsférutsittningarna tilliter inte en systematisk tillimpning av de
killkritiska kriterierna. Studien bér emellertid kunna utgéra ett bra
underlag och utgdngspunkt f6r den typen av studie.

Massmedias rapportering av katastrofen och agerande kan ha
haft en inverkan pd myndigheters handlande. I den andra delen av
studien redovisas hur centrala aktdrer inom svenska myndigheter
fick information via massmedia, hur de uppfattade den massmediala
rapporteringen och en diskussion om och 1 vilken utstrickning
massmedias rapportering inverkat pa agerandet.

De killor som studien bygger pi ir frimst nitupplagor’ av
Aftonbladet, Dagens Nyheter, Expressen, Svenska Dagbladet, Syd-
svenska Dagbladet och Dagens Industri. Nyhetssindningar och
undersdkande program frin radio och tv har i viss utstrickning
anvints. Samtliga artiklar som skrivits om katastrofen i nimnda
tidningar har inte undersokts, di ett flertal, trots sitt nyhetsvirde,

? Kronologin finns att lisa pa www.crismart.org

* Akthet; den faktiska killan miste vara ikta och inte forfalskad eller pa annat sitt manipulerad.
Oberoende; berér mojligheterna att bekrifta berittelser, avstindet mellan berittaren och berittelse
(primirkillor 4r mer trovirdiga 4n sekundirkillor) och berittarens grad av oberoende. Samtidighet;
samtida killor (dagbocker) 4r mer trovirdiga dn efterhandskonstruktioner sisom memoarer.
Tendens; en utsaga kan betraktas som tendentiés om killans ursprung har intresse av att dterge en
avsiktligt tillrittalagd bild av en hindelse (Esaiasson, Giljam, Oscarsson & Wagnerud: 2003: 304-
311).

5 Nitupplagor av tidningar kan skilja sig frin pappersupplagor, de kan redigeras snabbt och dirfér
vara bittre uppdaterade, det kan dock finnas risk for att uppdateringar inte redovisas i texten. Allt
som publiceras i pappersupplagan hamnar inte alltid i natupplagan. Nitupplagan saknar den layout
som finns i pappersupplagan och lisaren vet dirfor inte hur artiklarna pa en sida interagerar med
varandra. Fér problematik med Internet som killa se bla Leth, Goran & Thurén, Torsten, Kallkritik
Jfor Internet, Styrelsen f61 psykologiskt férsvar, Rapport 177, Stockholm, 2000.
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beskriver f6r studien irrelevanta hindelser. Valet av tidningar har
gjorts dd de enligt férfattaren har en journalistisk ansats som skiljer
sig 4t sinsemellan. Detta gér att en bred bild av hanteringen kan
uppnds. De undersékande program som anvints dr littillgingliga
medel for att nd insikt om olika problem som aktualiserades under
flodvigskatastrofen. Utdrag ur de ovan nimnda tidningarnas
debatt- och ledarsidor dterges i kronologin de dagar som relevanta
uppgifter tas upp, eftersom de tecknar en bild av vilka frigor som gavs
massmedialt utrymme. Dagspressen (frimst SvD och DN) stdr under
morgonen (klockan 08.00) och kvillspressen (Aftonbladet, Expressen
och DI) stdr under eftermiddagen (klockan 15.00). I de fall da
information givits 1 allmidnna ordalag och en exakt tidpunkt for ett
skeende inte varit mojlig att faststilla anges Ospecificerad Tid
(OT). Dessa uppgifter ir samlade i slutet av dagen di de publi-
cerades. I olika killor har ofta olika tider uppgetts fér samma ske-
ende. Den mest precisa tid som angetts dr den som anvints, och
ovriga tider ir redovisade 1 fotnoter.

2. Kontrastering av massmedias och myndigheters
framstallningar av hanteringen

Denna del av studien syftar till att lyfta fram skillnader mellan
framstillningarna av hanteringen som gavs av massmedia och av
svenska myndigheter. Detta ir till fér att hjilpa lisaren identifiera
olika frigor, inte f6r att avgdra vad som idr korrekt. Under de
utfrigningar som Katastrofkommissionen genomférde ombads de
utfrigade personerna att redovisa vilka samtal de mottagit och vilka
de kontaktat. Om person x enligt massmedleuppg1fter kontaktade
person y vid ett viktigt skeende men detta inte nimns i x: s
utfrigning av Katastrofkommissionen lyfts detta fram i studien.
Detta kan framstd som irrelevanta uppgifter men kan vara av

betydelse di hindelseforloppet ska klarliggas.

Uppvaknandet

Efter att ha mottagit vag information om hindelsen 1 Thailand rap-
porterade Kaarlo Laakso vid ambassaden 1 Bangkok till Stockholm.
Kaarlo Laakso talade klockan 04.40 med jourhavande pd konsulira
avdelningen pd UD, Kerstin Melén. Melén ringde strax direfter
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chefen for den konsulira avdelningen, Jan Nordlander. I Katastrof-
kommissionens utfrigningar av Kerstin Melén och Jan Nordlander
uppger bdda att Melén ringde Nordlander klockan 05.00 den 26
december (Melén & Nordlander: 2005). I ett tidigare skede var de
bidas uppgifter motstridiga. I intervjuer publicerade i tidningen
Aftonbladet menar Nordlander att samtalet som kom klockan
05.00 var frin en slikting som var i Thailand. Sliktingen hade
oklara uppgifter om det intriffade och Nordlander somnade om.
Han menar i tidningsintervjuerna att Melén ringde honom férst
klockan 06.30. Melén har framhillit klockan 05.00 som tiden for
samtalet (Aftonbladet, 2005-01-02a & 2005-01-13a). En forindring 1
tidsangivelse férekommer med 90 minuter. Nordlander nimner i ut-
frigningen inte den slikting som enligt tidigare artikel 1 Aftonbladet
vickte honom klockan 05.00 (Nordlander: 2005). Nordlander sade 1
samtalet med Melén att han skulle ringa expeditionschefen pd UD Per
Thoresson klockan 07.00 (Melén: 2005). I utfrigningen siger
Nordlander att han sd gjorde klockan 07.00 (Nordlander: 2005).
Thoresson uppger att samtalet dgde rum strax fére klockan 08.00
(Thoresson: 2005) och enligt UD: s logg dgde samtalet rum
klockan 07.35 (UD: 2005: 15). Angdende detta skede férekommer
siledes tre olika tidsangivelser. Jan Nordlander ringde Per
Thoresson som var pd semester. Thoresson hivdar, enligt Kalla
Fakta, att informationen han fick inte var tillrickligt allvarlig f6r att
han skulle avbryta sin semester (TV4, Kalla Fakta, 2005-02-14).
Thoresson siger 1 utfrigningen att hans reaktion var att uppgifterna
inte var si alarmerande. Nordlander ringde pd nytt Théresson
mellan klockan 13.00 och 14.00. Théresson siger i utfrigningen att
Nordlander sade &t honom att de 3tgirder som vidtagits var till-
rickliga for att han skulle kunna stanna kvar dir han var. Thoresson
sdg ingen anledning att ifrigasitta det beslutet utifrin den infor-
mation som han hade (Théresson: 2005).

Klockan 07.00 den 26 december informerades enligt tidnings-
uppgifter kabinettssekreterare Hans Dahlgren pd UD av UD: s
pressombudsman Nina Ersman. "Han fir reda pd att vi trodde att
det var vildigt allvarligt och att det var otroligt minga svenskar 1
omrddet” siger Ersman 1 artikeln (Aftonbladet, 2005-01-13a &
Sydsvenskan 2005-01-29). Ersman nimner 1 utfrdgningen inget om
att hon ska ha ringt Dahlgren (Ersman: 2005). Det forsta samtalet
Dahlgren fick uppger han var frin Jonas Hjelm pd Forsvars-
departementet. Han pdpekar sirskilt 1 utfrigningen att massmedie-
uppgifterna om kontakten med Ersman ir felaktiga och att han inte
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hade nigon telefonkontakt alls med henne under annandagen
(Dahlgren: 2005). Dahlgren ringde enligt Uppdrag Granskning
statssekreteraren vid statsridsberedningen Lars Danielsson vid
klockan 07.00-tiden (Uppdrag Granskning, 2005-03-01). Danielsson
menar 1 utfrdgningen att han fick den férsta informationen genom tv-
kanalen CNN vid klockan 07.00-tiden. Han pipekar att han inte
alarmerades av nigon (Danielsson: 2005). I SVT: s Uppdrag
Granskning uppges ocks3 att Danielsson under séndagen vandrade
mellan Rosenbad och UD® (Uppdrag Granskning, 2005-03-01). I
utfrigningen menar Danielsson att Uppdrag Granskning hade fel
och att han aldrig rent fysiskt gick 6ver till UD utan hade kontakt
med Dahlgren via mobiltelefonen. Danielsson uppger att han under
annandagen hade minst tre samtal med Dahlgren pd mobiltelefon
(Danielsson: 2005). Hans Dahlgren siger till Katastrofkom-
missionen att han inte talades vid med Danielsson foérrin pd
méindagen den 27 december. Detta menar han bekriftas av en
kontroll han gjort med Telia av sina mobiltelefonsamtal under
annandagen (Dahlgren: 2005). Chefen for Utrikesdepartementet,
Laila Freivalds fick information om hindelsen klockan 10.30 di
chefen fér UD: s ministerkansli Karin Olofsdotter ringde
(Sydsvenskan, 2005-01-29).

Vad handlar flodvigskatastrofen om for svenskt vidkommande?

Hans Dahlgren uppger i utfrigningen att han blev uppringd av
statsminister Goéran Persson pd mdndag morgon den 27 december.
Han kunde d& beritta vad han sett av tidningsrubrikerna pd
morgonen, nimligen att 800 svenskar saknades och att om det
stimde kunde katastrofen ha samma dimensioner som Estonia-
katastrofen (Dahlgren: 2005). Ansvaret f6r hanteringen av kata-
strofen lades pd UD. Lars Danielsson gjorde beddmningen att det
var en UD-friga efter ett samtal han hade med Dahlgren klockan
10.00 pa sondagen den 26 december. Han ansig d4 att det handlade
om konsulirt arbete och bistdnd. Nigot beslut togs dock inte i
ansvarsfrigan (Danielsson: 2005). Hans Dahlgren siger alltsd i
utfrigningen att han inte talades vid med Danielsson férrin pd
méndagen den 27 december. Danielsson frigade d Dahlgren om de

¢ Danielssons uttalande i Uppdrag Granskning kan tolkas pa olika sitt och lisaren hinvisas att lisa
transkriberingen av intervjun i kronologin, séndag den 26 december klockan 10.00-tiden.
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behévde hjilp med ndgot, Dahlgren svarade att de behévde hyilp
med att forstirka vixeln. Dahlgren menar att han inte uppfattade
denna frga som rérande ansvarsfordelning (Dahlgren: 2005).

Enligt tidningsuppgifter ringde Nina Ersman som sedan klockan
06.00 varit informerad om hindelsen klockan 11.30 till Freivalds
pressekreterare Anders Hagquist och klockan 12.10 tll Géran
Perssons pressekreterare Anna Helsén (Sydsvenskan, 2005-01-29,
DN; 2005-01-15a & SvD, 2005-01-16b). Hon frigade om respek-
tive minister skulle gora ett uttalande. Hagquist avbéjde och sd
giorde dven Helsén och sade att det var Carin Jimtin som var
regeringens ansikte utdt (Sydsvenskan, 2005-01-29). Enligt Ersman
dgde samtalet med Hagquist rum vid 10.30-tiden. Hagquist &ter-
kom efter ca en timma. Samtalet med Helsén igde rum vid 14.00-
tiden. Helsén dterkom senare och meddelade att ett uttalande var
for tidigt (Ersman: 2005). Det ir en skillnad pd i tid pd 60 respek-
tive ca 90 minuter. Helsén uppger 1 utfrigningen att hon avbojde
ett uttalande av Persson innan hon stimt av detta med honom
(Helsén: 2005). Tidningsrubriker 1 DN och SvD antydde att
Persson fatt frigan av Helsén, de lyder: "Persson valde att hilla
tyst” (DN; 2005-01-15a) och ”Persson teg om katastrofen” (SvD,
2005-01-16b). Enligt Expressen (2005-01-14a) kan Anna Helsén ha
mottagit ett TT-Flash meddelande klockan 05.42. Hon kontaktade
enligt Expressen inte 1 forsta hand Goéran Persson utan bistdndsmi-
nister Carin Jimtins pressekreterare. Tillsammans med Freivalds
pressekreterare Anders Hagquist och Jimtins pressekreterare John
Zanchi bestimde de vem som skulle vara regeringens talesman. ”Vi
ansig att det var en bistdndsfriga i1 ett forsta skede” siger Helsén
(SvD, 2005-01-16b & Expressen, 2005-01-14a). Helsén nimner i
utfrigningen inte den flash som nimns 1 Expressen (Helsén: 2005).
Anders Hagquist uppger att han pi f6rmiddagen den 26 december
blev uppringd av John Zanchi som berittade fér honom att man
hos Jimtin foérberedde en insats mot Sri Lanka och att han skulle ta
mediekontakterna rérande detta (Hagquist: 2005). Helsén talade
med Zanchi vid 10.00-tiden och de var 6verens om att det var en
bistdndsfrdga (Helsén: 2005).

I utfrigningen siger Christina Palm att hon hade samtal med
Stig Edqvist vid Rikskriminalpolisen (RKP) under annandagen.
Hon férberedde honom pi att id-kommissionen skulle kunna
komma att engageras (Palm: 2005). Bistdndsminister Carin Jimtin
uttryckte under ett samtal med kansliridet p& UD Per Orneus
klockan 10.00 pd sondagen att det var viktigt att géra en insats, och
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ville 1 sina kommande massmedieframtridanden kunna rapportera
om en insats riktad till svenskarna i Thailand. Hennes politiskt
sakkunniga, Clara von Otter, foérstod innan detta att det inte
primirt rorde sig om en bistindsinsats (Orneus: 2005). Infér
Jamtins medverkan 1 TV 4 klockan 19.00 pd sondagen kontaktade
John Zanchi och Clara von Otter TV 4 och meddelade att bistdnds-
ministern kunde uttala sig om bistdndsinsatserna och inte om de
svenskar som uppehdll sig 1 katastrofomrddet (Jimtin: 2005).
Under den férsta presskonferensen pd mindagen var budskapet
frin Jimtin att det framfér allt var ekonomiskt bistdnd som
behévdes (Information Rosenbad).

Centrala beslutsfattare ir frinvarande

Katastrofen intriffade under julledigheten och ett flertal personer
befann sig pd semesterorter eller kom av andra skil inte till kontoret.

Statsminister Goran Persson befann sig under annandagen pd
Harpsund. Han férstod under mdndagen att katastrofen var om-
fattande och dkte in till kontoret (Persson: 2005). Férsvarsminister
Leni Bjorklund var under den 26 och 27 december sjuk i vinter-
kriksjukan (Bjoérklund: 2005). Utrikesminister Laila Freivalds gick
klockan 19.30 under séndagen pa teater. I en artikel 1 Aftonbladet
framgdr det att Freivalds hade planerat detta besék under ling tid
och att hon frigade sina medarbetare om de ansdg att hon kunde
gora detta. Hennes pressekreterare gav sitt godkinnande till att
hon gick men férsikrade sig om att hon kunde ta emot SMS under
tiden (Aftonbladet, 2004-12-30a & Sydsvenskan, 2005-01-29).
Under Katastrofkommissionens utfrigning av utrikesministern
fordes inget samtal om teaterbesoket.

Personal som inte aktivt var inkopplade, men som innehar cen-
trala positioner inom Regeringskansliet var ocksd frinvarande. Vice
statsminister Bo Ringholm var enligt sin pressekreterare Eva
Rosengren hemma och féljde utvecklingen i medierna. Rosengren
tog inte kontakt med Ringholm under séndagen (Expressen, 2005-
01-14a). Fler personer sdg enligt Expressen Ringholm i en mébel-
butik vid 14.00-tiden pd sondagen (Expressen, 2005-01-15a).
Ringholm har inte blivit utfrigad av Katastrofkommissionen. Vérd-
och ildreomsorgsminister Ylva Johansson niddes under séndagen
av nyheten. Hon hade under de tv8 kommande dagarna kontakt
med Socialdepartementet och Socialstyrelsen. Hon reste pd onsda-
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gen den 29 december pd semester till Kanariedarna och itervinde
under lérdagen den 1 januari till Sverige (Aftonbladet, 2005-01-
06a). Johansson redovisar detta hindelseférlopp 1 utfrigningen av
Katastrofkommissionen (Johansson: 2005).

Katastrofens omfattning klarnar, liksom hanteringens brist pd
struktur

Under mindagen hade de flesta centrala personerna inom Reger-
ingskansliet kommit till Stockholm och sina kontor. Expeditions-
chefen pd UD Per Théresson kom till Stockholm pd tisdagen
(Thoéresson: 2005). Dahlgren och Théresson bestimde under ett
samtal under séndag kvill att ett méte skulle hillas hos Dahlgren
pid mindag morgon (Dahlgren: 2005). Klockan 10.00 den 27
december holls ett mote hos kabinettssekreteraren Dahlgren.
Freivalds hade tidigare meddelat Karin Olofsdotter att hon ville ha
ett mote klockan 10.30. Freivalds fick av Olofsdotter reda pd att ett
mote redan var planerat till klockan 10.00 (UD: 2005: 22).
Kabinettssekreteraren Hans Dahlgren kontaktade inte Freivalds
under annandagen. I utfrigningen av Katastrofkommissionen siger
Dabhlgren att han ofta kontaktar Olofsdotter eller Hagquist om han
vill fé6rmedla ndgot till utrikesministern. Han utgick ifrén att nigon
av dem varit i kontakt med Freivalds (Dahlgren: 2005). I en inter-
vju i DN siger Dahlgren att det berodde pa ”[...] bristande insikt 1
hur stort det hir var”. Dahlgren kommenterade att Freivalds inte
informerats om motet med att det ”ser mirkligt ut” men att han
inte hade hand om Xkallelserna till métet (DN, 2005-02-23a).
Freivalds siger i utfrigningen att hennes frimsta kanaler internt
och externt ir frimst bl.a. Hans Dahlgren. Hon utgick ifrdn att han
skulle kontakta henne om han var i tjinst och fann det nédvindigt
(Freivalds: 2005). Det ska under métet hos Dahlgren ha framgatt
hur pass allvarlig situationen var (se bla. Westerlind: 2005 &
Waldner-Brundin: 2005). Freivalds menar i en intervju 1 SVT att
hon hittills varken hade haft tillging till informationen frin fax
eller samtal fr8n Thailand utan att hon endast hade fitt allmin
information (Uppdrag Granskning). Laila Freivalds siger i en
intervju: “Jag tycker att vi tidigare borde fitt sddan information att
vi férstod att vi skulle sitta in insatser. Det tog nistan ett dygn,
eller vart fall femton timmar, innan vi hade sidan information frin
var ambassad. Ambassadoren 8kte ju direkt pd séndagen och det pd
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var den informationen vi vintade f6ér att bedoma liget for
svenskarna.” Ambassadér Hafstrom menar att UD fick informa-
tion hela tiden (SvD, 2004-12-31d). Samma dag menar Freivalds att
det hade varit bittre att inte ha invintat all den information som
normalt behovs for ett beslut utan att ha agerat kraftfullare pi
sondagen (SvD, 2005-12-31c¢).

Enligt Sydsvenska Dagbladet ska Freivalds den 27 december
klockan 08.00 (enligt Aftonbladet var det tidig morgon) ha talat
med Hafstrém och sedan ska Dahlgren ha kommit till telefonen.
Hafstrom ska i samtalet gritande ha berittat om situationen i Phu-
ket (Aftonbladet, 2005-01-09a &. Sydsvenska Dagbladet 2005-01-
29). I ett uttalande 1 Aftonbladet siger Freivalds "Jag férstod inte
omfattningen férrin vid &ctatiden 1 mdndags” (Aftonbladet, 2004-
12-29j). Ett flertal som deltog p8 métet klockan 10.00 hos
Dahlgren menar alltsd att det var nu som de férstod av Hafstrom
hur allvarligt det var. Freivalds berittar ocksi under utfrigningen
bl.a. att det inte var vad Hafstrom sade utan hur han sade det som
gjorde att det stod klart att det var allvarligt (Freivalds: 2005).
Métet borjade enligt flera klockan 10.00, Freivalds kom in klockan
10.30 (se bl.a. UD: 2005: 22, Freivalds: 2005) och samtalet skall ha
kommit d, inte klockan 08.00. Tidsuppgifterna skiljer sig &t med
ca tvd timmar. Freivalds ska enligt tv-uppgifter ha haft tillgdng till
den information som UD: s presstjinst hade. Chefen for press-
ginsten, Nina Ersman, visste under sondagen att det var fler in
under 10 déda svenskar men ansdg sig inte kunna spekulera om
antalet omkomna i massmedia eftersom UD ir en myndighet
(Uppdrag Granskning, 2005-03-01). Annika Klingstrém férstod
vid ett samtal vid 17.00-18.00-tiden p4 sdndagen att liget var {or-
firligt (Klingstrom: 2005). Klingstrom och Christina Andersson
menar att de visste att information under annandagen gitt fram till
ansvariga. Information férdes direkt vidare till statsministerns och
utrikesministerns pressekreterare (Klingstrém & Andersson:
2005). Klockan 14.50 under annandagen ska Hafstrém ha ringt
Palm och meddelat att "liget framstdr som allvarligt men fortsatt
oklart” (Uppdrag Granskning 2005-03-01). Palm nimner under
utfrigningen inte att hon ska ha fitt ett samtal frin Hafstrom
(Palm: 2005). Anders Bauer pd UD: s enhet fér Asien och Ocea-
nien siger att han nir han fick vetskap om faxets (som inkom
klockan 08.28) innehll “férsikrade mig om att det ndtt ansvarig pd
konsulira avdelningen”. UD: s sikerhetschef, Mikael Westerlind,
som ocks3 fick faxet siger "Min forsta friga var att forvissa mig om
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att nyckelpersonerna blivit informerade” (Expressen, 2005-01-13a).
Ansvarig foér UndBer (Underrittelse och Beredskap) pd Forsvars-
departementet under séndagen Lennart Brittner skickade den 26
december klockan 06.18 ut information medelst mail f6r mobilte-
lefon tll pressekreterarna med rubriken, UD: Upp wll 20 000
svenskar 1 omrddet. Det framgdr 1 meddelandet att Jan Janonius,
departementssekreterare pd UD, var mycket oroad. UndBer lade
till information om att det inte kunde uteslutas att svenskar rkat
illa ut. "Kanske kan det bli aktuellt med ambulansflyget?”
(UndBer: 2005). Rapporten sindes 06.18 till pressekreterarna och
06.28 till en standardsindlista som tillimpas 1 brddskande ligen.
Detta mail var kompletterat med en kort text med rubriken; Flod-
vdg 1 Phuket-mdnga befaras déda (UndBer: 2005). Lars Danielsson
menar att morgonorienteringen frdn Forsvarsdepartementet var
mycket sparsam med information (Danielsson: 2005). Leni
Bjorklund mottog informationen fr&n UndBer och s& dven Magnus
Edin som ocksi menar att informationen till en bérjan var knapp-
hindig (Bjorklund & Edin: 2005). Hans Dahlgren pdpekar att han
inte mottog ndgra mail frin Brittner (Dahlgren: 2005). Nyckelper-
soners uppfattning om tillginglig information och vilken forstielse
for situationen denna information genererade skiljer sig sdledes &t.
En forsta presskonferens med regeringen holls pd mindagen den
27 december klockan 15.00 i Rosenbad. I slutet av presstriffen
annonserade Persson att en ny presstriff skulle hillas inom tvd
timmar (Information Rosenbad). Danielsson menar att det skedde
for att den forsta saknade precision (Danielsson: 2005). Enligt
Expressen skall det ha skett ovintat och foéranletts av att Persson
blev irriterad dver att ingen frin den konsulira sidan hade nigot att
tilligga d& han efterfrigade information. Ersman siger att hon inte
visste om att en ny presskonferens skulle 4ga rum men att det var
en bra idé (Expressen, 2004-12-31a). Statsministern siger 1 utfrig-
ningen att presskonferenserna var komplicerade. Risken var att de
levde ett eget liv eftersom Regeringskansliet led av informations-
underskott (Persson: 2005). Enligt Sydsvenskan bildades det pd
maindagen en sirskils statsrddsgrupp (Sydsvenskan, 2005-01-29).
Persson meddelade pd en presskonferens pi onsdagen att en
statsrddsgrupp bildats pd formiddagen (Information Rosenbad).
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Riddningsverket till Thailand?

Vid 14-15-tiden den 26 december ringde Marina Berg till Christina
Palm och meddelade att (Statens Riddningsverk) SRV kunde
stodja kontoret 1 Phuket vilket Palm avbojde eftersom det inte
fanns nigon efterfrdgan frin ambassaden i Bangkok (Berg: 2005).
Klockan 14.27 den 27 december ska enligt Sydsvenskan ett nytt fax
ha inkommit frin Hafstrém. Han hade nu besékt Khao Lak och
skrev att ”Thailand tacksamt tar emot all utlindsk hjilp” (Syd-
svenskan 2005-01-29. Christina Palm uppger ocksd i utfrigningen
att det var pd eftermiddagen den 27 december som Thailand med-
delade att de ville ha hjilp (Palm: 2005). Beslut om att en insats
skulle genomféras togs sedermera klockan 12.00 tisdagen den 28
december (SRV: 2005: 35). Lars Danielsson ska enligt Uppdrag
Granskning inledningsvis inte ha fitt nigon information om att
SRV ville 8ka till Thailand (Uppdrag Granskning, 2005-03-01). I
utfrdgningen siger han att det framkom 1 samtal med Jonas Hjelm
pd Forsvarsdepartementet den 26 december att Forsvars-
departementet var berett att sitta in SRV, men det framkom inte
om det gillde en insats for att bistd svenskar. Den 28 december fick
han veta att SRV erbjudit att sitta in en insatsstyrka (Danielsson:
2005).

Det tog enligt minga l&ng tid innan SRV kom i vig. Leni
Bjorklund pipekade i en intervju 1 DN hur ansvarsférdelningen var,
T det hir fallet var det UD som hade det samordnande ansvaret
[...]” (DN, 2005-01-05¢c). Goran Persson sade den 19 januari att
anledningen till att det dréjde innan SRV fick besked om att skicka
personal till Thailand inte berodde pa nigot bristande regeringsbe-
slut utan att det var Forsvarsdepartementets ansvar. "Riddnings-
verkets beslut tas av Forsvarsdepartementet och ir inte ett samlat
regeringsbeslut. Dir kan det ha varit s att det tagit lite f6r ldng tid”
(Expressen, 2005-01-19b). I en annan sammanstillning 1 Expressen av
samma uttalande skrivs: Persson antydde ocksd att Forsvars-
departementet kunde ha agerat snabbare genom att ge klartecken
till Riddningsverket att sitta i1 ging med hjilpinsatser. Det
behoévdes dock idven ett klarliggande om finansiering frin
Utrikesdepartementet, UD. "Dir kan det ha varit s att det tagit
lite for l8ng tid” (Expressen, 2005-01-19a). Det finns en skillnad i
sdvil frigan om vem som hade ansvaret och/eller skillnad 1 uppgift
om varfor det tog ling tid innan SRV kom i vig. Den senare sam-
manstillningen kan tyda pd att det var finansieringsfrigan som
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gjorde att det tog tid. Persson siger i utfrigningen att han pd
méandagen den 27 december férst ringde Dahlgren eftersom det var
en klar UD-frdga. Han menar senare i utfrigningen att hanteringen
av katastrofen initialt var en UD-friga men att det sen kom in
andra delar 1 bilden som till exempel Férsvars- och Social-
departement (Persson: 2005). Bjorklund uppger samma sak 1
utfrigningen som 1 tidigare intervjuer, att UD var ansvarigt
departement och hade ledningen. Hon menar att det hela tiden var
klart att UD hade ledningen och var det departement som skulle ge
klartecken till SRV (Bjorklund: 2005). Marina Berg uppger 1
utfrigningen att férsvarsministern 1 samtal med bistindsministern
under séndagen den 26 december sade att det var ok att SRV gkte
till Thailand. Departementssekreterare pd Forsvarsdepartementet,
Mikael Wolfbrandt, ringde senare upp Berg och menade att UD
inte hade ritt att bereda ett sidant drende. De kom sedan &verens
om att det inte gick att hilla pd formaliteterna (Berg: 2005).

Registrering och uppféljning — hur och av vem?

Bide polisen och UD férberedde ndgon sorts registrering av sak-
nade. Hos polisen gavs order om att forbereda arbetet 1 det s.k.
Disaster Involved Register (DIR) klockan 06.33 pd séndag morgon
(DN, 2005-02-10). Stig Edqvist vid Rikskriminalpolisen och
Christina Palm ska enligt Palm ha haft ett antal samtal med var-
andra under séndagsmorgonen. Palm nimner inte om frigan angi-
ende hanteringen av listorna kommit upp 1 dessa samtal (Palm:
2005). Enligt en artikel i DN ska Edqvist vid 08.00-tiden p& sénda-
gen ha sagt att Rikskriminalpolisen (RKP) var redo att ansvara for
1nsamlmg av uppgifter om de drabbade (DN, 2005-02-10). Edqvist
nimner 1 utfrigningen att han talade med Palm om id-
kommissionen men nimner inte om de talade om RKP: s inbland-
ning 1 insamling av uppglfter (Edqvist: 2005). I UD: s redovisning
star att det som uppgivits 1 media ir felaktlgt och att en diskussion
om att polisen skulle ta 6ver registreringen aldrig dgt rum pd
annandagen (UD: 2005: 29). Katastrofregistreringen hos polisen
satte 1 ging den 27 december (DN, 2005-02-10). UD:s personal
arbetade pd olika sitt med att sammanstilla uppgifter pd blanketter
och 1 Excel (UD: 2005: 28-29). Under tisdagen den 28 december
dgde enligt uppgifter ett méte rum mellan RPS och UD-personal.
RPS ska d& ha foreslagit att de skulle ta 6ver arbetet med listorna
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(DN, 2005-01-08a). DPolisens informationsdirektér, Stefan
Kellerborg meddelar i en intervju att RPS vid detta mote meddelat
att polisen var beredda att ta &ver arbetet (Expressen, 2005-01-
11a). Thoresson uppger via Jesper Liedholm p& UD: s pressbyra 1
en intervju att de vid detta méte var 6verens om att UD skulle fort-
sitta arbetet (DN, 2005-01-08a). I utfrigningen siger Théresson
att forslaget som RKP presenterade under motet pd tisdagen inte
var seridst (Hansén: 2005). Nordlander siger i en artikel 1 DN
angdende att finska regeringen ska ha limnat 6ver ansvaret till
polisen den 27 december, att Aven om det inte var nigon frin
polisen som sa det sd visste vi ju att dom inte hade resurser”.
Tommy Hydfors menar att grinsdragningen mellan UD och
polisen kom under annandagen. ”Vi koérde pd som om vi hade
uppdraget. Vi visste ju att UD inte hade kapacitet att klara detta”
(DN, 2005-02-10). Den 2 januari kom RPS och UD 6verens om att
RPS skulle ta 6ver hanteringen av listorna den 4 januari (UD: 2005:
34).
Infér 6verlimnandet till RPS ville UD kvalitetssikra listorna.
Detta arbete gick ut pd att ringa runt till uppgiftslimnare for att
”stryka ner” listorna (Polisenheten, ]ustitiedepartementet 2005). 1
UD:s logg uppges att de som ett led i kvalitetssikringen den
3 januari tog in en sifferanalytiker frin Statistiska Centralbyrin
(SCB) som sdg 6ver metoderna och databasen som anvindes. P4
UD hade de tidigare utgdtt ifrin att polisen skulle kora sina databa-
ser — och dirmed UD: s — gentemot Skatteverkets register. Det
visade sig dock att detta endast skett med listor &ver ankommande.
Sent pd kvillen den 3 januari éverlimnade dirfér UD ett s.k. USB-
minne med UD:s databas till Skatteverket som stimde av med
folkbokféringsregistret. Tvd personer frin Skatteverket kom ocksd
in till UD den 4 januari for att hjilpa till infér éverlimnandet (UD:
2005: 35). Enligt uppgifter i Expressen bedrevs samarbetet pd annat
vis. Skatteverket ska forst ha hjilpt RPS med listor 6ver hemvin-
dande svenskar och direfter kontaktat UD eftersom de antog att
de hade liknande behov som RPS hade. UD tackade den 1 januari
nej till hjilpen, enligt Iremark dirfér att de inte var klara med
inmatningen di (Expressen, 2005-01-11a). Iremark nimner 1
utfrigningen inte detta samtal (Iremark: 2005). Den 3 januari upp-
repades erbjudandet frén Skatteverket, UD tackade nej till hjilpen.
UD ringde den 3 januari i stillet SCB som sade sig vara berett att
hjilpa till. Under mindagen tog Skatteverket fler kontakter med
UD, sista gingen ringde o6verdirektor pd Skatteverket Katrin
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Westling Palm. UD sade nu ja till deras hjilp. UD ringde d3 enligt
Expressen och tackade nej till hjilpen frin SCB. ”De hade fitt hjilp
av Skatteverket s vi behévdes inte” siger Ake Brun som ir avdel-
ningschef pd SCB. Iremark menar dock att SCB var dir under
mandagen och hjilpte till (Expressen, 2005-01-11a).

Reseforetagen var intresserade av att jimfora listor med UD. De
hade listor 6ver sina resenirer. Johan Elwin fr&n Resegruppen
menar att UD var passivt. UD ska inledningsvis ha sagt att det
fanns juridiska problem med att jimféra listorna frdin UD och
reseforetagen. En jurist sdg di dver saken och fann att nigra sddana
hinder inte foreldg (DN, 2004-12-30b). Denna foérfrigan nimns
inte 1 UD: s logg (UD: 2005).

Evakueringen av svenskar ir prioriterad

Under det forsta motet med beredskapsgruppen klockan 10.00 den
27 december férstod de nirvarande i gruppen enligt fler utfrig-
ningar av Katastrofkommissionen allvaret i situationen (se bl.a.
Waldner-Brundin & Molin: 2005 samt Westerlind: 2005). Under
motet bestimde de att de skulle ha ett méte med reseforetagen
(Waldner-Brundin & Molin: 2005). Ytterligare ett méte holls
klockan 13.00. Palm och Nordlander foérklarade fér Waldner-
Brundin att de ville avvakta med métet med resebyrierna till nista
dag eftersom de just kommit in och ville sitta sig in i frigorna
(Waldner-Brundin & Molin: 2005). Efter den forsta presstriffen
den 27 december klockan 15.00 hélls ett nytt mote med bered-
skapsgruppen klockan 16.00. Nu framgick det att reseféretagen
inte kunde ta hem sina resenirer (se bla. UD: 2005: 23 &
Danielsson: 2005). Théresson menar att det var pi tisdagen som
denna information kom (Théresson: 2005). Christina Palm siger i
utfrigningen att det var under mindag eftermiddag som resebola-
gen fick fram att de inte kunde f3 hem alla resenirer (Palm: 2005).
Det ir samma uppfattning som framgidr vid de inledande press-
konferenserna (Information Rosenbad). Under eftermiddagen den
26 december hade Palm fler samtal med researrangérerna My Tra-
vel och Fritidsresor. P4 mindagen den 27 december ringde
Nordlander pd uppdrag av Dahlgren till vd:in for Fritidsresor.
Nordlander lokaliserade di dven det brev som skickats till honom
dir det fanns en begiran om hjilp med hemtransporter av turister
(PM: Hindelseutvecklingen: Palm & Nordlander: 2005). Nir detta
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mail var skickat framgdr inte. Nordlander och Palm skriver 1 deras
PM att informationen om att resebranschen inte kunde ta hem sina
resenirer nidde konsulira avdelningen pd eftermiddagen den 27
december. Om detta dr via det mail som Nordlander lokaliserat
framgdr inte (PM: Hindelseutvecklingen: Palm & Nordlander:
2005). Under den foérsta presskonferensen den 27 december pédpe-
kade Freivalds att samarbetet med resebyrderna fungerade bra.
Under den andra presskonferensen den 27 december pipekade
Palm att samarbetet med reseféretagen var mycket bra (Informa-
tion Rosenbad).

Enligt Goéran Gardé ska Fritidsresor redan under séndag mor-
gon ha meddelat UD att de inte kunde ta hem alla resenirer och att
birplatser behévdes. Christina Palm ska ha mottagit ett antal sam-
tal frdn resebolagen, vilket hon enligt Kalla Fakta dementerar (Kalla
Fakta, 2005-02-14). Goéran Girdo framfér 1 SvD att regeringen
under mdndagen fick information om att det behdvdes ambulans-
flyg (SvD, 2004-12-29a). Enligt Sydsvenskan ska reseféretagen ha
vidjat om hjilp frin UD med att f4 hem nédstillda svenskar
klockan 09.00 under méndagen (Sydsvenskan, 2005-01-29). Klas
Molin som under séndagsnatten satt i KC: s vixel talade med rese-
bolagen. Han menar att han av dessa och anhériga fick reda pd att
situationen var mycket allvarlig. Christian Clemens pa Fritidsresor
sade 1 ett samtal att resebranschen forst skulle ha ett méte och
sedan kontakta UD (Molin: 2005).

I tidningar uppges att ett samtal igde rum under mindagen mel-
lan Nordlander och ledningen foér Fritidsresor. Klockan 16.00 pd
méindagen den 27 kom Géran Girdo och Johan Lundgren frin Fri-
tidsresor i kontakt med Nordlander. De blev enligt Sydsvenskan
(2005-01-29) och Expressen (2004-12-31a) wutskillda av Jan
Nordlander nir de begirde att kriscenter, ambulanstransporter och
extra flyg skulle sittas in.

P2 frigan om ingen frin Regeringskansliet tog kontakt med Fri-
tidsresor svarade informationsdirektéren pd Fritidsresor Lottie
Knutson: ”Nej, nej, dr du galen, férst pa tisdagen upprittades en
kontakt om jag minns ritt” (SvD, 2005-01-09a se dven Expressen,
2004-12-31a). Enligt Sydsvenskan (2005-01-29) hade reseféretagen
och UD ett férsta mote klockan 11.00 pa tisdagen den 28 december
och enligt Expressen (2004-12-31a & SvD, 2005-01-09a) kom Fri-
tidsresor i direktkontakt med Hans Dahlgren under eftermiddagen.
Enligt Fritidsresors logg ska en initial kontakt ha etablerats mellan
Fritidsresor och UD p& séndagen den 26 december klockan 12.00.
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Under mindagen den 27 december igde ett telefonméte med UD
rum klockan 16.30 och en kontakt med UD: s hégsta ledning ska
ha etablerats klockan 18.00 pd mindagen (Fritidsresor: 2005: sid-
angivelse saknas).

Danielsson siger att han av Dahlgren under mindagen den 27
fick reda pd att SAS inte hade ytterligare plan forrin pd nydrsdagen.
Under tisdag morgon kontaktade Danielsson SAS, vilka ocksd
lyckades ”skaka fram ndgra plan” (Danielsson: 2005). Nordlander
menar att “de” kontaktade SAS och Luftfartsverket under ménda-
gen (Nordlander: 2005). Persson sade under presskonferensen
klockan 15.00 den 27 december att inga &tgirder vidtagits for att
underlitta hemfirden f6r de drabbade (Information Rosenbad). I
Svenska Dagbladet skrevs tisdagen den 28 december att UD med-
delade att man inte hade nigra planer pd att skicka ner militir- eller
ambulansflyg. Artikeln publicerades klockan 10.38, det framgir
dock inte vem frin UD som uttalar sig eller nir (SvD, 2004-12-
28e). I UD: s logg stdr att Konsulira enheten under mindagen den
27 december undersdkte mojligheten hos Luftfartsverket att f3
ambulansflyg 1 luften (UD: 2005: 24).

Ombhindertagande av avlidna

De minga svenskar som omkom vid katastrofen skulle féras hem.
Ansvaret for denna uppgift kom att férdelas mellan RPS och den
tidigare Overbefilhavaren, generalen Johan Hederstedt. Den 31
december anstilldes Hederstedt som sakkunnig i Regeringskansliet
med uppgift att samordna hemtransport av avlidna svenskar i sam-
verkan med operativt ansvariga svenska myndigheter och andra
berorda instanser (Regeringskansliet, UD: 2005). Hederstedt sade i
en intervju den 1 januari att hans uppdrag fér UD inte var faststille
men att situationen kunde liknas vid en krigszon. Han hade d3 lan-
dat i Phuket (SvD, 2005-01-02¢). RPS fick den 3 januari uppdraget
att samordna hemsindandet av de omkomna (SB: 2005: 2). Thomas
Rolén, expeditionschef vid Justitiedepartementet, menar att det vid
ett mote den 1 januari blev bestimt att polisen skulle dverta det
operativa ansvaret for hemtransporterna av omkomna i och med
ilastningen vilket de rekommenderade regeringen att besluta om
(Rolén: 2005). Vid presskonferensen den 5 januari meddelade
Danielsson att ansvaret f6r att samordna transporten hem av de
omkomna svenskarna getts till Hederstedt (Information Rosen-
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bad). Aftonbladet skrev den 2 januari att Hederstedt fick uppdra-
get att leda arbetet med att féra hem de omkomna svenskarna efter
att ha framfért kritik mot regeringens agerande. Tidigare under den
veckan ska Hederstedt ha mott personer 1 ett inflytelserikt nitverk
och diskuterat regeringens agerande. Efter lunch pd nyirsafton ska
Hederstedt ha gitt till Regeringskansliet och redogjort for sina
kritiska synpunkter. Persson ledde en presskonferens under tiden
motet med Hederstedt pdgick. Innan presskonferensen var slut ska
Hederstedt ha fitt uppdraget att omedelbart resa till Thailand
(Aftonbladet, 2005-01-02¢). Jonas Hjelm pd Forsvarsdepartemen-
tet menar att Johan Hederstedt ringde honom den 30 december
och meddelade att om det behovdes en resurs, fanns han tillginglig.
Efter samtal med foérsvarsministern, Dahlgren och Danielsson
“identifierades ett uppdrag” (Hjelm: 2005). Hederstedt siger i
utfrigningen att han férberedde en artikel fér DN-debatt och
kontaktade ett flertal personer. Han blev den 30 december
uppringd av Jonas Hjelm pd Férsvarsdepartementet som sade att
regeringen ville att han skulle vara ansvarig f6r hemtransport av de
omkomna svenskarna (Hederstedt: 2005). Thoresson tror att det
var ett inspel frin Forsvaret. De ansdg att det fanns ett behov och
att Hederstedt kunde vara till nytta (Thoéresson: 2005). Leni
Bjorklund siger att hans namn kom upp, eftersom han skulle
kunna hantera situationen (Bjorklund: 2005). Skillnader uppstér 1
beskrivning av varfér Hederstedt fick uppdraget och det tycks ha
funnits oklarhet 1 hur uppdraget sig ut.

Svenskar i Thailand behover hjilp

Hur ekonomisk hjilp till svenskar i utlandet ska utbetalas regleras i
Forordningen (1988: 29) om avgifter for konsulirt bistind. Den som
linar pengar skall betala en avgift (14 § lagen 2003: 491) om 10 %,
minst 200 kr och mest 4 000 kr (UD: 2005:5). Expressen rapporte-
rade den 30 december om den avgift personer som hade [dnat
pengar varit tvungna att betala. Dagen innan, den 29 december,
begirde tidningen ut en kopia av en lineansékan. Expressen skriver
att kravet drogs tillbaka pi kvillen den 29 december (Expressen,
2004-12-30b). Enligt utfrigningen av Thoresson bestimdes det pd
ett mote med beredskapsgruppen den 28 december att ingen avgift
skulle tas ut, eftersom det rorde sig om en nddsituation
(Thoresson: 2005). Palm skickade efter ett méte dir hon inte
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deltagit ett fax till berérda utlandsmyndigheter om att avgiften pd
18n skulle slopas (Palm: 2005). Detta borde ha varit efter motet
som Thoresson talar om, som alltsd igde rum den 28 december.
Laila Freivalds menar 1 en intervju att det ir beklagligt att
minniskor har fitt skriva pd skuldférbindelser. Hon sidger att
rutinerna indrades den 28 december men att ordern inte nidde
fram och kraven fortsatte (SvD, 2005-01-02d).

Thailandsresenirer kommer hem

Nir de svenskar som varit i det katastrofdrabbade omridet vil kom
hem till Sverige behévde minga av dem omvirdnad. Det restes fri-
gor angdende resursallokering av och information till kommunerna.
Den 30 december uttrycktes irritation dver att information inte
ndtt ut till kommunerna. De visste inte hur de skulle férbereda sina
insatser (Expressen, 2004-12-30c). Liknade kritik lyftes fram den 4
januari (SR, Ekot, 2005-01-04a). Kommunerna menade att de inte
kunde forbereda sitt arbete eftersom de inte visste hur minga som
skulle komma och vilka skador de hade. Lanskriminalen menar att
listan 6ver saknade limnades 6ver den 4 januari. Jens Odlander pd
UD menar att polisen i flera dygn hade haft tillgdng till uppgifterna
om saknade och att det var polisens uppgift att informera
kommunerna (SR, 2005-01-04a). Det framgdr av UD:s logg att UD
kommit &verens med RPS att de skulle utbyta information mellan
de tvd olika datasystem som anvindes. Den 2 januari konstaterades
att RPS senast den 4 januari skulle ta 6ver ansvaret f6r listorna for
att de senast den 7 januari skulle kunna limna information till
kommunerna (UD: 2005: 34). Enligt DN fick polisen den 30
december for férsta gingen en kopia av UD: s material f6r listorna
(DN, 2005-02-10). Detta beskrivs ocksd 1 UD:s logg, RKP ska ha
himtat en kopia av UD: s databas pd ett s.k. USB-minne torsdagen
den 30 december (UD: 2005: 33). Ulf Goéranson vid Linskrimina-
len i Stockholm menar dock att information om de omkomna och
skadade limnades o6ver till Polisen den 4 januari klockan 14.00.
Arbetet hittills hade UD haft ansvaret fér (SR, Ekot, 2005-01-04).
Det uppstod skillnader 1 uppfattning av vem som bar ansvaret fér
informationen till kommunerna. Ytterligare problem som lyftes
fram i samband med detta frigekomplex var hur prioriteringarna
sdg ut. Tre likare frin Akademiska sjukhuset 1 Uppsala menar den
7 januari att den bristande samordningen av sjukvirden kan ha lett
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till att det satsades for mycket 1 Sverige och for lite 1 det drabbade
omrddet (DN, 2005-01-07b).

Skillnader i problemkomplex

Ovanstiende nedslag i framstillningarna av hanteringen ir en del av
de svarigheter som identifierats nir det giller att skapa en korrekt
bild av kristérloppet. Uppgifter om och nir kontakter tagits skiljer
sig 4t, vilket illustreras av bl.a. samtalen mellan Kerstin Melén och
Jan Nordlander och kontakten mellan Hans Dahlgren och Lars
Danielsson. Innehillet i kontakterna uppges vara olika 1 olika kil-
lor. Personal inom polisen och UD har t.ex. haft olika syn p4 vad
de kommit 6verens om gillande listorna. Hur samarbetet har gitt
till skiljer sig ocks8 4t, bl.a. samarbetet mellan UD och researrangé-
rerna. Orsaker till hindelser beskrivs olika, bla. hur generalen
Hederstedt fitt uppdraget skiljer sig 3t mellan killor. Vilken
information som fanns om katastrofens omfattning finns det ocksd
olika uppgifter om. Det finns troligen fler exempel att lyfta fram.
Kontrasteringen visar pd skillnader i framstillningarna av hanter-
ingen som tydliggér ndgra aspekter av problematiken med killorna.

3. Massmedias potentiella inverkan

Utgdngspunkten for denna del av studien ir att redovisa hur cen-
trala aktdrer inom svenska myndigheter upplevde att massmedia
inverkade pd agerandet samt att foéra en diskussion om hur mass-
media kan ha pdverkat deras agerande under flodvigskatastrofen.
Den avgoérande frigan ir till vilken grad statsledningen och myn-
digheters problemformulering och handlande péverkades av mass-
medias rapportering 1 sirskilda frigor. For att faststilla ett sidant
samband miste piverkan frin andra faktorer kunna identifieras,
vilket inte alltid ir mojligt. De kausala samband som ofta eftersoks
ir sdledes mycket svdra att faststilla i detta sammanhang, analysen
inrymmer dirfor ett stort mitt av diskussion. En jimforelse mellan
de olika problemformuleringarna kan indikera en eventuell f6rind-
ringsbenigenhet hos statsledningen och myndigheter i bestimda
frdgor. Materialet dr inhimtat dels frdn Oppna massmediekillor’

7 Kronologin finns att lisa pA www.crismart.org

99



Massmedias och myndigheters framstallningar SOU 2005:104

och dels frin utfrigningar som genomforts av Katastrotkommis-
sionen.

Ansats

Analysens metod grundas av tvd forfaranden himtade frdn Y. F.
Khongs bok frin 1992, Analogies at War. Metoderna kallas Process
Tracing och Congruence method. Khong bygger sin argumentation
pa teorier l&nade frin Alexander George, "The Causal Nexus” frin
1979. Ett citat frin George sammanfattar hur modellen ir tinkt att
utréna samband:

Process-tracing seeks to establish the ways in which the actor’s beliefs
influenced his receptivity to and assessment of incoming information
about the situation, his definition of the situation, his identification
and evaluation of options, as well as, finally, his choice of a course of
action (Khong, 1992, s. 64).

De antaganden (beliefs) som ir 1 fokus i denna studie giller hur
centrala aktérer inom myndigheter uppfattade massmedias roll och
inverkan. Khong menar att det dr svrt att etablera ett samband
mellan en forestillning och ett speciellt val av handlingsvig. Detta
ir 1 hog grad sant iven roérande denna hindelse. Fordelen ir att
utfrdgningar genomforts som kan ge en insyn 1 hur beslutsfattare
sdg pd massmedias roll och inverkan. Ett samband eller avsaknad av
sddant kan dirfor vara enklare att pavisa.

Congruence Method anvinds av Khong f6r att komplettera den
férra metoden. Han citerar dterigen George:

The determination of consistency is made deductively. From the
actor’s... beliefs, the investigator deduces what implications they have
for decision. If the characteristics of the decision are consistent with
the actor’s beliefs, there is at least a presumption that the beliefs may
have played a causal role in this particular instance of decision-making

(Ibid, s. 66).

En uppstillning av en for denna studie aktuell friga kan enkelt
tecknas som nedan. Detta ir ett exempel pd hur metoden kan fun-
gera och kommer att appliceras p3 fler problemstillningar.

Friga: Aktivt agera for att {8 hem de drabbade. Inte agera for att
f3 hem de drabbade.

Bedémning: Myndigheternas uppfattning om statens ansvar.
Opinion uttryckt i massmedia om statens ansvar.
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Resultat: Statens ansvar var forst definierat som begrinsat vad
giller hemtransport, alltsd att inte aktivt agera for att f4 hem de
drabbade. Detta 6verensstimmer med den bild som inledningsvis
uttrycktes. Efter en tid sker en forindring, myndigheterna tillhan-
dahdller flyginsatser. Detta ir den handlingsvig som onskats 1
massmedia. Den slutsats som enligt metoden kan dras ir att mass-
media 1 detta fall skulle ha kunnat haft en viss inverkan pd besluts-
fattandet. Metoden pekar pd vilken roll en given férestillning kan
ha haft di ett samband mellan férestillning av = situa-
tion/handlingsalternativ och valt agerande soks.

Fred- och konfliktforskaren Willhelm Agrell pekar 1 DN (2005-
01-09b) pa en del av de problem som kan uppstd med massmedie-
rapportering 1 samband med snabba hindelseférlopp. Han menar
att det under flodvigskatastrofen ”[...] dr uppenbart att det som
inledningsvis styrde det svenska agerandet, eller snarare bristen pd
agerande, var de informationer och framfér allt den helhetsbild
som svenska och internationella medier kom att férmedla.” Han
skriver vidare att ”[...] det normala foérhillningssittet ir att rap-
portera om en riddningsinsats, inte att ta initiativ till den.” Han
menar att ansvariga maste kunna hélla sig ifrin den bild som mass-
media (medvetet eller omedvetet) skapar. Agrell tycks vara éverty-
gad om att massmedia starkt influerat det svenska agerandet.

Analysen inleds med en redogorelse fér hur massmedia funge-
rade som informationskanal, hur relevanta aktorer sett pd massme-
dias rapportering av hindelsen de foérsta dygnen samt hur aktorer
upplevde massmedias roll. Det ir frimst personer inom Regerings-
kansliet som utfrigats. Generaldirektdrerna pA KBM och SRV samt
personal inom RPS ir intervjuade, men diskussionerna i dessa
intervjuer har inte 1 lika stor utstrickning som med &vriga berort
massmedias roll. For att séka etablera samband mellan handlande
och massmedias rapportering sker en terkoppling till den mass-
mediebaserade kronologin. Myndigheters och statsledningens
handlande kontrasteras mot de &sikter angiende handlandet som
drivits i massmedia. En eventuell férindringsbenigenhet undersoks
1 fem problemkomplex.
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Massmedia som informationskanal

Ett stort antal nyckelpersoner fick via massmedia vetskap om kata-
strofen p& annandagen. Statsminister Goéran Persson siger 1i
Katastrofkommissionens utfrigning att han p3 annandagen endast
foljde internationella massmedia. Han har pd Harpsund tillgdng till
Sky News och CNN. Han sdg pid morgonsindningen klockan 07.00
eller 08.00 (Persson: 2005). Forsvarsminister Leni Bjorklund fick den
forsta informationen om hindelsen via tv och senare under tidig
morgonen “flash” via SMS och fax. Hon oroades senare under
eftermiddag/kvill av att hon i media fick reda pd att vixeln pd UD
var blockerad (Bjorklund: 2005). Vird- och ildreomsorgsminister
Ylva Johansson fick information via massmedia (Johansson: 2005).
Kabinettssekreteraren Hans Dahlgren fick den férsta informa-
tionen tidigt pd morgonen via radio den 26 december (Dahlgren:
2005). Statssekreterare Lars Danielsson uppger att dven han fick
reda pd nyheten via TV ca klockan 07.00, 1 hans fall frdin CNN
(Danielsson: 2005). Anna Helsén fick den forsta informationen via
Internet (Helsén: 2005). Klockan 07.00 vicktes Ingrid Iremark av
en reporter frdn Aftonbladet som hade frigor (Iremark: 2005-04-
05). Christina Weihe, Hans Alnervik och Magnus Edin vaknade
alla tre av ett TT-Flash meddelande (Weihe: 2005, Alnervik: 2005
& Edin: 2005). Aven Odd Guteland fick den férsta informationen
via TT-Flash (Guteland: 2005). Jonas Stertman fick reda pi
nyheten via text-tv (Stertman: 2005-03-03). Aven Mikael Sj6berg,
statssekreterare vid Socialdepartementet fick reda pd katastrofen
via text-tv. Han fick senare reda p& att UD uppgav att det inte var
s& minga drabbade svenskar via text-tv (Sj6berg: 2005).
Expeditionschefen p3 justitiedepartementet, Nils Oberg fick reda
p& nyheten via TV pi séndagen (Oberg: 2005). Helena Lindberg
fick information via tv-sindning; hon fick tidigare mail frin
UndBer men liste inte detta (Lindberg: 2005). Jan Larsson var den
26 december helt ovetande om hindelserna, eftersom han var pd
semester och inte foljde massmedia. Foljande dag horde han pa
Ekot om vad som hint (Larsson: 2005). Mikael Westerlind forstod
att ndgot hade intriffat di han sdg kvillspressens l6psedel den 26
december (Westerlind: 2005-04-08). Hans Gyllenhammar sdg vid
lunchtid pd annandagen ett nyhetsinslag pd CNN (Gyllenhammar:
2005).
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Uppfattning om massmedias rapportering

Ett antal av de personer som utfrdgats menar att massmedia inte till
fullo lyckades spegla den situation som ridde. Persson sade i en
redovisning av sitt Thailandsbesok 1 Riksdagen att berittelser frin
svenskar pd plats under annandagen var & och kvills tv-nyheterna
var foérkortade sindningar som under vilken helgkvill som helst
(Expressen, 2005-01-19a). Han meddelar i1 Katastrotkommis-
sionens utfrigning att det 1 nyhetssindningarna var klart att det var
en naturkatastrof av den typ som man ir van vid att se pd
nyheterna. Det var enligt Persson mycket fokus pd Sri Lanka och
inte en tydlig svensk koppling som han sig det (Persson: 2005).
Danielsson menar att massmedias information under séndagen inte
var s& “alarmistisk” och att det var svirt att f8 en samlad bild
(Danielsson: 2005). Mikael Westerlind sig en av kvillstidningarnas
lopsedlar pd férmiddagen den 26 december dir det stod att
svenskar drunknat i stor svallvdg i Thailand. Hans forsta tanke var
att det rddde nyhetstorka (Westerlind: 2005). Nina Ersman menar
att det inte var s§ hogt tryck frin media pd morgonen, men under
eftermiddagen si borjade det ringa mer for att sedan tillta
ytterligare. BBC rapporterade om Sri Lanka och Indien och CNN
om Djakarta och Aceh. Det var enligt henne minst tickning av
Thailand under séndagen (Ersman: 2005). Helsén fick reda pd
nyheten via Internet. Hon uppfattade nyheten som en bland andra.
Den var viktig men inte stor f6r Sveriges vidkommande (Helsén:
2005). Ingrid Iremark anser att media inte hade bilden av
katastrofens omfattning klar for sig; att minga svenskar hade
drabbats menar hon blev klart pd mindag férmiddag (Iremark:
2005). Magnus Edin hade media som en av sina informa-
tionskanaler under dagen men hade under de tvd férsta dagarna
ingen kontakt med media. De frigor som sedan kom fr&n media var
inte sakfrdgor utan mer av hindelsekronologisk natur (Edin: 2005).
Annika Séder f6ljde nyhetssindningarna pd BBC och CNN. Hon
anser inte att det omedelbart var tydligt att katastrofen hade den
omfattning som sedan konstaterades. Hon férstod allvaret efter-
som FN hade kontaktat SRV (Soder: 2005). Ewa Ohrn menar att
ett problem var att UD gav f6r lite information till massmedia. De
framstillde situationer som inte var korrekta. UD borde enligt
henne ha givit mer allmin information till media (Ohrn: 2005).
Thoresson fick forst reda pd nyheten av Nordlander men satte
sedan p& TV:n och insdg di att det var naturligt att han blivit
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kontaktad (Théresson: 2005). Guteland menar att krismed-
vetenheten inom journalistkdren var ganska 1ig. Ordinarie
reportrar jobbade inte utan var ersatta av vikarier. Endast Rapport
och TV4 kom till intervjun med Jimtin vid 17.00-tiden (Guteland:
2005). Gyllenhammar menar att han av det CNN-meddelande han
sdg direkt forstod allvaret 1 situationen. Han visste vil vad en
tsunami var (Gyllenhammar: 2005). Ann-Louise Eksborg, general-
direktér pd Krisberedskapsmyndigheten, siger 1 DN “Jag begrep
inte hur stort det hir var, och jag kan ju skylla pd medierna, fér
medierna gav inte mig bilden att det var s& stort som det var” (DN,
2005-01-04a). Kjell Larsson siger att han hade samtal med ménga
journalister som undrade om SRV skulle 8ka till Thailand. Han
siger att det stora Thailand-intresset kom férst pd mdindagen
(Larsson: 2005)

Reaktioner pd massmedias rapportering

Statssekreterare Jan Larsson diskuterar i utfrigningen massmedias
roll i hanteringen. Han siger att medias roll kan bli tvd mot-
verkande krafter. Han menar att det ir bra att bli granskad
eftersom det gér att man anstringer sig extra. Samtidigt menar han
att den mediala bilden blev nedbrytande eftersom den ensidigt
fokuserade pd att kritisera och i vissa fall férvanska vad som hinde.
Minniskor som arbetar hdrt och sover lite och fir lisa att det som
gors dr inkompetent bryts till slut ned. Det dr Larssons 3sikt att
konkreta politiska beslut nog var ritt opaverkade av mediebilden.
Han siger att media kan ha skapat en stimning inom Regerings-
kansliet att man hade ett stérre ansvar 4n vad man annars skulle ta,
men att denna stimning ocks& var en allmin uppfattning, d& det var
manga svenskar inblandade fanns ett behov av statens ingripande.
Larsson siger att om media hade bevakat andra aktdrer sdsom SOS-
Alarm och ifrigasatt varfor resebolagen inte lyckades f& fram
relevant flygkapacitet hade méjligen utfallet blivit annorlunda.
Diskussionen om statens ansvar pdverkades enligt Larsson av
katastrofens storlek (Larsson: 2005). Anna Helsén fick férfrigan
frin Nina Ersman pd annandagen om Persson skulle gora ett
uttalande. Hon gav ett nekande svar utan att stimma av med
Persson. En av anledningarna menar hon var att hon inte fick nigra
samtal fr&n media. Detta i sin tur menar hon var en anledning till
att hon inte sig det som en svensk katastrof utan som huvud-
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sakligen en bistdndsfriga. Den svenska dimensionen av katastrofen
tror hon mentalt gick in forst pa tisdagen (Helsén: 2005).

Det fordes enligt Lars Danielsson 16pande diskussioner om vad
statens uppgift var och vad som skulle limnas till icke-statliga akto-
rer. Han menar att svenskar 1 Thailand och massmedia tyckte att
svenska myndigheter skulle ta hand om dem, att det uppstod krav
pa staten. Han l3ter f6rstd att 1 det massmediala lige som rddde var
det omojligt att sitta grinser for statens ansvar och att UD tvinga-
des sitta det konsulira regelverket &t sidan (Danielsson: 2005). I en
intervju 1 SVT: s Uppdrag Granskning (2005-03-01) beskriver

Danielsson massmedias roll.

Under annandagen handlade det vildigt mycket om att félja medieut-
vecklingen. Foér det 4r klart att dom rapporter som vi fick, frdn sj att
siga egna killor, var ju vildigt sparsamma, utan vi var ju som alla andra
hinvisade till att genom svensk och internationell media f6lja vad som

skedde.
(Uppdrag Granskning: 2005-03-01)

Thoresson siger 1 UD:s interntidning UD-Kuriren om Utrikesfor-
valtningen (UF) att *Vi gjorde minga saker som vi normalt inte
skulle gora, dirfor att det behdvdes!” Théresson menar vidare att
”Det har varit vildigt mycket fokus pd att UF i stort sett ska fixa
rubbet. Aven det som alla andra inte klarar av - dir ska vi automa-
tiskt rycka in. Det kinns lite...tveksamt”. Vidare siger Théresson
att han forstdr att drabbade minniskor uttrycker sin frustration
over att myndigheter inte fanns pd plats men han tycker att det ir
stotande att medierna bara gor sig till megafon fér detta (UD-
Kuriren, nr 1 2005: 22).

En del personer som utfrigats beskriver 1 ndgot oklara ordalag
om vad som foranlett agerande. Mikael Westerlind, som kom att {3
ansvar for att ordna med flygtransporter, siger 1 utfrigningen att
han fick uppgiften att mobilisera flygkapacitet innan SAS hade
kommit 1 gdng. Det var bridskande och ad hoc och uppdraget kom
direkt efter motet pd tisdagen med SAS och reseféretagen. Han
menar att det ocks8 fanns politiska skil, ett tryck att komma i ging
och att inte vinta pd SAS (Westerlind: 2005). Jan Nordlander
diskuterar frigan om avgifter pd lin frdn drabbade under utfrig-
ningen. Han menar att nir evakueringen pabérjades, inleddes ocksd
frdgan om avgifter. Han anser att det p.g.a. gillande lag var
naturligt att personalen gjorde som den gjorde. De insdg sedan att
detta var ohéllbart. Han siger ocksd att det kom politiska signaler
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frin beredskapsgruppen pd att avstd frin avgiften (Nordlander:
2005). Christina Salomonsson siger 1 utfrigningen att hon hade
”politiska” éverviganden i bakhuvudet nir hon ringde Jonas Hjelm
pd Forsvarsdepartementet den 27 december. Hon menade att man
borde gora ndgot 1 Thailand-att man annars pd Ekot kunde héra att
Sverige inte agerade (Salomonsson: 2005).

I foljande stycken redogérs f6r hur svenska myndigheter agerade
1 vissa frigor. En kortare genomging av agerandet f6ljs av en dis-
kussion om massmedias eventuella inverkan 1 slutsatser/diskussion
om massmedias roll.

Evakuering — vems ansvar?

Jan Nordlander och Hans Dahlgren ska enligt Sydsvenskan pd
annandagen vid 15.00-tiden ha kommit éverens om att inte skicka
evakueringsflyg, eftersom det ansigs vara reseforetagens ansvar
(Sydsvenskan 2005-01-29). Under den férsta presskonferensen pd
méandagen meddelade statsministern att inga dtgirder vidtagits for
att underlitta hemtransporten av drabbade, men att det fungerade
med hjilp av reseforetagen. Han sade att de inte skulle tveka att
agera om det kom en férfrigan om att kalla in extra flygningar.
Jimtin framholl att det framfor allt var ekonomiskt bistdnd som
behévdes i den uppkomna situationen (Information Rosenbad).
Under mdndagens andra presskonferens sade Lars Danielsson att
de forsta signalerna kommit frin reseféretagen att de hade kapaci-
tetsproblem och att de nédvindiga kontakterna togs med SAS.
Han menade dock att hemtransport var reseféretagens och flygbo-
lagens huvudansvar. Under denna andra presskonferens bérjade en
rad foljdfrigor komma angiende hemtransport (Information
Rosenbad). P3 tisdagens presskonferens meddelade Freivalds att
man arbetade med att skapa en luftbro. Dahlgren fértydligade
senare detta och berittade att det rorde sig om tio extra flygplan
(Information Rosenbad). Under tisdagen borjade idven réster
uttrycka krav/énskemadl i tidningar pd att snabbt f8 hem svenskar,
framfor allt av personer pd plats 1 Thailand (se bl.a. SvD, 2004-12-
28f & Sydsvenskan, 2005-01-29). P4 kvillstidningarnas debatt- och
ledarsidor uttrycktes ocksd kritik mot regeringens agerande och
dess krisberedskap (se bl.a., Expressen, 2004-12-28b, Aftonbladet,
2004-12-28b & Aftonbladet, 2004-12-28c). Under onsdagen fort-
satte denna trend av signaler pd att minniskor méste f3 komma
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hem och dven kritik mot det arbete som hittills hade gjorts (se bl.a.
SvD, 2004-12-29a, Aftonbladet, 2004-12-29b & DN, 2004-12-29a).
P4 onsdagen hélls ocksd den fjirde i raden av presskonferenser.
Hans Dahlgren fick en friga om regeringens ansvar f6r om svens-
kar dog p.g.a. férseningarna. Han berittade att regeringen bestillt
fram resurser s fort som méjligt, men att de inte kunde dka forrin
pa torsdag. Dahlgren sade vidare 7S ansvaret ligger pi regeringen
att gora bestillningen s3 tidigt som méjligt.” (Information Rosen-

bad)

UD fringir regelverket om avgift for konsulirt bistind®

Nordlander siger att det var naturligt att personalen agerade som
den gjorde eftersom den inte kan gora undantag frin lagen
(Nordlander: 2005). Enligt utfrigningen av Thoresson bestimdes
det pd ett mote med beredskapsgruppen den 28 december att ingen
avgift skulle tas ut eftersom det rorde sig om en nodsituation
(Thoresson: 2005). Palm férklarar 1 utfrigningen hur utvecklingen
sdg ut. Inledningsvis skulle minniskor fylla i lineblanketter vilket
inte gick 1 lingden, inte heller att 1ita minniskor kvittera ut pengar.
Till slut tog man bort avgiften helt och hillet. Palm siger att det
skedde for att minniskor inte skulle bli férargade. Hon sinde efter
motet dir beslutet fattats ett fax om detta till berérda utlandsmyn-
digheter (Palm: 2005). Detta borde vara efter métet den 28 decem-
ber. Minga blev upprérda 6ver att de behdvde fylla i 18neansok-
ningar och lineférbindelser. Expressen rapporterade den 30 decem-
ber om den avgift personer som ldnat pengar varit tvungna att
betala for att fi l3na pengar. Dagen innan, den 29 december,
begirde tidningen ut en kopia av en lineansékan. Expressen skrev
att kravet drogs tillbaka pd kvillen den 29 december (Expressen,
2004-12-30b). Laila Freivalds menar att det dr beklagligt att ménni-
skor har fatt skriva pd skuldférbindelser. Hon siger att rutinerna
indrades den 28 december men att ordern inte nidde fram och kra-
ven fortsatte (SvD, 2005-01-02d).

¥ Se dven "Svenskar i Thailand behover hjilp” i féregdende del.
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Publicering av listor 6ver saknade?

P3 presskonferensen den 28 december, den tredje i raden, aktualise-
rades frigan om publicering av listorna 6ver saknade. En journalist
tog upp frigan om det var mojligt att "bocka” av personer genom
en publicering av listorna av saknade. Hans Dahlgren svarade att
han inte hade ett bra svar utan att de skulle fundera 6ver detta
(Information Rosenbad). Under presskonferensen den 31 decem-
ber kom frigan om ett offentliggérande av de saknades namn &ter
upp. Persson menade att de inte skulle offentliggéra namnen p.g.a.
att listorna skulle kvalitetssikras och att inbrott hos dem som
skulle namnges 1 listorna kunde férekomma (Information Rosen-
bad). Dessa argument vidholls under presskonferenserna den 2 och
den 3 januari (Information Rosenbad). Under denna period tillfra-
gades representanter for statsledningen vid presskonferenser om
huruvida listorna skulle offentliggéras. I tidningarna uttrycktes
ocksd krittk mot att inte listorna offentliggjordes. Kritiken kom
frdn kommunerna som menade att de inte hade mojlighet att upp-
bida korrekt hjilp till de hemvindande, eftersom de inte visste hur
ménga som kom och vilka skador de hade (Expressen, 2004-12-30c
& SR, Ekot, 2005-01-04a). Kritik uttrycktes ocksd pd ett antal
ledarsidor och debattartiklar (se bl. a. Expressen, 2005-01-04a,
Aftonbladet, 2005-01-07a & SvD, 2005-01-08). Skribenterna ville
att listorna skulle offentliggéras och menade att det var ett misstag
att inte gora det. Kritiken 1 tidningarna kom alltsd frimst efter det
att listorna limnats 6ver till polisen. Polisen publicerade inte heller
listorna trots artiklar som talade om férdelarna med en publicering.
Polisen hinvisade tll att en publicering skulle kunna var till men
for den enskilde (Aftonbladet, 2005-01-11a). Publiceringen skedde
forst efter det att Regeringsritten provat frigan (DN, 2005-02-
08a).

Utredning av hanteringen av katastrofen

Vid katastrofer eller andra f6r samhillet pifrestande hindelser s3-
som Estoniaolyckan eller Goteborgskravallerna brukar en statlig
utredning tillsittas. En utredning av hanteringen av flodvigskata-
strofen annonserades ocksd 1 ett tidigt skede. Statsminister Géran
Persson meddelade under en presskonferens onsdagen den 29
december att Réda Korsets ordférande Anders Milton och Krisbe-
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redskapsmyndigheten skulle f3 uppdraget att utvirdera och analy-
sera hanteringen av katastrofen (Information Rosenbad). Utnim-
ningen av Anders Milton kom att méta stark kritik. Den 3 januari
tog tidningars ledarsidor upp frigan. Milton ansdgs i fler artiklar
vara en av regeringen avlénad tjinsteman som inte borde f3 detta
uppdrag (se bl. a. Expressen, 2005-01-03a & DI, 2005-01-03).
Under ett moéte mellan partiledarna pd mindagen den 3 januari
foreslog de borgerliga partierna att fore detta statsministrarna Carl
Bildt och Ingvar Carlsson skulle leda en kommission med uppgift
att utreda regeringens hantering (DN, 2005-01-05d & Information
Rosenbad). Persson menade att det inte fanns anledning att ha en
konflikt om hur granskningen skall g3 till (Information Rosenbad).
Efter ytterligare ett par dagar, den 5 januari, angavs ocksd andra
namn pd personer som skulle vara mer limpade att granska han-
teringen (se bl. a. SvD, 2005-01-05b). Under presskonferensen den
5 januari kom frigan &ter upp vem som skulle leda utredningen.
Danielsson menade att man skulle komma éverens om mandat och
sammansittning av "kommittén” senare (Information Rosenbad).
Den 7 januari meddelade Ingvar Carlsson att han inte avsg att
deltaga 1 en kommission som utvirderade regeringens hantering
(Aftonbladet, 2005-01-07d). Forslag pd ledaméter och inriktning
for Katastrofkommissionen fortsatte, och torsdagen den 13 januari
presenterades 2005 drs Katastrofkommission som leddes av hov-
rittspresident Johan Hirschfeldt (Sydsvenskan, 2005-01-29).

Slutsatser/diskussion om massmedias roll

Av utfrigningarna framgir att massmedia informerade ett flertal
personer inom svenska myndigheter om att katastrofen dgt rum
och att massmedia var den frimsta informationskillan som minga
personer inledningsvis hade. Bide Jan Larsson och Lars Danielsson
hade bla. ull uppgift att folja massmedia (Larsson: 2005 &
Danielsson: 2005). Detta ir sannolikt ett normalt férfarande men
ger en anvisning om betydelsen av massmedias rapportering. Ett
flertal personer uttrycker 1 utfrigningarna missbeldtenhet dver att
massmedias rapportering inte var heltickande och att det var svért
att skapa sig en helhetsbild. Massmedia uppges av flera ha rapporte-
rat om frimst Sri Lanka. Nina Ersman nimner BBC och CNN d3
hon talar om massmedias bevakning (Ersman: 2005). Danielsson
fick nyheten via CNN och statsministern via Sky News
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(Danielsson: 2005 & Persson: 2005). Danielsson siger att de var
hinvisade till medias rapportering och att det var svirt att f3 en
samlad bild av liget (Danielsson: 2005 och Uppdrag Granskning
2005-03-01). KBM: s generaldirektor siger att media inte gav
henne bilden av hur stor katastrofen var (DN, 2005-01-04a).
Helsén uppfattade det inte som en svensk katastrof, bl.a. eftersom
media inte kontaktade henne (Helsén: 2005). Iremark menar att
media inte hade bilden klar fér sig férrin pd mindag férmiddag
(Iremark: 2005).

Det framstdr som om det fanns personer som ansdg att massme-
dias rapportering och den interna informationen var alarmerande.
Forsvarsdepartementet, UndBer, skickade klockan 06.18 ut infor-
mation till pressekreterarna med rubriken, UD: Upp tll 20 000
svenskar 1 omrddet. Det framgick i meddelandet att Jan Janonius
var mycket oroad. UndBer tillade information om att det inte
kunde uteslutas att svenskar rikat illa ut. "Kanske kan det bli aktu-
ellt med ambulansflyget?” (UndBer). Klockan 06.28 sindes ytterli-
gare meddelande ut till en standardsindlista som tillimpas 1 brids-
kande drenden. Rubrikerna var férutom den tidigare: Flodvdg i
Phuket: mdanga befaras déda (UndBer: 2005). Gyllenhammar menar
att det ir felaktigt att ingen forstod allvaret i situationen pd annan-
dagen, d& han sjilv gjorde det och flera ginger betonade detta for
Palm och genom henne Thoresson (Gyllenhammar: 2005).

Det kan vara av intresse att jimféra den information som fram-
stilldes 1 svenska och internationella massmedia och om det ir av
betydelse att minga centrala aktérer f6ljt internationella massme-
dia. Frigan uppstdr ocksd hur myndigheter bist kan tillvarata vi-
sentlig information frin interna och externa informationskillor i
kritiska ligen.

Det framgir att massmedias rapportering eller journalister upp-
mirksammade nyckelpersoner om vilken information som fanns pd
framfor allt UD. Laila Freivalds siger t.ex. i utfrigningen att hon
fick kinnedom om de fax som kom in till UD genom journalister
(Freivalds: 2005). Leni Bjorklund fick 1 massmedia reda pd att
UD:s vixel var overbelastad, vilket oroade henne (Bjorklund:
2005). Anders Hagquist fick genom Rapport pd kvillen den 26
december hora Kaarlo Laakso siga att tvd svenskar omkommit.
Laaksos uttalande féranledde att han ringde till Ersman (Hagquist:
2005). Sjéberg fick genom text-tv reda pd att UD uppgav att det
inte var si méinga drabbade svenskar (Sjoberg: 2005). Hans
Dahlgren beskriver hur han pid méndagen sig lopsedlar som
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meddelade att 800 svenskar var saknade. Persson ringde samtidigt
och frigade om liget. Dahlgren meddelade d& att om uppgifterna
stimde kunde det ha samma dimensioner som Estonia (Dahlgren:
2005).

Ett flertal personer redogor i Katastrofkommissionens utfrig-
ningar, 1 loggbécker och genom massmedia f6r att det fanns for lite
interninformation, en bristande kommunikation inom och mellan
myndigheter och att de var hinvisade till massmedias rapportering.
Denna kombination kan ha gjort att massmedias rapportering fick
stort inflytande &ver den initiala problemformuleringen och ager-
andet.

Vad giller frigan om hemtransport ger Danielssons uttalanden
en antydan om hur diskussionerna sett ut. Det kan tolkas som om
det inte fanns nigon annan handlingsvig fér staten dn att ta allt
ansvar som drabbade minniskor och massmedia ville att staten
skulle ta. Aven Thoressons uttalanden i UD-Kuriren pekar i denna
riktning. Artikeln handlar inte specifikt om hemtransport men tar
upp frigan om ansvar. Danielsson och Jan Larsson menar att man
diskuterade statens uppgift. En successiv forindring av synen pd
statens ansvar kan skénjas. Inledningsvis gavs uttryck for att hem-
transport av drabbade inte var statens ansvar, senare att det var
resebolagen som har huvudansvaret. Slutligen menade Dahlgren att
det var regeringens ansvar att s§ snabbt som mojligt bestilla in
extraflyg. Massmedia och opinion uttryckt dirigenom var sannolikt
en bidragande faktor till att stdndpunkten gillande hemtransport
forindrades. Massmedia kan ha varit den faktor som gjorde att
ansvar togs for frigor som gick utdver det som normalt anses vara
statens uppgifter. Det dr forvisso inte orimligt att tro att hemtrans-
port av svenskar hade upplevts vara en uppgift fér staten utan
massmedias pdverkan. Detta kan vara det som Jan Larsson antyder
nir han hivdar att media bidrog till en stimning av att ta storre
ansvar, men inte piverkade faktiska beslut. Vad Westerlind ligger
in i att det fanns ”politiska skil” och ”tryck” kan forvisso vara
dtskilligt. Det kan emellertid rora sig om att massmedia hade visat
ett s pass stort intresse for frdgan och att massmedia var det tryck
och det politiska skil som gjorde att aktdrerna ville agera snabbt.

UD fringick uppsatt regelverket i frigan om avgift fér lin vid
ambassaden. Enligt Expressen skedde detta efter att tidningen den
29 december begirde en kopia av en [dneansékan. I intervjun med
Freivalds framgar att beslut om att lagen skall fringds tas redan den
28 december, alltsd dagen innan Expressen begirde en kopia av en
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laneansdékan. P4 UD kan man efter att ha mirkt irritationen hos
minniskor insett att detta skulle leda till massmedial uppmirksam-
het. Expressens artikel kan siledes ses som om UD gjort ritt
bedémning di regelverket fringicks, eftersom frigan uppenbart
fick massmedial uppmirksamhet. Vad Nordlander menar med att
det kom ”politiska signaler frin beredskapsgruppen” kan vara att
man pid UD ville undvika massmedial kritik f6r agerandet. Det
faktum att avgiften togs bort (innan Expressens intresse vicktes)
kan ocksd ses som en férmdga till flexibilitet frin UD:s sida d& man
pd UD insdg att trycket pi ambassaden var mycket stort och sile-
des inte hade nigot med massmedias rapportering att gora.

Frigor om ansvar kom att spela for stor roll for krisen. Anders
Milton och KBM utsigs tidigt som ansvariga for att utvirdera
hanteringen. Persson presenterade pd onsdagen den 29 december
ett forslag som inom ndgra dagar ifrigasattes av massmedia och
dven av oppositionen, som efter samtal med regeringen pre-
senterade egna kandidater att leda en kommission. Fran att ha varit
en person och myndighet som presenterades som utredare sades att
en kommitté var den bista formen. Kommittén 6vergick 1 en
kommission, vilket samtliga partier uppgavs stddja. Forslaget som
presenterade godtogs inte av massmedia och opposition, och sam-
mansittningen av utredningen dndras sedermera. Detta kan peka pd
att handlingsalternativen inskrinktes men ocksd att pd visad flexi-
bilitet och gehor for andra &sikter.

Vad giller listorna 6ver saknade offentliggjorde varken UD eller
polisen dem, trots kritik. Den frimsta kritiken kom fram efter det
att RPS hade 6vertagit ansvaret fér hanteringen av listorna, d.v.s.
efter den 4 januari. Inte heller polisen publicerade listorna utan
hinvisade till sekretesslagen. En éverensstimmelse med UD: s och
polisens agerande och de frigor som drevs 1 massmedia gér inte att
urskilja. Listorna publicerades forst efter att regeringsritten provat
frigan.

Mojligheten att bibehilla en god relation till och fértroende hos
massmedia och allminheten kan ocksd ha péverkat enskilda indivi-
ders agerande. Salomonsson siger att hon hade politiska évervi-
ganden 1 bakhuvudet nir hon den 27 december ringde Jonas Hjelm.
Om man inte gjorde ndgot 1 Thailand, kunde man annars hora pd
Ekot att Sverige inte agerade (Salomonsson: 2005). Lars Danielsson
siger 1 utfrigningen att massmedia hade s pass mycket frigor att han
inte kunde delta 1 beredskapsgruppens foérsta méte (Danielsson:
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2005). Danielsson valde/drevs alltsd att kommunicera med massmedia
i stillet for att delta 1 motet.

Massmedia upplevs ha komplicerat hanteringen for fler centrala
aktorer. Jonas Hafstrém kunde inte vila mer in tvd timmar, bl.a.
eftersom massmedietrycket var sd hogt (von Heidenstam: 2005).
Ersman beskriver ocksg att det var ett viktigt arbete att f3 bort fel-
aktiga rykten i massmedia (UD Kuriren: 2005: 20). Ett exempel
som kan nimnas i1 sammanhanget ir det TT-meddelande som
skickades ut klockan 11.03 den 26 december. Hir citerades Jan
Janonius, som uppgavs siga att “Samtliga svenskar som befinner sig
1 de katastrofdrabbade omridena i1 Thailand, sédra Indien, Sri
Lanka och Maldiverna ir utom fara” (TT, 2004-12-26: 11.03).
Detta meddelande rittades klockan 11.56 den 26 december av TT,
rittelsen 16d; "Det ir svenskarna i1 Indien, Sri Lanka och Maldi-
verna som dr utom fara. Diremot vet UD innu inte om nigon
svensk i Thailand skadats eller omkommit” (TT, 2004-12-26:
11.56). Tidningen Expressens ledare den 28 december hade titeln
“Hinsynslost”. Ledarredaktionen citerade 1 texten det forsta felak-
tiga TT-meddelandet. Redaktionen menade att det dr att ljuga det
svenska folket rakt upp i ansiktet och att det vid denna tidpunkt
var omdjligt att ha koll pd de 20 000 som befann sig i katastrofom-
ridet (Expressen, 2004-12-28b). Gunilla Svensson vid UD menar
att det var mycket jobbigt att arbeta med en s& svir uppglft pa
dagen for att pd kvillen héra massmedias kritik mot vad som gjor-
des (Svensson: 2005). Aven Jan Larsson menar att rapporteringen
kan bli nedbrytande (Larsson: 2005). Ohrn ger ocks3 uttryck for
liknande uppfattning d hon menar att det var ett problem att UD
inte gav ut mer information till massmedia; de framstillde situatio-
ner som inte var korrekta (Ohrn 2005). Kanslirddet Ake Isaksson
(Ordférande TCO-klubben pd UD) kritiserade efter katastrofen
utrikesministern (Expressen, 2005-01-08b). Expressen publicerade
den 9 januari ett brev som UPF (Utrikesférvaltningens Personalfé-
rening) skrev till ledningen dir arbetssituationen pd UD beskrevs i
negativa ordalag (Expressen, 2005-01-09¢). Expressen har enligt
Mattias Lentz tagit bort datumet pd brevet vilket var den 21
december, alltsd fem dagar innan katastrofen igde rum. Detta
gjorde enligt Lentz att brevet framstod som en reaktion pi kata-
strofen, vilket det enligt honom inte var (Lentz: 2005). Myndighe-
ter forefaller ha varit tvungna att jobba pa fler hdll, dels f6r att 8 ut
information till dem som berérdes pd plats och anhériga i Sverige,
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dels for att se till att {4 ut korrekt information till massmedia och
korrigera felaktig information.

Att massmedia har en roll som informationskilla och opinions-
bildare for allminheten och beslutsfattare ir odiskutabelt. Genom
utfrigade personers egna utsagor finns beligg for att massmedia
paverkade forutsittningarna for hanteringen av situationen. Enligt
utfrdgningarna hade massmedias rapportering en inverkan pd myn-
digheters och statsledningens beslutsunderlag och handlande.
Massmedias inverkan pd enskilda beslut ir diremot svirare att fast-
stilla. Massmedia och den opinion som dirigenom uttrycks ir en av
manga faktorer som kan pdverka beslut och genomférande. Det ir
mojligt att myndigheter och statsledning planerade att genomféra
insatser som massmedia efterfrigade men hann inte eller férhind-
rades av andra skil frin att redogéra for dessa beslut 1 den pressade
situation som ridde. Utdver den massmediala inverkan som
beskrivs av de utfrigade kan emellertid konstateras att myndighe-
ters och statsledningens agerande 1 vissa centrala frigor 1 hog grad
kom att 6verensstimma med det agerande som massmedia féror-

dade.
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Forord

Professorerna Sten Lennquist och Timothy Hodgetts har pd Kata-
strofkommissionens uppdrag utvirderat de katastrofmedicinska
insatserna efter tsunamin i Sydostasien den 26 december 2004.
Professor Lennquist har under manga ar spelat en central roll inom
katastrofmedicinen b&de i Sverige och utomlands. Han ir dessutom
en av f3 personer med expertis inom omrddet som inte var direkt
involverad i handliggningen. Aven professor Hodgetts ir en inter-
nationellt erkind expert med bred internationell erfarenhet och en
central position inom den brittiska katastrofmedicinska organisa-
tionen.

Granskningen har gjorts frin strikt medicinsk utgingspunket.
Kommissionen kommer senare att viga samman en mingd olika
aspekter pd hanteringen av tsunamins konsekvenser och dven att
limna tgirdsforslag utifrdn ett sidant Svergripande perspektiv.
Kommissionen har dock bedémt att den foreliggande rapporten
utgor ett viktigt bidrag till diskussionen om katastrofberedskapens
medicinska aspekter och att den dirfér bor offentliggéras redan nu.

Synpunkter pd en preliminir version av rapporten har limnats av
professor Bertil Hamberger, Karolinska Institutet, docent Per
Ortenvall, Sahlgrenska Universitetssjukhuset, och med. dr Anders
Holmstrém, lirare 1 krigskirurgi vid Férsvarsmakten.

De virderingar, slutsatser och férslag som framférs 1 rapporten
ir experternas egna. Kommissionen tar i detta skede' inte stillning

till dessa.
Johan Hirschfeldt Per Molander
Ordférande Huvudsekreterare
1 2005-06-07
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Forfattarnas forord

Tsunamikatastrofen och dess foljder ir av s& stor omfattning att
det inneburit en mycket stor utmaning att under den korta tid som
state till forfogande f8 en komplett bild ens av den begrinsade
sektor som beror sjukvirden. Det hade varit omdjligt om vi inte
fatt all den hjilp och det genomgdende positiva mottagande vi fatt
inom alla de omr&den vi granskat b&de i Thailand och inom Sverige.

Ett speciellt tack vill vi rikta till Thailands sjukhusledningar och
sjukvdrdspersonal f6r ett positivt, alltid vinligt och tdlmodigt be-
motande trots den anstormning av minniskor som i utredande och
undersokande syfte besokt Thailand efter katastrofen. Samtalen
med véra kollegor dir har givit oss en mycket tydlig bild av den
oerhorda belastning som den thailindska sjukvirden utsattes for
men samtidigt en stor respekt fér det enastende och sjilvuppoft-
rande arbete som gjordes inte bara av sjukvirdspersonalen utan hela
den thailindska befolkningen for att pd alla sitt hjilpa och stodja
trots att de sjilva si hirt drabbades av katastrofen.

Ett varmt tack ocksd till personalen pd Svenska ambassaden 1
Bangkok och Svenska konsulatet i Phuket f6r bistdnd med prak-
tiska arrangemang under de mycket intensiva veckorna i1 Thailand.

Behyjilplig med arbetet 1 Thailand var ocksd Anders Holmstrom,
kirurg och lirare 1 krigskirurgi vid Férsvarsmakten med virdefull
erfarenhet av katastrofmedicinskt arbete 1 denna del av virlden.

Ett tack vill vi ocksd rikta till alla drabbade och volontirer som
beredvilligt stillt upp vid skriftliga och muntliga intervjuer och
givit oss mycket virdefull information. Vi har tagit del av minga
skakande och tragiska upplevelser och vi vill &terigen uttrycka vart
djupa deltagande med alla drabbade i denna katastrof. Vi hoppas att
denna rapport skall kunna bidra till en bittre svensk beredskap for
hindelser av detta slag f6r att 1 storsta méjliga utstrickning kunna
minska lidande f6r framtida drabbade.

Linképing och Birmingham 7 juni, 2005

Sten Lennquist Timothy Hodgetts
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Sammanfattning

Flodvigskatastrofen 26 december 2004 drabbade svenska medbor-
gare 1 Thailand hirt med 543 doda eller saknade och éver 1500
skadade, minga fler chockade av upplevelser som kommer att ta
tid att bearbeta och minga som forlorat anhériga och vinner.

Med 6ver 20 000 medborgare 1 omridet var Sverige det land som
nist virdlandet hade flest skadade som foljd av katastrofen.

Den thailindska sjukvirden mottog en tillstrémning av skadade
lingt 6verstigande tillgingliga resurser. Totalt omhindertogs pé de
sex storre sjukhusen 1 Phang Nga, Phuket och Krabi-provinserna
drygt 11 000 skadade de férsta tre dygnen varav 3000 behévde lig-
gas in pd totalt tillgingligt antal virdplatser pd drygt 1400. Nira
1400 operationer utférdes under de forsta tre dygnen pd de sam-
manlagt 33 operationssalarna.

Belastningen pd sjukhusen var ojimnt férdelad sitillvida att de smd
och ganska resurssvaga sjukhusen 1 den norra provinsen hade den
ojimforligt storsta belastningen. Svirigheten att initialt evakuera
skadade dirifrén skapade en situation som fér minga skadade var
bide oerhort pdfrestande och skrimmande. Trots att den thai-
lindska sjukvirdspersonalen gjorde allt som kunde goras i denna
situation rickte varken personella eller materiella resurser hir pd
langt nir wll.

Den hérda belastningen varade 1 flera dygn efter katastrofen, di ett
stort antal skadade med icke livshotande skador fortsatte att
stromma in. Minga behandlade utvecklade mycket snabbt sirin-
fektioner som behovde tgirdas vilket ocksd bidrog till den konti-
nuerligt hoga belastningen.

I denna situation fanns ett stort behov av utifrdn tillforda
sjukvardsresurser. Det fanns ocksd ett behov av att tidigt starta
evakuering av skadade for att avlasta den thailindska sjukvirden
och av sjukvird pd de uppsamlings- och evakueringsplatser dir
skadade, minga med infektioner, minga chockade och en del 1
daligt allmintillstind, vintade pd evakuering.

Detta behov av externt tillférda sjukvirdsinsatser har enhilligt
omvittnats av sivil skadade svenska medborgare, thailindsk sjuk-
virdspersonal som volontirer som arbetade med omhindertagande
av skadade i katastrofomradet.

Med det 1 tiden utdragna behovet av sjukvirdsinsatser hade
svenska sjukvirdsteam kunnat gora vilbehovliga insatser trots den
langa transporttiden till Thailand.
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e Brister 1 insamling och bearbetning av information ledde till att
detta behov inte uppfattades av svenska myndigheter férrin det
var for sent. Resurser som fanns tillgingliga 1 tidigt skede sindes
inte trots att det fanns gott om transportresurser i form av tomma
flygplan pd vig till Thailand f6r att evakuera svenska medborgare.

e Om denna férsening foérorsakat dodsfall som kunnat undvikas gir
inte att i efterhand analysera ur detta skadepanorama. Komplika-
tionerna i form av framfér allt sdrinfektioner var minga och det ir
rimligt att anta att forstirkta sjukvirdsresurser initialt skulle ha
reducerat komplikationsfrekvensen. 72 % av intervjuade svenska
skadade har kvarvarande funktionsnedsittning eller smirttillstind
5 mdnader efter katastrofen

e Helt klart dr att tidigare insatser av svenska sjukvirdsteam 1 kata-
strofomrddet skulle ha kunnat minska lidande och idngslan hos
skadade svenska medborgare som nu 1 ménga fall fick behandlas
under primitiva férhillanden, i vissa fall av icke sjukvirdspersonal,
pd uppsamlings- och evakueringsplatser.

e En storre svensk sjukvirdsinsats i tidigt skede hade ocksd behovts
for att bittre samordna evakueringen som nu inte blev optimalt
organiserad eller genomférd och har blivit féremadl for kritik bade
frin skadade och fran thailindsk sjukvirdspersonal.

e En bittre nationell ledning av den svenska sjukvirden med en tidi-
gare bemannad stab forstirkt med ytterligare katastrofmedicinsk
kompetens — som fanns tillginglig — hade inneburit férut-
sittningar for tidigare beslut att sinda sjukvirdsteam till omridet
for att fylla manga olika behov som nu inte blev tillgodosedda.

e Den for den nationella sjukvirdsledningen ansvariga myndighe-
ten/enheten, Enheten f6r Krisberedskap (EKB) vid Socialstyrel-
sen, hinvisar bristen pi tidiga beslut till brist pA mandat att agera
och oklart regelverk vad giller sjukvirdsinsatser utanfér landets
grinser. Den enhet dir kompetens inom omrddet skall finnas
méste dock 1 hindelse av upplevd brist pd eget mandat att agera ha
ett ansvar att informera Regeringskansliet och aktivt fore-
sld/initiera &tgirder som uppenbarligen miste féretas utan for-
drojning.

e FEKB har genom att inte forrin sent i forloppet mobilisera sin
personalstyrka i en adekvat stabsfunktion, och inte forstirka den
med erforderlig extern katastrofmedicinsk kompetens, gjort
uppenbara felbedémningar av resursbehoven och dirmed inte hel-
ler férmedlat korrekt information till éverordnad och samver-
kande myndigheter och enheter.
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e Adekvata och snabbt utférda dtgirder for att fylla de minga olika
behov som nu inte blev tillgodosedda inom detta omride skulle
med en bittre och mer aktiv ledning inom ansvarig myndig-
het/enhet kunna ha genomférts inom ramen {6r befintlig organi-
sation och befintligt regelverk.

e Infor framtiden bor regelverket f6r sjukvirdsinsatser utanfor lan-
dets grinser bittre klarliggas, ledningen for ansvarig enhet inom
Socialstyrelsen ses éver och en bittre beredskapsorganisation for
nationell ledning av sjukvdrd vid nationsévergripande kris och
katastrof bdde inom och utanfér landets grinser utformas.

2. Bakgrund

Tsunamikatastrofen drabbade Sverige hirt, framfor allt 1 Thailand,
dir mer 4n 500 svenskar omkom och mer dn 1500 skadades.
Svenska myndigheter har kritiserats fér sen och otillricklig respons
i form av stddinsatser i katastrofomrddet och stdd vid evakuering
av skadade. En medborgarkommission har tillsats av regeringen i
samrdd med de politiska partierna i riksdagen med uppgift att ut-
virdera regeringens och olika myndigheters agerande i samband
med katastrofen. Till kommissionen har knutits expertgrupper for
att speciellt utvirdera olika verksamhetsomrdden. I denna rapport
redovisas den katastrofmedicinska expertgruppens utvirdering av
sjukvirden.

Minga svenska medborgare tillbringar mycket tid utomlands
bide 1 arbetet och under ledighet 1 internationella turistomriden
som utgodr riskzoner for bide naturkatastrofer och terrorddd. Ris-
ken for olyckor dir minga svenskar skadas i frimmande land ir
dirfor ocksd uppenbar och har ¢kat i samband med att risken for
stora olyckor och katastrofer dkat som féljd av samhillsutveck-
lingen.

Svenska myndigheter har en skyldighet att 1 sidana situationer s3
lingt mojligt ge stdd och hjilp till drabbade medborgare. Det har
hivdats att oklarhet rdder om och i vilken utstrickning sddan skyl-
dighet finns och vad den omfattar, vilket pdverkat agerandet vid
denna katastrof. Detta behover infér framtiden bittre klarliggas.

Om svenska myndigheter skall kunna ge stéd till drabbade 1 situ-
ationer som denna krivs beredskap 1 form av planering, utbildning
och 6vning av och inom berérda myndigheter. Dessutom krivs en
nationell samordning och ledning av landets resurser med hég be-
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redskap, kompetens och mandat att agera. Att framligga forslag till
en sddan funktion ingdr i kommissionens uppdrag, foér denna
expertgrupp inom omridet sjukvérd.

3. Definition av uppdraget

Vid regeringssammantride 13 januari 2005 tillsatte den svenska
regeringen 1 samrdd med de politiska partierna i riksdagen en med-
borgarkomm1ss1on, *2005 &rs katastrofkommission”, med uppdrag
att utvirdera regeringens och olika myndigheters agerande 1 sam-
band med flodvigskatastrofen i Sydostasien.

Den 7 februari knots undertecknade Sten Lennquist (Sverige)
och Timothy Hodgetts (Storbritannien) till denna kommission
som experter 1 frigor rorande sjukvirden, med uppdraget att
granska sjukvirdens funktion 1 anslutning till tsunamikatastrofen
bide i1 Sydostasien och inom Sverige.

Enligt uppdragets formulering skulle granskningen av sjukvirden
omfatta hela omhindertagandekedjan frén det att skadan intriffade
1 samband med katastrofen tills de skadade evakuerats till hemlan-
det och, 1 de fall detta behovdes, omhindertagande av sjukvirdsin-
rittningar 1 Sverige. Den skulle innefatta en kartliggning av hur
ledning och samordning av insatserna gjordes pd alla nivder: natio-
nellt 1 Sverige, regionalt i de olika sjukvirdsregionerna, i skadeom-
rddet och pd sjukhusen i1 Thailand och vid evakuering av de ska-
dade. Jimforelse skulle géras med hur andra linder med medbor-
gare 1 omrddet hanterade motsvarande uppgifter. Samordningen
mellan svenska insatser och insatserna frén andra drabbade linder
skulle ocks3 utvirderas.

4. Utredningens mal

Milen med denna utredning var:

— identifiering av skadade svenska medborgares behov av vird-
och stédinsatser 1 katastrofomridet, infér och under evakue-
ring samt vid fortsatt vird 1 hemlandet

— identifiering av den thailindska sjukvirdens behov av stédinsat-
ser frin svensk sjukvird vid behandling av skadade svenska
medborgare
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5:1

5:2
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kartliggning av 1 vilken omfattning dessa olika behov var tillgo-
dosedda

kartliggning av i vilken omfattning de kunde ha tillgodosetts
bittre med ytterligare dtgirder och/eller annan organisation
identifiering av eventuella konsekvenser f6r de drabbade av att
behov enligt ovan inte tillgodosetts/tillrickligt tillgodosetts
utformande av forslag till rekommendationer avseende hur
eventuella brister skulle kunna reduceras eller elimineras genom
bittre planering/beredskap infér kommande liknande hindelse

Genomforande

Kartldggning av sjukvarden i Thailand: belastning och
hantering av katastrofen, behov av stddinsatser

Den thailindska sjukvirdens struktur, organisation inklusive
medicinska katastrofberedskap samt resurser
Katastrofens belastning pd sjukvirden 1 férhéllande till tillging-
liga resurser, skadepanorama
Sjukvdrdens hantering av katastrofen
Det upplevda behovet av svenska stédinsatser i virden av ska-
dade patienter

¢ Kommunikation och tolkhjilp
Psykosocialt stod
Koordination gentemot svenska myndigheter vid
Evakuering av skadade
Materiella och personella resurser
Sjukvirdande insatser

Analys av skadade svenska medborgares behov av
stodinsatser och hur dessa behov tillgodosetts

Tolkhjilp

Kontakt med anhériga/hemlandet

Kontakt med ambassadpersonal

Kontakt med reseféretag/flygbolag

Kontakt med psykolog

Kontakt med prist

Kontakt med svensk sjukvirdspersonal for
e information om behandling
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trygghet
kommunikation med thailindska sjukvirden

direkt sjukvirdande insatser
koordination av evakuering

5:3 Analys av omhadndertagande av skadade i Sverige
avseende:

— Information frin nationell ledningsnivd till respektive sjuk-
virdsregion

— Disposition av regionernas resurser 1 regionalt, nationellt och
internationellt perspektiv

— Nationell samordning och samverkan mellan regionerna

5:4 Analys av svenska myndigheters respons ur strategisk
och taktisk synvinkel

Socialstyrelsen, Riddningsverket, Krisberedskapsmyndigheten och

Forsvarsmakten med speciell hinsyn till

— Insamling och analys av medicinsk information samt virdering
av denna information

— Information till regioner och samverkanspartners infér motta-
gandet av hemkommande patienter samt koordinering av detta
mottagande

— Identifiering av behovet av medicinska inventerings- och
insatsteam 1 katastrofomridet samt &tgirder for att méta detta

behov

6. Begransningar

Denna rapport omfattar ej:

— Analys och rekommendationer relaterade till psykologiska reak-
tioner och psykosocialt stddbehov 1 fasen efter &terkomst till
Sverige (kriver lingre tids uppféljning)

— Val, utnyttjande och koordination av flygtransportresurser (ut-
virderas av annan till kommissionen knuten expert)

— Agerande frin svensk riddningstjinst (utvirderas av annan till
kommissionen knuten expert)
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— Ombhindertagande, identifiering och hantering av déda (ut-
virderas separat av kommissionen)

Denna rapport begrinsas ocksd av den korta tid som stdtt till for-
fogande for arbetet (7/2-25/5 2005) samt av gruppens begrinsning
till tvd personer. Nodvindigheten av att genomféra huvuddelen av
intervjuerna pd engelska kan ha medfért en viss, men sannolikt
mycket ringa begrinsning.

Anvindande av utsinda strukturerade frigeformulir (se metod-
beskrivning) har i viss min kompenserat bristen pd tid genom att
mojliggdra inhimtande av upphimtande av uppgifter frin ett stdrre
antal skadade och volontirer in vad som varit mojligt genom
enbart muntliga intervjuer.

7. Metodik

Foljande metoder har anvints vid denna utvirdering:

1. Strukturerade frigeformulir till sjukhus, skadade och volontirer

2. Semistrukturerade intervjuer av representanter fér myndighe-
ter, sjukvdrdsregioner, sjukhusledningar, personer som be-
handlats for skador 1 samband med och efter katastrofen samt
volontirer som arbetat med stédinsatser till skadade

3. Besok pd plats i skadeomridet

4. Genomgéng av rapporter och dokument

7.1 Strukturerade frageformular

S&dana formulir har, med férklarande féljebrev, utsints till:

— de sjukhus som tog emot huvuddelen av de skadade svenska
medborgarna 1 Phang Nga-, Phuket- och Krabi- provinserna
(bilaga 1)

— de sjukhus som tog emot huvuddelen av de skadade svenska
medborgarna i Bangkok (bilaga 1)

— personer som behandlades fér skador 1 samband med eller efter
katastrofen (bilaga 2)

— volontirer som arbetat med stdinsatser fér skadade i Thailand
(bilaga 3)
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Formuliren till sjukhusen utsindes 3 veckor fére besdk av expert-
gruppen och féljdes upp med muntliga strukturerade intervjuer.

Formuliren till personer som behandlats for skador 1 samband
med och efter katastrofen utsindes till registrerade patienter av de
svenska landsting dir huvuddelen av de skadade omhindertagits.
Formuliren har dven funnits t1llganghga pd kommissionens webb-
sida och information om dem givits i annonsering 1 dagspressen.
De har efter ifyllande kunnat returneras till kommissionen
portofritt och med garanterad sekretess vad avser personuppgifter.

Frigeformulir till volontirerna har pd liknande sitt funnits till-
gingliga pd kommissionens hemsida och information givits 1 dags-
pressen. Dessutom har information om dem férmedlats genom den
volontirférening som bildats efter tsunamikatastrofen (SIV, Swe-
dish International Volonteers).

Formuliren till skadade och volontirer har validerats av frivilliga
representanter f6r bdda grupperna fére utsindande.

7.2 Strukturerade muntliga intervjuer

S&dana har gjorts med:
a) Thailand

— sjukhusledningar och sjukvirdspersonal vid de sjukhus som
tagit emot huvuddelen av svenska skadade 1 Phang Nga, Phuket
och Krabi- provinserna (Bangkok Phuket Hospital, Phuket
International Hospital, Vachira Phuket General Hospital,
Krabi Hospital, Takua Pa Hospital, Phang Nga Hospital och
Thalang Hospital) samt 1 Bangkok( Bangkok Hospital, Samiti-
vej Hospital)

— regionala sjukhusledningar (Provincial Health Offices) i Phu-
ket-, Krabi- och Phang Nga-provinserna

— ledningspersonal vid hilsoministeriet, Thailand (Ministry of
Health), Bangkok

— ledningspersonal vid Phuket International Airport samt repre-
sentanter for de nationella flygbolagen

— svenska ambassaden, Bangkok

— svenska konsulatet, Phuket

— Riddningsverkets insatsstyrka, Phuket

— Asian Disaster Preparedness Center, Bangkok

— svenska volontirer boende 1 Thailand
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b) Sverige

7.3

generaldirektor Kjell Asplund, chefen fér beredskapsenheten
Per Kulling samt dr Jonas Holst (Socialstyrelsens representant
1 Thailand) vid Socialstyrelsen, Stockholm

generallikare Sture Andersson och representanter f6r Forsvars-
makten, Hogkvarteret, Stockholm

Ivar Ronnbick, overdirektdr, och Kjell Larsson, koordinator
for internationella insatser, Riddningsverket

regionala sjukvirdsledningar i region Skine, Vistra Gétaland,
Ostergotland samt Stockholms lins landsting och lednings-
gruppen, Uppsala Akademiska sjukhus

lakare 1 ledningsfunktion vid Karolinska sjukhuset

likare 1 sjukvirdsteam 1 Thailand

ledningspersonal vid det katastrofmedicinska Kunskapscentra i
katastrofmedicin (Goteborg, Linképing, Stockholm samt kata-
strofpsykiatriskt kunskapscentrum, Uppsala)

representanter for storre reseforetag (Fritidsresor, Apollo) pd
plats 1 Thailand under katastrofen

representanter f6r Nordic Assistance pd plats 1 Thailand under
katastrofen

personer som behandlats fér skador 1 samband med katastrofen
anhoriga till personer som skadats och avlidit i samband med
katastrofen

Besok i skadeomradet

Studiebesok har gjorts
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pa samtliga sjukhus dir intervjuer gjorts

1 katastrofomrddena i Khao Lak, Phuket och Krabi-regionerna
med omgivningar

Disaster Victim Identification Centre (DVI), Phuket
Provincial Hall, Phuket (uppsamlingsplats f6r drabbade)
Orchid Hotel och Hotel Clinic (uppsamlingsplats for drabbade
1 vintan pd evakuering)
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7.4 Granskning av dokument och rapporter

Begirda och granskade dokument och rapporter redovisas pd sidan
51-52, selekterade rapporter bifogas i sin helhet (bilagorna 13-23).

8. Héandelseférlopp och férsta larm

01:59 svensk tid (07:59 thai-tid) sondagen 26 december, 2004: En
jordbivning med storlek 9,3 pd Richterskalan intriffar 30 km under
jordytan med epicentrum i Indiska oceanen 240 km utanfér Sumat-
ras kust. En flodvdg genereras med en initial hastighet av cirka 800
km i timmen. Hastigheten reduceras vid uppgrundning samtidigt
som vdgen d& vixer 1 storlek.

03.45 svensk tid (09.45 thai-tid) triffar forsta delen av flodvigen
darna utanfér Thailands vistkust. Dir uppgrundningen ir som
mest lingstrickt (Khao Lak-omridet) nir vidgen vid anslaget av
kusten en hojd pd drygt 10 meter.

04:00 svensk tid (10:00 thai-tid) nds SOS International 1 Képen-
hamn av ett forsta larm frdn en 6verlevande turist 1 katastrofomra-
det via mobiltelefon. Samtalet bryts men man startar en omedelbar
mobilisering av stabsfunktionerna vid SOS International.

04:15 svensk tid (10:15 thai-tid) fir ocksi svenska éverlevande
frin bl.a. Khao Lak-omridet via mobiltelefoner kontakt med UD 1
Stockholm och rapporterar omfattande forstorelse och sannolikt
mdnga doda och skadade. En av de uppringande (senare i funktion
som volontir) uppger att han, nir han efter stora svirigheter lyck-
ats f3 mobiltelefonkontakt med UD, hinvisats till ambassaden i
Bangkok fér att limna information.

04:15 svensk tid (10:15 thai-tid) férsta larm frdn Phuket till
svenska researrangdrer som sedan larmas i tit f6ljd. Larmen medfor
omedelbar mobilisering pd de storre reseforetagen som redan vid
middagstid katastrofdagen sinder personalstaber till skadeomridet
féor bedomning av situationen, rapportering och foérstirkning pd
plats. Denna personal sinds ner i stora, nistan tomma flygplan med
gott om plats f6r annan insatspersonal.

04:30 svensk tid (10:30 thai-tid) borjar de forsta skadade efter
spontanevakuering stromma in till sjukhusen i Phuket-regionen.
Sjukhusen utléser omedelbart full katastrofberedskap och tillging-
liga ambulanser och en stor mingd andra fordon transporterar ska-
dade i skytteltrafik till sjukhusen.
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08:00 svensk tid (14:00 thai-tid) CNN och BBC sinder kontinu-
erligt livebilder som bl.a. visar hur flodvigen slir in mot Thailands-
kusten och orsakar stor forodelse.

I omridet befinner sig 20 000 svenska turister, de flesta boende

pa strandnira hotell lings hela den drabbade kuststrickan.
18:30 svensk tid (00:30 thai-tid) tjinsteman 1 beredskap (TIB) vid
Socialstyrelsens enhet for krisberedskap (EKB) informeras av dr
Helge Brinnstrom 1 Umed. Brinnstrom ir koordinator for det
svenska flygevakueringsprojektet SNAM och tar upp frigan om
denna organisation skall mobiliseras. Detta ir enligt uppgift den
forsta externa information som limnas till EKB. Chefen fér EKB,
dr Per Kulling, kontaktas 1 hemmet av TIB.

9. Konsekvenser av katastrofen
9.1 Antalet doda och skadade

Enligt senast tillgingliga uppgifter frin thailindska polismyndig-
heten ( 05 03 25) har sammanlagt 5395 personer identifierats som
déda och 2991 registrerats som saknade med féljande férdelning:

Nationalitet Ddda Saknade

Thai 1903 2032
Ovriga lander 1953 959
Oidentifierade 1559 -
Totalt 5395 2391

Den omfattande illegala invandringen och oregistrerade gistarbe-
tare innebir en osikerhet 1 siffrorna betriffande totalantalet déda
och saknade som sannolikt ir betydligt hogre dn vad dessa siffror
anger.

543 svenska medborgare har registrerats som déda eller saknade.
Av dessa befann sig nira 500 1 Khao Lak-omridet som dels drabba-
des mycket hirt av katastrofen, dels var ett mycket populirt mal
for svenska turister.

Totalt omhindertogs pd sjukhusen i Phang Nga, Phuket och
Krabi-regionerna drygt 11 000 skadade under de férsta tre dagarna,
varav drygt 3000 behovde liggas in.
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Svenska medborgare utgjorde den storsta gruppen av utlindska
skadade pd samtliga sjukhus. De sex stora sjukhusen i Phang Nga-,
Phuket- och Krabi-regionerna redovisar sammanlagt 571 behand-
lade svenskar i anslutning till katastrofen. Dirutdver har ett stort
antal behandlats pd virdcentraler, sjukstugor, privatkliniker och
hotellkliniker dir konsekvent registrering inte skett. Ytterligare ett
stort antal har behandlats pd uppsamlings- och evakueringsplatser
av svenska volontirer med eller utan sjukvirdsutbildning, delvis
med stdd av thailindsk sjukvirdspersonal. Sammanlagt 106 skadade
virdades pd sjukhusen i Bangkok dir konsekvent registrering skett
men minga av dessa hade evakuerats frin de sédra provinserna och
dirmed registrerats dven dir. Alla de svenskar som behandlats for
mindre skador har inte sékt eller behévt fortsatt vird 1 hemlandet.
Det totala antalet skadade kan dirfoér bara bli en uppskattning men
ligger enligt observationer som gjorts vid uppsamlingsplatser och
evakuering pa drygt 1500.

9.2 Skadepanorama

Den exakta fordelningen av skador har varit svir att {8 fram efter-
som registreringen tidvis var ofullstindig pa sjukhusen i de perifera
provinserna. Helt klart dr dock att den 6vervigande majoriteten av
skadorna var mjukdelsskador i form av sirskador, stickskador och
krosskador, huvudsakligen p& extremiteterna. Sddana skador regi-
strerades hos 96 % av de skadade som intervjuades med frigefor-
mulir eller muntliga intervjuer (tabell 6, s. 27). Av samma grupp
hade 47 % frakturer, luxationer, ledbands- eller senskador. Dessa
skador kan ha varit dverrepresenterade 1 intervjugruppen dir majo-
riteten av patienterna virdades pd ett eller flera sjukhus. Endast
enstaka patienter behandlades for skador pd bilen, bickenet och
kotpelaren. Av béilskadorna dominerade revbensfrakturer, ofta
multipla och i manga fall med sekundir lungskada och andningspi-
verkan. Bukskador som krivde operation var sillsynta. Relativt {4
skallskador registrerades pd sjukhusen. Manga skadade hade fitt in
vatten i luftvigarna och flera av dessa behévde respiratorbehandling
och lingvarig antibiotikatillférsel.

Skadepanoramat hos dem som kom levande till sjukhusen domi-
nerades sdledes av skador som inte var omedelbart livshotande. En
sannolik forklaring 4r att de som drabbades av mer allvarliga skador
— skallskador och bélskador med inre blédningar, som annars ir
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vanliga efter kraftigt vild — inte 6verlevde i vattnet eller under den
l&nga vintan pd omhindertagande som var oundviklig i1 de perifert
beligna och hirt drabbade omrddena. Omhindertagandet férsena-
des ocksd av rykten om ytterligare flodvdgor som gjorde att minga
skadade 1 panik evakuerades upp i1 bergs- och skogsomriden. Det
finns ocksd indikationer pd att man infér den stora mingden ska-
dade prioriterat skadade med rimliga chanser att 6verleva, vilket dr i
enlighet med vedertagna katastrofmedicinska principer.

Denna skadeférdelning hos dem som anlinde till sjukhus inne-
bir att mycket {3 avled efter ankomsten dit. Diremot registrerades
mdnga som doda vid ankomsten till sjukhus, framfor allt 1 de hér-
dast drabbade omridena (105 respektive 50 vid ankomsten déda
registrerades vid sjukhusen i1 Takua Pa och Phang Nga).Enligt till-
gingliga uppgifter avled endast en svensk som kommit levande till
sjukhus.

Mjukdelsskador och sarinfektioner

Mjukdelsskador 1 form av sdrskador och stickskador kom vid denna
katastrof att utgora ett stort problem. Eftersom de med ritta inte
bedémdes som livshotande kom de ofta relativt sent till behand-
ling. Den kraftiga forstorelsen efter flodvidgen orsakade foérore-
ningar i vattnet med upprért bottenslam och dven p& marken. Viv-
nad som skadats av kraftigt vild 1 kombination med nedsmutsning,
hoég temperatur och hég luftfuktighet innebar en hég risk for
infektion.

Enligt de thailindska kollegernas egen uppfattning undervirde-
rades denna risk till en boérjan och nir skadorna bedémdes rena
syddes de primirt. Infektioner utvecklades mycket snabbt, redan
efter 1-2 dygn varvid man indrade strategi och limnade siren pri-
mirt éppna for sd kallad f6rdréjd primirsutur (= efter 3-5 dygn
inom den normala likningsfasen vilket ir standard fér si kallade
hoégenergiskador, exempelvis skott- eller splitterskador dir infek-
tionsrisken 4r mycket hég). Aven i sir som primirt limnades
oppna utvecklades infektion vilket innebir att det sannolikt inte
gitt att helt undvika infektioner med en annan strategi initialt (se
tabell 10).

Endast p8 ett sjukhus (Takua Pa) limnades siren i majoriteten av
fallen 6ppna redan frdn bérjan. En méjlig forklaring ir en vittnes-
uppgift frin en svensk skadad som uppger att han opererades av
“en likare frin Bangkok som var specialist pd fula sir”, sannolikt
traumautbildad. P4 Takua Pa-sjukhuset registrerades ocksd trots
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den hirda belastningen firre fall av sepsis (blodforgiftning) dn pd
ovriga sjukhus. Detta kan tyda pd att en annan primir strategi
genomgiende hade kunnat minska infektionsrisken (tabell 10).

Sérinfektionerna kom att innebira ett belastningsproblem efter-
som dessa patienter dterkom till sjukhusen under de féljande
dagarna med infektioner som behovde 3tgirdas genom att siren
oppnades upp och reviderades och antibiotikabehandling insattes.
Flera av dessa behovde liggas in. Detta var en bidragande orsak till
att belastningen pd sjukvirden férblev hog under flera dagar efter
katastrofen. En annan orsak var att minga av dessa skador av prio-
riteringsskil och logistiska skil kom till primir behandling sent.

Infektionspanoramat har identifierats av det thailindska hilso-
ministeriet som nu gor en kartliggning av den flora av mikroorga-
nismer som identifierats. Huvudsakligen har det rért sig om
anaeroba infektioner men vissa mer sillsynta mikroorganismer med
hégre virulens specifikt f6r denna situation har ocksd noterats.
Bland annat har ett antal patienter med svdrbehandlade infektioner
med tuberkulom registrerats pd patienter frdn katastrofen. Proble-
met med multiresistenta organismer (MRSA) som befarats kunna
bli stort hos hemvindande svenska skadade har dock blivit mindre
in vintat. Ett tiotal fall konstaterades sammanlagt med ganska
jimn férdelning pd de mottagande regionerna.

I bilaga 4 tabell 1 redovisas de mikroorganismer som enligt sir-
odlingar dominerade infektionspanoramat pd Bangkok Phuket
Hospital.

9.3 Skadeomradets geografiska struktur

Analys av sjukvirdens problem och funktion kriver kinnedom om
skadeomridets geografiska struktur (karta se figur 1). Den drab-
bade kuststrickan med strandnira turistbebyggelse stricker sig frén
Takua Pa i norr ned till Phukets sydspets 1 séder och dirifrin
osterut lings en bukt med flera égrupper, diribland det hirt drab-
bade Phi Phi Islands till sédra delen av Krabi-provinsen, en stricka
pd drygt 35 mil med en vigstricka pd drygt 40 mil mellan nord- och
sydspets, tidvis slingrig vig 1 kuperad terring. Omridets huvud-
flygplats ligger 1 Phuket mycket nira vattnet och var ytterst nira
att slis ut av flodvigen. Flygplatsen ir en hogtrafikerad internatio-
nell flygplats som passeras av drygt 150 000 svenskar &rligen.
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Figur 1. Karta 6ver katastrofomridet. Inringade partier visar liget av de stérre
sjukhusen: I den norra provinsen (Takua Pa och Phang Nga), de tre storre sjukhu-

sen 1 centrala Phuket-provinsen inom samma cirkel samt sjukhuset 1 Krabi.
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Detta ldngstrickta omride drabbades mycket ojimnt av flodvigen.
I den nordliga Phang Nga-provinsen, speciellt 1 Khao Lak-omridet,
fick den langstrickta uppgrundningen till f6ljd att vigen hir “reste
sig” till en héjd av drygt 10 meter. Samtidigt dr landremsan hir
mycket flack vilket gjorde att vigen gick s ldngt som 4 km indt
land och tog med sig det mesta i sin vig. Detta omride var titt
bebyggt av strandnira hotellkomplex, minga i bungalowstil, ett
populirt mdl for framfér allt svenska och tyska turister varav
ménga barnfamiljer eftersom det ligger 1ingt frin titbebyggelsen i
Phuket.

I den lingre sdderut och mer titbebyggda Phuket-provinsen ir
djupférhillandena annorlunda, vdgens hojd var mindre vid anslaget
och forstorelsen blev dirfor betydligt mer begrinsad. Delar av
denna kuststricka ir till synes intakta. Runt Phi Phi Islands i
Krabi-provinsen ir djupférhillandena likartade som i Phang Nga
vilket gjorde att de mycket l3ga Phi Phi Islands drabbades mycket
hirt av forstorelsen och blev delvis helt 6verspolade. Samtidigt blev
antalet déda och skadade hir mindre in i de norra provinserna pga
den begrinsade populationen. Ogruppen ligger cirka 10 nautiska
mil frén kusten och de skadade evakuerades hir huvudsakligen med
helikopter till Krabi sjukhus som dirmed ocksa blev hért belastat.
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Skadeomridets geografiska struktur och utbredning innebar
siledes att skadade miste tas om hand p3 flera sjukhus, dels centralt
i Phuket-provinserna med ganska god tillgdng till sjukvdrd men
ocksd 1 norra och &stra provinserna med hogre skadeutfall och
betydligt resurssvagare sjukvirdsinrittningar. Som f6ljd av éverbe-
lastning 1 de perifera omrddena (framfor allt det norra) evakuerades
ménga patienter efter initialskedet till Phuket, andra nirliggande
sjukhus och dven vidare via luftbro till Bangkok en timmes flygtid
norrut frdn Phukets flygplats.

10. Den thaildndska sjukvarden
10.1 Struktur och resursfordelning

Kinnetecknande for den thailindska sjukvirden ir att sdvil stan-
dard som resurser starkt varierar mellan olika kategorier av sjukhus
och olika regioner. I Thailand finns mycket framgdngsrikt drivna
privatsjukhus med en standard av hogsta internationell klass, tvd i
Phuket-regionen (Bangkok Phuket Hospital och Bangkok Inter-
national Hospital). Flera stoérre sddana privatsjukhus med dnnu
hégre standard finns i Bangkok. P4 dessa sjukhus ir man van vid att
ta emot internationella patienter och hir finns internationella
koordinatorer som talar flera sprk. Standarden pd de flesta privat-
sjukhus 1 Bangkok ir betydligt hogre in pd svenska sjukhus —
genomgiende enkelrum, vil tilltagna utrymmen, hég personaltit-
het, all tinkbar utrustning och hég professionell standard.

De kommunala sjukhusen har en betydligt ligre standard vad
avser bdde personella och materiella resurser men dven hir ir den
professionella kompetensen hog.

Tabell 1 visar resurstillgdngen vad giller virdplatser, operations-
salar, intensivvirdsplatser, respiratorer och akutmottagningskapa-
citet pd de sju stérre sjukhusen 1 Phang Nga, Phuket och Krabi-
provinserna dir majoriteten av de svenska skadade omhindertogs.
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Tabell 1. Totala antalet vardplatser, operationssalar, respiratorer och dator-
tomografer pa de sex storre sjukhusen i Phang Nga, Phuket- och Krabi-
provinserna dit majoriteten av svenska skadade fordes.

Sjukhus Vardplatser  Operationssalar  Respiratorer  Datortomografi
(Ja/Nej)

Bangkok Phuket 130 7 10 Ja

Krabi 340 5 Nej
Phang Nga 215 4 Nej
Phuket Interna- 90 4 Nej

tional

Takua Pa 177 5 7 Nej
Vachira Phuket 503 6 21 Ja

10.2 Katastrofmedicinsk beredskap

Sjukvdrden i1 Thailand har en vil fungerande och vil 6vad katastrof-
beredskap. Samtliga sjukhus har uppdaterad katastrofplan.
Ovningar bedrivs regelbundet och s§ sent som hdsten 2004
genomfordes en dvning med deltagande av samtliga sjukhus, iven
privatsjukhusen. Dock har man aldrig évat en katastrof av denna
omfattning. Var och en av de tre sjukvirdsregionerna i Phuket-
omrddet har en ledningscentral ("war room”), vilutrustad med
kommunikationsutrustning samt bemannad med regionala sjuk-
vardsledningar med hégt kompetent personal. Dessa regionala led-
ningscentraler stdr i kontinuerlig kontakt med sivil sjukhusen 1i
regionen som med sjukvdrdsledningen 1 Bangkok.

Ambulanstillgingen 1 omridet ir forhdllandevis 18g. Ambulan-
serna ir sjukhusstationerade och de kommunala sjukhusen har
endast 2 ambulanser vardera, privatsjukhusen 4-6. Ambulanserna ir
av standardtyp med normalt plats for en birpatient samt beman-
nade med sjukskéterskor. Utdver detta finns 1 Phuketregionen 6
volontirbemannade ambulanser utan utbildad sjukvirdspersonal.
Nigon prehospital insatsorganisation utéver detta finns ej. Thai-
lindska krigsmakten har savil stora helikoptrar som transportplan
typ C 140 Herkules som kan anvindas f6r sjuktransport (och som
vid denna katastrof mycket snabbt stilldes till férfogande). Aven
polisen har helikoptrar som kan anvindas f6r sjuktransport av ett
mindre antal skadade.
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10.3 Belastningen pa den thailandska sjukvarden i
forhallande till resurser

De 6 stora sjukhusen i Phang Nga, Phuket och Krabi-provinserna,
dit majoriteten av de skadade och dven majoriteten av svenska pati-
enter fordes, registrerade enbart under det forsta dygnet totalt
4621 inkommande patienter frin katastrofomrddet (tabell 2).
Totalt 1338 av dessa behovde liggas in, vilket skall stillas i relation
till ett totalt antal virdplatser pd 1455 varav de flesta vid tiden for
katastrofen var upptagna av “normala” patienter. Drygt 700 opera-
tioner utférdes under forsta dygnet efter katastrofen pd de totalt
tillgingliga 33 operationssalarna. Andra dygnet registrerades 2973
patienter varav 1070 behévde liggas in och belastningen fortsatte
sedan under veckan. Tabell 3 visar antalet operationer pd de 6 stora
sjukhusen de forsta 5 dygnen efter katastrofen i relation till det
totala antalet operationssalar.

Tabell 2. Antalet behandlade patienter i oppen och sluten vard det forsta dygnet
efter katastrofen pa de sex storsta sjukhusen i Phuket-omradet. | den
vanstra kolumnen totala antalet vardplatser pa respektive sjukhus.

Sjukhus Vardplatser Patienter
totalt
Oppen vard Sluten vard Totalt

Vachira 503 345 150 495
Bangkok Phuket 130 379 119 498
Phuket Internat 90 665 134 799
Krabi 340 498 95 593
Phang Nga 215 410 212 622
Takua Pa 177 986 628 1614
Totalt 1455 3283 1338 4621
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Tabell 3. Antalet operationer under de forsta 5 dygnen efter katastrofen pa de sex
storsta sjukhusen i Phuket-omradet. | den vinstra kolumnen det totala
antalet operationssalar pa varje sjukhus. Sammanlagt utférdes under de
forsta fem dygnen 1720 operationer.

Sjukhus Operations- Antal operationer
salar totalt

26/12  27/12  28/12 30/12 31/12
Vachira 6 39 44 33 35 24
Bangkok Phuket 7 55 39 30 20 20
Phuket Internat 4 111 28 15 19 11
Krabi 7 98 46 54 24 12
Phang Nga 4 39 78 63 29 6
Takua Pa 5 371 142 89 76 70
Totalt 33 113 371 284 203 143

Figur 2. Antalet inkommande patienter totalt och uppdelade pd inhemska/turister

vid Bangkok Phuket Hospital de férsta fem dygnen efter katastrofen. Figuren

visar den fortsatt hoga belastningen dven dagarna efter katastrofen.
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En s hog tillstréomning av patienter varav s& minga behover liggas
in respektive opereras skulle ha inneburit en enorm belastning pa
sjukvirden varhelst 1 virlden den skulle ha intriffat, iven i omriden
med stor tillgdng pd sjukhusresurser. Redan det férsta dygnets
patienttillstrémning tog tillgingliga personella och materiella
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resurser 1 ansprdk till bristningsgrinsen. Vid denna katastrof upp-
hérde dock inte patienttillstrémningen utan forblev hég under de
forsta 5 dygnen efter katastrofen (Figur 2). Ordinira virdplatser
rickte 1 detta lige inte till ens pd de storre sjukhusen utan man fick
ta till alla disponibla utrymmen och ocksi provisoriska biddplatser.
Mottagnings- och akutrum anvindes som extra operationssalar.

Den thailindska sjukvirdspersonalen gjorde i denna situation en
enorm och berémvird arbetsinsats och arbetade initialt dygnet
runt.

Personalférstirkningar och sjukvirdsmaterial frdn Bangkok
skickades till Phukets flygplats 1 en snabbt upprittad luftbro med
flygplan frin thailindska flygvapnet (C 140 Herkules) och passage-
rarplan som de nationella flygbolagen stillde till férfogande. Om
denna foérstirkning skulle ha uteblivit, exempelvis om Phukets
flygplats skulle ha slagits ut vilket var mycket nira, skulle situatio-
nen ha blivit mycket svir och mojligheterna att ridda liv och hilsa
starkt begrinsade.

Samtidigt som forstirkningar flégs in startade evakuering av
patienter till Bangkok med anvindande av samma luftbro.

Belastningen i1 Phang Nga-, Phuket- och Krabi-provinserna var
olika hird s3 till vida att framfér allt den norra provinsen drabbades
mycket hirt (Tabell 2,3). Detta var initialt oundvikligt med tanke
pd svirigheten att primirt evakuera patienterna ur omradet. Minga
skadade upplevde en oerhért skrimmande situation pd sjukhusen i
Takua Pa och Phang Nga dir hundratals skadade tidvis vintade pd
behandling (bilaga 5-9). En del skadade beskriver situationen som
”mardromsliknande”. Frivilliga med sjukvdrdsutbildning gjorde,
trots egna skador och saknade anhériga, berémvirda insatser 1 om-
hindertagandet av skadade. Hir fanns ett stort behov av férstirk-
ning under de férsta dygnen efter katastrofen. En liknande, men
inte fullt s dramatisk situation ridde p& sjukhuset i Krabi.

Den svira situationen 1 de perifera provinserna kan inte skyllas
thai-sjukvirden som gjorde en enastiende arbetsinsats. Manga ska-
dade och drabbade svenskar vittnar ocksd om sjilvuppoffrande
insatser frin thailindarna som sjilva drabbats hirt av katastrofen.
Man samlade thop och tillhandaholl kldder till skadade som blivit av
med alla sina tillhorigheter, man stillde upp med transporter utan
kostnader och man gjorde frivilliga stédinsatser pd sjukhusen.
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10.4 Behov av svenska stodinsatser pa thaildndska sjukhus
enligt intervjuer med thaildndsk sjukvardspersonal

Fore intervju med de thailindska sjukhusens ledningsgrupper och
personal stilldes 1 ett 1 f6rvig utsint frigeformulir frigan om vilka
stodinsatser frin svensk sida som var, eller kunnat vara, av virde 1
en situation som denna. Svaren framgér av Tabell 4.

Tabell 4 Svar pa enkitfraga till thaildndsk sjukvardspersonal:” What kind of sup-
port from Sweden was, or would have been, of value in a situation like the
tsunami disaster, and to what extent was that received? “

Support Needed/desirable? Received?
Yes No Yes No
Staff for communication 5 1 0 6
Staff for interpretation 5 1 1 5
Psychosocial support 5 1 1 5
Coordination of evacuation 6 0 2 4
Equipment 6 0 0 6
Drugs 6 0 0 6
Trauma teams 6 0 0 6
Anaesthesiologists 6 0 0 6
Nurses 4 2 0 6

Behov av personal for etablering av samband med hemland och
anhoriga kanske ir specifikt for denna katastrof. Onskan att
komma 1 kontakt med anhériga och hemlandet ir naturligt nir man
drabbats av skada och/eller forlust av anhérig. Mobiltelefonnitet
var drabbat av bide tekniska stérningar och éverbelastning. Ménga
skadade hade férlorat sina mobiltelefoner i flodvgen. Ambassa-
dens begrinsade personaltillgdng begrinsade ocksd mojligheten att
fa stod med sddant dirifrin.

Onskemélet om tolkhjilp bedéms klart motiverat. De flesta tha-
ilindska likare talar hygglig engelska, sjukvirdspersonalen i &vrigt
diremot 1 mycket begrinsad omfattning. En skadad har sjilvfallet
behov att kunna kommunicera med den som ansvarar fér
hans/hennes behandling.

Psykosocialt stod frin svensktalande personal dr ocksd ett natur-
ligt behov eftersom spriksvérigheter och kulturella skillnader gor
det svért f6r virdlandet att tillhandah3lla sddant stod.
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Behov av koordination for evakuering berérs nirmare nedan.

Det framférda onskemilet om sjukvdrdsutrustning och likemedel
fran Sverige dr mer forvinande. Den upprittade luftbron frdn Bang-
kok forsdg Phuket-provinserna med bdde utrustning och likemedel
betydligt snabbare in vad som skulle ha varit méjligt att & fram
frdn Sverige. Méjligen har behovet uppfattats s stort att detta inte
rickt.

Det framférda dnskemilet om behov av stéd fran svensk sjuk-
vdrdspersonal bor ses mot bakgrund av den mycket stora och i tiden
utdragna belastningen p4 den thailindska sjukvirdspersonalen. Den
boér ocksd ses mot bakgrunden av att sjukvirdspersonal som befann
sig 1 omrddet som turister pd flera sjukhus stillde upp med vad som
bedémdes vara mycket virdefulla insatser. Detta dr en komplicerad
friga som behandlas separat i denna rapport (se 15:1-5). Intressant
ir dock att konstatera att samtliga tillfrdgade sjukhus angivit ett
sddant behov vilket stir i kontrast till Socialstyrelsens rapport dir
man anger att man frin thailindsk sida avbojt sddan forstirkning.

De hogra kolumnerna i tabellen indikerar att de dnskade stod-
funktionerna tillhandahillits i mycket begrinsad omfattning.

I tabell 8 redovisas de skadades uppfattning om behov av stédin-
satser till den thailindska sjukvirden.

11. Evakuering av skadade

S& linge god sjukvird kan férmedlas pd plats rider normalt ingen
bridska med evakuering av skadade till hemlandet utan detta bér
goras forst nir patienten ir 1 sd bra skick som mojligt infor trans-
port och goda transportférhillanden kan arrangeras. Hir fanns
dock skil att starta en tidig evakuering dels for att avlasta den hért
pressade thailindska sjukvirden, dels eftersom méinga skadade
befann sig i psykiskt chocktillstdnd efter sina upplevelser och/eller
forlust av anhériga och vinner och det di blir ett naturligt behov
eller 6nskemdl att snarast komma 4ter till hemlandet. Undantag
utgjorde de som ville stanna kvar for att soka efter saknade anho-
riga vilket miste respekteras.

Normalt har SOS International till uppgift att evakuera skadade
skandinaver till hemlandet genom avtal med férsikringsbolag och
resebyrder. SOS International sinde ocksd tidigt team till Thailand
for planering och samordning av evakueringen. SOS Internationals
resurser ir dock inte dimensionerade fér en katastrof av denna
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omfattning (se rapport frdn SOS International, bilaga 15). Resef6-
retagen kan inte forvintas ta ansvaret for evakuering av skadade
(med undantag av littare skadade som efter behandling kan flyga
hem sittande och inte behdver évervakning av sjukvirdspersonal
under transport). Hir krivdes sdledes insatser frin de nationer som
hade skadade medborgare 1 omridet.

En nédvindig &tgird for att planera och genomféra en sddan
evakuering dr att sinda sjukvirdsteam fér ligesinventering, sam-
ordning med virdlandets sjukhus och bedémning av de skadades
tillstdnd infor transport. Eftersom de skadade var utspridda éver
ett mycket stort omride bide pd de tre provinserna i Phuket-regio-
nen, 1 Bangkok och pi uppsamlingsplatser efter behandling pi
sjukhus fanns behov av ett stort antal s3dana team som kunde for-
dela omrddena mellan sig och kommunicera med en ledningsgrupp
som sedan samordnade evakueringen. S3dana inventeringsteam
(assessment teams) utsindes redan katastrofdagen av SOS Interna-
tional men rickte numerirt inte till f6r att ticka hela denna funk-
tion.

P34 denna punkt uppvisade den svenska organisationen stora
brister. Till skillnad mot SOS International och dven andra linder
med medborgare i omridet (Finland, Italien, Tyskland), som sinde
sddana “assessment teams” till Thailand redan katastrofdagen,
fanns inget sddant team med officiellt mandat att samordna evakue-
ringen forrin 4 dygn efter katastrofen d Jonas Holst frin Social-
styrelsens Enhet for Krisberedskap (EKB) anlinde till Thailand
med denna uppgift med en mycket begrinsad medarbetarstab (en
sjukskoterska).

Ett antal littare skadade och dven enstaka liggande skadade hade
dd redan evakuerats med reseforetagens flygplan, av SOS Interna-
tional och med hjilp av andra nationers evakueringsflyg. Mot den
svenska evakueringsinsats som sedan pdborjades har framforts kri-
tik bide frin skadade, dem som deltagit i arbetet och frdn den thai-
lindska sjukvirden.

Uppenbarligen brast ledning och samordning av de team som
skulle planera och genomfora evakueringen vilket sannolikt
berodde pd att de som hade uppgift att leda den dels kom till omra-
det f6r sent, dels hade alldeles for sm& resurser till sitt férfogande.

Skadade svenska medborgare har vid intervjuer varit starkt kri-
tiska mot evakueringen som beskrivits som “kaos” och ”skan-
dal”(se dven bilagorna 10-12). Man har i vissa fall pd sjukhusen
besokts av upp till 4 olika “team” under samma dag dir ingen haft
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kinnedom om de andras existens eller beslut och s&vil patienterna
som den thailindska sjukvirdspersonalen har fitt motsigande upp-
gifter. Man har tagit med (eller forsékt ta med) patienter utan att
tala med ansvariga thailindska likare, vilket har vickt irritation hos
de for ovrigt mycket toleranta thailindska kollegerna. Man har
tagit ut patienter till Bangkoks flygplats dir de fitt ligga i minga
timmar d aviserade flygningar uppskjutits eller instillts. Man har
inte informerat patienterna om transportférhdllandena som 1 vissa
fall har inneburit att ligga pd militirbir under flygningar som blivit
mycket linga pga att de utférts med kortdistansplan som mdste
mellanlanda p& vigen. Patienterna borde 1 dessa fall ha fitt infor-
mation och givits valfrihet att uppskjuta transporten.

Uppenbarligen har samordningen i varje fall tidvis varit mycket
dalig mellan olika aktoérer: SOS International, andra skandinaviska
aktorer, evakueringsinsatser pd enskilda initiativ, team som arbetat
pd Socialstyrelsens uppdrag utan klara direktiv eller samordnande
ledning. Detta har drabbat redan hirt drabbade skadade och orsakat
berittigad irritation hos virdlandets sjukvirdsorganisation.

Denna brist pd organisation och planering i1 evakueringsproces-
sen har uppenbarligen ocksd bidragit till att informationen om vilka
patienter som limnat Thailand varit bristfillig. Man har tidvis inte
kint till vilka skadade som funnits ombord férrin planen landat i
Sverige och detta har f6rsvérat den fortsatta transporten inom lan-
det. Detta borde ha kunnat undvikas med en bittre koordination
och ledning i Thailand.

Kritik f6r detta bér inte riktas mot enskilda aktérer som sikert
forsokt gora det bista av situationen. Noteras bor ocksd att kriti-
ken inte ir genomgdende, insatser frin vissa team har omnimnts
positivt. Ett grundliggande fel var dock att ingen 1 tidigt skede
kunde ta ett effektivt ledningsansvar f6r detta och snabbt etablera
en organisation pd plats med kvalificerad personal som kunde leda
denna verksamhet. Med det stora skadeutfallet och skadeomridets
utspridda karaktir borde det ha varit uppenbart att en personal-
stark organisation behévts for denna verksamhet.

Det har ocksi varit en tydlig énskan frin de thailindska kolle-
gerna att diskussion om enskilda patienters evakuering, med de
svira beslut som méste fattas, bor féras mellan virdlandets kolleger
och kolleger med jimbordig erfarenhet och kompetens. Nir det rér
sig om svirt skadade bor det vara team med klinisk och traumato-
logisk kunskap pd samma nivd som virdlandets ansvariga kliniker.
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Prehospitala team, likare inom annan specialitet eller med begrin-
sad klinisk erfarenhet ir ingen limplig resurs f6r detta indamail.

12. Mottagande av skadade i Sverige

12.1 Mottagande pa flygplatserna och vidaretransport inom
landet

Det ir en dominerande uppfattning hos bdde skadade och anhériga
och de som arbetat inom den mottagande organisationen att mot-
tagandet pd sjilva flygplatserna organiserades och genomférdes
mycket bra. P4 flygplatserna fanns en férberedd organisation med
forberedda lokaler och tillgdng till bdde sjukvardspersonal och psy-
kologer. Diremot uppstod problem med vidaretransport av de ska-
dade inom Sverige eftersom man 1 brist pd svensk ledningsorgani-
sation 1 Thailand 1 m&nga fall inte fick nigon information om vilka
patienter som var ombord p4 planen utan detta blev klart férst vid
landningen 1 Sverige,.

Ansvar f6r vidare transport inom Sverige tilldelades den regio-
nala sjukvirdsledningen i Vistra Gotalandsregionen. Det naturliga
kanske hade varit att ligga denna funktion i Stockholm, eftersom
majoriteten av flygplanen destinerades dit och de flesta skadade
hade sin hemvist dir. Motivet till beslutet var att Stockholms lins
landsting hade tillrickligt med att planera mottagandet av sina egna
patienter. Den regionala sjukvirdsledningen 1 Vistra Gétaland
gjorde dock ett utmirkt arbete trots avstdndet till Arlanda och
trots brist pd information om vilka patienter som férvintades. En
framtida planering bér innefatta en forberedd organisation for
koordination av vidaretransporter inom hemlandet som samverkar
med en motsvarande vil fungerande organisation i skadeomridet.
Hir bor bide positiva och negativa erfarenheter frin denna kata-
strof kunna utnyttjas.

12.2 Omhindertagande av skadade pa svenska sjukhus

Expertgruppen har besékt de sjukvirdsregioner som tog hand om
det storsta antalet skadade (Vistra Gétaland, Skine, Ostergotland,
Stockholms lins landsting) och dessutom gjort intervju med led-
ningsgruppen pi Akademiska sjukhuset 1 Uppsala dir ocksd minga
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drabbade hade sin hemvist. Foérdelningen av skadade pd de fyra
storre regionerna framgar av tabell 5.

Tabell 5. Totala antalet skadade som bhehandlades inom de storre sjukvard-
regionerna och det antal som behdvde ldggas in for sina skador vid

hemkomsten.
Region Totalt antal skadade  Inlagda  MRSA-positiva
Stockholms lans landsting 461 147 6
Véstra Gotaland 400 80 2
Skéne 65 26 3
Ostergdtland 40 14 1
Uppsala Akademiska sjukhus 58 11

I samtliga dessa regioner fungerade organisationen vil. Sjukhusen
aktiverade sina 1 samtliga fall uppdaterade och vil fungerande kata-
strofplaner och mobiliserade dirmed sina ledningsgrupper som
arbetade enligt plan. Vid mottagandet fokuserades pd risken fér
infektioner, framfér allt med multiresistenta organismer, varfér
skadade 1 de flesta fall placerade pd specialavdelningar pd infek-
tionsklinikerna. Férekomst av MRSA visade sig dock mindre in
vintat (tabell 5), men den anvinda strategin innebar en god siker-
het och ir en anvindbar test infér en eventuell framtida katastrof
dir informationsproblematiken kan vara av mer allvarlig natur.

Inom Stockholms lins landsting har nigra av de stérre sjukhusen
framfért kritik mot brist pd information vilket forsvdrat plane-
ringen avseende mobilisering och fristillande av resurser. En del av
detta kan hinféras till att information (eller uppgift om brist pd
information) inte vidarebefordrades till sjukhusen i den utstrick-
ning som kunde ha varit énskvirt. Detta medférde dels frustration,
dels egna initiativ frin sjukhusen fér att sinda resurser till kata-
strofomrddet.

Delegationer frin EKB tll de tre storre regionerna att utvilja
och sinda sjukvérdsteam (nir beslut om detta fattades ganska sent 1
forloppet) uppfattades pd manga punkter som oklara avseende bide
uppdragens mélsittning och karaktir och kriterierna fér selektion
av personal. Regionernas val av personal ter sig ocksd 1 nigra fall
egendomligt vilket sannolikt kan hinféras till detta. Klara riktlinjer
behévs nir och om denna uppgift delegeras.
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En representant for katastrofledningen 1 region Skdne (den pre-
hospitala organisationen KAMBER) svarade pd expertgruppens
forfrigan varfér man inte skickat personal med traumatologisk
kompetens till en katastrof dir trauma si utpriglat dominerade
skadepanoramat med att ”Jag hittade inte namnen pi regionens
traumateam.” En sidan okunnighet och brist pd initiativi6rméiga
hos en person 1 ledningsansvarig stillning vad giller personal som
pa regionens och statens bekostnad utbildats fér denna verksamhet
ir anmirkningsvird.

En del av de patienter som lades in pd infektionskliniken pd
UMAS (Universitetssjukhuset 1 Malmo) reagerade for brist pd
empati frin personalens sida. Ett kontaktnit mellan skadade etable-
rades med anledning av detta och dess féretridare har inbjudits att
for den samlade personalen redovisa sina upplevelser som ocksd
beskrivs 1 nedtecknat vittnesma4l (bilaga 10,11).

Sjukhuset och dess personal har pd ett mycket bra sitt tagit till
sig denna kritik och anvint erfarenheterna som bas for utbildning
av personal infér framtida liknande hindelser. Samma reaktion har
noterats hos en del patienter som kommit till USIL, Universitets-
sjukhuset 1 Lund, (bilaga 12) men iven hir har man pd ett kon-
struktivt sitt tagit till sig erfarenheterna.

Behovet av psykologiska stddinsatser 1 samband med hemkoms-
ten har av patientintervjuerna att déma 1 de flesta fall varit vil tll-
godosett. Undantag finns dir en del patienter som inte lagts in pd
sjukhus vid hemkomsten hade énskat bli aktivt kontaktade av psy-
kolog, men alla har fitt information och erbjudits att sjilva ta kon-
takt och fitt hjilp nir man gjort si. Bristande engagemang och
rutin hos de kommunala grupperna for psykologiskt och socialt
omhindertagande (POSOM) har pitalats av flera skadade och
dessa gruppers beredskap for olyckor av denna art och omfattning
boér ses 6ver med ledning av erfarenheterna frin denna katastrof.

Katastrofen intriffade vid ett gynnsamt tillfille f6r den svenska
sjukvdrden. Elektiv (planerad) verksamhet 1ig nere under helgda-
garna och en del avdelningar var stingda. Det var dirfér mojligt
inom samtliga regioner att snabbt mobilisera lediga virdplatser i
ganska stort antal. Genomgiende hade mobiliserats storre resurser
in vad som visade sig behovas f6r mottagande av skadade.

Samtidigt som det aldrig ir fel att initialt ”6verlarma”, hade en
bittre planering och koordination av evakueringen enligt ovan
kunnat leda till s3dan information att man kunnat trappa ner bered-
skapen och 6ppna upp en del av de platser som nu reserverats for
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katastrofpatienter. P minga sjukhus stod nu stora resurser upp-
bundna 1 minga dagar pga brist pd information vilket vickt kritik
med hinsyn till den svenska sjukvirdens behov att optimalt
utnyttja tillgingliga resurser.

12.3 Nationell samordning

Denna katastrof engagerade hela nationen och Socialstyrelsen har
dirmed enligt riksdagsbeslut ansvaret f6r den nationella samord-
ningen och ledningen av sjukvidrden. Denna uppgift bor naturligt
ligga pa enheten for krisberedskap vid Socialstyrelsen (EKB).

EKB:s strategi var att ligga ut ansvar och uppgifter pd de olika
sjukvirdsregionerna. Man valde att kommunicera med tre regionala
sjukvdrdsledningar: Stockholms lins landsting, Vistra Gotalands-
regionen och Skdneregionen. Bedémningen var att de flesta ska-
dade var bosatta inom dessa omriden. Ovriga regioner och sjukhus
1 Sverige fick dirmed mycket begrinsad eller ingen information
samtidigt som man ansdg sig nédsakad att vidta beredskapshojande
dtgirder eftersom man inte visste om man forvintades ta emot ska-
dade, hur minga och nir. Detta har féranlett kritik frén de sjukhus
och regioner som inte informerats. Det borde ha varit mojligt att
vid EKB ha mobiliserat en tillricklig stab for att kunna férmedla
samma information till landets samtliga regionala sjukvirdsled-
ningar.

De nimnda tre regionerna fick ocksd uppgiften att utsinda team
till skadeomrédet nir beslut om detta fattades. Det rdder oklarhet
och olika uppfattningar om vilka urvalskriterier och vilka uppgifter
som angivits fér dessa team. Det sena beslutet att sinda sjukvards-
team till platsen och den begrinsade mingd personal som rekryte-
rades for denna uppgift har ocksi foranlett kritiska synpunkter.
Detta och de eventuella konsekvenser det kan ha haft, behandlas
separat 1 denna rapport (se 15:1-5).

13. Intervjuer med skadade svenska medborgare

Tva typer av intervjuer har genomférts: (1) strukturerade frige-
formulir (bilaga 1) som dels utsints till patienter genom landsting-
ens forsorg, dels kunnat rekvireras frdn kommissionen eller funnits
pd dess webbsida vilket annonserats i dagspressen, samt (2) struk-
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turerade muntliga intervjuer av skadade som bedémts ha informa-
tion av speciellt intresse for utredningen. Med dessa bdde metoder
har sammanlagt 121 personer som behandlats fér skador i anslut-
ning till tsunamikatastrofen intervjuats.

13.1 Strukturerade frageformular

Formuliren har vid tidpunkten {ér rapportens sammanstillning
insints ifyllda av 90 patienter med en medeldlder av 41 3r. 56 % var
min och 44 % kvinnor. 96 % uppgav att de haft sirskador, 30 %
frakturer, luxationer, ledbands- eller senskador, 10% skallskador,
23% thoraxskador (huvudsakligen revbensfrakturer, 1 20% av fallen
med sekundir lungskada), 5 % bukskada, 7 % bickenskada, 6 %
ryggskada. 35 % uppgav sig ha fitt in vatten 1 luftvigarna. Flertalet
av dessa skadade hade siledes multipla skador. Sirskadorna var
nistan 1 samtliga fall multipla.

Tabell 6. Skadefordelning hos intervjuade patienter

Skadetyp %
Sérskador 96
Frakturer/ledbandskador 47
Skalle 10
Brostkorg 23
Buk 5
Bécken 7
Ryggrad 6

Siffrorna visar att manga hade multipla skador

Sjuttiotvd % av de intervjuade angav kvarvarande men form av
funktionshinder oh smirttillstdnd vid intervjutillfillet 4-5 minader
efter katastrofen.

I 61 % av fallen hade skadorna intriffat i de norra provinserna
och majoriteten av dessa patienter primirt omhindertagits pd sjuk-
husen 1 Takua Pa och Phang Nga. 14 % hade skadats i1 Phuketpro-
vinsen och 25 % i Krabi-provinsen.

De skadade har i en tabell fitt ange vilka behov av stédinsatser
utdver sjukvird som hade behévts 1 samband med behandlingen.
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Svaren framgir av tabell 7 och visar att ett dvervigande antal av de
tillfrigade ansett att samtliga de angivna stodinsatserna behovts
eller varit 6nskvirda.

Tabell 7. Behov av icke medicinska stodinsatser och i vilken omfattning dessa
behov tillgodosetts enligt vardering av intervjuade skadade.

Stodinsats Behov Behov tillgodosett
Ja Nej Skala 1-5 dar
(%) (%) 1 = Inte alls
5 = Fullt tillfredsstéllande
Tolk thai/engelska 68 32 1.2
Kontakt med anhériga 83 17 1.4
Stod fran ambassad 88 18 1.3
Stod frén reseforetag 81 19 1.9
Svensktalande psykolog 45 55 1.1
Praktiska problem
(Klader, transport) 88 12 3.2

I samma tabell framgdr hur de skadade bedémt dessa behov tillgo-
dosedda angivet pd en skala 1-5 dir 1="inte alls tillfredsstillande”
och 5="mycket vil tillfredsstillt”. Tabellen visar att majoriteten av
de tillfrdgade rankade samtliga behov som ”inte alls tillfredsstil-
lande” tillgodosedda med undantag f6r praktiska stodinsatser, dir
framfor allt insatser frin thailindare och volontirer framhillits.

Tabell 8 visar hur de skadade uppfattat det virde det skulle ha
haft att 3 stod frin svensk sjukvdrdspersonal pd plats i olika avse-
enden. Det bedémda virdet av detta rankades pd en skala 1-5 dir
1="inte si viktigt” och 5="mycket virdefullt”.
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Tabell 8. Intervjuade patienters svar pa fragan hur vardefullt det skulle ha varit
med insatser fran svenska sjukvardsteam i olika funktioner.

Funktion Virde rankat pa skala 1-5
1= Inte viktigt,
5= Mycket vardefullt

Information/forklaring om skador 438

Trygghet i behandlingen 4.36

Kontaktlank mellan skadade och

thailandsk sjukvardspersonal 437

Direkta behandlingsinsatser 429

Planering och samordning av evakuering 4.49

Av tabellen framgir att den 6vervidgande majoriteten av de skadade
bedémde stod frin svenska sjukvirdsteam pd plats som mycket
virdefullt” 1 alla dessa avseenden.

En del av dessa behov rankades ligre hos skadade som behandla-
des for mycket lindriga skador och dven hos en del skadade som
sjilva var sjukvirdspersonal och hade littare att klara av detta pd
egen hand.

13.2 Muntliga strukturerade intervjuer

Dessa har utforts dels med enskilda skadade, dels 1 grupp (familjer
eller andra grupper med naturlig sammanhillning eller gemen-
samma erfarenheter) dir man kunnat bide komplettera och be-
krifta varandras information. Flera av dem som intervjuades pd
detta sitt var sjilva sjukvirdspersonal. Trovirdigheten hos de
intervjuade bedémdes genomgdende som mycket god.

De muntliga intervjuerna gav samma bild av behoven som redo-
visats 1 tabellerna 7 och 8 ovan. De gav dessutom virdefulla 6gon-
vittnesskildringar av situationen pd de olika sjukhusen och under
evakueringskedjan (bilaga 5-10) och ir en viktig grund fér att be-
déma det behov av insatser som foreldg.

Skildringarna bekriftar expertgruppens observationer vad giller
den stora diskrepansen i bdde belastning och resurser mellan de
perifera sjukhusen i framfor allt de norra provinserna och sjukhu-
sen 1 centrala Phuket-regionen.
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Ogonvittnesskildringarna frin framfor allt sjukhusen i Takua Pa
och Phang Nga ir skrimmande (se dven bilagorna 5-9). De ska-
dade vittnar om en krigsliknande situation med 100-tals skadade
kdande for att komma in i sjukhuset. Enligt en intervjuad grupp
skedde inte registrering av alla skadade (“hogst en tredjedel”), och
om detta idr korrekt, skulle de siffror som anges 1 tabell 2 angdende
antalet omhindertagna patienter behéva dubbleras. Det pédverkar
ocks3 siffrorna avseende antalet omhindertagna svenskar eftersom
de utgjorde en mycket stor grupp vid just Takua Pa-sjukhuset.

Av det som redovisas betriffande forhillandena pd sjukhuset(se
dven bilaga 5-7) kan nimnas:

— Helt otillrickliga vardplatser, dven svdrt skadade fick ligga pd
golvet pd filtar 1 provisoriska lokaler.

— DProvisoriskt dvertickta doda 1ig eller transporterades fullt syn-
ligt for patienterna.

— Likemedlen rickte inte till alla. En patient berittar hur han i
desperation “stal” pd sjukskoterskeexpeditionen for att f3
smirtlindring till sin lidande familj.

— En del sir lades om utan att ens goras rent, vid omliggning
fanns bdde grus och frimmande partiklar i siren som redan d&
blivit kraftigt infekterade.

— En del patienter som inte sjilva kunde gi nddsakades urinera
vid sina singplatser vilket skapade en “ohygglig stank”.

En svensk likare stoppade enligt uppgift nistan med vald en plane-
rad amputation av en arm pd en ung svensk flicka dir armen sedan
kunde bevaras med fullgod funktion. Amputationer av extremiteter
som potentiellt kan bevaras ir inte en accepterad katastrofmedi-
cinsk metod for att spara resurser, och har sdant skett, ir det
naturligtvis allvarligt.

En patient med sex revbensfrakturer och pneumothorax lig 6ver
tvd dygn med ett thoraxdrin som man inte lyckades fi in 1 lung-
sicken och med tilltagande andningssvirigheter. Hon 6verlevde
genom att hon via mobiltelefon lyckades f8 kontakt med en affirs-
bekant i Bangkok som ordnade privat himtning till ett Bangkok-
sjukhus dir hon omedelbart fick intensivvdrdsbehandling utan vil-
ken hon sannolikt inte skulle ha klarat sig (hon visade sig samtidigt
ha en leverskada med blédning).

Nedtecknade vittnesskildringar frin de hirdast belastade sjukhu-
sen redovisas 1 bilagorna 5-9. Vittnesmélen har gjorts anonyma 1i
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rapporten, men personerna bakom dem finns under sekretesskydd
arkiverade av kommissionen och samtliga har férklarat sig beredda
att bli kontaktade for konfirmation av uppgifternas sanningsenlig-
het.

Enligt minga vittnesmil gjorde den thailindska sjukvirdsperso-
nalen hir allt som 6ver huvud taget kunde goras men resurserna
rickte helt enkelt inte till trots att forstirkningsteam kom frén bl.a.
Bangkok-sjukhusen. En orsak till att flera patienter inte evakuera-
des i tidigt skede var dels rykten om en ny flodvdg som togs p3 all-
var och som gjorde att man inte ville skicka ut patienter och perso-
nal pd vigarna, dels en kébildning till befintliga avtransportresur-
ser.

Minga skadade (iven de med sjukvirdskunskap) var uppriktigt
oroade och i vissa fall 6vertygade om att de inte skulle dverleva
under dessa omstindigheter. Flera hade dessutom redan forlorat
anhériga. Detta ir bakgrunden till de nédrop som nidde Sverige
med innehdllet “Patienter kommer att dé hir om det inte gors
nigot”. Tidigt utsinda svenska sjukvirdsteam f6r inventering hade
dels fitt fram en riktig bild, dels kunnat ge virdefullt stéd till de
drabbade i denna situation. Noteras bor att de team som sindes
frdn exempelvis SOS International och resebyrderna redan pd kata-
strofdagen befann sig 1 aktion i Thailand redan pd mindagen lokal
tid, samtidigt som situationen pd exempelvis Takua Pa-sjukhuset
var som den ovan beskrivna under ytterligare flera dagar.

P3 tisdagen beslutade den svenska ambassadéren, som redan
tidigare besdkt Takua Pa-sjukhuset, att samtliga svenska medbor-
gare skulle evakueras frin sjukhuset till Phuket. Enligt intervjuade
svenskar fick man pressa pd ambassaddéren hirt for att f8 denna
evakuering till stdnd innan risken f6r komplikationer och férlust av
liv blev 6verhingande. Han lyckades pd tisdagen f3 till stind en
evakuering med bussar till Phukets flygplats.

En annan vittnesuppgift av intresse f6r bedémning av behovet av
svenska stodinsatser ir upplevelsen hos dem som enligt ovan eva-
kuerades frén Takua Pa till Phukets flygplats med mélet att dirifrin
transporteras till sjukhusen i Bangkok. P4 flygplatsen i Phuket pla-
cerades de skadade i en hangarliknande uppsamlingshall, enligt
uppgift med en temperatur pd upp till 30°, dir de fick ligga 1 flera
timmar. Eftersom Phuket ir en internationell flygplats centralt i
katastrofomrddet hade man férvintat sig att hir motas av bide
svensk ambassadpersonal och svensk sjukvérdspersonal men inget
av detta fanns. En del thailindsk sjukvirdspersonal fanns dock.
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Luftbron mellan Phuket och Bangkok hade d& upprittats av det
thailindska flygvapnet och de nationella flygbolagen. Det ridde
dock ko till transporterna och enligt de skadade ridde ”djungelns
lag”; man fick sldss om “kobiljetter” f6r att komma med. Ménga av
de svenska skadade som di koade hade svdra skador och var 1 diligt
allmintillstdnd. Si sméningom anlinde en svensk volontir frin
Bangkok, affirsmannen Hikan Skoglund, som tog pa sig arbetet att
stddja och prioritera svenskarna infér evakueringen och han gjorde
en utomordentligt fin insats. Tack vare honom kom de svenskar
som behévde bartransport med de thailindska Herkulesplanen till
Bangkok dir omhindertagandet bade pd flygplatsen och pd sjukhu-
sen fungerade utmirkt dnda fram till evakueringen tll Sverige, vil-
ket nirmare redovisas nedan.

Sammanfattningsvis framkom vid dessa intervjuer mycket stora
och vilgrundade behov av svenska stédinsatser till dessa drabbade.
S&dana insatser var naturligtvis praktiskt inte mojliga under de for-
sta timmarna efter katastrofen. Redan pi katastrofdagen gick dock
100-tals tomma flygstolar ner till Thailand. Redan pé katastrofda-
gen avreste ocksd till Thailand team frin svenska reseforetag,
svenska kyrkan samt SOS International och idven sjukvirdsteam
frdn andra linder (Italien, Tyskland, Finland, England). M&nga av
dessa team var i aktion redan tidigt pi mindagen lokal tid. Svenska
team skulle utan tvekan ha kunnat gora stora insatser for svenska
drabbade under den mycket kritiska period som varade 1 flera
dagar. Avsaknaden av svensk personal och bristen p svenska insat-
ser hir har givit upphov till berittigad kritik.

14. Intervjuer med volontéarer

Insatser frin frivilliga volontirer i form av personer som befann sig
i Thailand som turister eller av andra skil kom vid denna katastrof
att 8 mycket stor betydelse. Manga volontirer gjorde berémvirda
och 1 flera fall avgérande insatser pd flera olika nivder och inom
flera olika verksamhetsomriden. En 6vergripande kartliggning av
volontirernas insatser utférs vid katastrofmedicinskt kunskaps-
centrum vid Karolinska institutet. I denna utredning har enbart
fokuserats pd de insatser som varit direkt kopplade till behandling
och vird av skadade svenska medborgare.

Intervjuer har pd samma sitt som f6ér de skadade genomférts pd
tvd sitt: (1) strukturerade frigeformulir (bilaga 3) som funnits till-
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gingligt pA kommissionen, annonserats i dagspressen och iven
spritts inom volontirernas egen organisation SIV (Swedish Inter-
national Volunteers), samt (2) strukturerade djupintervjuer med
volontirer vars erfarenheter beddmdes vara av sirskilt intresse.

14.1 Strukturerade frageformular

Frigeformuliren besvarades av 28 personer, 14 kvinnor och 14
min, medeldlder 43 dr. Av dessa hade 8 utbildning inom/erfarenhet
av sjukvird: 3 likare, 1 likarstuderande och 4 sjukskoterskor.

Samtliga tillfrigade deltog i behandling av skadade 1 ett antal
varierande frin ett 20-tal till flera hundra. Manga hade redan be-
handlats pd virdcentral eller sjukhus och vintade pd evakuering pa
provisoriska uppsamlingsplatser. Andra med lindrigare skador kom
till dessa uppsamlingsplatser primirt for att 8 hjilp och vard. Den
overvigande majoriteten av dessa skadade hade infekterade sir.
Tabell 9 visar hur minga av de tillfrigade som utférde sjukvirdsin-
satser av olika slag.

Tabell 9. Sjukvardsinsatser utforda av 28 tillfragade volontirer

Atgird Utfortav  Dirav utan sjukvards-
(antal) utbildning

Borttagande av stygn i

infekterade sar 6 3
Sarrengbring 12 8
Uttdmmande av var 10 4
Omlaggning 10 8

Utdelning av antibiotika 12 4

Av dem som saknade sjukvirdutbildning hade 8tgirderna 1 majori-
teten av fallen utforts utan tillgdng till stod frin medicinskt utbil-
dad personal. P4 frigan om det skulle haft ett virde att {3 sddant
stdd virderat pd en skala 1-5 (1= Haller inte med, 5 = Haller helt
med) svarade de tillfrigade i genomsnitt 4.3.
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14.2 Muntliga strukturerade intervjuer

10 volontirer har intervjuats 1 enskilda djupintervjuer. Av dessa var
3 likare, 1 likarstuderande och 1 sjukskoéterska. Dessa intervjuer
bekriftar de uppgifter som framkommit i frageformuliren.

Av speciellt intresse for utvirdering av behovet av stédinsatser
frdn svenska sjukvirden ir erfarenheterna frdn de uppsamlingsplat-
ser dir svenska medborgare vintade pd evakuering. Dir befann sig
mdnga med sdrskador som primirt behandlats pa sjukhus och vird-
centraler, ofta genom att siren primirt sytts ihop. Dessa sir
bedémdes 1 dvervigande majoriteten av fallen vara infekterade och
mdnga patienter hade feber, en del ocks? allminpéverkan.

Samtidigt som det var uppenbart att infektionerna behévde &t-
girdas med omliggning och andra &tgirder och 1 vissa fall antibio-
tika, var kosituationen vid denna tidpunkt s3 svar dven vid sjukhu-
sen 1 Phuket-provinsen att skadade inte ansdg sig orka vinta.
Minga var 1 diligt skick och /eller psykiskt chockade (anhéorigfor-
luster) och ville inte limna uppsamlingsplatserna.

P& Orchid Hotel — den uppsamlingsplats dir de flesta sidana
patienter behandlades — fanns en thailindsk hotellikare, som dock
hade flera hotell att ta hand om och bara tidvis kunde vara pd plats.
Han lyckades dock skaffa fram en stor mingd sjukvirdsmaterial,
forbandsmaterial och antibiotika. Hir arbetade volontirerna
Katarina Egnell (narkosskoterska), Andreas Roos (likarstude-
rande), Axel Roos (ingen sjukvirdsutbildning) och brandingen-
joren Robert Eriksson. Under flera dagar behandlade man &ver ett
hundratal patienter dagligen. Suturer togs bort, sir 6ppnades och
”stora mingder tjockt grént var” tomdes ut, till stor del utan till-
gdng till beddvningsmedel. Andreas Roos etablerade per
mobiltelefon ett kontaktnit till likare vid Karolinska institutet, dir
han gir sin utbildning, och kunde p2 det sittet {3 rdd med tgirder,
val av antibiotika etc. Aven de i gruppen utan sjukvirdsutbildning
var 1 denna belastningssituation nédsakade att 6ppna, témma och
ligga om sdr. Behovet av svenska sjukvirdsteam med trauma-
kunskap i den situationen var uppenbart.

Under en kort period forstirktes gruppen av ett thailindskt ope-
rationslag som pd hotellkliniken utférde sirrevisioner. Enstaka
patienter dir virdbehovet var angeliget lyckades man ocks3 {8 in pd
sjukhusen.

P3 Pearl Village Hotel, som var det svenska konsulatets uppsam-
lingsplats, arbetade volontirer med samma uppgifter dock hir
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under l3ng tid helt utan tillgdng till svensk sjukvirdspersonal. I
uppsamlingshallen pd Phukets flygplats var situationen likartad tills
forsta svenska likare kom dit férst pd onsdagen. Redan innan dess
fanns thailindsk sjukvardspersonal dir, dock enligt vittnesuppgifter
1 begrinsad mingd 1 férhéllande till virdbehovet.

Aven dessa insatser skedde pi en tidpunkt di svenska sjuk-
vardsteam, om de sints i tid, kunde ha befunnit sig p8 plats.

Av andra volontirer som gjorde stora insatser kan nimnas Erik
Liungman, som tog ett organisatoriskt ansvar for prioritering och
organisation vid helikopterevakuering av skadade frin det hirt
drabbade Phi Phi Island pd ett fortjanstfullt sitt. Det finns minga
fler volontirinsatser av stor betydelse som foértjinar omnimnande,
vilket dock ligger utanfér ramen f6r denna rapport.

15. Svensk sjukvardsinsats i Thailand

15.1 Vilka behov och motiv fanns for insatser fran svensk
sjukvard i Thailand?

Foljande potentiella behov/motiv fanns fér insatser frdn svensk
sjukvdrdspersonal 1 katastrofomridet i Thailand:

1. Inventerings- och ledsagarteam fér planering, samordning och
genomférande av evakuering

2. Informationsférmedling mellan thailindsk sjukvirdspersonal
och skadade svenska medborgare

3. Sjukvirdsinsatser for skadade svenska medborgare pd uppsam-
lings- och evakueringsplatser

4. Sjukvirdsinsatser fér skadade svenska medborgare pd sjukhus
och virdcentraler

5. Sjukvirdsinsatser for alla drabbade 1 omridet (thailindska med-
borgare och skadade frin andra linder)

15.1.1 Planering, samordning och genomférande av
evakuering

Nir det giller enstaka skadade och dven vid begrinsade olyckor
med flera skadade har SOS International i Képenhamn uppgiften
att evakuera alla svenska medborgare med {érsikring 1 bolag med
avtal med SOS International, vilket ir den 6vervigande majoriteten
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av svenska utlandsresenirer. SOS International hade helt naturligt
en sidan uppgift dven vid tsunamikatastrofen. Man sinde ocksd
redan pd katastrofdagen inventeringsteam (assessment teams) till
katastrofomrddet och mobiliserade organisationens egen stab/led-
ningscentral fér att mobilisera och hyra in sjuktransportresurser
och sinda ledsagarteam (= personal avsedd att félja med hem-
vindande transporter) till omridet.

Med 20 000 svenska medborgare i omrddet och redan initialt till-
ginglig information talande for ett mycket stort antal skadade, var
risken for att SOS Internationals resurser inte skulle ricka till for
denna volym av skadade redan fr&n bérjan uppenbar.. Med samma
information som grund var det ocksd uppenbart att motiv kunde
finnas for att pdboérja en evakuering av s minga transportabla ska-
dade som majligt for att avlasta den mycket hirt pressade thai-
lindska sjukvdrden i katastrofomridet.

Aven om svenska myndigheter inte i strikt juridisk mening har
ansvaret for sjukvird av svenska medborgare 1 andra linder, borde
stodinsatser 1 en sidan evakueringsprocess frén svenska myndig-
heters sida 1 det ridande nédliget ha setts som en given uppgift och
ingd i den allminna skyldighet som finns att ge stod och hjilp till
svenska medborgare i uppenbart nédlige.

I enlighet med detta agerade ocksd svenska myndigheter genom
att 1 senare skede mobilisera transportresurser till omrddet bade i
form av svenska och frdn andra linder inhyrda transportresurser.
Hur denna aktion genomférdes nir det giller resursmobilisering
och logistik ligger utanfér denna expertgrupps ram att utvirdera
eftersom det utreds separat av sirskild till kommissionen knuten
expert. Sett frin sjukvirdens sida gor vi dock bedémningen att
denna insats bide borde och kunde ha pabérjats lingt tidigare med
hinsyn till den situation som rddde. Den typ av skador som domi-
nerade vid denna Kkatastrof innebar mojlighet att evakuera ett
mycket stort antal skadade i tidigt skede utan risk fér medicinska
komplikationer, dock i annan evakueringsform in vad reseféreta-
gen kunde erbjuda i form av sittplatser utan medicinsk vard eller
overvakning. En tidigare evakuering av denna kategori (vilket
genomfordes av flera andra nationer med skadade i omrddet) hade
dels avlastat sjukvirden pa plats, dels fyllt ett uppenbart psykolo-
giskt-socialt behov hos minga av de skadade att snarast méojligt
komma 4ter till hemlandet.

For en sidan evakuering krivs, férutom transportresurser, team
som pd plats inventerar behovet, 1 samrdd med virdlandets sjukvérd
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fattar beslut om evakuering, samordnar och leder evakueringen och
rapporterar bidde behov och information avseende transporterade
patienter till hemlandet (“inventeringsteam” eller “assessment teams”
enligt internationell nomenklatur). Utan sddana team pd plats 1 till-
ricklig mingd, och utan fungerande ledning och samordning av
detta, blir evakueringsprocessen 1 ett katastrofomride av denna ut-
bredning litt kaotisk, vilket ocksd blev fallet 1 denna situation
enligt de vittnesuppgifter som redovisats ovan bide frin katastrof-
omridet och mottagande enheter i hemlandet. Dessutom behovs
sjukvirdsteam som foljer hemtransporter av skadade (*ledsagar-
team” enligt internationell nomenklatur).

Omedelbart utsindande av team med just dessa uppgifter hade
dirfér varit klart motiverat. Enligt tllgingliga uppgifter kom det
forsta svenska sjukvidrdsteamet med ndgon av dessa uppgifter till
Thailand 3 dagar efter katastrofen med uppgift att fungera som led-
sagarteam f6r hemvindande transport. Teamets totala personalstab
var avsett att vara en likare 4+ en sjukskoterska. Teamets likare,
helikopterlikaren Anders Lindberg, krivde att f8 med sig minst en
ytterligare sjukskéterska. Lindberg fick enligt egen uppgift anvinda
stor del av den korta tid han hade for att férbereda insatsen till att
argumentera fér denna forstirkning. Med hinsyn till de férhillan-
den som rddde 1 Thailand vid den tidpunkten framstir denna ener-
gikrivande diskussion om enstaka personer som bide irrelevant
och svarforklarlig. Det fanns fortfarande gott om tomma flygstolar
for transport till katastrofomradet.

Nir Lindberg sdg situationen pd Phukets flygplats med en eva-
kueringshall helt fylld med svenska skadade patienter i vintan pd
evakuering och inget svenskt sjukvirdsteam pa plats, valde han att
stanna kvar i stillet for att dtervinda med ett plan med enbart sit-
tande (dirmed lindrigare) skadade tillbaka som var den ursprung-
liga uppgiften. Han uppmanades ocksd till detta av den svenska
volontir, Hikan Skoglund, som di sedan ett dygn i brist pd annan
personal haft den svira uppgiften att férsdka prioritera och koor-
dinera transporten av svenska skadade frin Phuket. Detta beslut
frén Lindbergs sida ledde till en konflikt med Socialstyrelsen, som
krivde att han dtervinde. Nir han inte gjorde det, tog man kontakt
med Riddningsverkets insatsstyrka som dd kommit till Phuket och
begirde att Lindberg skulle frintas alla mandat att agera. Detta
visar en forvinansvirt ddlig insikt 1 hur férhillandena i Thailand
var, trots att det vid den tidpunkten borde ha varit litt att {3 fram
information om detta.

164



SOU 2005:104 Den svenska sjukvardens ledning och funktion

Ett dygn efter Lindberg (4:e dygnet efter katastrofen) kom
Jonas Holst frin Socialstyrelsen med uppgiften att gora en ligesin-
ventering och samordna evakueringen. Han &tféljdes av en sjuk-
skoterska. Detta var en dels f6r sent utsind, dels helt otillricklig
resurs for detta indamal.

Som redan beskrivits omfattade katastrofomrddet en stricka pd
over 40 mil delvis svirframkomlig vig. Hir fanns svenska skadade
dels inlagda pa 6ver 12 olika sjukhus och kliniker (varav visserligen
majoriteten av dessa fanns pd 6 stora sjukhus i regionens tre pro-
vinser), dessutom pd flera uppsamlings- och evakueringsplatser
med endast provisoriska sjukvirdsresurser samt pi Phukets flyg-
plats. Luftbron till Bangkok innebar ocksi att svenska patienter
vardades pa flera olika sjukhus dir fér att senare evakueras frin
Bangkok flygplats.

15.1.2 Behov av inventerings- och ledsagarteam

For att effektivt inventera och samordna evakueringsverksamheten
inom detta omridet hade krivts minimum tre inventeringsteam 1
Phuket-omridet (en i vardera provinsen fér att samverka med de
tre regionala sjukvirdsledningarna dir) och ytterligare minimum
ett sddant team 1 Bangkok utgingsgrupperat pd flygplatsen eller
ambassaden. Dessutom hade krivts en stark ledningsorganisation
for dessa team (sjukvirdspersonal férstirkt med stabsfunktion),
limpligen utgdngsgrupperad pd Phukets flygplats eller det svenska
konsulat som upprittats pd Pearl Village 1 Phuket och som ocksi
senare kom att utgdra bas foér svenska insatsstyrkan. En rimlig
sammansittning av sddana inventeringsteam ir minst tvd likare
med klinisk kompetens och erfarenhet inom det skadepanorama
som ir aktuellt (i detta fall traumatologi) assisterad av personal
med kommunikationsvana. Man kan hir jimféra sammansitt-
ningen av SOS Internationals team med tv4 erfarna likare + perso-
nal med kommunikationsvana, i detta fall larmoperatérer, 1 varje
team, baserat pd mangirig erfarenhet.

En sidan ledningsorganisation hade utgjort ett naturligt samver-
kansforum med SOS International s att denna organisations fulla
potential och erfarenheter hade kunnat utnyttjas.

Nu skapades en konfliktsituation mellan SOS International och
de svenska teamen, dir bdda parter hinvisar till brist p& samarbets-
vilja hos den andra. Denna onédiga konfliktsituation i den ridande
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svra situationen hade kunnat undvikas med organisation enligt
ovan, som varit det naturliga.

Viktigt ir att dessa olika typer av team har ritt kompetens. Led-
sagarteamen bor/skall ha flygmedicinsk utbildning och ha huvudin-
riktning inom anestesi och intensivvird eftersom uppgiften ir att
overvaka patienterna under transport. De kan med férdel flja med
flygplan utrustade for sjuktransport tll katastrofomridet och
medfoélja patienterna i retur. Inventeringsteamen skall 1 samverkan
med virdlandets sjukhus kunna fatta (ofta svdra) beslut om evakue-
ring och bor/skall dirfor ha hog klinisk kompetens inom det aktu-
ella skadepanoramat: Likare med klinisk kunskap och erfarenhet
inom traumatologi (specialister inom kirurgi, ortopedi, anestesi
och intensivvird) 1 samtliga fall med inriktning inom klinisk trau-
mavard. De kliniskt ansvariga 1 Thailand (framfér allt pd Bangkok-
sjukhusen) reagerade mot att alla team inte hade den kunskapen
utan 1 vissa fall utgjorde en blandning av prehospitala team, kliniskt
inte verksam personal och personal frin andra specialiteter. Detta 1
kombination med dilig samordning ledde till att teamens agerande
1 vissa fall fick kritik vilket var trikigt f6r alla parter. Detta bidrog
ocks8 till den samfillda kritiken frin svenska skadade avseende hur
detta skottes.

15.1.3 Erfarenheter borde ha utnyttjats

Detta var inte forsta gdngen utlindska medborgare evakuerats frin
ett katastrofomrdde. Oktober 2002 evakuerades 4500 australien-
siska medborgare frin Bali efter en terroristattack med ménga ska-
dade. Erfarenheterna presenterades och diskuterades vid proto-
kollfért Kamedo-sammantride pd Enheten for Katastrofberedskap,
Socialstyrelsen, 15 april 2004. Dessa erfarenheter, redovisade
nedan, borde och kunde ha utnyttjats vid tsunamikatastrofen:
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Experience of evacuation of large numbers of injured Australian
nationals from overseas is reported after the terrorist bomb in a night
club at Kuta Beach, Bali, on the evening of 12 October 2002.A total of
6 doctors, 3 nurses and 2 paramedics were dispatched from Australia
by civilian airline within approximately 18 hours. A further 5 specialist
retrieval doctors and paramedics were dispatched 24 hours later.
Military aircraft (5 x C-130 Hercules) were used to evacuate 65 of the
most severely injured ;more than 4500 Australians were repatriated
with nine special evacuation flights operated by Quantas, which
included an unspecified number of ambulant patients.

It was recognised that while the military had the capacity to carry
large numbers of patients, the availability of specialized medical
support for large numbers of critical patients would be inadequate and
could only be possible by drawing upon civilian resources. An absence
of a coordination system for aeromedical evacuation both within and
outside Australia was identified, and the need for a national
coordination system was highlighted. The value of a rapidly deployable
civilian “reconnaissance team” sent by commercial or charter jet was
suggested to be of “considerable value”. Specifically, it was concluded that
“civilian jet aircraft that can transport teams of up to 10 medical
personnel plus equipment could be rapidly mobilized to perform initial
intelligence gathering, and resuscitate and prepare patients for transport . <
Tran M, Garner A, Morrisson I et al: The Bali bombing. Medical | of
Australia 2003;179:353-356

15.1.4 Informationsférmedling mellan thailandsk sjukvard
och svenska skadade

Att hamna som skadad p3 sjukhus 1 frimmande land 1 en situation
med hért anstringda resurser ir helt naturligt f6r minga en skrim-
mande upplevelse, speciellt 1 en situation dir man genomgatt
chockerande upplevelser och kanske forlorat anhériga och vinner.
Thailindska likare talar i flertalet fall relativt god engelska.
Undantag finns dock; p& bide Takua Pa- och Phang Nga-sjukhusen
1 norr behovde expertgruppen anvinda engelsk-thailindsksprakig
tolk for att 1 tillricklig omfattning kunna kommunicera med sjuk-
husledningar och personal. Sjukskéterskor och annan personal be-
hirskar i férvinansvirt liten omfattning engelska. Alla svenska ska-
dade behirskade ju heller inte obehindrat engelska.
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Thailindsk sjukvird i allmidnhet har en hég professionell kom-
petens sett frin internationell synpunkt, vilket dock kanske inte var
kint av alla svenskar och heller inte var ngon sjilvklarhet.

Vid patientintervjuerna bedémde de tillfrigade det virde det
skulle ha haft med svenska sjukvirdsteam som férmedlat informa-
tion och dirmed skapat trygghet genomgiende som mycket hogt
(se tabell 8). Samma virdering gjordes av thailindska sjukhusled-
ningar och sjukhuspersonal (se tabell 4).

15.1.5 Sjukvard pa uppsamlings- och evakueringsplatser

Anda fram till och med femte dygnet efter katastrofen befann sig
ménga svenskar pd uppsamlings- och evakueringsplatser, ofta pri-
mirt behandlade for framfér allt sirskador pd sjukhus, virdcentra-
ler och hotellkliniker. Minga av dessa patienter hade infektioner
som behévde tgirdas genom omliggning av sir, 1 minga fall 6pp-
nande av sdr och uttémmande av var. Dessa skadade behandlades av
skil som ovan angivits av volontirer, ibland med begrinsad eller
ingen sjukvirdskunskap. Behovet av stdd frin svenska sjukvirds-
team var 1 denna situation alldeles uppenbart och pi denna punkt
var volontirer och skadade vid utvirdering fullstindigt eniga.

15.1.6  Sjukvardsinsatser for svenska skadade pa sjukhus

Socialstyrelsens representanter har i motiveringen till att man inte
sinde sjukvdrdsteam tidigare uppgivit kontakter med thailindsk
sjukvdrd dir man skulle ha avbéjt sddan hjilp. Bland annat hinvisas
till kontakter med det storsta sjukhuset 1 centrala Phuket-regionen,
Bangkok Phuket Hospital.

Expertgruppen tog upp denna friga vid intervju med sjukvards-
ledning och personal pd bl.a. detta sjukhus (muntlig intervju Phu-
ket 05 03 08). Den person som hinvisas till, den svensktalande
internationella koordinatorn p& Bangkok Phuket-sjukhuset Kennerth
Carlson, bekriftade att han frin Socialstyrelsen i1 Sverige fitt denna
frdga nigra dygn efter katastrofen i ett lige dir man hade minga
personer som frivilligt anmilde sig som sjukvirdspersonal, en
situation som blev svir att hantera eftersom dessa personer kom
utan officiellt mandat och det var svart att faststilla vilka som verk-
ligen var sjukvardspersonal (*falska” sddana férekom). Han hade da
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uppgivit att det inte fanns mer behov av den sortens férstirkning.
Nir han av expertgruppen informerades om att specialutbildade
team med traumakompetens och utbildning att arbeta internatio-
nellt hade funnits tillgingliga blev svaret att ”det var just en sddan
resurs man hade 6nskat”, pd Bangkok Phuket Hospital inte sd
mycket f6r ren sjukvird som fér samordning av information till
patienter och infér evakuering. Informationsutbytet hir kan sile-
des ha himmats av brist pd information om vilken resurs som fanns
tillginglig att sinda och med vilka uppgifter.

Belastningen pd Bangkok Phuket Hospital var dock avsevirt
mindre 1 relation till resurserna in pd de perifera sjukhusen. Dir
uppgav man pd samtliga sjukhus att en direkt sjukvadrdsinsats fran
svenska traumaspecialister varit av virde. P4 tvd sjukhus mottes
expertgruppen av uttalandet: ”You are welcome now, but you had
been even more welcome when it happened”. P4 Takua Pa-sjukhu-
set arbetade en svensk kirurg (Peter Andersson) oavbrutet hela
forsta dygnet trots att han hade en kniskada (som senare blev
infekterad) tills han fick avbryta pga utmattning. "Hans” opera-
tionssal fick sedan stingas for att utlovad férstirkning inte kom,
trots att sjukhuset d& fact viss forstirkning bl.a. av team frdn Bang-
kok. P3 flera sjukhus gjorde likare som befann sig i omridet som
turister uppskattade behandlingsinsatser. Aven pi Bangkok Phuket
Hospital, dir man framférde behov av svenska sjukvirdsteam
huvudsakligen f6r information och koordination, utférde svenska
volontirer uppenbarligen uppskattade kirurgiska insatser for att
avlasta de thailindska kollegerna och férbereda svenska skadade for
evakuering.

15.1.7  Sjukvardsinsatser for andra drabbade i omradet

Den mycket kraftiga belastningen pa vissa delar av den thailindska
sjukvdrden har redan belysts. I den situation som redovisats bade i
tillginglig statistik och av minga vittnen méste varje personalfor-
stirkning ha varit virdefull. En del svenska skadade anser sig vid
intervjuer sikra pd att thailindsk sjukvirdspersonal prioriterat
turister framfér egna medborgare. Detta férnekas av de thailindska
sjukvirdsledningarna vid direkt f6érfrigan frin expertgruppen och
hir stdr uppgift mot uppgift. Forstirkning av externa team hade
oavsett detta 1 denna situation sikerligen varit av virde for dvriga
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drabbade bide direkt och indirekt genom att ge den thailindska
personalen bittre mojligheter att ta hand om egna medborgare.

15.2 I vilken omfattning tillgodosags de behov av
sjukvardsinsatser som fanns?

Som redan nimnts kom det férsta av svenska myndigheter utsinda
sjukvirdsteamet (egentligen tv8 personer, genom egen forsorg
kompletterade till tre) till skadeomrddet férst 3% dygn efter kata-
strofen. Socialstyrelsens representant ledsagad av ytterligare en
person anlinde efter ytterligare ett dygn. P4 fredagen anlinde flera
team med de sjuktransportflygplan som mobiliserats pa direktiv av
svenska utrikesdepartementet. Sedan intriffade nigot som nirmast
kan liknas som “ketchupeffekt” med team som rekvirerades frin
olika sjukvirdsregioner och en dryg vecka efter katastrofen ocksd
ett traumateam. Denna ansamling av sjukvirdsteam nir minga av
de skadade redan evakuerats skapade snarast férvirring, man hade
enligt de intervjuer med denna personal som gjorts inte riktigt klart
for sig sina uppgifter, tog egna initiativ och gjorde i en del fall
direkt dubbelarbete som ocksd vickte undran hos den thailindska
sjukvdrdspersonalen.

Samtidigt ticktes initialt inga av de behov som framkommit och
detta kunde inte kompenseras med en férsenad resurstillstromning
som i stillet riskerade att skapa férvirring.

”The Tsunami experience demonstrated that uncoordinated, in-
complete, inaccurate, competing and overlapping assessments
were undertaken by different agencies and organizations. These
not only wasted time and resources but also raised ethical con-
cerns in relation to traumatized populations being subjected to
repeated questioning by different entities”.

Proceedings from the WHO conference on the health aspects of the
Asian Tsunami Phuket, 46 May 2005

15.3 Hade behovet av tidigare insatser kunnat tillgodoses?

Andra berdrda sjukvirdsorganisationer (SOS International, sjuk-
vardsorganisationer 1 andra linder med skadade i omridet) insig
snabbt situationens potentiella allvar och mobiliserade sina resurser
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redan nir den forsta informationen kom frdn Thailand pi kata-
strofdagens morgon. I Sverige sinde bide de svenska reseforetagen,
resebranschens stédorganisationer och svenska kyrkan grupper till
katastrofomrddet bara ndgra timmar efter det forsta larmet kom-
mit, d.v.s. middagstid katastrofdagen vilket innebar att dessa grup-
per var pd plats 1 Thailand redan tidigt pd morgonen dagen efter
katastrofen lokal tid. Flera av dessa grupper har uppgivit att de be-
fann sig pd flygplan p& vig till Thailand med 6ver 300 tomma siten.
For att citera en hégt uppsatt tjinsteman frin resebolagens stédor-
ganisation Nordic Assistance som avreste med en sidan transport:
”Det var beklimmande att se alla dessa tomma flygstolar som
dtminstone till en del kunde ha varit fyllda med svensk sjukvards-
personal” (detta yttrande avgivet efter det att han konfronterats
med den situation som vid den tidpunkten rddde pa platsen).

Fanns di team beredda att utgd? Redan pd katastrofdagen for-
sokte sjukvirdspersonal spontant erbjuda sig att dka till Thailand
och forsokte kontakta bide UD och Socialstyrelsen. Till UD var
det pga bemanningsbrist nirmast omojligt att komma fram och
Socialstyrelsens enhet for krisberedskap var inte bemannad.

I Sverige finns en specialresurs for detta indamadl, de nationella
traumateam som utbildats bland annat {6r situationer som denna.
Teamen bestdr av handplockad personal frin alla svenska landsting
med inriktning och erfarenhet inom traumatologi. Varje team
bestdr av tvd kirurger, en ortoped, en anestesilikare och tre sjuk-
skoterskor frin omrddena anestesi/intensivvird, operation och
akutverksamhet. 24 sddana team genomgick under perioden 1996—
2003 en mycket pikostad utbildning pd uppdrag av Socialstyrelsen
och finansierad med statliga medel. Efter grundutbildning i Sverige
ginstgjorde teamen 1 en minad vid ett traumacentrum 1 USA med
mycket hog frekvens av framfor allt hogenergetiskt trauma. I
utbildningen ingick trining av arbete i katastrof- och masskadesitu-
ationer (organisation, prioritering av skadade, problem med arbete i
andra linder). Flera av teamen har sedan ytterligare samtrinats vid
arbete 1 omriden med hég sjukvirdsbelastning, bland annat 1 Mel-
lanéstern pd utrikesdepartementets uppdrag.

Sjilva utbildningskostnaden var drygt 8 miljoner kronor, dirtill
kommer tickande av lénebortfall pd c:a 15 miljoner som lands-
tingen stod for. Teamen fick i samband med utbildningen skriva pd
kontrakt att i min av mojlighet gora insats vid internationella kata-
strofsituationer. Dessa kontrakt har de senaste dren inte {6ljts upp
och foérnyats av ansvarig myndighet, Enheten for Krisberedskap
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(EKB) vid Socialstyrelsen, vilket dock inte pdverkat teamens
beredvillighet att vid behov gora insatser.

Flera av dessa team gjorde sig mot bakgrund av den utbildning
och det dtagande de hade sig sjilva beredda att med kort varsel resa
till katastrofomrddet. D3 ingen signal kom kontaktade chefen for
katastrofmedicinskt centrum 1 Link6ping, dir teamen fitt sin
utbildning (Thore Wikstrém) Socialstyrelsen dit ocksd han i initial-
skedet hade svrt att komma fram, men s8 sméningom fick beske-
det att “nigot behov av sddana team inte fanns”. Detta var natur-
ligtvis frustrerande f6r teamen som f6ljt utvecklingen i katastrof-
omréddet dir behov av sjukvérdsinsatser syntes uppenbart.

Forutom dessa team horde mycket frivillig sjukvardspersonal
med kompetens och erfarenhet inom detta omride spontant av sig
och erbjéd sig att resa. En del forsokte till och med pd eget initiativ
komma 1 vig men hindrades i vissa fall av flygbolagen som inte ville
ta ombord personal utan officiellt mandat 1 de plan som gick plane-
rat tomma (= utan servicemdjligheter ombord) till Thailand fér att
evakuera svenska medborgare.

Sammanfattningsvis kan man siledes konstatera att mycket gott
om kvalificerad personal fanns tillginglig 1 Sverige fér insatser av
ovan beskrivet slag.

15.4 Fanns formella hinder mot att skicka sjukvards-
resurser?

Om resurser fanns tillgingliga och det praktiskt varit fullt mojligt
att skicka dem, varfor skickades de d3 inte?

Socialstyrelsens enhet for krisberedskap (EKB) medger att Soci-
alstyrelsen och dirmed denna enhet har ansvaret f6r sjukvirden vid
kris eller katastrof som engagerar hela nationen, detta i enlighet
med riksdagsbeslut 2003 att de myndigheter som normalt har pla-
nerings- och tillsynsansvaret {6r en verksamhet ocksg skall ha det i
dessa situationer. Man poingterar att detta ansvar endast giller
sjukvdrd 1 Sverige och att Sverige inte har ndgot ansvar for att ticka
eventuellt behov av sjukvird utanfér landets grinser.

I ansvaret f6r sjukvird av skadade i Sverige ingdr dock omhin-
dertagande av skadade svenskar frin katastrofomriden som evakue-
ras till hemlandet. For att kunna planera och genomféra detta vid
s stora skadeutfall som det hir var friga om krivs kommunikation
och samordning med dem som arbetar 1 skadeomridet. En naturlig
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del 1 detta arbete ir dirfér att sinda inventeringsteam (se 15.1.1)
till platserna som kartligger behovet, férmedlar information till
hemlandets sjukvird om detta behov samt koordinerar evaku-
eringen 1 samverkan med virdlandets sjukvird. Sddana team sindes
ocksd redan under katastrofdygnet till katastrofomridet frin flera
andra linder med medborgare 1 omridet (Italien, Tyskland,
Finland, Storbritannien). Sverige hade lingt stérre antal med-
borgare i omrddet in ndgot av dessa linder.

Inga hinder fanns for att sinda sidana team omgdende, eftersom
det primirt inte handlar om sjukvirdsinsatser utan fér att kartligga
skadeliget for evakuering av egna medborgare. Information till
virdlandet kan ske under transport och teamen kan primirt
utgdngsgrupperas vid internationella flygplatser eller svenska
ambassader/konsulat varifrin kontakt med virdlandets sjukvird
kan férmedlas. Om skadeutfallet skulle ha visat sig vara begrinsat
och teamen eller delar av dem inte behovs, kan de tervinda med
vindande plan och detta ir siledes en &tgird som om den skulle
vara overflodig betingar en mycket begrinsad insats och kostnad.

Om oklarheter forelegat om vem som skall initiera utsindande
av sddana team boér detta infér framtiden klarliggas. Det rimliga
miste vara att den enhet som har ansvaret for sjukvdrden har man-
dat att vidta denna 4tgird och att den miste ske snabbt. Aven om
detta varit oklart och aldrig diskuterats, dr det Socialstyrelsen och
dirmed EKB som har eller bér ha denna kunskap om sjukvirdens
potentiella behov. Om man inte haft eller inte ansett sig ha mandat
att initiera itgirden sjilv borde man rimligen tagit initiativ och
aktivt foresld Regeringskansliet denna tgird.

Ingen annan svensk myndighet kunde i detta lige f6rvintas initi-
era och/eller vidta denna 4tgird. Riddningsverket disponerar ingen
sjukvirdspersonal utéver den man medfér till katastrofomrdden for
den egna personalens sikerhet. Férsvarsmakten har efter de ned-
dragningar som genomférts ingen sjukvirdspersonal i beredskap.
Enskilda landsting kan inte férvintas, och bor inte heller, ta detta
initiativ utan hir krivs en samordnad insats frin central myndighet.

Om sidana team skickats tillrickligt snabbt och 1 ullricklig om-
fattning, hade information om sjukvirdsbehovet i Thailand funnits
tllginglig redan tidigt pd mandagen svensk tid. Man hade under
vintan pd information kunnat mobilisera och férbereda sjukvards-
team (exempelvis traumateam) 1 beredskap. Man hade d& haft bade
beslutsunderlag och resurser firdiga fér en sjukvirdande stédinsats
som kunde ha varit pd plats i katastrofomridet redan pd kvillen
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samma dag. Fram tll dess kunde medlemmar av de inventerings-
team som kommit pd plats ha gjort insatser i de hirdast drabbade
omridena.

De traumateam som ir specialutbildade for detta kan de regler
som giller: Sivida inte sirskilt avtal giller har virdlandets vird-
ansvariga “befilet” och frimmande nationers sjukvirdspersonal har
funktionen av stédinsats. Aven inom denna ram kan kvalificerad
extern personal géra mycket betydelsefulla insatser genom att stilla
erfarenhet och kunnande till férfogande, tillhandahilla assistans,
utféra tgirder 1 samverkan. I den situation som ridde 1 framfor allt
den norra och tidvis dven i den vistra provinsen 1 katastrofomradet
gjorde frivillig sjukvirdspersonal frin alla linder tidvis omfattande
insatser 1 enlighet med den etiska skyldigheten hos sjukvards-
personal att agera efter férméga 1 nddsituationer dir liv och hilsa ir
1 uppenbar fara.

Expertgruppen tog ocksd upp denna friga med féretridare for
hilsoministeriet 1 Thailand. Svaret blev att om team utsindes med
auktorisation av svenska myndigheter och man fick information
om dessa team och deras kvalifikationer, kunde formellt tillstind
att utféra sjukvirdsinsatser ordnas mycket snabbt. Det skulle 1 s3
fall underlitta om man som en beredskapsdtgird gentemot turist-
tita omrdden redan 1 ett planeringsskede informeras om vilka
potentiella resurser som finns for insatser av detta slag, hur de kan
rekvireras och hur samverkan bist kan ske.

15.5 Konsekvenser av utebliven/forsenad svensk
sjukvardsinsats

15.5.1 Undvikbara dodsfall

En friga som diskuteras mycket 1 media i&r om denna uteblivna for-
senade svenska sjukvdrdsinsats medfort forlust av svenska liv som
kunnat riddas.

I vilken omfattning s kallade undvikbara dédsfall férekommit
vid denna katastrof ir mycket svirt att bedoma. Med storsta siker-
het har ett antal minniskor som 6verlevt flodvigen efterdt avlidit av
svira skador. Omridets geografiska karaktir och den omfattande
forstorelsen 1 de mest utsatta omrddena gjorde att det kunde ta lang
tid tills sjukvirdspersonalen nidde fram och svirt skadade kan d&
ha avlidit i vintan pd hjilp. Ridslan for nya flodvigor (som var
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mycket utbredd och piverkade riddningsinsatserna efter katastro-
fen) ledde ocks3i till vild evakuering upp i skogsomridena, vilket
ytterligare forsenade hjilpinsatserna. Detta hade varit svirt att
undvika, eftersom det l8g i katastrofens karaktir och hjilpinsatser
frén Sverige hade sannolikt inte kunnat komma fram 1 tid f6r att
hindra detta.

Som tidigare nimnts gjordes prioritering infér transport till
sjukhus dir skadade med utsikt att dverleva prioriterades hogre in
patienter med skador dir chansen att ridda liv bedémdes ringa.
Detta ir 1 enlighet med katastrofmedicinska principer och thai-
lindsk sjukvirdspersonal har utbildning och trining i katastrofme-
dicin, varfor det inte finns anledning att ifrigasitta korrektheten 1
denna prioritering.

Enligt de uppgifter som gitt att fi fram avled endast en svensk
skadad som kom levande till sjukhus dir dédsorsaken var sepsis
(blodférgiftning). Ytterligare dodsfall bland skadade konstaterades
dock pd samtliga sjukhus (bilaga 4)

P3 de mest utsatta sjukhusen 1 norra provinserna registrerades
dock ett stort antal skadade som ”déda vid ankomsten”, pd Takua
Pa-sjukhuset mer in 100. Eftersom registreringen hir enligt vittes-
uppgifter inte gjordes konsekvent kan det inte uteslutas att det
funnits sidana patienter som varit vid liv vid ankomsten. Detta var
dock fortfarande i initialskedet av katastrofen och tidigare svenska
sjukvirdsinsatser hade kanske inte heller kunnat indra pd denna
situation.

Sammanfattningsvis gir det inte att visa att ndgon svensk med-
borgare avlidit som potentiellt kunnat riddas genom tidigare
externa insatser, men det gir heller inte att visa motsatsen. Hur
mdnga avlidna thailindska medborgare som kunnat riddas genom
forstirkta insatser r inte mojligt att klarligga med de forhdllanden
som radde.

15.5.2 Undvikbara komplikationer

Om tidigare sjukvirdsinsatser kunnat reducera antalet komplika-
tioner dr ocksd svdrt att med sikerhet besvara. Den dominerande
komplikationen var sdrinfektioner och minga av dessa kan relateras
till hur sdren primirt behandlades. Hos de intervjuade skadade ut-
vecklades som framgir av tabell 10 i de sir som behandlades med
primirsutur infektioner som krivde dtgirder 1 89 % medan motsva-
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rande siffra hos dem dir siren limnades oppet var ligre (57 %),
Det 6verensstimmer med jimfoérelse mellan de sjukhus dir primir-
sutur gjordes och de dir siren redan initialt limnades 6ppna. M&j-
ligen hade konsultering av svenska traumateam som har specialut-
bildning nir det giller behandling av sir av denna typ kunnat vara
av virde. Kritik bér dock inte riktas mot den thailindska sjukvar-
den f6r den initiala strategin att primirsy sirskador. Samma strategi
skulle sannolikt ha tillimpats vid manga sjukhus i virlden, eftersom
kunskap om katastrof- och krigskirurgiska principer inte ir sd
spridd som den kanske borde vara.

Tabell 10. Frekvensen av sarinfektioner relaterat till primar behandling. Skillnaden
ar statistiskt signifikant (p<001).

Metod Utford i Sarinfektion
% %

Primérsutur 52 89

Fordrojd primarsutur 48 57

Kriterier for infektion var behov av att 6ppna sdret eller att liggas
in pd sjukhus p& grund av infektion. Antibiotikabehandling anvin-
des inte som kriterium eftersom det i stor utstrickning gavs pre-
ventivt till dessa skadade.

En del problem i behandlandet av svira skador som beskrivs vid
intervjuer av de skadade enlig ovan, ocksd beskrivet av wvitt-
nen(bilaga 5), hade kanske blivit mindre om de personella resur-
serna varit starkare och hir kunde tidigare insatser av svenska team
ha haft betydelse .Det faktum att 72 % av intervjuade svenska ska-
dade vid intervjutillfille 4-5 manader efter katastrofen uppgav be-
stiende men orm av funktionshinder och/eller smirttillstdnd ir i
detta sammanhang virt att begrunda.

15.5.3 Undvikbart lidande

Samtidigt som effekterna av uteblivna svenska insatser ir svira att
virdera 1 undvikbara dédsfall och komplikationer, ir det desto lit-
tare att virdera nir det giller dngslan och lidande hos de skadade.
Aven om volontirer utan sjukvirdsutbildning eller begrinsad sidan
gjorde fina uppsatser pd uppsamlings- och evakueringsplatser (sid
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32) hade svenska sjukvirdsteam hir fyllt ett stort behov vilket ir
uppenbart mot bakgrund av bide volontirernas och de skadades
beskrivningar av den situation som man konfronterades med hir.
Enbart detta hade varit ett fullt tillrickligt skil att skicka team till
katastrofomrddet tidigare.

15.5.4 Problem vid evakuering av skadade

En annan viktig konsekvens av den sena och svaga svenska sjuk-
vardsinsatsen var problemen med evakueringen som redan beskri-
vits ovan (se 11 samt 15:1.1). Bristerna hir villade bide irritation,
frustration och oro bland de skadade, irritation pa de thailindska
sjukhusen 1 framfor allt Bangkok, friktion i samarbetet med SOS
International och trikiga erfarenheter hos de aktérer som arbetade
efter bista formdga och drabbades av brist pd ledning och samord-
ning. En ytterligare konsekvens av detta var bristande information
till hemlandet vilket forsvirade arbetet med vidaretransport av ska-
dade och ocks3 i vissa fall medfért ett icke optimalt resursutnytt-
jande inom svensk sjukvdrd. Allt detta hade kunnat undvikas med
en tidigare och mer kvalificerad insats i tidigt skede.

16. Socialstyrelsens funktion vid katastrofen
16.1 Formellt respektive kompetensrelaterat ansvar

Man har frin Socialstyrelsen hivdat att man egentligen inte haft
ndgot mandat att agera och att allt agerande 1 detta fall skedde 1
form av improvisation.

Redan i det féregdende har betonats att Socialstyrelsen har ett
klart definierat nationellt ledningsansvar for sjukvard vid nationsé-
vergripande katastrofer nir det giller ledning och samordning av
sjukvirden inom landet. Detta ansvar borde vara naturligt kopplat
till ett ansvar att stédja och samordna evakuering av skadade
svenska medborgare frn ett katastrofomrdde med ett sd stort antal
skadade som i detta fall, eftersom dessa steg ir intimt samman-
kopplade med varandra.

Aven om man inte ansig att nigon sidan koppling fanns var
behovet av en sidan insats uppenbart och ndgon myndighet méiste
ta ansvaret f6r den. Den enda myndighet dir kompetens for detta
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fanns eller borde finnas var Socialstyrelsen, eftersom Ridd-
ningsverket (som redan nimnts) inte har egen sjukvirdskompetens
pd denna nivd. Om Socialstyrelsen inte ansett sig ha mandat att
agera borde naturligtvis direktiv att agera ha kommit frin
regeringskansliet. Om sddana direktiv inte fanns miste den myn-
dighet som har kompetensen att bedéma behovet sjilv ta kontakt
och aktivt féresld att insats initieras. Socialstyrelsen kan dirfor inte
hinféra bristen pd tidig insats enbart till brist pd direktiv frin
annan eller 6verordnad myndighet.

Samma sak madste gilla sjukvirdsinsats pd platsen. Om Socialsty-
relsen inte ansett sig ha mandat att sinda sddan insats skulle infor-
mation om behovet ha framforts till regeringen och/eller utrikes-
departementet och mandat att agera begirts. Inte heller hir kan det
sena beslutet enbart hinféras till annan eller éverordnad myndig-
het. Den myndighet dir kompetens inom omrddet skall finnas
méste ta egna initiativ f6r att initiera och accelerera beslutsproces-
sen.

16.2 Var beslutsunderlaget i initialskedet otillrackligt?

Det har hivdats frin bide regeringen, UD och Socialstyrelsen att
”man till en borjan inte alls f6rstod katastrofens omfattning”.
Detta ir mycket svart att forstd av foljande skil:

— Vittnesuppgifter frdn katastrofomriddet nddde Sverige via
mobiltelefonnitet redan strax efter klockan 4 pd morgonen
04:00 svensk tid. Tillforlitliga vittnen (Andreas och Axel Roos,
muntliga intervjuer 05 04 07) har redovisat att de vid den tid-
punkten via mobiltelefon haft direktkontakt med jourhavande
gjansteman pd UD och givit tydliga indikationer pd katastro-
fens omfattning (direktrapport frin Khao Lak-omridet, det
mest drabbade).

— Vid samma tidpunkt har information till UD kommit frin
svenska ambassaden 1 Bangkok.

— Frin 08:00 svensk tid sinde bide CNN och BBC kontinuerligt
frdn katastrofplatsen. I dessa inslag framgar tydligt hur flodva-
gen triffade den thailindska kusten och orsakade omfattande
forstorelse och ocksd personskador. De 1 ledningsansvarig
position som vid den tidpunkten redan fitt information om
olyckan borde rimligen ha haft tillgdng till och dven f6ljt dessa
media.
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— Det dr ett vil kint faktum att 20 000 svenska medborgare vista-
des 1 detta omride, oftast pa strandnira hotell. Omridets geo-
grafi och struktur borde ocksd vara vil kind, dtminstone pi
Utrikesdepartementet.

— Darallellt med detta strémmade under hela katastrofdagen vitt-
nesuppgifter in via mobiltelefonnitet som 1 stora delar funge-
rade trots katastrofen.

Den som summerar ihop denna i sjilva verket littillgingliga infor-
mation mdste inse att risken for ett stort antal déda och dnnu fler
skadade svenska medborgare i detta omride var fullstindigt uppen-
bar redan 1 ett mycket tidigt skede for var och en som aktivt skt
och inte bara passivt vintat pd information.

Ytterst graverande f6r Regeringskansliet/UD ir att Socialstyrel-
sen, som helt klart ir den myndighet som har ansvaret for sjukvar-
den vid nationell kris, inte kontaktades tidigare utan EKB fick
information forst pd kvillen katastrofdagen och d& frin annat hall.
Det miste dock anses egendomligt med hinsyn till omfattningen
av denna katastrof att ingen av EKB:s 17 man starka personalstyrka
tidigare uppfattat vad som skett och aktivt agerat med anledning av
detta.

16.3 EKB:s agerande i initialskedet av katastrofen

I enlighet med vil etablerade katastrofmedicinska principer
utgjorde den redan tidigt tillgingliga informationen tillrickligt
underlag for snabb och adekvat respons, speciellt med hinsyn till
att tiden for transport till omrddet dr drygt 12 timmar. Principen
att 1 sidana situationer “hellre éverlarma in underlarma” och inte
vinta pd fullstindig information (som ofta tar tid att fi) ir en av
grundstenarna 1 all katastrofmedicinsk ledningsutbildning bide i
Sverige och internationellt.

Mot denna bakgrund ir det ytterst anmirkningsvirt att enheten
for katastrofberedskap 1 Socialstyrelsen (EKB), trots att dess chef
var i tjinst och informerades redan pd katastrofdagen, inte gick upp
i full beredskap och inkallade all tillginglig personal fullstindigt
oavsett de formella begrinsningar i beslutsmandat som mi ha
forelegat. Detta dr ju den enhet dir den katastrofmedicinska kun-
skapen skall finnas. Ingen personal bemannade dock denna enhet
pa katastrofdagen.
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Forst pd mindagen infann sig de som inte var helglediga (fyra
personer inklusive chefen) till enheten. Ledig personal uppger att
de hort av sig och erbjudit sig komma in vilket dock avbéjts (inter-
vju Jonas Holst, EKB, Socialstyrelsen, Bilaga 24). Enhetens chef
var dirmed ensam med tvd administratérer och en sjukskoterska
som dessutom hade andra uppgifter, medan resterande av enhetens
17 man starka personal fortsatte helgledigheten. Férst pd andra
dagen efter katastrofen inkallades ytterligare tvd personer for att
sindas till Thailand och férst mot slutet av veckan inkallades ytter-
ligare personal.

Uppgifterna om EKB:s bemanning har himtats ur EKB:s egen
rapport(Bilaga 23) och konfirmerats vid muntliga intervjuer med
enhetens personal (Bilaga 24, 25).

Nigon dagbok 6ver hindelseférloppet fordes enligt uppgift inte
heller initialt utan férloppet rekonstruerades den 31/12 d3 logg
bérjade foras (Bilaga 24, 25). Socialstyrelsen, som har tillsynsansvar
for bland annat dokumentation inom sjukvirden, skilde sig pd
denna punkt frén landets sjukvirdsregioner vars ledningsgrupper
samtliga presenterat noggrant férda dagboksanteckningar fran for-
sta larm.

Svagheten med denna begrinsade bemanning ir uppenbar nir det
giller insamlande och férmedling av information bdde till och frin
andra myndigheter, regionala sjukvérdsledningar och katastrofom-
ridet. Visserligen var Socialstyrelsens ¢vergripande ledningsgrupp
mobiliserad, men den kunskap och erfarenhet som méiste ha funnits
hos EKB:s personal borde i detta lige ha varit virdefull och nigon
form av beredskap eller trining infér en situation som denna méste
ocksd rimligtvis ha funnits inom enheten med tanke pd dess klart
definierade nationella ansvar. Enheten kunde ocksi litt ha for-
stirkts med katastrofmedicinsk kompetens som fanns tillginglig i
omedelbar nirhet i bl.a. Stockholmsomridet.

Ytterst anmirkningsvirt dr ocksd att det inte fanns nigon plan
upprittad f6r nationell ledning av sjukvirden vid nationell kris och
katastrof, ett ansvar som enheten haft sedan 2003.
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Om EKB

— mobiliserat en vilbemannad stab

— till den staben knutit ytterligare katastrofmedicinsk kompetens

— f6ljt katastrofmedicinska grundprinciper om tidig utlarmning av
resurser

— inte passivt vintat pd direktiv frin Regeringskansliet/UD utan
anvint sin kunskap till att pressa p4 initiering av vilmotiverade och
bridskande dtgirder

hade sjukvirdens ledning och organisation vid denna katastrof fitt en

helt annan karaktir och dimension och minga av de brister som ovan

belysts hade kunnat reduceras eller elimineras.

Detta hade kunnat ske dven inom ramen for befintlig organisation och
befintligt regelverk.

17. Forslag till reckommendationer for férbattringar av
beredskapen for framtida liknande handelser

I kommissionens och dirmed dven expertgruppens uppgift ligger
att avge forslag till forbittring av beredskapen infor eventuella
framtida liknande hindelser i den min sidana forbittringar
bedémts motiverade.

17.1 Behov av nationell ledningsorganisation vid
nationsovergripande kris och katastrof

Behov av en etablerad, forberedd och adekvat bemannad lednings-
organisation vid kriser och katastrofer som beroér hela nationen
eller stora delar av den, har framférts frdn manga hill under ling
tid. Det framférdes bla. efter reaktorolyckan i Tjernobyl 1986,
som drabbade Sverige i form av kontamination med joniserande
strlning och dir behovet av en nationell samordning och férmed-
ling av information betonades (Kamedo rapport 1992:4). Ett sddant
behov poingterades ocksd efter Estonias forlisning 1994, dir
ménga svenskar drabbades direkt och indirekt av forlust av anhé-
riga och behovet av bdde samordnad riddningsinsats, information
och psykologisk krishantering belystes (Joint Accident Investiga-
tion Commission of Estonia, december 1997).

I den si kallade Sirbarhets- och sikerhetsutredningen redan for
fyra &r sedan (SOU 2001:41) foreslogs dterigen inrittande av en

181



Den svenska sjukvardens ledning och funktion SOU 2005:104

nationell krishanteringsfunktion 1 regeringskansliet. Detta hade vid
tidpunkten for tsunamikatastrofen inte lett till nigon 4tgird trots
att detta behov framforts frén olika hill och i olika sammanhang
under nistan 20 4r. Nationella organisationer fér krishantering
finns ocksd 1 andra linder dir de vid tsunamikatastrofen visade sig
mycket virdefulla och ledde till en betydligt snabbare och mer ade-
kvat respons in i Sverige.

Det ligger utanfér denna expertgrupps uppgifter att framligga
forslag till en sidan nationell ledningsorganisation och hur den
skall utformas i vart land. Fér eventuella rekommendationer 1 detta
avseende hinvisas till kommissionens o6vergripande slutrapport.
Frin sjukvirdens synpunkt vill vi dock poingtera behovet av en
sddan organisation, med vilken nationell ledning av sjukvirden
maste vara samtrinad och ha en mycket nira samverkan.

17.2 Behov av en nationell ledningsorganisation av
sjukvarden

Erfarenheterna frdn denna katastrof visar att sjukvirden ocksd
behoéver en nationell ledningsorganisation vid kriser eller katastro-
fer som engagerar hela eller stora delar av nationen och dir sjuk-
virden ir involverad, vilket den kan férvintas blir 1 flertalet sidana
situationer. Enligt befintligt regelverk ir Socialstyrelsen den myn-
dighet som har ledningsansvaret fér sjukvirden i sddana situationer.
Detta ansvar har dock varit, eller i varje fall ansetts vara, formellt
begrinsat till insatser inom landet. Katastrofen i Sydostasien visade
att svenska sjukvirdsinsatser dven kan behdvas utanfér landets
grinser. Det naturliga bor vara att samma myndighet/organisation
som har det nationella ledningsansvaret inom landet ocksd har det
for insatser utanfér landets grinser, eftersom dessa insatser delvis
griper in i varandra och mdste vara inbérdes koordinerade. Regel-
verket fér detta méste bli tydligt s& att inte oklarheter avseende
ansvar och mandat att agera hindrar eller férsenar insatsen.

”Community bodies and national agencies that had established emergency and
disaster response plans, and had undergone regular practice drills, reacted to
the Tsunami with greater promptness, and worked in a better-coordinated
manner”

Proceedings from the WHO conference on the health aspects of the Asian Tsunami
Phuket, 4-6 May 2005
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17.3 Var skall den nationella ledningsorganisationen for
sjukvarden ligga?

I denna rapport riktas kritik mot den enhet vid Socialstyrelsen
(EKB) som ir den enhet inom Socialstyrelsen som har ansvaret fér
insatser inom landet och dirmed enligt expertgruppens uppfattning
ocksd borde ha tagit initiativ till och vid behov krivt mandat for
insatser 1 katastrofomrddet som ur flera aspekter var klart motive-
rade vid denna katastrof. Kritik har i rapporten ocksd riktats mot
att enheten genom att inte till fullo mobilisera sin stab, och dirmed
ull sig knyta forstirkning 1 form av ytterligare katastrofmedicinsk
kompetens, inte kunnat samordna vare sig den internationella eller
nationella delen av verksamheten pd det sitt som kunde ha krivts.

Frigan ir d4 om det nationella ansvaret f6r sjukvirden pd grund-
val av denna kritik skall foreslds forlagd till annan myndighet eller
organisation.

Enligt expertgruppens uppfattning ir det avgorande inte vilken
myndighet eller organisation som har ledningsansvaret utan hur
detta ledningsansvar hanteras. Det skulle kunna ha hanterats p3 ett
betydligt bittre sitt dven i befintlig organisation och med befintligt
regelverk.

Det finns fordelar med nuvarande, av riksdagen faststillda prin-
ciper att den myndighet som normalt har ansvaret fér planering
och tillsyn av en verksamhet ocksd skall ha detta ansvar vid natio-
nell kris. En forutsittning for att detta ansvar skall ligga kvar hos
Socialstyrelsen méste dock vara att man goér en genomgripande
dversyn och revision av ledningen fér denna verksamhet, d& fram-
for allt EKB och dess ledning. De krav som bor stillas pd en natio-
nell ledningsorganisation redovisas nedan.

Om dessa krav inte kan uppfyllas inom ramen fér befintlig orga-
nisation bor évervigas att flytta sjukvirdens ledningsorganisation
vid nationell kris till annan myndighet eller organisation, vilket
dock kriver mer omfattande strukturella f6rindringar.
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17.4 Krav pa ledningsorganisation for sjukvard vid
nationsovergripande kris och katastrof

17.4.1 Planering

En beredskapsplan f6r ledning vid nationsovergripande katastrofer
mdste finnas uppgjord och vara kontinuerligt uppdaterad. Att
nigon sidan plan inte finns redan 1 nuvarande organisation ir
anmirkningsvirt.

17.4.2 Insatsberedskap

Beredskapskravet for en sidan enhet bor innefatta konstant bered-
skap 1 form av omedelbar tillginglighet per telefon och instillelse-
krav 1 ledningscentral inom tvd timmar efter larm f6r person med
kompetens att:

— fatta beslut om hojd beredskap fér den egna enheten (mobili-
sering av stab)

— initiera bridskande insatser dir mandat for sddana bor finnas
klart definierade

— rekvirera/begira erforderliga insatser frin landets sjukvirds-
regioner

For att uppritthilla en sddan beredskap ir nuvarande organisation
med tjinsteman 1 beredskap (TIB) helt otillricklig. Det kriver att
extern katastrofmedicinsk kompetens méste knytas till enhetens
beredskapssystem.

En sidan beredskapsorganisation kommer att medféra vissa
kostnader som dock ir vil motiverade med hinsyn till:

— erfarenheterna frén denna katastrof och de krav pd forbittrad
beredskap som svenska medborgare med anledning av detta har
ritt att stilla

— befintligt riskscenario med méinga svenskar som befinner sig
utanfor landets grinser 1 kombination med den ¢kande risken
for stora olyckor eller katastrofer som inledningsvis berérts.

Dessutom kan/bér en sidan organisation inte bara anvindas vid
katastrofer av denna omfattning utan iven vid stora olyckor och
katastrofer inom landet. De krympande marginalerna i sjukvirden
som foljd av effektivare resursutnyttjande gor det nédvindigt att
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samutnyttja resurser fran flera sjukhus och regioner vid omfattande
olyckor dir bdde skadade och personella/materiella resurser beho-
ver omfoérdelas. Hir kan en vilfungerande nationell ledningsorgani-
sation vara av mycket stort virde.

Denna enhet miste precis som svenska sjukhus och regionala
landstingsledningar fora uppdaterad larmlista s& att ledig personal

vid behov kan kallas in.

17.4.3 Adjungerad kompetens

Till ledningen fér denna verksamhet i skarpt lige miste kunna
knytas specifik kompetens inom katastrofmedicinens olika omri-
den:

— traumatologi

— kemiska olyckor

— joniserande strilning

— smittsamma sjukdomar

— nedkylning och drunkning
— brinnskador

— katastrofpsykiatri

— rittsmedicin

All denna kompetens behover inte knytas till ledningen vid varje
katastrof, men personer med denna kompetens bér ingd i ett bered-
skapssystem som sikrar tillgdngen pd representanter inom dessa
omrdden d3 si erfordras.

17.4.4 Ledningscentral

En ledningscentral miste finnas i form av lokal férberedd med
kommunikationsutrustning och 6vrig erforderlig utrustning enligt
samma modell som anvinds bde av regionala sjukhusledningar och
ménga sjukhus. Om denna ledningscentral skall vara beligen inom
den egna enheten eller i direkt anslutning till den &vergripande
nationella ledningen ir en friga som méste l6sas utifrdn praktiska
forutsittningar. Samlokalisering med regional ledningscentral eller
ledningscentral inom annan organisation, exempelvis SOS Alarm,
ir ocksd en mojlighet.
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17.4.5 Utbildning och 6vning

Ledning och stab i denna enhet midste ha utbildning 1 dessa funk-
tioner dir dven potentiellt adjungerade experter deltar. Ovningar av
simuleringstyp bor arrangeras regelbundet och i1 samverkan med
den 6vergripande nationella ledning som férhoppningsvis kommer
till stdnd efter denna katastrof.

En organisation av hir skisserat slag bor innebira goda forut-
sittningar att fylla alla de behov som angivits 1 denna rapport bide
avseende insatser 1 katastrofomrddet och ledning och samordning
inom landet.

17.5 Sammansattning av personalgrupper foér utsindande
till skadeomrade

Utredningen har redan belyst att de personer eller personalgrupper
som utsinds fér en sddan insats miste ha klart definierade uppgif-
ter och att valet av kompetens och utbildning méste vara speciellt
anpassad till dessa uppgifter. Hir fanns stora brister vid tsunami-
katastrofen, eftersom de regionala sjukvirdsledningarna ansig sig
ha fitt oklara direktiv om vari uppgifterna skulle bestd och 1 vissa
fall valde ut personal pd mycket tveksam grund.

For evakuering av skadade behovs bdde inventerings- och ledsa-
garteam och limplig sammansittning av sidana team har redan
belysts 1 utredningen (se 15:3).

For sjukvirdens insatser behovs team med kompetens anpassad
till det aktuella skadepanoramat. Om skadepanoramat huvudsakli-
gen bestdr av fysiska skador ir de traumateam som redan finns
utbildade och trinade en mycket god resurs som inte finns anled-
ning att forindra. Tvirtom bor den pdkostade utbildning som
genomforts tas till vara genom att teamens kompetens kontinuer-
ligt uppritthills och uppdateras. Om panoramat ir skador av
kemiska imnen eller gaser krivs team med toxikologisk och aneste-
siologisk kompetens, vid skador med joniserande strilning kom-
petens inom strilningsmedicin, vid smittsamma sjukdomar kom-
petens inom detta omrdde. Sidana team bor forberedas pd samma
sitt som traumateamen for internationella insatser och dven foér
insatser inom landet.

Vid alla dessa typer av panoraman kan finnas behov av psykolo-
giskt omhindertagande redan i skadeomrddet men detta miste pri-

186



SOU 2005:104 Den svenska sjukvardens ledning och funktion

oriteras efter riddande av liv och hilsa. Om personal med psykolo-
gisk/psykiatrisk kompetens skall sindas till ett skadeomride méste
det vara personer med bide utbildning inom omridet och erfaren-
heter frin arbete med skadade vid svira olyckor ”pd hemmaplan”.
Att sinda ut personer utan sidan utbildning och erfarenhet kan
gora mer skada dn nytta och kan ocksd uppfattas som brist pd
respekt fér de drabbades situation. Aven sidana team bor férbere-
das for situationer som denna.

Inga av dessa team bor sindas till skadeomriden i andra linder
utan att 4tfoljas av administrativ stodpersonal f6r att ombesdrja
praktiska problem som upprittande av kommunikation, transport
och uppehille. En liten stodgrupp pd 1-2 personer med kompe-
tens/erfarenhet inom detta omrdde bér vara tillrickligt. En sidan
grupp boér naturligtvis anpassas efter det omride insatsen sker 1.

Forslag har redan framlagts frdn andra hill att koppla sidana
sjukvirdsteam till Riddningsverket, bland annat av nyss nimnda
skil. Sindande av riddningspersonal till andra linder utan direkt
begiran frin landet eller internationell bistindsorganisation kan
villa problem och férdrojningar och detta bor 1 s& fall ses over.
Sjukvirdsteam fér inventering av skadelige och koordination av
evakuering ir dock alltid motiverat och inte kontroversiellt. De kan
dessutom utgingsgrupperas vid ambassader och internationella
flygplatser varifrin kontakt kan etableras med virdlandets sjuk-
vardsorganisation. Att viss stodpersonal kopplas till sdana team ir
naturligt och bor inte utgéra ndgot diplomatiskt hinder.

Undantagsvis kan finnas linder och omriden dit dven utsin-
dande av sjukvirdsteam for assistans vid evakuering av egna ska-
dade medborgare kan vara kinsligt. Om ménga svenska medbor-
gare finns 1 eller planerar beséka sddana omrdden (exempelvis i
samband med idrottsevenemang), bér som led 1 beredskapen dis-
kussioner om regelverk och principer f6r detta féras med berdrda
linder innan olyckor intriffar.

18. Forfattarpresentation

Sten Lennguist ir Professor Emeritus 1 Katastrofmedicin vid Lin-
kopings Universitet. Han dr kirurg och var 1992-2001 klinikchef
inom det kirurgiska verksamhetsomridet vid Universitetssjukhuset
1 Link6éping och direfter chef for Katastrofmedicinskt Centrum,
Linképing. Han har arbetat med katastrofmedicin sedan 1970-talet
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bide nationellt och internationellt, var 1984-2002 kursledare och
lirare f6r de svenska nationella kurserna 1 katastrofmedicinsk led-
ning fér personal frdn svenska sjukhus och landsting och fér lirare
1 katastrofmedicin. Han har ocks3 arbetat internationellt med kata-
strofmedicin fér bl.a. WHO och EU, ir chefredaktér f6r Interna-
tional Journal of Disaster Medicine, Vice President/President Elect
1 European Association of Trauma och Vice President, Internatio-
nal Society of Disaster Medicine. lennquist@telia.com

Timothy Hodgetts ( QHP, OSt], MB, BS,MMEdJ,FRCP, FRCSEd,
FFAEM, FIMCRCEd, FRGS, L/RAMC) ir Honorary Professor
of Emergency Medicine and Trauma, University of Birmingham,
UK och Colonel and Defence Consultant Adviser in Emergency
Medicine, Defence Medical Services, UK. Han ir ocksd Military
Clinical Director, Royal Centre for Defence Medicine, Birming-
ham, UK. Han har stor erfarenhet av internationellt katastrofmedi-
cinskt arbete 1 bland annat internationella konfliktomrdden och har
utvecklat undervisningskonceptet MIMMS (Major Incident Medi-
cal Management and Support) som 1 dag tillimpas vid katastrofme-
dicinsk ledningsutbildning 1 stora delar av virlden. Professor
Hodgetts ir knuten till kommissionen i egenskap av oberoende
internationell expert. timothy.hodgetts@uhb.nhs.uk
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19. Forteckning dver bilagor

Bilagorna 1 nedanstdende férteckning finns inte med 1 den tryckta
versionen men finns bevarade i1 Katastrofkommissionens arkiv.

19.1 Strukturerade frageformular for skriftliga intervjuer
Bilaga 1 Frigeformulir utsint till sjukhusen 1 Thailand med
foljebrev

Bilaga 2 Frigeformulir utsint till/tillgingligt fér skadade

Bilaga 3 Frigeformulir tillgingligt f6r volontirer

19.2 Intervjuer med sjukhusledningar och personal i
Thailand

Bilaga 4 Resultat av intervjuer av sjukhusledningar och

personal pd sjukhusen i Phuket-, Phang Nga- och
Krabi-provinserna

19.3 Nedskrivna vittnesmal fran skadade

Bilaga 5 Redogorelse fran sjukhuset i Takua Pa (kod SP 01)

Bilaga 6 Redogorelse frin sjukhuset i Phang Nga (kod SP
02)

Bilaga 7 Redogorelse fran sjukhuset 1 Takua Pa (kod SP 03)

Bilaga 8 Redogoérelse frin sjukhuset 1 Phang Nga (kod SP
04)

Bilaga 9 Redogorelse frin sjukhuset 1 Phang Nga (kod SP
05)

Bilaga 10 Redogorelse fr&n Wachira Hospital, evakuering
samt omhindertagande pd sjukhus i Malmé (kod
SP 06)

Bilaga 11 Redogorelse for evakuering samt omhindertagande
pd sjukhus 1 Malmé (kod SP 07)

Bilaga 12 Redogorelse f6r evakuering, transport inom Sverige
samt omhindertagande pd sjukhus 1 Lund (kod SP
08)
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19.4

Bilaga 13

Bilaga 14

Bilaga 15

Bilaga 16

19.5
Bilaga 17

Bilaga 18

Bilaga 19
Bilaga 20

Bilaga 21

19.6
Bilaga 22
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Rapporter/redogorelser fran svenska regioner och
sjukhus

Rapport frin ledningsgruppen Vistra Gotaland
avseende koordination av sekundirtransporter av
skadade inom Sverige

Rapport frin Universitetssjukhuset MAS angdende
dtgirder 1 samband med katastrofen i Sydostasien
Rapport frin Regional Sjukvirdsledning i Ostergot-
land: Sammanfattning av loggbok samt summering
och reflexioner med anledning av katastrofen 1
Sydostasien

Presentation av erfarenheter frdn ledningsgruppen,
Stockholms lins landsting

Rapporter fan evakueringen av skadade

Dagbok frin uppdraget i Thailand (Dr Anders
Lindberg)

Skrivelse frdn Dr Per-Olof Landstréom angdende
SOS Internationals insatser och samverkan vid eva-
kueringen frdn Thailand

Rapport frin den finska evakueringen av skadade
finska medborgare frén Thailand

Luftfartsverkets rapportering angdende katastrof-
hjilpinsatsen 1 Sydostasien

Rapport efter insats av personal med psykiatrisk
kompetens 1 samband med flodvigskatastrofen 1
Thailand (férsvarséverlikare Eskil Dalenius)

Rapport fran krisberedskapsmyndigheten

Underlag tll 2005 ars katastrofkommission om
KBM:s tgirder for att bidra till utveckling av sjuk-
vardens beredskap.
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19.7 Rapport fran samt intervjuer med personal vid
Socialstyrelsens enhet for krisberedskap
Bilaga 23 Rapport frin enheten f6r krisberedskap (EKB) vid
Socialstyrelsen
Bilaga 24 Intervju med Jonas Holst, likare och tjinsteman
vid EKB
Bilaga 25 Intervju med Per Kulling, chef fé6r EKB
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Sammanfattning

Slutsatsen av analysen dr att riddningsinsatserna kom i gang for sent.
Forseningen orsakades av ett antal samverkande faktorer: Det
saknades ett tydligt och klart mandat for att hantera dylika hindelser i
utlandet, det fanns inte ndgon sdrskild bandlingsplan for denna typ av
insats och det skapades ingen krishanteringsgrupp enbart for denna
frdga i det inledande skedet hos de berérda departementen .

Inledningsvis sammanfattas de viktigaste resultaten frdn under-
sokningen av systemet for Riddningsverkets katastrofinsatser, bered-
ningen av och férberedelserna infér insatsen och arbetet under den
forsta insatsperioden. De viktigaste resultaten av undersdkningen tas
upp under féljande tre rubriker:

Systemet for Raddningsverkets katastrofinsatser

1. Vid tidpunkten for flodvigskatastrofen fanns inget tydligt
mandat {or att hantera svenska medborgares behov av hjilp vid
en katastrof utomlands.

2. Ingen handlingsplan fanns, inte heller ndgra formella rutiner f6r
att hantera katastrofer utomlands, férutom genom de formella
FN-kanalerna.

3. Ansvarsférdelningen mellan berérda departement var oklar, till
viss del mot bakgrund av punkt 1 ovan.

Beredningen av och férberedelserna infor insatsen

1. Ingen formell begiran féregick forberedelserna f6r en insats.
Ingen intern krishanteringsgrupp bildades 1 det inledande
skedet .

3. De beslutsprocedurer som tillimpades under helgledigheten var
otillrickliga f6r en nationell krissituation.

4. Informationen delgavs inte effektivt, vilket ledde till att det
inte fanns en forstdelse f6r krisens omfattning.

5. Det beslut som togs for att mobilisera ett beddmningsteam
indrades, vilket krivde nya diskussioner och ytterligare for-
senade det slutgiltiga beslutet.

6. Beslutet om en katastrofinsats &tfoljdes inte av en specifik
order om hur insatsen skulle verkstillas.

194



SOU 2005:104 Rapport om Raddningsverkets insatser

7. Ingen specifikation fanns att tillgd pd hur den forsta insats-
gruppen skulle se ut vad giller storlek och utformning.
8. Sirskild utbildning i krishantering saknades.

Den forsta insatsperioden

1. Otillricklig information fére ankomst och pd plats.
Datainsamlingen och identifieringen av de plaster dir kroppar
fanns var inte samordnad i inledningsskedet.

3. Christer Asps ankomst till Phuket gav bittre samordning och
effektivare arbete under de ridande svira omstindigheterna.

4. Generalkonsulatet 1 Phuket och ambassaden 1 Bangkok sam-
ordnades.

5. Riddningsverkets insatser pd filtet var effektiva.

Kommentarer

Ingen formell igingsittning skedde. Inget system f6r detta fanns
att tillgd. Det finns inget 1 undersékningen som tyder pd att nigon
formell begiran om sirskilda insatser gjordes. Det handlade mer
om ett allmint tryck frdn diplomater pd plats, media och allmin-
hetens uppfattning om att nigot miste géras. Aven Riddnings-
verket frigade sig huruvida inte en sirskild riddningsinsats skulle
goras. Uppgifter fanns om att det befann sig 20 000 svenska med-
borgare som behévde hyilp pd plats.

Att en sirskild krisledningsgrupp som skulle hantera denna
katastrof inte skapades gjorde avsaknaden av mandat in allvarligare.
Beslutsprocessen férsenades genom att inga direkta diskussioner
och samtal genomfordes, vilket skulle ha skett om alla berorda
parter hade varit pd plats. Katastrofen intriffade under en allmin
helg, vilket ligger bakom de praktiska orsakerna till motstindet
mot att skapa ett sirskilt kristeam. Dock var det bristen pd sirskild
planering eller firdiga férhillningsregler for dylika hindelser som var
den viktigaste anledningen till att man misslyckades med att skapa ett
omedelbart kristeam s8 snart katastrofsituationen klarnade.

Intervjuerna tyder ocksd pd att de som hade ansvar fér besluten
ansig att forfarandet med informella kontakter via telefonen var
tillrickligt. Denna typ av informellt och formellt nitverksarbete
(utan formella sammantriden) kan vara tillrickligt f6r den normala
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hanteringen av frigor mellan departementen, men det ir inte
tillrickligt och kan bli direkt olimpligt 1 en snabbt eskalerande
katastrofsituation, sirskilt en sddan som flodvigskatastrofen ut-
gjorde, dir informationen ir indirekt och inte helt siker.

Till viss del pd grund av att ingen formell krisledningsgrupp
bildades, fungerade varken inhimtningen eller delgivningen av
information tillfredsstillande. Ingen formell procedur anvindes,
och dven om vissa hindelseloggar upprittades, sigs det inte som
nigon specifik uppgift inom departementen att hantera den
ursprungliga begiran om assistans.

Aven om planer fanns pj att Riddningsverket skulle svara pi en
FN-appell om sok- och riddningsuppdrag, hade de personer som
ansvarade for beredningen av den hir aktuella frigan om insatser
féga utbildning for uppgiften. Detta stod 1 skarp kontrast till
Riddningsverkets personal, som fir en omfattande utbildning och
har operativ erfarenhet. Dock var inte Riddningsverkets personal
involverad i beslutsforfarandet, férutom att man insig behovet av
insatser pd grund av de drabbades uppenbara behov.

P4 mindagen den 27 december togs ett beslut att sinda ned ett
bedémningsteam. Beslutet drogs sedan tillbaka. Senare samma dag
togs beslutet att skicka en insatsstyrka. Denna indring av beslutet
att sinda ned ett beddmningsteam tog helt klart upp virdefull tid
och skapade oro och viss forsening. Svirigheter att fatta beslut
beror oftast pd att man saknar ett tydligt mandat och ett befintligt
krisledningsteam med befogenhet att ta resurser 1 ansprik for
undsittning i en katastrofsituation.

Det slutliga beslutet om insatser var inte klart. Chefen for
enheten for det civila férsvaret fick tillstdnd att ta beslutet sent den
27 december. Beslut fattades d& om att inleda en riddningsinsats,
varvid Riddningsverket underrittades om att det skulle foérbereda
sig for ett uppdrag 1 Thailand. Detaljerna for uppdraget var vaga
och bestod inte av mycket mer in en muntlig instruktion om att
hitta de ritta minniskorna och 8ka”. Detta kunde ha féranlett
ytterligare forseningar och oro, om inte Riddningsverket hade anvint
sig av sin gedigna erfarenhet att mobilisera mindre insatsstyrkor for
katastrofhantering.

Eftersom det inte fanns ndgon formell planering f6r denna typ av
insats, kom insatsstyrkan att bestd av specialister, valda utifrin
Riddningsverkets erfarenheter frin andra typer av uppdrag, och
utifrin hur man uppfattade svenskarnas behov i Bangkok. Detta
baserades mestadels pd uppgifter frdn Utrikesdepartementet. Inget
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forsok gjordes att “vilja ut” personal pd nigon annan grund in
deras normala arbetsuppgifter inom sék- och riddningsomridet,
psykosocial och medicinsk expertis. Det stod klart att detta inte
skulle gilla en beddmningsgrupp utan att det skulle handla om en
insatsstyrka.

Den information som Riddningsverket inledningsvis fick var
otillricklig fér att genomfora ett gemensamt informationsmdote
fore avresa, varfér informationsméten fick héllas under flygningen
till Bangkok, med den knappa information som fanns att tillgs.
Detta ledde till att de som deltog 1 insatsen inte var tillrickligt
informerade om vilka omstindigheter, villkor och behov av
personal som skulle gilla vid ankomsten.

Vid ankomsten till Thailand omfattade Riddningsverkets forsta
uppgifter att klargéra hur minga som var drabbade och var de
befann sig samt att utforma ett datainsamlingssystem. Detta
genomfoérdes utan forberedelser eller sirskild 6vning for uppgiften,
1 samarbete med det svenska konsulatet 1 Phuket.

Upprittandet av ett generalkonsulat i Phuket den 1 januari
2005," 1 kombination med tidigare erfarenhet av krishantering,
visade sig vara ovirderligt. Kontakter upprittades med alla in-
blandade aktorer och diplomatiska férbindelser upprittades med de
lokala och nationella myndigheterna. Riddningsverkets roll blev
formellt klargjord med specifika arbetsuppgifter som beslutades
dag for dag via konsulatet. Enligt konsulatet var Riddningsverket, i
citat: “effektivt 1 allt som gjordes”.

1. Inledning

Denna rapport har bestillts av 2005 &rs katastrofkommission efter
flodvigskatastrofen i Asien och genomférdes under perioden maj—
september 2005. Rapporten delas in 1 sex avsnitt:

1. Syftet med undersékningen,
2. Metodgenomging,

3. Resultat,

4. Analys och diskussion,

5. Rekommendationer.

! Det formella beslutet fattades av regeringen den 4 januari.
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2. Syftet med undersokningen

Uppgiften var att titta nirmare pd Riddningsverkets hantering av
hjilpbehovet for de svenska medborgare som drabbades av flod-
vagskatastrofen frin dess forsta dag, den 26 december 2004.

Undersékningen skall omfatta den nationella organisation som
fanns att tillgd for att leda Riddningsverkets katastrofinsatser, den
verksamhet som ledde fram till insatserna och den aktivitet som
genomférdes under den forsta insatsperioden

3. Metodgenomgang

I detta avsnitt beskrivs den undersékningsmetod som har anvints
for att {3 fram nédvindig information mot bakgrund av syftet med
undersdkningen. Praktisk information som lokalisering och tids-
ram for undersékningen har ocksd tagits med i detta avsnitt.

Vid undersékningen anvindes tvd huvudsakliga metoder fér in-
samling av data: information fr@n sekundira killor och semi-
strukturerade intervjuer.

3.1 Information fran sekundira kdillor

En omfattande information inhimtades frdn sekundira killor innan
undersokningen inleddes. En stor del av denna information in-
himtades av utredaren sjilv genom yrkeskontakter som inte hade
samband med den svenska Katastrofkommissionen. Som ledande
akademiker 1 Storbritannien var utredaren konsulterad av de natio-
nella och internationella medier som kommenterade flodvédgs-
katastrofen och de internationella riddningsinsatserna. Direkt-
kontakt med personal frin frivilligorganisationer gav dessutom
information om vatten- och hygiensituationen och om hur de déda
hanterades 1 katastrofens tidiga skede. Ytterligare sekundir infor-
mation studerades pd basis av analys av fallstudier och personliga
kontakter med tidigare studenter vid Centrumet fér katastrof-
hantering 1 Coventry, vilka arbetade 1 den drabbade regionen, och
med kollegor frdn den australiensiska katastrofhanteringsenhet
som var involverad i de forsta insatserna.

Bakgrundsinformationen om den svenska regeringens verk-
samhet inhimtades frin 2005 &rs katastrofkommission efter
flodvigskatastrofen 1 Asien och den svenska regeringens officiella
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webbsidor. Denna information kompletterades med dokumen-
tation om Forsvarsdepartementets struktur, inklusive faktablad om
planering av katastrofhjilp och Riddningsverket. Sekundir infor-
mation som avser typen och omfattningen av skadorna efter flod-
vagen inhimtades ocksd frin TV-reportage och genom personliga
besok i omridena norr och séder om Phuket. Den information
som avser flodvigors egenskaper och effekter gavs av Fil. Dr.
Eleanor Parker, vid Centrumet for katastrothantering 1 Coventry,
specialist pd naturkatastrofer och deras pdverkan pd befolk-
ningsomraden.

3.2 Semistrukturerade intervjuer

I valet mellan en strukturerad intervju och en intervju utan
struktur, ansdgs en semistrukturerad intervju vara den mest limp-
liga metoden fér att samla in begirda uppgifter. En strukturerad
intervju anses ofta bestd av ett antal 1 hog grad organiserade frigor,
i allminhet med svarsalternativ si som ”ja” eller "nej” eller
flervalsfrigor. Dessa refereras ofta som ”slutna” frigor, eftersom de
inte ger utrymme for att diskutera eller forklara svaren. En intervju
utan denna strukturering kan 1 allminhet sigas omfatta ”6ppna”
frigor. Sddana frigor syftar till att frimja en diskussion och ger
utrymme for anteckningar eller utvixling av idéer samt ger
utrymme f6r den typ av frigor som innehller frigeorden varfor”,
“hur” och ”vad”. Dirfér kom den semistrukturerade intervjun att
innehalla sdvil slutna som 6ppna frigor.

Med anledning av hindelserna efter den 26 december gjordes
bedémningen att de organisationer som skulle ingd i under-
sokningen torde vara under stark press och att frigeformulir per
post skulle resultera i en 18g svarsfrekvens. Mot bakgrund av detta
beslutades det att de semistrukturerade intervjuerna skulle ske via
personliga besok. Ett frigeformulir upprittades, att fyllas 1 av den
som utférde intervjun. Alla deltagarna gavs en kort redogorelse for
sekretessfrdgorna och vilken typ av undersékning detta utgjorde,
innan intervjun startade. Varje deltagare tillfrigades efter denna
forklaring om de kunde acceptera villkoren. Nir de hade samtyckt,
startade intervjun. Alla intervjuer férdes pd engelska. Alla de
intervjuade, som hade valts ut som viktiga 1 beslutsprocessen under
den period som undersoktes, hade kontaktats via Katastrof-
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kommissionen. Intervjuerna skedde i Stockholm i maj 2005 och i
Phuket och Bangkok i juli 2005.

3.3 Innebdllet i de semistrukturerade intervjuerna i Sverige

De semistrukturerade intervjuerna gillde hindelseférloppet innan
Riddningsverket skickades till Thailand och intervjuerna lades upp
kring féljande teman:

— De enskilda personernas uppgifter 1 katastrof- och riddnings-
planeringen

— Utbildning fér uppgiften

— Informationsinhimtning

—  Beslutsforfarandet

— Samband

— Informationsméten fore avresa

— Sammansittningen av teamen

3.4 Innebdllet i de semistrukturerade intervjuerna i Thailand

De semistrukturerade intervjuerna i1 Phuket och Bangkok gillde
verksamheten fore och efter Riddningsverkets ankomst och lades
upp kring féljande teman:

— De enskilda personernas uppgifter 1 katastrof- och riddnings-
planen

— Utbildning f6r uppgifterna

— Inhimtning, spridning och lagring av information

—  Beslutsforfarandet

— Samband med de lokala myndigheterna for katastrothantering.

Varje intervjuad person fick samma friga med uppféljningsfrigor
som hade med de enskildas specifika uppgifter att gora utifrdn
deras erfarenheter eller stillning 1 organisationen. Alla intervjuerna
spelades in efter tillstdnd.
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4. Resultat
4.1 Sverige

Den information som féljer hirrdr frén de intervjuer som utférdes
i Stockholm. Resultaten bygger pd vad som framkom i den
telefonintervju som gjordes med Riddningsverkets bitridande
generaldirektor Ivar Roénnbick och de besdksintervjuer som
gjordes med Mikael Wolfbrandt och Birgitta Agren frin Enheten
for det civila férsvaret (FO CIV) vid Férvarsdepartementet (Fo),
Lars Johanson och Kjell Larsson frin Riddningsverket och Per
Orneus frin Utrikesdepartementet (UD) och som genomférdes
den 2 och 3 maj 2005. Informationen terfinns under rubrik 3.3.

4.1.1  De enskilda personernas uppgifter i katastrof- och riddnings-
planeringen

Alla respondenternas svar sammanfoll 1 det att de inte kinde till
ndgon planering for hur ett akut katastrofstdd till svenska med-
borgare utomlands skulle hanteras. Alla respondenterna kinde till
Riddningsverkets mojligheter att ge assistans pd begiran frin
Forenta Nationerna. Stodet till Sri Lanka genomfordes effektivt
inom ramen fér det normala operativa forfarandet for katastrof-
hantering. De personer som var involverade 1 den insatsen skétte
sina uppgifter pd normalt sitt.

De som var involverade 1 resursinsatsen i Thailand medgav att de
till storsta delen arbetade med sina normala arbetsuppgifter utan
stod frdn en formell krishanteringsplan.

4.1.2  Utbildning for uppgifterna

De som inte var anstillda av Riddningsverket ansdg att de inte hade
fitt ndgon sirskild utbildning foér krisledning vid hindelser av
denna typ, dven om nigra hade erfarenheter av tidigare insatser
(hos Riddningsverket). Endast ett fital ur Riddningsverkets
personal hade fitt utbildning i att ta emot nirstdende till personer
som hade avlidit till f6ljd av en katastrof. Tv4 av respondenterna
hade viss krishanteringsutbildning och erfarenheter mot bakgrund
av sina uppgifter 1 Ridddningsverkets beredskap under FN:s

201



Rapport om Raddningsverkets insatser SOU 2005:104

katastrofplan, via FN:s organisation fér samordning av humanitir
hjilp (UN OCHA).

4.1.3  Informationsflodet

Med undantag av uppdraget till Sri Lanka fanns inget samordnat
forsok att samla in information fér att klargéra vilken omfattning
och typ av katastrof som flodvidgen orsakat eller for att klargora
hur situationen utvecklades. Information inhimtades och loggar
upprittades pd ett sporadiskt sitt; vissa upprittades via ett
strukturerat och forberett system, t.ex. inom Utrikesdeparte-
mentet, andra loggar upprittades pa ett mer informellt och frag-
menterat sitt. Informationen bevarades sedan av den organisation
eller det departement som tog emot den.

Detta gillde information om de beslut som togs och drogs
tillbaka 1 friga om mobiliseringen till Thailand. Inget centralt
datainsamlingssystem fanns till hands 1 bérjan som kunde stédja
beslutsforfarandet. Sirskilt personal vid FO CIV angav att man
hade lite information om den verksamhet och de diskussioner som
dgde rum vid andra departement och man uppfattade det som att
informationsflodet gick “en vig”, dvs. frin FO CIV till andra
myndigheter och till ministern. Den information som nidde
Riddningsverket fore avresan var bristfillig. Riddningsverket
angav att informationen om omfattning och typ av riddningsinsats
normalt inte kommer frin Utrikesdepartementet eller Enheten for
civilt forsvar. Det finns inget forfarande for detta. Informationen
kommer normalt frin FN. Eftersom detta inte var ett FN-uppdrag,
kom ingen information denna vig.

4.1.4  Beslutsforfarandet

Utan nigot mandat och etablerat férfarande hade de intervjuade
inte kunskap om vad som behévde goras och tidsramen fér detta.
Var och en av respondenterna kinde till kravet p4 insatser och att
diskussioner férdes pd hogsta nivd, men exakt vilken typ av
forfarande som skulle leda till ett beslut var inte kint. Alla
respondenterna kinde trycket av “att nigot méste goras”, men vad
som skulle géras var inte specificerat. Alla respondenterna kinde
att de inte hade fatt tillricklig information och att de inte dgde hela
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bilden. Alla respondenterna kiinde att ingen visste vem som skulle
ta det avgorande beslutet om mobilisering under de omstindigheter
som rddde. Eftersom Riddningsverket var osikert pd sin roll och
indd kinde att nigot borde goéras for att avhjilpa situationen i
Thailand skickade man en begiran om insatser vidare i besluts-
kedjan”. Utrikesdepartementet och Riddningsverket trodde att
beslutet att sinda ett bedémningsteam hade tagits den 27
december. Det beslutet verkstilldes inte. FO CIV sade sig inte
kinna till ndgot sddant beslut. Det slutgiltiga beslutet togs av
chefen for FO CIV som uppmanades av sin minister att “ta
beslutet”. Nir beslutet meddelades Riddningsverkets bitridande
generaldirektdr ansdg han att uppdraget var otydligt formulerat och
meddelade ”det var inte helt klart foére avresan, men det
overgripande mélet var att hjilpa ambassaden att stédja svenska
medborgare”.

Mot bakgrund av Riddningsverkets roll kommenterade Per
Orneus att UD inte hade faststillt hur uppdraget skulle utformas
“men att det hade varit bra om s hade skett”.

4.1.5  Samband

Alla respondenterna ansdg att de interna kontakterna mellan
departementen hade tagits pd ett tillrickligt bra sitt, med tanke pd
omstindigheterna och svdrigheterna med kommunikationen under
en semesterperiod. Kontakterna mellan de olika instanser som 1
allminhet samarbetar hade ocksd fungerat bra. Utrikesdeparte-
mentet ansig att kommunikationen mellan dem sjilva och
ambassaden 1 Bangkok hade varit bristfillig, sirskilt vad gillde
detaljerna om vilka insatser som behovdes sittas in. FO CIV
kommenterade att kontakterna med Utrikesdepartementet hade
brustit, sirskilt nir det gillde beslutet att sinda ut Riddningsverket
och informationen om hur uppdraget skulle se ut. Riddningsverket
var av uppfattningen att kontakterna 1 Sverige skedde 1 enlighet
med de normala férfarandena och hade dirfér inget att tilligga.
Detta bekriftades av FO CIV och Utrikesdepartementet.
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4.1.6  Teamets sammansdttning

Sammansittningen av teamet beslutades av Riddningsverket. Detta
beslut togs mot bakgrund av den information som fanns att tillgs,
vilken har beskrivits som “minimal”, och den erfarenhet som fanns
hos den personal som hade genomfért katastrofhantering i utlandet
vid flertalet tillfillen. Det gjordes inget urval bland personalen vid
de myndigheter och organisationer som kontaktades. Varje myn-
dighet eller organisation ombads féresld personal med utgdngs-
punkt frin dess yrkesutbildning, med tyngdpunkt pd psykosocial
och medicinsk utbildning. Organisationer som Réda korset kon-
taktades. Alla som engagerades stillde upp frivilligt. I insatsstyrkan
ingick ett antal personer med erfarenhet frin jordbivningar, men
andra hade aldrig varit utomlands.

4.1.7  Informationsmdéten fore avresa

Alla respondenterna ansig att genomgdngen av informationen fore
avresan var 1 minsta laget. Utrikesdepartementet kinde att de borde
ha haft en stérre del 1 detta och anvint sin erfarenhet och den
information som fanns till hands. Riddningsverket kommenterade
att man inte hade en klar bild av hur den forsta insatsen skulle se
ut, vilket gjorde det svirt att informera riddningsteamet om mer in
de grundliggande fakta i situationen och ge en skiss av uppdraget
dvs. 7att hjilpa ambassaden att stddja svenska medborgare i
Thailand, 1 synnerhet i omridet kring Phuket.” Den formella
genomgangen gjordes av utbildad personal frin Riddningsverket pd
planet under resan till Bangkok och vid ytterligare en detaljerad
genomgéng vil framme 1 Phuket.

4.2 Thailand

Den information som féljer hirrér frén de intervjuer som utférdes
1 Bangkok och Phuket. Resultaten motsvarar det som framkom vid
besoksintervjuer med Christer Asp, konsulatet i Phuket, Stellan
Berg, ambassadrdd i Bangkok och Christer Holtsberg frin Sida
under perioden 25-27 juni 2005.
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4.2.1  De enskilda personernas uppgifter i katastrofhanterings-
planeringen

Ambassadpersonalen angav att det inte existerade nigon specifik
plan fér denna typ av hindelse, men ett allmint regelverk som
anvinds pd regelbunden basis fanns att tillgd till stod for svenska
medborgare fér en omfattande mingd hindelser. Ambassadéren
hade viss erfarenhet av att hantera kriser efter bombattentatet pd
Bali. Christer Asp (som kom till Phuket den 1 januari 2005 {6r att
avlasta ambassadéren som hade rest ned till Phuket den 26
december 2004 for att ta hand om situationen pd konsulatet) hade
erfarenhet frn jordbivningar i Turkiet.

4.2.2  Utbildning for uppgiften

Ambassadpersonalen rapporterade att de varken hade fitt nigon
utbildning i katastrofhantering eller nigon information som hade
att géra med denna typ av naturkatastrof och dess implikationer.
Christer Asp hade viss erfarenhet av krisledning och han ansig att
detta hade gett honom en del kunskap nir det gillde att utforma en
samordningsgrupp for krishantering for att styra upp situationen.
Han sade att han inte hade fitt ndgon specifik 6vning i katastrof-
hantering.

4.2.3  Informationsflodet

Ambassadpersonalen uppgav att ambassaden hade blivit djupt
involverad 1 att samla information och att {4 ut den till Sverige samt
frdn och till Phuket. Ambassaden arrangerade en dygnetruntjour
genom att engagera bide personal och volontirer fér att admi-
nistrera hanteringen av saknade personer. De uppgav att organisa-
tionerna 1 stor utstrickning hade &verlappat varandra. Sporadiska
informationsmdéten arrangerades forsta veckan. Dessa moten blev
mer organiserade och regelbundna nir den ursprungliga katastrof-
hjilpen utvecklades till att omfatta de familjer etc. som hade rest
till Thailand fér att hitta saknade familjemedlemmar eller for att
besoka platser dir deras nirstdende hade omkommit.

Christer Asp rapporterade om hur den inledande 6verlimningen
och senare de dagliga formella informationsmétena gick till. Dessa
utgick frdn Riddningsverkets arbete med att resa runt i omridet
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och samla in och sammanstilla information om kropparna. Senare
utvecklades detta till en insamling och sammanstillning av
information som hade att géra med besékande familjemedlemmar
etc. Informationen registrerades formellt och &éverlimnades till
ambassaden och till Sverige via formella kanaler. Insamlingen av
uppgifter och de dagliga informationsmotena skedde genomggende
och var fortfarande 1 gdng under virt besék. Christer Asp
rapporterade vidare att en avsevird mingd av informations-
spridningen till allminheten skedde med hjilp av pressen, sirskilt i
Sverige.

4.2.4  Beslutsforfarandet

Ambassadpersonalen rapporterade att ambassaden 1 katastrofens
inledande skede assisterade ambassadéren som befann sin i Phuket
varfér krishanteringsteamet blev ett “halvformellt arrangemang”
med sporadiska informationsméten. Systemen vixte fram snarare
in skapades for att ta hand om specifika frigor.

Christer Asp rapporterade att han sedan den 1 januari hade
utvecklat en “krishanteringsstruktur” genom att arrangera tvi
dagliga informationsméten dir ocksd en arbetsférdelning och en
dterkoppling skedde. Riddningsverket ledde motena och organi-
serade det operativa arbete som behévdes for att uppfylla de
strategiska och taktiska beslut som togs vid dessa méten. Under
motena poingterades att ingen organisation fick *6verskrida sina
egna befogenheter”. Christer Asp rapporterade att det var tydligt
att Ridddningsverket var mycket kompetent att forutsiga vilka
behov och vilket arbete som skulle behévas, och det hade ofta
resurser och personal 1 beredskap som kunde hantera de behov som
identifierades under informationsmétena. Anvindningen av deras
erfarenhet pd detta sitt minskade ofta insatstiderna och skapade en
flikt av effektivitet, som ingav ett fortroende hos de thailindska
myndigheterna for konsulatets arbete. Christer Asp rapporterade
att Riddningsverket var “effektivt 1 allt det gjorde”. Han rappor-
terade vidare att hans arbete aldrig ifrigasattes och att hans
auktoritet att fatta beslut och styra direkta dtgirder omedelbart
accepterades av alla de svenska organisationer som var inblandade.
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4.2.5  Samwverkan med lokala myndigheter for krisledning

Ambassadpersonalen rapporterade att detta ibland hade wvarit
kaotiskt. Frin borjan kom fér mycket uppgifter in till ambassaden,
som hade alltfér liten personal fér att ta emot, prioritera och
fordela den information som kom in. Kontakterna via de formella
kanalerna hade dock fortsatt utan svdrigheter. Det fanns inga
hinder férutom blotta volymen av information och krav och den
forvirrade situationen 1 katastrofens tidiga skede.

Christer Asp rapporterade att det var svirt att samverka i1
katastrofens inledande férvirring och att viss forvirring existerade.
Riddningsverket overskred frin borjan sitt mandat genom att
samla in information frin sjukhusen etc. Detta var oerhort viktigt i
det inledande skedet, nir inga sirskilda arrangemang f6r samband
hade upprittats. Denna aktivitet skapade inga diplomatiska
problem. Kontakter med de thailindska myndigheterna uppritt-
ades snabbt efter den 1 januari 2005. Regelbundna dagliga informa-
tionsmoten holls. Med den regelbundna kontakten skapades minga
personliga arbetsrelationer som gav mojlighet till snabba 16sningar
pa de problem som uppkom.

5. Analys och diskussion
5.1 Inledning

I detta avsnitt analyseras den information som samlades in under
de tv3 intervjutillfillena. Férst ges en versikt av situationen som
berér Riddningsverkets insatser under flodvigskatastrofen. Dir-
efter analyseras och diskuteras systemet for katastrofinsatser och
beredningen av och férberedelserna infoér insatsen samt arbetet
under den férsta insatsperioden.

5.2 Oversikt

Slutsatsen av analysen ir att riddningsinsatserna kom 1 ging for
sent. Forseningen orsakades av ett antal samverkande faktorer, som
ocksd innebar att inget tydligt och klart mandat fanns for att
hantera dylika hindelser i utlandet, att det inte fanns ndgon sirskild
handlingsplan fér en nationell angeligenhet av denna typ och att
ingen krisledningsgrupp enbart inriktad pa katastrofen upprittades
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1 det inledande skedet hos de departement som ansvarar for att ge
uppdrag &t det svenska Riddningsverket. Det var ocks3 tydligt att
ingen formell begiran om assistans hade gjorts och att "trycket pd
att gora nigot” kom frin Riddningsverkets medarbetare, media
och andra statliga tjinstemin som ansdg att det var deras plikt att
skicka en insatsstyrka.

Dessa tre nyckelfaktorer 1 kombination med frigan om be-
manning over helgperioden, bristfillig samverkan mellan berérda
departement och brist pd styrning frin regeringen ledde till att
beslutet blev férsenat. Ytterligare en komplikation, som bara
verkade ha uppfattats av ndgra av respondenterna, var beslutet att
sinda ett beddmningsteam redan tidigt den 27 december och att
det beslutet drogs tillbaka senare samma dag. Denna uppenbara
svirighet att fatta ett beslut 6kade bara férvirringen och den
oundvikliga forseningen. Det slutliga beslutet att mobilisera en
insatsstyrka till Phuket for att assistera ambassadéren 1 hans arbete
med att hantera de svenska medborgarnas behov innehéll inte
ndgon specifik uppsittning operativa mdl och uppfattades av alla de
som var inblandade 1 férberedelserna infér avresan som en vag
instruktion. Instruktionen var inte heller avfattad pd ministernivd
utan delegerad till chefen for FO CIV, som direfter fick ta det
verkliga beslutet om att sinda en insatsstyrka. Beslutet om vem och
hur minga som skulle ingd 1 detta riddningsuppdrag delegerades
sedan till Riddningsverket som fick anvinda sina erfarenheter av
tidigare uppdrag som utgdngspunkt foér att sitta samman
insatsteamet. Det arbete som utférdes av Riddningsverket under
den inledande insatsen l8g i linje med beslutet fr&n verkets GD
Christina Salomonson och avsdg tre huvuduppgifter: samband,
sjukvdrd och traumahantering. Ganska snart kom inriktningen att
indras mot att bistd med rapporteringen om var kroppar hade
hittats, hemtransport och stéd till familjer med besdk pé platser dir
anhoriga hade omkommit eller senast varit synliga. Efter inledande
samverkanssvdrigheter genomférdes detta arbete pd ett exemp-
lariskt sitt.

5.3 Den nationella organisationen for att méta krisen

Vid tiden fér hindelsen fanns inget klart mandat foér att hantera
katastrofer utomlands med manga svenska drabbade. Detta skapade
tydliga svirigheter f6r Riddningsverket, UD och FO CIV som
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diskuterade att nigon form av insats borde géras, men inte hade
nigon formell kanal genom vilken en begiran kunde goras. Inga
budgetanslag fanns dirfor tillgingliga omedelbart, och utan extern
finansiering genom ett departements férsorg kunde ett beslut om
insats inte fattas. Eftersom inget mandat fanns formulerat, fanns
inte heller ndgon sirskild planering foér att hantera situationen.
Andra mojligheter att engagera Riddningsverket finns och en
insats till Sri Lanka igdngsattes efter en formell begiran frin FN.
Det finns dirfér en beredskap for insatser med fastlagda rutiner,
som kunde ha tjinat som grund for vilken insats som helst och,
vilket framgdr nedan, faktiskt fungerade som bas fér den
insatsstyrka som sindes till Phuket.

Det var klart att det rddde osikerhet mellan departementen 1
frdga om var ansvaret for en s& ovanlig insats skulle ligga. Det var
helt uppenbart svirt att kommunicera och diskutera denna friga
mellan de inblandade departementen. Detta forvirrades av bristen
pd personal under helgledigheten och att de som hanterade
situationen satt si pass utspridda. Ett nirmare samarbete (som
framgdr nedan) kunde ha minskat denna osikerhet och kortat ned
den tid som det foljaktligen skulle ta att fatta beslutet om att
mobilisera insatserna.

5.4  Hindelseutvecklingen som ledde fram till Riddningsverkets
insats

5.4.1  Igangsattning

Den information som inkommit frdn Utrikesdepartementet tydde
pd att ingen formell begiran kom frin ambassaden 1 Bangkok eller
frdn ambassadoren i1 Phuket. Detta bekriftades av alla aktrer som
intervjuades. Denna brist pd rutiner skapade avsevirda svarigheter
nir beslut sedan fattades om en insats. Dirfér identifierades ingen
specifik begiran, ingen forteckning av vilket stéd som behdvdes
utformades och ingen information sammanstilldes om vilka villkor
som insatsteamen skulle méta nir de vil var pd plats. Detta kan
bero pd att inget system var inrittat eller pa att alla berérda for-
modade att ndgon annan redan hade skickat ansékan om katastrof-
hjilp. Stérningarna i1 de normala arbetsvillkoren pi filtet, de ound-
vikliga avbrotten i1 och bristen pd kommunikation bidrog till for-
virringen.
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Initiativet till att sinda en insatsstyrka kom dirfor frin erfarna
hoégre tjinstemin pd8 Riddningsverkets och tjinstemin vid
Utrikesdepartementet. Detta forstirktes av allminhetens oro och
trycket som media utévade. Rapporter tydde pd att 20 000 svenska
medborgare kunde vara inblandade och att ett avsevirt antal kunde
ha omkommit eller vara allvarligt skadade och behévde hjilp. Utan
ett formellt mandat eller en formell begiran om katastrothjilp ir
det forstdeligt att osdkerhet och foérvirring uppstod hos dem som
kan vara ansvariga f6r att fatta den hir typen av beslut.

5.4.2  Forsvarsdepartementets krishantering

Forutom det faktum att inget mandat eller nigon planering
existerade, var den viktigaste orsaken till svirigheterna, enligt vad
som uttrycktes bland de intervjuade, avsaknaden av en adekvat
krishanteringsgrupp. Om detta hade lyckats, skulle det ha avhjilpt
méanga av de problem som identifierades i avsnitt 4. Betriffande
exempelvis samband: om alla berérda hade funnits pd plats for att
delta i en grundlig diskussion om departementens arbetsuppgifter
kunde problemet med ansvarsférdelningen ha lyfts, diskuterats och
losts. Detta kunde ha lett tll en &verenskommelse om en
handlingsplan med detaljer om krisens natur och planerade insatser.
Den kunde ocksi ha befrimjat en samordnad hantering, for
inhimtning, spridning och lagring av information. Vidare hade en
samordning av informationen till hégre regeringstjinstemin gett en
mer detaljerad och relevant information frn en tillférlitligare killa,
vilket hade haft stor betydelse f6r hur snabbt beslut kunde fattas.

Nir det giller insatserna hade en samordnad hantering med
anvindande av de rutiner som erfarna medarbetare pd Riddnings-
verket har, och med stéd av Utrikesdepartementet, gett mojlighet
till en mer specificerad och detaljerad begiran att skicka en insats-
styrka. Att inférliva mindre arbetsgrupper med specialfunktioner,
som arbetar parallellt med ledningsgruppen for krishanteringen,
kunde ha minskat den tid som gick 3t for att sitta samman den
limpligaste insatsstyrkan, genom att ha insatsgrupper i beredskap
redan innan det slutgiltiga beslutet fattades.

Beslutet att mobilisera ett beddmningsteam var helt klart inte
ordentligt férankrat hos FO CIV. Det senare iterkallade beslutet
ir ett typiskt exempel pd den forvirring som kan uppkomma nir
det inte finns nigon formell krisgrupp som héller 1 alla tridar.
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Dessa tvd beslut tog tid och energi 1 ansprik som kunde ha anvints
bittre, och utan tvekan férlingde detta den tid det tog att {3 fram
det slutgiltiga beslutet att skicka en insatsstyrka. Hantering av
stora katastrofer och internationella hindelser av denna typ kriver
en samordnad insats av alla departement som ir berérda. Den
stuprorsbetonade insats dir departement och avdelningar arbetar
isolerat och inte mot ett gemensamt mdl ir sillan framgingsrikt 1
en krissituation.

Det slutliga beslutet om insatser var inte tydligt. Chefen fér FO
CIV gavs tillstind att fatta ett beslut sent den 27 december. Beslut
fattades d& om att en insats skulle goras, och Riddningsverket fick 1
uppdrag att foérbereda en styrka till Thailand. Detaljerna i upp-
draget var vaga och bestod inte av mycket mer in en muntlig order
“att hitta de ritta minniskorna och 8ka”. Detta kunde ha medfort
ytterligare forseningar och forvirring, om inte Riddningsverket
hade anvint sin gedigna erfarenhet att mobilisera smd insatsstyrkor
och ge sig 1 vig. Utrikesdepartementet ansdg att de skulle ha
kunnat ge mycket mer information, men det tillfrigades inte.
Aterigen ledde bristen pi samband till en situation som kan ha
minskat effektiviteten 1 insatsen.

5.4.3 Ledarstil

Intervjuerna tyder ocksd pd att de som hade ansvar foér besluten
ansdg att forfarandet med informella kontakter via telefonen var
tillrickligt. Denna typ av informellt och formellt nitverksarbete
(utan formella sammantriden) kan vara ullrickligt for den
allminna beredningen av frigor mellan departementen, men det ir
inte tillrickligt och kan bli direkt olimpligt i en snabbt eskalerande
katastrofsituation, sirskilt en sddan som flodvdgskatastrofen ut-
gjorde, dir information ir indirekt och inte dr helt siker.

Den hir typen av kommunikation ledde ocksa till att beslut togs
utan att nédvindigt samrdd hade skett. Synpunkter framférdes inte
vid sidan av dessa samtal och beslut fattades pd basis av ofullstindig
information och utan tillrickligt samrdd . Ett sidant agerande kan
vara en direkt konsekvens av brist pd utbildning och 6vning 1
katastrofhantering, ndgot som férvirrades av den inledande bristen
pa forstdelse av vilka som var huvudaktérerna (eller skulle vara

det).

211



Rapport om Raddningsverkets insatser SOU 2005:104

5.4.5  Informationsflodet

Till viss del pd grund av att ingen formell ledningsgrupp bildades,
var informationshanteringen, sivil inhimtningen som delgiv-
ningen, undermilig. Ingen formell metod anvindes, och dven om
vissa hindelseloggar upprittades, sdgs det inte som nigon specifik
uppgift inom departementen att hantera begiran om assistans.

Det ir av stdrsta vikt att uppgifter om en hindelses karaktir och
omfattning delges alla involverade , vilket nufértiden typiskt gors
genom en siker, losenordsskyddad intranetsida inom en organisa-
tion. Ett sddant system skulle ocksd ha underlittat informations-
utbyte angiende beslut och itgirder som genomférdes av andra
departement.

5.4.6 Insats

Aven om planer fanns pi att Riddningsverket skulle svara pi en
FN-appell om sok- och riddningsuppdrag, hade de personer som
ansvarade for beredningen av den hir aktuella frigan om insatser
inte tillricklig utbildning och erfarenhet f6r uppgiften. Detta stod i
skarp kontrast mot Riddningsverkets personal som fir en om-
fattande utbildning och har operativ erfarenhet. Riddningsverket
var dock inte involverat i beslutsférfarandet, férutom att man insig
behovet av insatser pd grund av de drabbades uppenbara behov.
Inget forsok gjordes att “vilja ut” personal pd ndgon annan grund
in deras vanliga uppgifter inom sdk- och riddningsomridet, kris-
hantering och medicin. Nigra av de ‘vanliga’ medlemmarna i
teamet fick lednings- eller allmidnna krishanteringsfunktioner . Det
forfarande som foregick urvalet och forberedelserna infér avfirden
genomfordes enligt sedvanliga rutiner. Det stod dock klart att detta
inte skulle gilla ett beddmningsuppdrag utan att det skulle handla
om operativt arbete.

Denna l6st sammansatta grupp var troligen inte den bista, men
under omstindigheterna — med osikerheten om behoven och med
den otillrickliga informationen — skulle det ha varit svirt att sitta
samman en grupp som, sett 1 efterhand, skulle ha motsvarat be-
hoven.

Informationen frin Riddningsverket visar ocksd pd att det plan
som tog styrkan till Bangkok inte var fullsatt. Det 4r klart att man
trodde att den personal som hade tagits med (och dess utrustning)
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var tillricklig f6r den uppgift som den férvintades genomféra. Men
om SRV-styrkan antingen hade fitt mer information eller (pd basis
av mer utbildning eller genom eget initiativ) hade skaffat mer
information om typ, karaktir och omfattning pd katastrofen, hade
ett mer fullstindigt team kunnat sindas, vilket hade lett till en
kraftfullare insats initialt.

Den inledande information som tillhandholls Riddningsverket
var otillricklig for att ge mojlighet till en fullstindig informa-
tionsgenomgéng fore avfird. En stor del av informationen kom
frin TV och 6vriga mediala killor. Ytterligare information fick
eftersdkas och kom inte in genom formella kanaler. Informa-
tionsmotena holls dirfér under flygningen till Bangkok, med den
knappa information som fanns att tillgd. Detta ledde till att
insatsgrupperna inte var tillrickligt férberedda fér de omstindlig-
heter de skulle mota pd filtet och vilket personalbehov som fanns.
Ytterligare informationsméten vid ankomsten till Bangkok och
senare 1 Phuket gjorde att grupperna fick en stérre forstdelse for
situationen och den roll som de skulle spela. Dock var situationen
lingt ifrdn bra. Foljderna av en katastrof inom ett s& stort omride
med s§ mdnga omkomna kunde ha fatt allvarliga konsekvenser for
en otrinad och oerfaren personal. Det ir oklart huruvida denna
forsta insatsgrupp fick stdd under och/eller efter sitt uppdrag. S3
traumatiska scener kan fi en negativ effekt sivil pd hur arbetet
utfors pd filtet som pd lingre sikt nir man dtervinder till sina
normala uppgifter. Detta méste planeras in och limplig utbildning
och stdd maiste ges till all den personal som deltar i sddana hir
insatser.

5.5 Den forsta insatsperioden

Vid ankomsten till Thailand var en av Riddningsverkets férsta
uppgifter att klargéra hur minga som var drabbade och var de
befann sig samt att utforma ett datainsamlingssystem. En stor del
av detta arbete genomférdes utan forberedelser eller sirskild
6vning infér uppgiften och man forlitade sig pd att personalen
skulle anvinda sin erfarenhet och allminna kompetens i logistik-
styrning och bedémningstekniker som de hade inhimtat under
tidigare insatser (s6k- och riddningsuppdrag) for att sitta samman
informationen.
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En del av informationsinsamlingen i1 de inledande skedena
genomfdrdes av Riddningsverket utan att de thailindska myndig-
heterna hade kinnedom om detta, i huvudsak pd grund av den
forvirring som rddde. Dirfér fick SRV tilltride till vissa omriden
utan en uttrycklig tilldtelse, vilket skapade vissa problem 1 relation
till de lokala myndigheterna. Detta ldste sig snabbt nir ett
generalkonsulat upprittades 1 Phuket den 1 januari 2005. Christer
Asp hade tidigare erfarenhet av krishantering och drog snabbt upp
en samverkansstrategi for alla inblandade aktdérer genom att
uppritta formella férbindelser med lokala och nationella myndig-
heter.

Riddningsverkets formdga att bedéma de logistiska behoven 1
den situation som vixte fram och att kunna frambringa de nod-
viandiga resurserna visade sig vara en virdefull kompetens. Detta
hirrér utan tvekan frdn verkets erfarenhet av jordbivnings-
katastrofer dir formigan att fi fram de ritta resurserna ir
grundliggande fér ett lyckat uppdrag. Konsulatet 1 Phuket gjorde
helt klart att Riddningsverket med sin specialist- och allmin-
kompetens 1 kombination med en flexibilitet att anpassa sig till alla
typer av omstindigheter utgjorde en ovirderlig tillgdng. Under den
hir perioden blev Riddningsverkets uppgift alltmer formaliserad
med sirskilda uppgifter som beslutades tvi ginger om dagen -
genom de dagliga krishanteringsmétena som konsulatet var ord-
forande for. Konsulatet rapporterade att Riddningsverket var, i
citat “effektivt 1 allt som de gjorde”.

Den hir typen av kommentarer ir inte forvdnande, eftersom
minga som arbetar pd Riddningsverket kommer frin brand-
forsvaret och riddningstjinsten och troligen tidigare fitt viss
erfarenhet av riddningsinsatser 1 utlandet. Den utbildning och den
operativa erfarenhet som kan f&s inom riddningstjinsten skapar 1
allminhet personal som ir flexibel och anpassningsbar samt ger
sddan 6vning som goér att de kan 16sa problem som uppkommer
under det operativa arbetet. Denna typ av utbildning och
kompetensnivd médste dock héllas vid liv och utdkas f6r insatser dir
man behover arbeta nira lokala myndigheter och dir takt och
kinsla behovs for att hantera familjer med smirtsamma forluster.

Nir det giller hur snabbt insatserna kom till Phuket ir det
intressant att notera att om Riddningsverkets insatsstyrka hade
kommit tjugofyra timmar tidigare hade den motts av en situation
av extrem forvirring och kaos. Det ir inte troligt att styrkan hade
kunna hantera de 6vervildiga behoven som fanns d& pa ett effektivt
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sitt. Den dagen di verket anlinde var situationen, iven om den
fortfarande var kaotisk och forvirrande, vilket ir typiskt i sddana
hir ligen, indd mirkbart bittre and dagen fére, vilket gjorde att
insatsstyrkan kunde borja sitt arbete utan ytterligare férseningar.

6. Rekommendationer

Dessa rekommendationer grundar sig pd resultaten av just den hir
undersokningen och 4terspeglar inte nigon av de andra under-
sokningar som ir under genomférande eller ir avslutade och beror
flodvigskatastrofen i1 Asien. Rekommendationerna 3terspeglar praxis
och ligger 1 linje med det som giller i andra europeiska linder.

1. Den svenska regeringen bor 6verviga att pd nationell nivd
utarbeta en plan foér att kunna hantera katastrofer som sker
utomlands och som kan drabba svenska medborgare antingen
direkt eller indirekt. Nir detta gors, bor planeringen ta hinsyn
till vilken omfattning och typ av incidenter som kan intriffa
och utveckla en robust organisation som kan sittas in vid
vilken tidpunkt som helst. Planeringen miste ocksi omfatta
oférutsedda hindelser och ge utrymme for ett snabbt besluts-
forfarande, 1 de fall nir en specifik planering inte finns.

2. For att komplettera inférandet av punkt 1 ovan bér nyckel-
personer inom de departement som berérs, inom ramen for en
sddan planering, fi en nt')dv'dndig forberedande utbildning for
specifika uppgifter som ingdr i planeringen. Detta kan vara allt
frén information om uppgifter och ansvar till sirskilda kurser i
krishantering f6r vissa hégre tjinstemin eller andra nyckel-
personer, med regelbunden uppdatering samt repetitionskurser
for att underhilla en hog beredskapsniva.

3. Nir planen har skrivits och den nédvindiga utbildningen fér
personalen har genomférts, bér en noggrann genomging av
planen goras, inklusive en realistisk realtidsévning med alla
resurser pd plats, for att sitta organisationen pd prov.

4. Ytterligare utbildning bér ges till Riddningsverket mot bak-
grund av den erfarenhet som inhimtats genom verkets formella
teknik fo6r ”debriefing” som fér nirvarande anvinds fér den
personal som dtervint frdn insatserna i Phuket.

5. All ambassadpersonal med ling tjinstgéring bor fi utbildning
for de olika typer av risker som existerar i de omriden dir de
ganstgdér. I samband med detta boér de ocksid undervisas 1
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krisledningsteknik for att sikerstilla att de skall kunna gora
den nédvindiga forsta viktiga insatsen och ge stéd i en stor
skala av katastrofsituationer. En enkel handlingsplan vid varje
ambassad kan utformas med utgingspunkt i de scenarier som
kan forutses inom deras ansvarsomride. Alla som arbetar pd
ambassaden miste 3 utbildning i planen, dess innehall och vilka
uppgifter tjinsteminnen har.

L. Moseley
27.10.2005

Forfattarpresentation

Leslie Moseley, Professor, Direktér fér Centret for katastrof-
hantering i Coventry. Fil. mag., brandingenjér och Fellow vid
Institute of Civil Defence & Disaster Studies, medlem av Emergency
Planning Society.
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Forord

Overste Ronnie Abrandt och professor Kenth Lumsden har p3
Katastrofkommissionens uppdrag utvirderat hanteringen av logis-
tik- och transportfrigor efter tsunamin 1 Sydostasien den 26
december 2004. Bida sysslar i sina ordinarie positioner med logis-
tiska fragor, Abrandt frén en praktisk synpunkt, Lumsden utifrdn
ett forskningsperspektiv.

Granskningen avser endast effektiviteten 1 den logistiska han-
teringen. Kommissionen kommer senare att viga samman en
mingd olika aspekter pd hanteringen av tsunamins konsekvenser
och dven att limna dtgirdsforslag utifrdn ett sddant 6vergripande
perspektiv. Kommissionen har dock bedémt att den féreliggande
rapporten utgdr ett viktigt bidrag till diskussionen om katastrof-
beredskapens praktisk-logistiska aspekter och att den dirfér bor
offentliggdras redan nu.

De virderingar, slutsatser och forslag som framfors 1 rapporten
ir experternas egna. Kommissionen tar i detta skede' inte stillning

till dessa.
Johan Hirschfeldt Per Molander
Ordférande Huvudsekreterare
1 2005-10-17.
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Sammanfattning

Som si minga andra kan vi konstatera, att tsunami-katastrofen ut-
gjorde en extraordinir hindelse.

Ur ett logistiskt perspektiv kan vi 1 likhet med utrikesgruppen
och den medicinska expertgruppen konstatera att man inom
Regeringskansliet inte tog till sig eller agerade med grund i den in-
formation som de facto féreldg redan tidigt den 26 december 2004.
Inte heller reseforetag, flygbolag, massmedia, transportmiklare
eller myndigheter m.fl. insig katastrofens totala vidd, men man
forstod sd mycket att man redan pd morgonen den 26 december
gick igenom beredskapsplaner, kontaktade samordnings- eller sam-
arbetspartners, kallade in beredskapsgrupper m.m.

Ur ett logistiskt perspektiv var de storsta bristerna 1 Regerings-
kansliets agerande:

e Det avdelades inte kompetent personal fér analys av behov och
tillgdngar pd transportkapacitet mellan katastrofomrddet och
Sverige.

e Det ir anmirkningsvirt att det inte omg3ende organiserades en
samordning av logistiken mellan aktdrerna inom Sverige samt
mellan Sverige och katastrofomradet. Tillgingliga personella och
materiella resurser kom dirfor inte till anvindning s tidigt som
det skulle ha varit méjligt och i vissa fall inte alls. Sannolikt blev
flera hundra svenskar kvar i katastrofomrddet flera dygn i onddan.

e Bristen pd analys och samordning gjorde att man frdn Utrikes-
departementet bestillde flygtransportresurser som var obehovliga
(for personal frin Sverige till Thailand) eller olimpliga (MD80
med birutrustning).

Logistikgruppens forslag for framtiden dr bl.a.:

e Man skiljer pd strategisk ledning och operativt genomférande.

e Forsvarsmaktens personella, organisatoriska och tekniska resurser
anvinds for att bygga upp en organisation for logistisk kris-
hantering och information (LogEPIC, Logistic emergency
planning and information centre)

o Regeringskansliets personal genomgdr i1 hogre utstrickning dn i
dag totalférsvarsutbildning, exempelvis vid Forsvarshogskolan.
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e Det forbereds ett tydligare samarbete mellan Regeringskansliet
och genomférande myndigheter & ena sidan och olika féretag och
andra kommersiella organisationer & den andra fér att utnyttja
deras kompetens och kapacitet vid extraordinira hindelser.

Ronnie Abrandt Kenth Lumsden
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1. Inledning

Undertecknade har genom samtal, faktainsamling och inlisning av
rapporter, forsokt bedéma styrkor och svagheter vid genomféran-
det av logistikrelaterade operationer efter tsunami-katastrofen,
frimst hemtransport av svenskar.

2. Situationsbeskrivning
2.1 Allmént

Den organisation som har eller fir uppgiften att leda eller stédja
arbetet med konsekvenserna av en olycka eller katastrof méste i sin
strategiska ledning och 1 sitt operativa genomférande sikerstilla
tillgdngen pd kompetens och resurser {6r genomférandet. Att tsu-
namin ledde till en mycket komplex situation f6r dem som skulle
leda och genomfora riddningsinsatserna stir utom allt tvivel. Om-
fattningen, det stora avstindet, svirigheten att {8 detaljerad infor-
mation, minniskor som drabbats mycket olika, varierande krav pd
transporter, manga involverade aktdrer, massmedialt tryck etc.
ledde till svirigheter som inte hade férutsetts. Denna analys be-
handlar frimst hur ledning utévades f6r att effektivt utnyttja flyg-
transportresurser for att transportera skandinaviska medborgare
frdn Thailand tll Skandinavien. Transporterna inom Skandinavien
har inte detaljstuderats, di en tidig bedémning av logistikgruppen
gav vid handen att detta i stort sett fungerat vil. Inte heller har
transporterna inom Thailand detaljstuderats. Av inlista underlag
kan man dock dra slutsatsen att problemet inte 1 forsta hand var
tillgdng pd transportkapacitet. Problemen var 1 stillet att koordi-
nera tillgingliga transportresurser till ett — relative forutsitt-
ningarna — kontrollerat fléde av passagerare.

I detta avseende kan vi hinvisa till liknande rapporter, exempel-
vis Fritz Institute, 2005, avseende Tsunami-katastrofen, (se bilaga 1
sidan 23, och referenser bilaga 7).

2.2 Hur utnyttjades tillganglig logistikkapacitet?

De mest berorda foretagen (Fritidsresor/Britannia, MyTra-
vel/MyTravel Airways, Apollo/Novair) inledde sin analys av situa-
tionen inom ndgra minuter efter det att tsunamivigen klingat av.
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Foretagen har operativa avdelningar/center pd dygnetruntbasis. De
fick rapporter direkt frin den egna personalen pd plats i omridet
och liksom de flesta andra genom global massmedia. Foretagens
ledningspersonal instillde sig pd sina arbetsplatser och beredskaps-
ledningarna hade sina férsta méten under f6rmiddagen den 26/12.

Forutom forlusten av minniskoliv, psykiskt och fysiskt sargade
minniskor, var ett av researrangdrernas stora problem att forligga
resenirer nir hela hotellkomplex forstorts alternativt att evakuera
resenirerna till andra orter. Tidigt stod det klart att mdnga ville
hem snarast mojligt. Logistiskt var detta de avgérande skilen till
det omedelbara behovet att & fram flygplan med passagerarkapaci-
tet for evakuering.

En analys av de storsta bolagens passagerartransporter mellan
katastrofomrddet och Skandinavien ger vid handen att:

e Transporter frin omridet bérjade redan samma dag som katastro-
fen intriffade (26/12 2004) genom MyTravel Airways flight
DK150, med 324 passagerare. Denna flygning var en ordinarie
charterflygning och den enda transporten den dagen.

e Under tiden frin den 27 till och med den 30 december genomfér-
des ett 6kat antal flygningar, med cirka 1000 passagerare den 27,
cirka 1300 de 28, cirka 2200 den 29 och cirka 3600 passagerare den
30 december. Direfter sjonk antalet hemtransporterade passage-
rare efterhand for att 1 det nirmaste klingat av helt efter den 8
januari. Se nedanstdende diagram ”Passagerare per dag frin Thai-
land” resp ”Ackumulerat antal passagerare frdn Thailand”.
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Diagram 1. Passagerare per dag fran Thailand.
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Diagram 2.  Ackumulerat antal passagerare fran Thailand.
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e Dagligen gick det flygningar till Skandinavien med tomma stolar.
En nirmare analys av hur lediga stolar frin katastrofomridet for-
delas mellan dagarna och bolagen ger vid handen att det mellan
den 27 december och den 1 januari dagligen var 100 eller fler
lediga stolar (med undantag fér den 29 december). Kulmen
ndddes den 31 december, d4 antalet lediga stolar motsvarade kapa-
citeten hos tvd jumbojets. SAS flygningar hade totalt flest antal
lediga stolar (se diagram 3, Antal tomma siten per bolag och dag).
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Diagram 3 Antal tomma séten per bolag och dag.
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e En djupare analys av SAS flygningar visar att det som kom att kal-
las "luftbron” svarar f6r den storsta andelen av SAS lediga siten.
(Se diagram 4, SAS tomma siten.)

Det finns en viss osikerhet nir det giller tomma stolar beroende pa
hur flygplanen arrangerats fér passagerare med handikapp respek-
tive bartransport. Det redovisade underlaget ger inda en tydlig bild
av kapacitetsutnyttjandet.

Diagram 4.  SAS tomma saten.

EISAS Tot
M SAS Luftbro

Antal

En sammanfattning av ovanstdende ir att flygbolagens férmiga att
nyttja egen tillginglig kapacitet ir bra, till och med mycket bra. Det
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beror 1 stor utstrickning p& att man har ingiende kunskaper om
branschen och har nira kontakt med sina kunder, som for
charterbolagen 1 férsta hand ir researrangdrerna. Men idven flygbo-
lag med reguljirtrafik — som SAS och Thai Air - har sjilvklart goda
kunskaper om dimensionerande faktorer, som exempelvis sina
kunders reseménster, konkurrenssituation mm.

3. Analys
3.1 Transporteffektivitet

Diagrammen Passagerare per dag” och “Ackumulerat antal passage-
rare” visar pa transportkapaciteten och utnyttjandet/beliggningen.
Vid analys av diagrammen ir det frimst tre frigor som blir intres-
santa:

1. Varfor okade inte tillvixten av passagerarkapacitet tidigare, nir
det de facto fanns erbjudanden om tillginglig kapacitet?

2. Hur skedde samordning for att utnyttja tillgingen de forsta
dygnen, nir det fanns brist pd transportkapacitet (den kortsik-
tiga, omedelbara samordningen, nir tillgdng inte kan balanseras
med behovet)?

3. Hur skedde samordningen fér att utnyttja tillgdngen frin dygn
4, nir kapacitetstillvixten ndtt sin kulmen (den lingsiktiga sam-
ordningen, nir tillging bittre kan balanseras med behovet)?

3.1.1  Varfor 6kade inte tillvixten av passagerarkapacitet
tidigare?

Delar av svaret pd denna friga stir sannolikt att finna 1 de samtal
som redovisas 1 bilaga 1, Sammanstillning av samtal m.m.

Som utrikesgruppen konstaterat 1 sin rapport ir det otvetydigt
att Utrikesdepartementet mdste prioritera sina egentliga myndig-
hetsuppgifter 1 samband med det operativa arbetet pd filtet f6r att
ridda liv och minska lidanden nir katastrofen vil var ett faktum.
Utover detta genomfordes ingen — dvergripande eller detaljerad —
koordinering av logistiksituationen, varken inom Sverige eller mel-
lan Sverige och det drabbade omridet. Intrycket blir att man inled-
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ningsvis foljde rutinen “om wvar och en skéter sitt, tar vi hand om
resten sedan”.

Inom Utrikesdepartementet blandade man strategiska 6vervi-
ganden/beslut med operativt genomférande. Detta synes i sin tur
ha lett ull att man mycket sent i férloppet skatfade sig kontroll
over bla. den logistiska situationen. Man kom genom detta att
agera pd basis av olika intressegrupperingars tryck och inte genom
en analys av behov, tillgdng och differens. Generellt kan sigas att
hela det virldsomspinnande logistiksystemets uppbyggnad utgdr
frn att det finns en kompetent kravstillare som gjort kompetenta
analyser och strategiska avvigningar vilka sedan leder till beslut om
bestillningar — eller inom exempelvis militira organisationer — till
order om genomfdrande (se dven bilaga 6 Logistikbegreppet).
Genom denna brist pd kvalificerad analys och strategiska beslut i
ett tidigt skede kom troligen flera hundra svenska medborgare att
f3 vinta 1 katastrofomrddet i flera dygn mer in vad som skulle ha
varit nédvindigt.

3.1.2 Hur skedde samordning for att utnyttja tillgingen de
forsta dygnen?

Inte ndgonstans i underlagen gér det att finna nigra tydliga initiativ
pd 6vergripande samordning utanfér researrangdrernas eller flyg-
bolagens egna organisationer. Konsekvensen blev att minst 100
stolar gick tomma mellan Thailand och Skandinavien nistan dagli-
gen de forsta dygnen. Ur ett teoretiskt logistiskt perspektiv dr det
bra att ha viss ¢verdimensionerad transportkapacitet, bl.a. for att
kunna “fylla pd 1 sista minuten” och minska behovet av férplane-
ring. Vid den aktuella situationen fanns ingen 6verkapacitet de for-
sta dygnen, tvirtom. Den bristande samordningen pd plats gjorde
dock att just “pifyllningen i sista minuten” inte kunde genomforas.

3.1.3  Hur skedde samordningen for att utnyttja tillgingen frin dygn 42

Den bristande behovsanalysen i Sverige och den bristande samord-
ningen mellan Sverige och katastrofomridet gjorde att man inte
kunde 6verblicka vare sig behovet av transporter eller tillgdngen pd
transportresurser och definitivt inte férindringarna éver tiden av
dessa tvd faktorer. Sirskilt tydligt blev detta fér den ”luftbro” som
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Regeringen bestillde av SAS. Ingen tog pd sig ansvaret for att
koordinera flygtransportresurserna med behovet av att inom kata-
strofomrddet {8 fram ritt individ, 1 ritt skick, till rict plats, vid ritt
tidpunkt.

Trots att SAS avriddde frin det, bestilldes iordningstillande av
tvd stycken flygplan av typen MD80 {6r bartransport av totalt ca 75
barpatienter. Flygplanstypen krivde tre mellanlandningar mellan
Bangkok och Arlanda, och bararna ger 18g komfort. Av de flygplan
som erbjods Utrikesdepartementet frin andra aktérer pd markna-
den hade flera kunnat arrangeras for bartransport genom att filla
siten (vilket tillimpades 1 flera andra fall) och kunnat flyga direkt
utan mellanlandning.

Luftfartstyrelsens slutsatser att tankarna och planeringen i pro-
jekt Svenska Nationella Ambulansflyget, SNAM, ir riktiga, delas
av logistikgruppen. Det miste betraktas som mycket tveksamt om
det var rimligt att utrusta MD80-planen med gammal birutrustning
som dessutom var avsedd for filtbruk och utsitta birpatienterna
f6r den 20 timmar l&nga hemresan med mellanlandningar 1 Delhi,
Dubai och Istanbul, nir det pd marknaden fanns tillgdng ull flyg-
plan med lingdistanskapacitet.

Det gir inte att dra ndgon annan slutsats dn att det var det poli-
tiska behovet av en synlig statlig insats kombinerat med begrinsad
insikt som gjorde att man framhirdade 1 genomférande av flyg-
ningarna med MDSO.

3.2 Genomfoérandet
3.2.1 Orsaker — varfor blev det fel?

Samordning sdvil mellan myndigheter som mellan myndigheter
och privata aktérer vad giller genomférande (operativa frigor) har
sin grund 1 myndigheternas instruktioner och de 16pande kontakter
man har mellan myndigheter och privata aktérer. Vid en analys av
agerandet som berdr logistikomridet verkar det storsta problemet
ha varit att delar av Regeringskansliet har for liten kunskap om
myndigheternas ansvarsomriden och kompetenser.

Det torde vara uppenbart att man inte heller (vare sig inom
Utrikesdepartementet eller Regeringskansliet i ¢vrigt) hade kun-
skap om var inom den statliga organisationen eller inom niringsli-
vet som man skulle séka sakkunskap fér att analysera behov och
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tillgdngar inom logistikomridet. Utrikesdepartementet gav sig in 1
att operativt bestilla kapacitet pd marknaden utan att virdera de
erbjudanden man fick frdn marknaden eller ens analysera markna-
dens tillgdngar. Att man inte gav respons pd erbjudanden frin
kompetenta marknadsaktorer dr anmirkningsvirt. Méjligen ir dven
detta en 3terspegling av konsulira enhetens uppfattning om mal-
konflikten mellan Utrikesdepartementet och det privata niringsli-
vet. (Se vidare bilaga 1, sidan 2.)

Med ledning av samtalen med UD-personal, flygbolagen, resear-
rangorer och flygmiklare m.{l. ir slutsatsen att det inom de beslu-
tande delarna av Utrikesdepartementet vid den aktuella tiden inte
fanns nigon kunskap om statliga ramavtal f6r flygtransport av pas-
sagerare och gods. Nistan reflexmissigt agerade man utgdende frin
uppfattningen att “Det dr sjilvklart att vinda sig till SAS eftersom
det dr vdrt (statens) flygbolag” (se bilaga 1, sidan 2). Sedermera har
UD-personal hinvisat till 5 § 1 regeringsbeslutet 1999-08-12 Till-
stdnd for SAS Sverige AB att bedriva luftfart 1 regelbunden trafik
mm.

Den aktuella paragrafen lyder:

”Under sirskilda férhllanden skall bolaget vara skyldigt att mot full
ersittning stilla transportkapacitet till disposition enligt Luftfarts-
verkets (numera Luftfartstyrelsen) nirmare bestimmande.”

Logistikgruppen gor ingen juridisk virdering av 1 vilken grad redan
upphandlade avtal enligt LoU? giller fore 5§ i regeringsbeslutet,
under de aktuella omstindigheterna. Besvirande ir dock att
ingdngna och tillgingliga avtal inte utnyttjas p.g.a. okunskap och
att kunskap om avtalen kunnat bidra till en bittre l6sning.
Utrikesdepartementet — och i detta fall frimst den konsulira en-
heten — har oss veterligen aldrig 6vat och dn mindre provat sin
organisation i denna typ av “otinkbara” katastrofscenarier. Bl.a. har
Krisberedskapsmyndigheten (KBM) 1 underlaget till 2005 &rs pro-
position om krisberedskap pekat pd behovet att ett beredskapssy-
stem 1 fredstid infors for att forstirka den generella krishanter-
ingsférmagan 1 samhillet. Inom ramen for ett sidant system kan
systematiserade évningar samt metod- och kompetensutveckling
genomfoéras. Oavsett utvecklingen av ett beredskapssystem finns
redan 1 dag en kompetensplattform vid Férsvarshogskolan (FHS)
dir det genomférs totalférsvarsutbildningar med bl.a. KBM som

?LoU = Lagen om offentlig upphandling
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bestillare. Man kan notera att UD-personal bara marginellt deltar
vid dessa utbildningar.

3.2.2 Kostnader for luftbron

Frigan uppkommer i detta sammanhang vad det ir rimligt att
denna typ av operationer fir kosta. Nir det giller att ridda minni-
skoliv eller mianniskor 1 néd gir det sjilvklart inte att sitta ett pris
pd vad det fr eller inte fir kosta. Trots allt si kan man inte undvika
diskussionen om vad som ir effektivt resursutnyttjande, och di
kommer man 4ter in pd kostnadsaspekten.

Baserat pd SAS faktura till UD avseende luftbron om 28 495 000
kr och att det enligt tillgingliga uppgifter medféljde ca 1800 passa-
gerare blev kostnaden per passagerare ca 16.000 kr.

Detta kan jimféras med en typisk flygresa Arlanda-Bangkok
som kostar 10000-12000:- tur och retur- med linjetrafik och 6000
8000:- med charterbolag.

Det gir inte i efterhand att bedéma, in mindre berikna, vad det
skulle ha kostat om staten skulle ha forhyrt flygmaskiner enligt
gillande avtal pid Oppna marknaden. Forutsittningarna 1 den
ridande ad hoc situationen miste betraktas som visensskilda frin
den planerade verksamhet som linjetrafik och chartertrafik normalt
innebir. Faktorer som har stor betydelse i en sddan situation ir
exempelvis marginalkostnadstinkande, framtransportkostnader,
forhandlingssituationen mm.

Logistikgruppen limnar ingen bedémning om kostnaden var
rimlig eller ej.

3.2.3  Ovriga statliga myndigheter

Myndigheterna Forsvarsmakten, Riddningsverket, Luftfartsstyrel-
sen och RPS/RKP agerade, sdvitt logistikgruppen kunnat bedéma, i
enlighet med givna instruktioner och gillande regelverk. Dessa
myndigheters personal inledde sina analyser av situationen den
26/12-04 och hade tidigt den 27/12 en god uppfattning om egna
logistiska behov, egen kapacitet och hur ledning av analys och
genomférandeverksamhet skulle kunna g3 ill.
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3.2.4 Hur skulle det ha kunnat g3 till?

I efterhand gdr det inte att med exakthet beskriva hur hindelsefér-
loppet skulle ha kunnat utvecklas om samordningen inom Sverige,
mellan Sverige och katastrofomridet respektive inom katastrofom-
ridet fungerat bittre eller om kapacitetstillvixten kommit ndgra
dygn tidigare. Genom att studera hur logistiksystem anpassas nir
oplanerade hindelser intriffar kan man dock dra ett antal slutsat-
ser.

Om Regeringskansliet hade bett ndgon annan myndighet, exem-
pelvis Forsvarsmakten eller Riddningsverket, om st6d med analys
av logistikbehov och samordning av transporter hade Utrikes-
departementet kunnat koncentrera sig pd sin kirnverksamhet, det
som man dr odiskutabelt bist p&. Riddningsverket eller Forsvars-
makten hade d& kunnat involvera de marknadsaktérer man har
stindiga kontakter med 1 s3 vil analys som avrop, enligt tidigare
samarbetsformer och ingingna avtal. Regeringen och Utrikes-
departementet kunde tidigt 1 forloppet ha fattat strategiska, inrik-
tande beslut baserat pd den information som fanns tillginglig frin
media, personal i katastrofomradet, researrangdrer m.fl. Regeringen
kunde ocksd 1 ett tidigt skede antingen givit carte blanche eller av-
delat ekonomiska ramar fé6r myndigheternas agerande. Genom ett
sddant foérfarande hade man framfor allt fict 1 ging en analyspro-
cess, men ocksd kunna dstadkomma en tydlig skillnad mellan stra-
tegiska/inriktande beslut och genomférandet av de logistiska ope-
rationerna.

Uppfattningarna inom Utrikesdepartementet och Rikskriminal-
polisen (RKP) om varfér personregistreringen fick en si pass trog
start gdr isir. Logistikgruppen limnar detta férhillande utan kom-
mentar. Dock dr det — med ett logistiskt perspektiv — en grund-
forutsittning att ha relevant information fér att man skall kunna
styra rdtt individ, 1 rdtr skick, till rtt plats och transportmedel, vid
rédtt tidpunkt och till it kostnad. (se bilaga 6 Logistikbegreppet).

Detta kriver analys och koordination och inte minst en operativ
samordnande organisation. Genomférda samtal och inlista under-
lag pekar entydigt pd bristande koordination och samordning.
Minga enskilda insatser var verkligen berémvirda och manga drab-
bade har varit och ir tacksamma for enskilda volontirers och
ginstemins uppoffrande arbete. Men den 6verordnade koordina-
tionen var bristfillig eller obefintlig.
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Logistikgruppens bedémning ir att man lokalt kunnat inleda
samordning genom att utnyttja de aktdrer som fanns pd plats
(flygbolag, researrangorer, pd orten boende svenskar, volontirer
m.fl.) genom att frin myndigheter i Sverige ge mandat att agera
lokalt.

Parallellt med detta hade det varit mojligt att 8 fram team inom
Riddningsverkets ram som kunde 8ka frin Sverige till katastrofom-
ridet senast formiddagen den 27 december. Personal till dessa team
hade kunnat komma frin Riddningsverket, RPS, Férsvarsmakten
och Socialstyrelsen (girna med personal ingdende 1 projekt
SNAM).

Om man haft nigon form av tydliga, enhetliga kinnetecken fér
den svenska personalen hade det underlittat visentligt, frimst for
att man inom katastrofomridet blivit igenkind av svenska medbor-
gare.

Om det i dessa team regelmissigt ingdr stabslednings- och logis-
tikkompetens, kan samordnade analyser, koordinering och rap-
portering om liget och utvecklingen till Sverige, komma i ging
udigare.

Logistikgruppen har ingen illusion om att man skulle ha kunnat
fa fullstindig kontroll &ver liget. Dock hade en tidig och tydlig
ambition att koordinera och samordna underlittat dels den 16pande
analysen av situationen, dels styrning av ritt personer till ritt
transportresurs 1 ritt tid. Man hade dessutom kunnat skapa férut-
sittningar fér en sikrare informationséverféring till  Sve-
rige/Skandinavien.

4, Forslag till utveckling av statens formaga att mota
logistiska behov vid stérre olyckor och katastrofer

Som framgdr av analysen anser logistikgruppen att det ir visentligt
att:

e  Man héller isir strategiska och inriktande beslut frdn det operativa
genomférandet.

¢ Den strategiska nivén har tillgdng till analyskapacitet (inhimtning,
informationsbearbetning, framtagande av beslutsunderlag).

e Den strategiska nivdn dgnar sig 8t strategiska beslut och avhiller
sig frin det operativa genomférandet.
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e Det operativa genomférandet organiseras och leds av myndig-
het(er) som 1 sin ordinarie verksamhet har bred erfarenhet av
logistik. Med ledning avses 1 detta sammanhang sdvil analys av
behov och tillgdngar, samordning med andra myndigheter och pri-
vata aktorer, som direkt ledning av egna och eventuellt andras
resurser.

e Det operativa genomférandet leds inom ramen fér det strategiska
beslutet (inga egna okoordinerade initiativ).

e Savil den strategiska som den operativa nivin planmissigt 6vas 1
krishantering, inom respektive nivd och mellan nivierna.

e Regeringskansliets ledningspersonal ges fortsatt kompetensut-
veckling 1 bl.a. de statliga myndigheternas kompetens och ansvars-
omréden.

e Det forbereds ett tydligare samarbete mellan Regeringskansliet
och genomfdérande myndigheter 3 ena sidan och olika féretag och
andra kommersiella organisationer & den andra fér att utnyttja
dessas kompetens och kapacitet vid extraordinira hindelser.

4.1 Strategiska beslut

I situationer med stora olyckor eller katastrofer maste det snabbt
definieras och tydliggéras vad som ir den strategiska/inriktande
ledningen. Det som i Utrikesgruppens rapport beskrivs under
gemensam krisstab (se 5.6 Politisk ledning av en gemensam krisstab)
kan vara limplig strategisk/inriktande ledning. I den fortsatta
utvecklingen kan det inte nog poingteras att den strategiska led-
ningen méiste dverldta det operativa genomférandet till en for det
indamélet limplig organisation.

4.2  Operativt genomférande

Ur ett samhillsperspektiv ir det mycket kostsamt att bygga upp
parallella strukturer for operativ ledning av logistik i samband med
omfattande olyckor och katastrofer eftersom dessa intriffar relativt
sillan. Med de uppgifter som Férsvarsmakten, Riddningsverket,
Polisen med flera har finns det redan i dag en dygnetruntberedskap
for att ta emot uppgifter och omedelbart inleda &tgirder. Sett till
storlek och omfattning av internationell operativ verksamhet ir det
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Forsvarsmakten som har den storsta ledningskapaciteten inom
logistikomridet. Forslaget ir sdledes att bygga pd Forsvarsmaktens
organisation, kompetens och tekniska kapacitet vid utveckling av
logistikledning inom ramen f6r Sveriges utvecklade krisberedskap.

En utveckling av argumenten f6r detta férslag kan sammanfattas
1 fyra punkter:

e  Genom kravet pd territoriell beredskap krivs det att Forsvarsmak-
ten har en fungerande organisation som alltid stér i beredskap.

¢ Genom det internationella engagemanget med s&vil mindre perso-
nella enheter som hela férband pi ett flertal omriden i virlden® har
Forsvarsmakten uppbyggda strukturer for att operativt leda och
genomfora uppsittande av, och stdd till dessa enheter.

e Genom utvecklandet av Battle group-konceptet inom EU stills
okade krav pd att Forsvarsmakten utvecklar sin beredskap och
operativa kapacitet inom logistikomrddet. Det ir inte mojligt for
Forsvarsmakten att med egna resurser klara den erforderliga logis-
tiken; for detta krivs en utvecklad struktur for samordning med
andra organisationer och privata foretag.

¢  Genom de uppgifter som Forsvarsmakten har och genom det roll-
spel som utvecklats med andra myndigheter finns det sdvil inom
ledningsstrukturen som inom de operativa genomférandestruktu-
rerna vil utvecklade branschkunskaper inom logistikomridet.
Inom ramen for statlig inkopssamordning har Férsvarsmakten
uppgiften att upphandla person- och godstransporter, bl.a. med
flyg for hela den statliga administrationen. Férsvarsmakten har
ockss upphandlat s kallade miklaravtal* f6r internationella trans-
porter. Inom Férsvarsmakten finns i ledningsstrukturen kunskap
om gillande internationella bilaterala avtal, upphandlade avtal och
hur behovsanpassade upphandlingar och avrop skall genomféras.
Vidare finns organisationsenheter {or transporter med egna resur-
ser men ocksd f6r samordning och avrop av civila transporter.

Att Forsvarsmakten har de storsta personella, strukturella och tek-
niska forutsittningarna att leda den logistiska insatsen vid en kris-
situation, dir minga svenskar drabbas utanfér Sveriges grinser,
torde std utom all tvivel. Det krivs dock att det militira logistiska
kunnandet kompletteras med bl.a. katastrofmedicinsk kompetens

3> For nirvarande 15 missioner med totalt ca 730 man som stdd bl.a. till FN.
*Se bilaga 5 Gillande avtal.
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och annan sakkompetens frdn myndigheter, organisationer och
foretag med logistikbehov eller resurstillgdngar.

Genom att nyttja ledningscentraler som Férsvarsmakten dispo-
nerar krivs det relativt sm& medel for att organisera och bemanna
ett centrum for logistisk krishantering och information (EPIC)
som stdd vid en insats. Att 1 forvig tydligt peka ut vem som skall
leda verksamheten vid detta "Log EPIC” ger méjlighet att bygga
upp ett kompetensutbyte och genomféra évningar med andra be-
rorda myndigheter, branschorganisationer, privata aktdrer m.fl.

Hir bor erfarenheter frin totalférsvarsverksamhet som Centrala
flygledningen (CFL), Motorreparationstjinsten for totalférsvaret
(MRT) och Byggnads- och reparationsberedskapen (BRB) kunna
yina som exempel dir samarbete mellan genomférande myndig-
heter & ena sidan och olika féretag och andra kommersiella organi-
sationer 4 den andra utvecklat samarbetsformer som for att féreta-
gens kompetens och kapacitet kommer samhillet del vid extraordi-
nira hindelser.

4.3  Ovning och annan kompetensutveckling

All erfarenhet talar for att krisledningsorganisationer stindigt
méste dvas for att interna ledningsférhillanden skall regleras, prak-
tiska detaljer provas och utvecklas samt tekniska system provas.
Inte minst viktigt ir att férhdllanden mellan organisationer &vas,
provas och utvecklas. Det ir i det initiala skedet av en kris som de
kanske sviraste och mest avgorande besluten skall fattas.

Regeringen och Regeringskansliets olika delar méste darfor tri-
nas 1 analys och strategiskt beslutsfattande. Férmagan till analys
baseras bl.a. pd kunskaper inom ett antal omriden. Regeringskans-
liet personal 1 allminhet och Utrikesdepartementets personal i syn-
nerhet méste dirfér tillsammans med andra myndigheter delta 1 de
totalforsvarsutbildningar som finns tillgingliga.

Respektive funktion, exempelvis logistik och katastrofmedicin,
maste ges tillfille att 6va och prova sina funktioner var for sig och
gemensamt for att efterhand 6ka sin ledningsférmdga. Det kan i
detta sammanhang inte nog pitalas vikten av att ickestatliga organi-
sationer (NGO®), frivilligorganisationer och féretag engageras i
detta. Bland NGOs och frivilligorganisationerna finns en stor

*> EPIC = Emergency planning and information centre. Se dven bilaga 1 sidan 13.
NGO = Non Governmental Organisations.
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rekryteringsbas med sina mer in en halv miljon medlemmar, dir
staten med nya och utvecklade rutiner kan finna personal fér bl.a.
samordning av logistikinsatser 1 operationsomridet. Avslutningsvis
ir det viktigt att komma 1hdg att det dr inom den privata, mark-
nadsanpassade sektorn som den absoluta majoriteten av logistikre-
surserna finns.
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Bilaga 1

Sammanstéllning av samtal, inldsta underlag och andra underlag
fran bl.a. myndigheter, transportorganisationer, flygbolag,
researrangorer

1. Allmint

Nedan féljer en sammanstillning av samtal, mailvixlingar och
andra underlag frn organisationer och foretag som pd olika sitt
varit eller kunde ha varit berérda’ av logistik, frimst transporter,
till och frin katastrofomridet och som logistikgruppen tagit del.
Sammanstillning gor inget ansprdk pd att vara komplett men be-
déms vara tillricklig for att ligga till grund for den analys och de
forslag for framtiden som redovisas 1 missivet.

Samtliga uppgiftslimnare har varit mycket tillmétesgdende oav-
sett om det gillt sakuppgifter, studiebesok eller annat som kunnat
bidra till rapportens innehall.

2. UD-personal
2.1.  Samtal med Jan Nordlander, Chef Konsulira enbeten

Som chef fé6r KC hade Jan Nordlander beslutsansvaret nir det
gillde de konsulira frigorna.

Vid samtalet den 23 mars 2005 gav Jan Nordlander uttryck for
att det under perioden efter tsunamin fanns “en milkonflikt mel-
lan UD och reseféretagen “. P4 begiran har Jan Nordlander ut-
vecklat detta 1 ett mail den 31 maj enligt f6ljande:

Milkonflikten ir institutionell; UD ir en statlig myndighet som har i
uppdrag att varna {6r oroshirdar och bistd nédstillda svenskar; resef6-
retagen ir kommersiella och vinstinriktade. De har dirfér ett naturligt
intresse av att inte pd férhand oroa kunder och presumtiva resenirer
liksom av att ifall en olycka intriffar si snart som méjligt framstilla
liget som helt under kontroll, medan vi kanske ir forsiktigare.

I flodvigssammanhanget ville resebyrierna med det allra snaraste ta
hem sina resenirer for att de skulle kinna sig omhindertagna och
trygga och helst inte skulle dra sig f6r nya resor till Thailand. UD
delade de bada forsta milen men ville ocksd viga in rimlighetsaspeketer,
kunde resenirerna kanske evakueras bara till annan ort i1 Thailand, hur
manga var de, vad skulle operationen kosta skattebetalarna etc.”

7 Forteckning ver killor framgar av bilaga 7.
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P4 frigan varfér man kontaktade SAS som leverantdr var svaret att
“det dr sjilvklart eftersom det dr vdrt (statens) flygbolag”.

P4 frigan om Jan Nordlander kinde till att staten har avtal med
ett antal andra flygbolag och flygmiklare® s3 var det inte bekant och
Nordlander hinvisade till Christina Palm.

Tidigt hade Mikael Westerlind utsetts till “flyggeneral” med det
operativa ansvaret for flygtransportverksamheten.

Det forekom ett antal méten med danske ambassadéren 1 Stock-
holm och Thomas Strémme pd Norges ambassad. Bida dessa del-
tog i moten dir bl.a. kostnader diskuterades.

Jan Nordlander hade sett SNAM-projektet’ i december; dirfor
blev det en forsta tanke att utnyttja den resursen for att f8 hem

skadade.

2.2. Samtal med Christina Palm

Vid samtalet den 11 april 2005 beskrev Christina Palm det upplevda
hindelseférloppet 1 stort och tydliggjorde konsulidra avdelningens
uppgifter och forklarade beskrivande att man har rutin pd att 16sa
framfor allt enskilda eller gruppers problem som kan upptrida
utanfér Sveriges grinser. '

Christina Palm utvecklade sin syn pd behovet av och processen
kring ett utvecklat datastéd f6r den konsulira verksamheten. Detta
utvecklas inte ytterligare 1 denna rapport.

P4 frga varfor begiran om stdd gick till SAS och inte till andra
bolag var svaret “det var sjilvklart eftersom staten har avtal med

SAS”.

2.3. Samtal med Mikael Westerlind

Vid samtalet den 15 mars 2005 beskrev Mikael Westerlind att han
den 28 december 2004 fick uppgiften att forstirka den konsulira
ledningen inom UD och stilldes till den konsulira enhetens dispo-
sition. Beslut i de frigor som Mikael Westerlind engagerades 1 fat-
tades av chefen f6r Konsulira enhet (Jan Nordlander).

Mikael Westerlinds frimsta uppgift var att se om man kunde 3
fram flygkapacitet.

¥ Se bilaga 5, Gillande avtal.
’ Se Luftfartstyrelsen.
% Detta beskrivs i utrikesgruppens rapport 2005-06-29.
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Mikael Westerlind kontaktade bl.a. flygmiklare som han sedan
tidigare hade haft kontakt med och kontakt etablerades med Olle
Nislund, SAS.

P frdga om Mikael Westerlind kidnde till LoU" konstaterade
han att det inte hade varit 16nt att ta upp den frigan med aktuella
tidsperspektivet. P4 friga om man mojligen tinkt pd att det kanske
fanns aktuella statliga avtal att avropa frin eller om annan statlig
myndighet hade bittre kompetens in UD s3 var svaret att det hade
man ingen kunskap om.

Ett frigetecken var om man skulle flyga pd Bangkok eller Phu-
ket. Sedermera beslutades att charterbolagen skulle flyga pa Phuket
men att SAS “luftbro” skulle flyga pd Bangkok for att evakuera de
passagerare som thailindska myndigheter flygevakuerat frin Phu-
ket till Bangkok.

UD tog ett antal kontakter med andra nationer for att friga vil-
ken kapacitet Sverige kunde 3 hjilp med.

Frin Tyskland fick Sverige visst bistdnd. (se bilaga 3 Hindelse-
logg.)

Frin Storbritannien och Frankrike fick man beskedet att dessa
linder inte hade egen kapacitet och att nir behov uppstdr s vinder
man sig till den kommersiella marknaden.

Fran USA fick man férst beskedet att ”detta inte fanns i deras
planering” eftersom man inte avdelat nigot stdd till verksamheten i
Thailand (inget konsulirt behov”)". Senare fick man beskedet att
det skulle g3 att bitrida med visst stdd men att det skulle ordnas
mellan ambassaderna (USA’s och Sveriges) i1 Thailand. Det
behévde aldrig genomféras.

Telefonkonferenser genomftérdes i SOS Internationals regi. Vid
dessa representerades Sverige av UD, SoS, RPS, SRV och landsting.
Ingen sirskild logistik eller flygbranschkunskap deltog vid dessa

konferenser

2.4.  Owrig UD-personal

Personal som var 1 tjinst mdndagen den 27/12 och frigade om man
kunde vara till hjilp fick ingen tydlig respons. P23 tisdag den 28/12
kom uppgiften "6ppna telefonerna” (s att samtalen i vixeln kunde
tas om hand). I det liget var det oklart hur ledningen pid KC var

" LoU = Lagen om offentlig upphandling.
'2 Senare har det framgatt att USA koncentrerade sina resurser till Indonesien.
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ordnad och vem man kunde féra frigor och information vidare till.
Hur skulle man bli orienterad om det informationslige man hade
inom regeringskansliet? Oklarheter i ledningsorganisationen med-
forde att information inte férmedlades vidare, det saknades tydliga
kanaler uppit, och vem skulle virdera information. Detta medforde
1 sin tur att information och erbjudanden om stéd sorterades bort
och fordes inte vidare.

Under onsdagen fick man till uppgift att hinvisa volontirer till
Riddningsverket.

Den inledande uppfattningen att UD “tar inte hem folk” dndra-
des tydligt under onsdagen den 29/12. En foljd av detta var att
arbetet inriktades mer mot anhorigverksamhet.

Vid kommissionens besék 1 Thailand konstaterades att det inte
forekom ndgra lopande kontakter mellan ansvarig fér transpor-
terna, Christer Holtsberg vid ambassaden 1 Bangkok, och ansvarig
vid UD i Stockholm, Mikael Westerlind.

Klas Ljungberg har i rapport UD PM “Rapport fran arbetet i
Phuket, Thailand efter Tsunamikatastrofen” noga beskrivit sin syn
pa hur arbetet bedrevs frimst 1 Phuket. Logistikgruppen har tagit
del av rapporten.

3. Forsvarsmakten
3.1. Allmdnt

Under de forsta dagarna efter katastrofen férekom ett flertal tele-
fonsamtal och e-postvixlingar mellan olika representanter f6r For-
svarsmakten och Regeringskansliet (RK/F6" och UD). Efterhand
som ledningsférhllandena klarlades och olika myndigheter fick
uttalade roller 1 arbetet minskade antalet kontakter mellan For-
svarsmakten och Regeringskansliet (RK). Huvuddelen av kommu-
nikationen mellan Férsvarsmakten och RK/F6 hanterades pd Fo av
Tjf C F6/MIL och Ritts- och expeditionschefen.

Den kommunikation som férekom i inledningsskedet omfattade
huvudsakligen klarliggande redovisningar av Férvarsmaktens moj-
ligheter, beredskap och kapaciteter och svar pd frigor av klarlig-
gande karaktir inom samma omride. Rapporteringen initierades av
Férsvarsmakten genom ett beslut av OB samma dygn som kata-
strofens omfattning blev kind.

1 RK/F6 = Regeringskansliet/Forsvarsdepartementet.
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P34 den direkta frigan om, och i s8 fall nir, Férsvarsmakten for-
mellt erbjéd sin hjilp till Regeringskansliet inom ramen fér om
logistiken och di frimst hemtransport av svenskar, ir svaret att
ndgot riktat erbjudande inte limnades. Inledningsvis férekom dock
férekom tita kontakter mellan FM och RK/F¢, dir syftet frin FM
sida var att klarligga vilka resurser som fanns tillgingliga. Bland
tillgingliga resurser fanns delar som kunde anvindas till logistik
och hemtransport av svenskar.

Det blev tidigt klarlagt att SRV'* skulle ha en samordnande roll
avseende stodet till katastrofomridet varfér Foérsvarsmaktens
erbjudanden riktades till SRV.

Forsvarsmakten erbjod hjilp vid ett flertal tillfillen, bland annat
hjilp med samverkans- och stabsofficerare, till bide Fé och UD.

I skrivelse 2005-03-01, HKV bet 01 610:64048, ”Uppfolining av
Forsvarsmaktens insats under flodvdgskatastrofen i Sydostasien” har
Forsvarsmakten redovisat:

e uppféljning av Férsvarsmaktens insats,
e rapport efter genomfort erfarenhetsseminarium,

e sammanstilld hindelselogg.

Av sammanfattningen framgér bl.a. att de tidigaste rapporterna om
katastrofen, bl.a. frdn egna killor, nidde vakthavande befil (VB)
tidigt pd morgonen den 26 december. Vakthavande befil kontak-
tade dd UD for att 3 ett telefonnummer dit man kan hinvisa per-
soner som 1 allt stérre utstrickning borjat ringa till Férsvars-
makten. Samverkan etablerades mellan VB Férsvarsmakten och VB
Riddningsverket (SRV) men inget stddbehov fanns di klarlagt.
Det fordes en intern diskussion om méjligheterna till stod, frimst
transporter och kristeam.

Den 27 december kallades Forsvarsmaktens ledning in frin julle-
digheten. Inventering av méjliga stodresurser genomférs.

Efter det att vissa oklarheter 1 ledningsférhéllanden uppmirk-
sammats och rittats till, skapades bra rutiner pd alla nivier och Fér-
svarsmaktens ordinarie arbetssitt fér stod till sambhillet kunde
tillimpas.

Kunskapen, inom bl.a. Regeringskansliet och sidoordnade myn-
digheter, om vad Forsvarsmakten kan bidra med 1 den aktuella situ-

* SRV = Riddningsverket.
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ationen var initialt bristfillig men fick under insatsens ging en
storre spridning.

3.2, Utdrag ur krigsdagboken"”

Genom utdrag ur krigsdagboken belyses vissa logistikrelaterade
aktiviteter under dagarna 2004-12-28-30.
Anmodan 2004-12-28

Regeringen (RK/F§) anmodade 2004-12-28 kl 15.30 Forsvars-
makten att redovisa:

o Dberedskapsliget f6r Tp-84 samt grinssittande tidsaspekter.
e FM tillging pd liksickar samt
e FM totala flygtransportkapacitet f6r hemtransport av omkomna.

e FM mojliga resurser f6r humanitirt st6d.

Svar redovisades 2004-12-29 kl. 08.30 med kompletterande under-
lag kl. 20.15 samma dag.

Orientering 2004-12-30

Forsvarsmakten orienterades om att regeringen fattat beslut att
Forsvarsmakten skall limna stod till Riddningsverkets verksamhet
med anledning av jordbidvningen i Asien. Stddet omfattade sdvil
understdd med humanitira insatser, transporter samt i ett senare
skede mojliga insatser med férband ur styrkeregister.

Orientering 2004-12-30

Rk/UD orienterade om att Tp-84 skall anvindas for transport av
kvarlevor frdn Thailand.

5 Loggbok 6ver hindelser, samtal, order mm f6r forts vid den militirstrategiska insats-
ledningen.
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Orientering 2004-12-30 kl. 15.30

RK ville att Foérsvarsmakten skall gora allt f6r att stédja hjilparbe-
tet efter katastrofen med bland annat transport av férnédenheter
och omkomna.

3.3, Owrigt Forsvarsmakten

Bredden pd Forsvarsmaktens insats framgdr av ovan angivna skri-
velse. Ur ett logistikperspektiv med de aktuella avstdnden ir det,
férutom sakkunskap inom logistikomridet, frimst lednings-, sam-
bands- och samordningsresurser som Foérsvarsmakten kan bidra
med. De transportflygplan (TP 84 eller mer kinda som C 130 Her-
cules) dr limpade for kortare transporter eller lingre transporter
dir tiden inte ir avgdrande. Eftersom de har hog tillginglighet
(minst ett plan har 24 timmars materiell beredskap) och 13ga krav
pd landningsfaciliteter kan de tidigt sittas in for tilltransport av
exempelvis sambandsutrustning och ledningspersonal. Vil pd plats
ir TP84 vil limpad {6r matartransporter av minniskor och materiel
och som sambandsplattform.

Forsvarsmakten har bl.a. bilaterala avtal om stéd vid fredsbeva-
rande operationer och liknande. Sannolikt hade vissa av dessa avtal
kunnat ligga till grund {6r diskussioner om stéd med hemtransport
av skadade.

Forsvarsmakten bidrog med bl.a. stabspersonal. Den personalen
hade kunnat vara i omridet flera dagar tidigare, om begiran hade
kommit tidigare till Férsvarsmakten.

I detta sammanhang kan konstateras att Férsvarsmakten har stor
vana att med korta férvarningstider stilla stabspersonal med sdvil
generella som speciella kompetenser till forfogande fér insatser
sdvil inom Sverige som utomlands.

Med drygt 50 &rs erfarenhet att etablera och stddja utlands-
insatser kan personal ur Foérsvarsmakten ingd i de allra forsta
teamen som anlinder till omrddet. Det torde dessutom finnas till-
rickligt med erfaren personal for att snabbt dstadkomma en styr-

ketillvixt som kan sikerstilla bdde uthidllighet och kompetens-
bredd.
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4. Luftfartsstyrelsen

Luftfartsstyrelsen har inkommit med underlag'® till 2005 &rs kata-
strofkommission.

Av underlaget framgir att LFV" den 28 december 2004 fick i
uppdrag av UD att utreda méjligheterna att genomféra hemtagning
av skadade frdn Thailand med sirskilt iordningstillda sjuktrans-
portflygplan frén SAS. Under férmiddagen den 29 december gavs
klartecken frdn SAS om att kunna genomféra sjuktransporten med
tvd MD8O flygplan. LFV meddelade UD detta klockan 11.00, och
uppdrag att genomféra sjuktransporten erhélls i samma telefon-
samtal (bekriftades senare skriftligt).

Enligt uppgift frin SAS avrddde man under hand frdn denna ope-
ration frimst dirfoér att flygplanstypen (MD80) ir olimplig for
l&nga distanser (minga mellanlandningar krivs) men ocksd dirfér
att sjuktransportinredningen ir av typen “filtbdrar”.

LFV organiserade ledningen av insatsen med den tinkta led-
ningsorganisationen i SNAM-systemet'® som grund. Denna var
etablerad 1 krisledningscentralen pd Arlanda klockan 16.00 den 28
december med personal frin LFV, SAS och Visterbottens lins
landsting (VLL).

Till bilden hor att de MD80-flygplan och den birutrustning som
anvindes hor till en férgdngen tid och var optimerade fér trans-
porten av sdrade och sjuka frimst inom Sverige med transporttider
pd maximalt tvd timmar. De har dirfér en l3g medicinsk niva. Led-
ningsorganisationen diremot ir utvecklad f6r modernare scenarier
dir nista generation av flygplan (Boeing 737-800) och framfor allt
moderna birutrustningar med bl.a. mobila intensivvirdsbarar med
mycket hég virdnivd. Systemet dr dimensionerat for den aktions-
radie som giller f6r EU-insatser, inom 600 mil frin Bryssel.
Problematiken med virdgivaransvar mm utvecklas inte hir.

Av Luftfartsstyrelsens underlag framgdr (Luftfartstyrelsens skr
bilaga 3) att det férekommer ett antal motstridiga uppgifter frén
ginstemin inom UD bl.a. vad avser uppdraget att koordinera pati-
enttransporter.

Av bilaga 8 i Luftfartstyrelsens underlag framgir att UD (Jan
Nordlander) 1 ett mail den 30 december klockan 22:32 avbéjer
erbjudandet frdn Ambulansflygs ledningsgrupp

' Luftfartsstyrelsen 2005-02-21, LS 2005-1081, Naturkatastrofen i Asien — Underlag frin
Luftfartstyrelsen.

7 LFV = Luftfartsverket.

'8 SNAM = projekt Svenska Nationella Ambulansflyget.
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”om att kartligga transportbehoven eftersom utrikesférvaltningens
tjanstemin pd plats kan géra detta, om si behdvs i samrid med likare”.

Av bilaga 9 1 Luftfartstyrelsens underlag, ett internt mail den 31/12
kl 02:47, med ligesbeskrivning, framgir att Ambulansflygets led-
ningsgrupp genom egna kontakter skaffat sig en timligen god
uppfattning om transportbehovet. Det var fyra timmar efter det att
UD avbojt erbjudandet om kartliggning. Vidare framgdr av mailet
att

”Det som vi upplever som mest frustrerande ir bristande koordination
av beslut, otroligt minga ’egna’ initiativ frin olika myndigheter, privat-
personer/foretag samt enskilda befattningshavare i regeringskansliet
som inte koordineras”.

5. Rikskriminalpolisen

Samtal med Thord Modin, RKP, 5 april 2005.

Den 27/12 gick RKP i sk stabsorganisation och hade d& bl.a. en
utvecklad analyskapacitet.

Samtalet rorde mest hur personregistreringen genomfors vid
katastrofer eller storre olyckor. Ur ett logistiskt perspektiv var det
vid tsunami-katastrofen en friga om vem som transporterades frin
omridet och till hemort.

Ansvarsférdelningen mellan UD och RKP var inledningsvis inte
klarlagd eller tillrickligt tydlig. Detta finns beskrivet i UD:s och
RKP:s underlag till kommissionen och 1 utrikesgruppens rapport
och utvecklas inte ytterligare hir.

6. Riddningsverket

Den 26 december klockan 07.28 mottog Riddningsverket UN-
DAC-larm" och férfrigan via SOS Alarm AB.

Strax efter klockan 08.00 orienteras generaldirektdren, Forsvars-
departementet, Utrikesdepartementet och Sida om hindelserna,
bedémning och 3tgirder.

Av loggar och anteckningar framgdr att Riddningsverkets arbete
och samverkan under den 26 december koncentrerades pd insatser
till stéd f6r FN och EU med inriktning pd Sri Lanka. Samverkan
och insatser inom ramen fér FN-systemet foljer etablerade rutiner

Y UNDAC = United Nation Disaster Assessment and Coordination.
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mellan olika FN-organ, UD, Sida och Riddningsverket. Informa-
tionsutbytet pd ReliefWeb mellan olika aktdrer pd den internatio-
nella arenan inom FN-systemet och EU-systemet var omfattande.
Under eftermiddagen och kvillen slutférdes i huvudsak arbetet
med rekrytering mm av personal, iordningstillande av utrustning,
ordnande av flygtransporter mm samt den administration 1 &vrigt
som sammanhinger med insatserna. P4 kvillen 3tergick verket till
ordinarie beredskap med vakthavande tjinsteman, internationell
jour och informationsjour.

Genomgdende kan man konstatera att Riddningsverket frin f6r-
sta borjan foljer sina rutiner och planerar med utgingspunkt 1 de
fakta man f&r fram via olika kanaler. Man har dock svért att 8 fram
inriktningar eller beslut frin regeringskansliet.

Riddningsverket hade kunnat agera tidigare om man fitt beslut
och inriktningar.

7. SAS
7.1. Olle Néslund SAS

Olle Nislund, vice president SAS Foreign and Public Affairs, var
en av de centrala kontaktpunkterna mellan SAS och UD under den
aktuella perioden.

Frén samtal med och mailredovisning frén Olle Nislund himtas:

e Mindag 27 december kl 16.00: Christina Palm vid UD tog
kontakt med SAS/Olle Nislund/Lars Benett och efterfrigade om
SAS kunde stilla sirskild flygkapacitet tll forfogande. Olle
Nislund lovade att mobilisera SAS operativa center 1 Képenhamn
for att inventera och aktivera tillginglig kapacitet. Skandinaviska
charteroperatorer hade meddelat att deras kapacitet inte rickte,
utan forstirkning frdn SAS behévdes. UD och SAS skulle ha
kontakt tisdag férmiddag for preliminirt besked.

e D3 morgonen tisdag 28 december meddelade SAS tll UD
(Christina Palm) att man kunde mobilisera ssmmantaget fyra Air-
bus 330/340 varav tvd den 30/12 frdn Stockholm respektive
Képenhamn och tvd den 31/12 frin Képenhamn med 262 stolar
vardera. Dessutom fanns det lediga stolar pa ordinarie dagliga flyg-
ningar ut frin Bangkok till Képenhamn om cirka 50 pd varje
avgdng. Det beslutades att SAS skulle positionera besittningar f6r
att verkstilla dessa flygningar. Det beslutades dessutom att SAS
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och de skandinaviska utrikesdepartementen skulle motas samma
dag klockan 16.00 fér att dryfta eventuella tillkommande behov.

Méte 16.00 pd svenska UD mellan Jan Nordlander, chef konsulira
enheten, danske ambassadéren Ole Lonsmann Poulsen, norska
chargé d’affaires Thomas Strémme, Christina Palm och Mikael
Westerlind. De skandinaviska myndigheterna pitalade att det
behovs ytterligare samskandinavisk kapacitet. SAS hade ej mer
flygplan med hog passagerarkapacitet tillgingliga pa kort tid (be-
sittningar och flygplan runt hela virlden). SAS lovade att under-
soka en luftbrooperation med Boeing 737-kapacitet, dir flygplan
och besittningar gick att mobilisera 1 Skandinavien snabbt. Nytt
mote bestimdes till onsdag 29 december kl 13.00. Vid under-
handskontakter under kvillen beslutades att tre 737-flygplan
skulle 6ppna luftbron utéver A 340-operationerna.

Onsdag 29 december klockan 11.30 inkom begiran att istdndsitta
de tvd bérflygplan av typ MD 80 med sammanlagt 71 barplatser
och 72 stolar. SAS hade 1 tidigare diskussioner tydliggjort att man
avridde frin att anvinda MD82*° som ambulans- eller sjuktrans-
portflyg p.g.a. det 1anga avstdndet (man ansdg detta vara en ”skit-
operation”, eftersom det krivde tre mellanlandningar pd vigen
hem och hade mycket lig patientkomfort).

Kl 12.00 lyfte tre 737-800 frin Stockholm och Oslo mot
Bangkok. Vid ett méte pd UD klockan 13.00 beslutades att dessa
737-800 skulle gi tvd vindor, sammantaget 6 flygningar hem frin
Bangkok. SAS uppmanades att ha beredskap for en tredje
respektive fjirde vdg. Nytt mote hos UD bestimdes till torsdagen
30 december klockan 14.30.

Torsdag 30 december: Tvd stora Airbus limnade Stockholm
respektive Képenhamn.

Klockan 12.00 limnade de tvd ombyggda MD-80 barflygplanen
Stockholm.

Mote 14.30 pd Svenska UD. Man beslét att utrusta nydrsaftonens
A 340 med 20 stycken bérar for att utdka insatt sjuktransport-
kapacitet. SAS beslutade att pa ordinarie Bangkok-flygningar sitta
in tv3 birar per avging.

Det beslutades om nytt mote men per telefon 31.12 klockan
13.00.

2 MD 82 ir av samma typ som MD 80.
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e Fredag 31 december. Klockan 10.00 bestilldes formellt tredje
vigen om ytterligare tre flygningar. Telefonméte klockan 13.00.
Efter en avstimning besl6ts klockan 16.00 formellt fjirde vigen

om ytterligare 3 flygningar. Nytt telefonméte besléts till 1 januari
kl 13.00.

e Lordagen den 1 januari klockan 13.00 telefonméote: Avstimning,
allt enligt plan.

e Tisdag 4 januari. klockan 11.20 Ytterligare en 737-flygning
bestilles att avgd Bangkok 8 januari. Detta var den sista
bestillningen.

e Under perioden 27/12 till och med 11 /1 togs utéver ovannimnda
ett otal kontakter bilateralt mellan de tre skandinaviska myndig-
heterna och SAS 1 olika frigor.

7.1.1.  Owrigt

e Mot bakgrund av att den thailindska staten genomférde ett stort
antal evakueringstransporter av passagerare frin Phuket till Bang-
kok skedde en uppdelning sitillvida att charterbolagen transporte-
rade resenirer HKT-CPH/ARN och SAS transporterade rese-
nirer BKK-CPH/ARN.

e SAS uppfattade sig som “provider”, férsorjare av efterfrigad kapa-
citet. Det som UD ville ha anstringde man sig for att leverera med
den egna flygplansflottan. Det diskuterades aldrig mellan UD och
SAS att SAS skulle uppfatta sig som flygmiklare f6r att exem-
pelvis f8 fram l&ngdistanstlygplan med hog passagerarkapacitet
fran andra bolag.

e Inom SAS i Bangkok visste man att man inte skulle kunna fylla
flygmaskinerna i SAS ”SAS luftbro”, pd grund av den bristande
koordinationen pd marken.

e SAS har uppfattat samarbetet som mycket effektivt och upp-
skattar framfor allt den samskandinaviska koordinationen, som
dels underlittat evakueringen av skandinaver utan hinsyn till
speciell nationalitet samt underlittat SAS interna styrning och
organisation av alla dessa flighter.

e Totalt sett evakuerade SAS ca 2 100 skandinaver varav ca 400 pi
lediga stolar i ordinarie ruttflyg. Bokade passagerare pd ordinarie
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ruttflyg var ca 1600 till den 6 januari vilket ger en total om ca
3 700 utflugna fr&n Thailand under perioden 27/12-6/1.

7.2.  Samtal med Claus Hyllestad

Claus Hyllestad ir SAS Manager Charter Sales and Operation.

SAS genomforde totalt 25 flygningar med A/C A340, A330,
737/800 samt MD, pa SAS flygningar transporterades ca 1600 pas-
sagerare.

Det ambulansflyg med B 737 som SAS och LFV har utvecklat
kunde inte anvindas pd grund av att certifieringen inte var klar*'.
Flygningar med barplatser genomfordes i stillet med MD 80.

Den operativa ledningen/hanteringen av flygningarna genom-
fordes av SAS/K6épenhamn

Forsta kontakten om evakueringsflyg togs av SOS International.

Forsta kontakt frin danska UD om specialflygningar togs under
tisdagen 28/12.

Den forsta flygningen startade 2004-12-30 (se hindelselogg
bilaga 3).

SAS opererade mellan Bangkok och Skandinavien, d& Thai Air-
ways och flygvapnet i Thailand upprittat en flygbro mellan Phuket
(HKT) och Bangkok (BKK).

SAS upprittade en stodpunkt 1 Dubai f6r besittningsbyten m.m.

Flygningar via Delhi fungerade diligt; det var svirt att fi land-
ningstillstind i tid. Koordinering mellan UD, berérda ambassader
och lokala luftfartsmyndigheter fungerade inte som det skulle.

7.2.1.  Owriga synpunkter frén Claus Hyllestad:

Det skulle visentligt underlitta och snabba upp hanteringen om
det finns ett mellanled med bestillarkompetens, dir man kan bolla
frigor av operativ karaktir etc., och en koordineringspunkt avse-
ende flygtransporter.

2! Se vidare under SNAM.
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7.3. Tommy Hansson, pilot inom SAS

Samtalet med Tommy Hansson genomférdes som telefonintervju.

Tommy Hansson ringde sjilv jourhavande trafikvakt den 27/12.
SAS kunde d& f3 fram besittningar till tvd Boeing 737-800, och
”man filade pd logistiken kring en Airbus”.

Den 28/12 hinde ingenting annat in att frivilliga besittningar
anmilde sig. P§ kvillen den 28/12 hade officiell f6rfrigan kommit
frdn UD ull SAS.

29/12 flég de tvd forsta Boeing 737-800% frin Arlanda, via
Dubai till Bangkok..

30/12 flég man ut frin Bangkok med 70 respektive 26 ”sjilv-
gdende” passagerare. Kapaciteten ir ca 100 passagerare per plan.

Upplevelsen var att det inte fanns nigon koordination i1 Bang-
kok. Flygplansbesittningarna dgnade sig 3t egen “raggning” av pas-
sagerare. Markpersonalen skotte passagerarlistor fore avgdng pd ett
fullgott sitt.

Ambassaden hade god kontroll pd SAS verksamhet, men man
uppfattade inte att man brydde sig om passagerarlistor.

Tommy Hansson framhéller att SAS skétte sig bra och enligt de
rutiner f6r “udda verksamhet” som man ir van vid.

74.  SAT

Samtal med SAS angdende bla. sirskilda insatsgrupper (SAT®)
genomfordes den 11 mars 2005 med Lars Bennet (Head of Corpo-
rate Emergency Response Planning Safety & Security Department)
och Ewa Kuylenstjerna (Manager Corporate Emergency Response
Planning)

SAT finns pd Arlanda, Képenhamn och Oslo och bestdr av ca
100 personer specialutbildade for flygplatshantering, krishantering,
samordning etc. vid katastrofer. Vid Linate-katastrofen sattes ett
SAT team under en vecka fér att avlasta ordinarie organisation.
FAST (family assistance team) ir en grupp for stdd &t anhoriga; en
kontaktperson utses for stod 1 vidare frigor under lingre tid. SAT-

teamet dr kopplade till Star Alliance-gruppen och bolag som hand-
has inom SGS*.

2 Se hindelselog SK 9027 och 9028.
» SAT = Special Assistance Team.
2 Scandinavian Ground Service.
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Frigan frin logistikgruppen var om, och i si fall hur, det kan
fungera utanfér dessa ramar. Vem kan initiera en insats — reger-
ingen, Riddningsverket, UD?

Samtalet gav vid handen att SAT-organisationen ir optimerad for
SAS-koncernen och Star Alliance-gruppen. Den har stindig bered-
skap att hantera incidenter, kriser och katastrofer. Organisationen
ir optimerad for att hantera problem inom SAS och dess partners (i
varierande samarbetsformer) operativa verksamhet. Vid eventuella
katastrofer finns det inom flygbranschen en kodex som gor att man
oavsett foretagsbindningar hjilper varandra.

Att hilla en beredskap for att som vid tsunami-katastrofen
bitrida vid flygplatsen 1 Phuket skulle vara en uppgift som gir
utover behovet for den egna operativa verksamheten och skulle
kostnadsmissigt behdva tickas till 100 procent av bestillaren via
reglering 1 avtal. Det ir dessutom mycket tveksamt om det skulle
kunna planeras pd ett adekvat sitt. Bl.a. finns kulturella och sprak-
liga problem som skall l6sas 1 samarbetet mellan lokala myndig-
heter, svenska myndigheter, foretag, berorda enskilda m.fl.

Troligen ir l6sningen den att man vet om att denna typ av resur-
ser finns inom sdvil SAS som andra féretag och nir behovet upp-
stdr sd anvinder man gingse kontaktnit f6r att friga vilka resurser
som skulle kunna disponeras.

De facto nyttjades SAS och SGS resurser sivil pd Kastrup som
pd Arlanda nir 3tervindande anlinde. En visentlig skillnad var att
pa Kastrup skrevs det avtal men pd Arlanda skedde det genom *fri-
villigt dtagande”.

8. My Travel

Ordinarie flight DK 150 med route ARN-HKT*-ARN den 26/12
omdirigerades i luften till Bangkok, dir passagerarna ifrén Skandi-
navien inkvarterades (skottes av personal pd plats), planet flogs
sedan tomt ner till HKT fér evakuering. Passagerarna var 1 mycket
daligt skick, benfrakturer, sdrskador m. m. Ménga saknade klider,
pass, och pengar.

Mellan 26/12 och 2/1 genomférdes 12 flygningar varav tvd extra
flygningar utdver normalt program (se Hindelselog, bilaga 3) med

2 HKT = Phuket flygplats.
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totalt 4173 passagerare. Evakueringsflygning DK 6002 CMB*-
ARN-CPH genomférdes pd initiativ frin MyTravel Group.

From 27/12 upprittades en intern krisgrupp for egna besitt-
ningar.

From 27/12 f6ljde sjukskoterska med pa samtliga flyg. Frdn och
med 29/12 fanns iven likare med ombord. Poliser medfoljde flera
av flygningarna for registrering av passagerare.

From 27/12 arrangerade MyTravel pd eget initiativ ett koordine-
ringsmdte med SGS” handlingagent samt organisationer och
berérda myndigheter {6r att hantera mottagningen av passagerarna
pd bista sitt. Arbetet bestod 1 att bistd med klider, transporter,
sjilavérd etc.

From 28/12 sindes stationspersonal till HKT f6ér samordning
och for att sikerstilla logistiken pd plats. Lépande hade man kon-
takter med berérda myndigheter, organisationer och foretag.

My Travel har ett eget fungerande EPIC (Emergency Planning
and Information Centre). EPIC kan bist beskrivas som en bered-
skapsorganisation som ir lokalmissigt, tekniskt och administrativt
forberedd fér att med mycket kort forberedelsetid (timme/timmar)
dverta ledningen av en incident eller krissituation frin sitt operativa
centrum. Genom detta forfarande kan man fortsitta att leda
ordinarie verksamhet med ordinarie rutiner, ordinarie personal etc.,
medan EPIC byggs upp med de funktioner som krivs f6r hantering
av den speciella situationen. MyTravel Airways ir sjilvklart inte
ensamt i branschen om att ha en genomarbetad beredskaps-
planering. Log1st1kgruppen anser dock att MyTravel Airways
planering kan tjina som exempel pd att ett féretag med en mindre
flygplansflotta (10 flygplan) avdelar resurser for att bygga upp sitt
EPIC och genomfér ett antal dvningar &rligen, pé olika nivier, for
att sikerstilla beredskapen.

8.1. Ovwriga synpunkter My Travel:

Det foreligger ett behov av koordinerade kontaktvigar till myndig-
heter.

En insatsgrupp for koordinering och samverkan pd ort efter-
lystes.

26 CMB = Colombo, Sri Lanka.
% SGS = Scandinavian Ground Service.
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9. Novair?®

Samtal med Commercial Director Liesel Gabrielson, Susan
Engman och Hansine Hjellum genomfdrdes den 13 januari 2005.

Totalt nedtransporterade Novair 127 passagerare (SRV, UD,
arrangdrspersonal etc) 1 1068 tillgingliga stolar (flygningen frin
Frankfurt till Phuket ej medriknad).

Total hemtransporterades 1173 passagerare 1 1346 tillgingliga
stolar.

26/12: Novair fick forsta signalen ca 0500 den 26/12 frin egna
besittningar 1 Phuket, en beredskapsledare samt delar av féretagets
beredskapsledning sammankallades till forsta méte pd formiddagen.

Samtidigt kallades Apollos beredskapsledning in. Egen koordi-
nator f6r Novair och Apollo sindes till HKT p4 kvillen den 26/12.

Genom kontakt med personalen 1 Phuket kunde konstateras att
tvd ur kabinpersonalen saknades. Dessa terfanns senare under
dagen.

Forfrigan ifrdn Apollo om att pdbérja arbetet med att planera
for en evakueringsflygning. Férsta ordinarie flight pd HKT l3g
forst den 31/12.

27/12: Kontakt togs med researrangéren Apollo f6r att samman-
stilla passagerarlistor m.m. Noédvindig personal kallades in. Plane-
ring av evakueringsflyg paborjades.

28/12: Forfrigningar frin alla tre researrangdrerna inkom under
dagen gillande méjlighet f6r riddningspersonal m.m. att medfélja
forsta flygningen till HKT. NVR827 lyfte (se bilaga 3 Hindelse-
logg) med representanter ifrin RK, UD, SRV samt behovlig egen
personal frdn Apollo och Novair, totalt 67 passagerare ner och 329
hem. Utdver passagerare transporterades klider (Kapp-Ahl), lek-
saksbjérnar och annat material ifrdn Réda korset.

En ny férfrigan frdn Apollo inkom avseende en ytterligare flyg-
ning frdn HKT. En sddan genomférdes med Air Luxor den 30/12,
se hindelselogg (bilaga 3).

Efter en kompletterande mailvixling med Mats Dahlquist,
Apollo, kan féljande sammanfattning redovisas:

e Apollo férsokte under sondagen och mandagen att komma 1 kon-
takt med UD bl.a genom sin pressansvarige. Det var dock férst
vid métet pd UD den 28/12 som man fick tllfille att diskutera
behovet av samordnade insatser.

% Novair dr Apollos transportféretag.
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e Nigra krav pd sirskilt stéd med barplatser framférdes inte till UD
eftersom skadade minniskor evakueras i forsta hand av forsik-
ringsbolagen, 1 Apollos fall Nordic Assistance. Diremot pétalades
behovet av en allmin nationell insats.

e Apollo hade en egen plan {6r evakueringen av sina egna gister och
behévde aldrig nigon direkt hjilp frin UD med den saken. Nigon
uppdaterad redovisning av behov eller genomfoérda transporter
efterfrigades aldrig av UD.

e Apollo forbehsll sig 1 métet med UD den 28/12 att dterkomma
med diskussioner kring kostnader efter det att den akuta fasen var
forbi. Det ir de diskussioner som sedan férts direkt och via
branschorganisationen RIS, och som senare ledde fram till 6ver-
enskommelsen mellan branschen och staten.

9.1.  Owvriga synpunkter frin Novair:

¢ Handlingagent 1 HKT samt ARN fungerade bra.

e Hanteringen frin svenska myndigheter var okoordinerad (panik-
3tgirder).

e Titta pd andra katastrofledningsorganisationer typ GAST/EPIC?

e Mellan researrangérerna fungerade samarbete bra!

o Varfér anvindes inte katastrofregistret (DVI) hos RPS frin borjan
for hantering av saknade?

e I samband med katastrofen 1 Asien erbjod vi plats ombord pd vira
plan som ju i princip gick tomma ner till HKT, bade fér personal
frin t.ex. SRV och transport av materiel. Vi ringde till SRV och
forsokte erbjuda ndgot men fick ingen respons. I slutindan kom
de officiella foérfrigningarna om att f8 8ka med via vdra rese-
arrangorer.

e Det har varit totalt okoordinerat och lett till extra belastning pd
vir organisation, som sjilvklart indd har varit extremt belastad.
Sjilvklart stiller vi upp med allt vi kan, och vi vill sjilvklart hjilpa
till pd alla sitt, men det vore bra om detta kan koordineras s vi
har en kontaktpunkt, t.ex. Kronflyg, det vill siga en kanal for
kontakt och samordning mellan bransch och bestillare.

¥ Gemeinsame Auskunftsstelle / Emergency procedure (alt planning) information centre
(Se bl.a. My Travel).
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10. Fritidsresor/Britannia

Samtal den 16 mars 2005 med Géran Gérdé (VD Britannia) och
Peter Alstrém, Britannia.

Senare kompletterat med vissa fortydliganden via mail.

Fritidsresors Duty office-funktion och Britannias Crew office-
funktion ir samlokaliserade.

Den 26/12 blev Duty-office uppringda tidigt pA morgonen om
problem i Phuket varvid man kallade in beredskapsgrupp och
beredskapsledare. Inledningsvis betraktade man det som en resear-
rangorsfriga. Cirka klockan 08.00 kontaktades Britannias VD,
Goran Girds, som instillde sig pd Fritidsresor/Britannias kontor
omkring klockan 9 den 26/12.

Man beslutade stoppa resenirer Malmé-Phuket. Flygplanet flog
senare utan charterpassagerare till Phuket f6r att himta hem egna
passagerare, 318 stycken med avresa den 27/12 frn Phuket. (se
bilaga 3 Hindelselogg)

Frigan var hur man skulle géra med passagerare pd MyTravel’s
flygning Goteborg-Phuket. Nigot forsenad avgick flygningen utan
charterpassagerare men med sirskilda medarbetare som skulle
transporteras till och vara behjilpliga i Phuket.

Tidig eftermiddag den 26 december stod det klart efter kontak-
terna med Phuket att man méste f3 ut resenirer/passagerare efter-
som ett antal hotell var férstorda.

Beslut togs att sinda egen personal (beredskapsledare samt gui-
der) till HKT med MyTravel’s flight pd sondag kvill.

Peter Ahlstréom kontaktade pd férmiddagen TUI koncernens
OP i Hannover® fér koordinering av flygplanskapacitet for s.k.
undsittningstlygningar.

Preliminirt besked fick man pd sondag kvill (26/12). Bekriftelse
erholls pd mindag formiddag. Totalt fick man tillging till sju flyg-
ningar med plan av storleken 757, 767 och 1110. Detta meddelades
ull UD.

Vid lunchtid 26/12 saknades fortfarande kontakt med Khao Lak,
som var Fritidsresors centrum for resenirer till Phuket. VD, Géran
G&rds, fick d i uppdrag att skapa kontakt med UD fér informa-
tion om situationen 1 Thailand, samt att fé6rmedla den information
om omfattningen som Fritidsresor fitt via personal pd plats. Man
kontaktade UD, Christina Palm, som vid det tillfillet inte hade

nigon ytterligare information annat dn att personalen frin ambas-

0 TUI koncernen bestr av 6 flygbolag med totalt 92 flygplan.
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saden 1 Bangkok var pd vig till KhaoLak. Enligt Géran Gardé var
det uppenbart att Christina Palm inte hade samma uppfattning om
liget i Phuket som reseféretagen nu hade.

Vid samtalet upplyste Géran Girdé Christina Palm om att Fri-
tidsresor/Britannia drog 1 gdng hela sin kapacitet for att f3 ut sina
resenirer frin omradet.

P3 eftermiddagen framfoérdes till UD att behovet av bértrans-
porter var stort ifrin HKT.

Den 27/12 holls en telefonkonferens mellan Fritidsresors hogsta
ledning (bl.a. Johan Lundgren, koncernchef) och UD:s Christina
Palm. Johan Lundgren férsokte frustrerad att understryka behovet
av att stora hjilpinsatser behovdes och tydliggjorde att man frin
researrangdr och flygbolag wville férmedla liget. Fritids-
resor/Britannia saknade sjilva fem guider och en pilot vid tillfillet.
Johan Lundgren sékte dven kontakt med statsministern.

Kontakt togs med RKP (Rikskriminalpolisen) angiende han-
tering av passagerarlistor. P.g.a. problem att kontrollera vilka som
gick ombord fylldes passagerarlistor 1 mellan Phuket och Abu
Dhabi for vidaresindning till Sverige.

Frin Britannia upplevde man att det gitt it vildigt mycket energi
att forklara katastrofens omfattning (iven om man inte sdg dess
fulla vidd initialt).

Man var extremt tydlig i sina krav pd att myndigheterna méste
agera snabbt med kriscentrum och transporter hem. Speciellt
anférde man behovet av birtransporter. Detta behov kom att for-
stirkas nir man motte de flygplan som kom hem, dir mingder av
passagerare borde ha transporterats pd bdr. Man hade ocks3 vetskap
om att det fanns mingder av resenirer pd sjukhusen i Thailand som
var dverbelagda etc.

Tisdag den 28/12 kl 1400 genomférdes ett mote pd UD med
researrangdrerna.

Det fanns de forsta dagarna ingen kostnadsdiskussion med UD.
Detta var underordnat frigan om att f8 hem egna och andras rese-
nirer. Det var f6rst vid tisdagens méte (28/12) pd UD, nir Fritids-
resor/Britannia och &vriga researrangérer presenterade sina aktivi-
teter och uppgifter om situationen, som det togs upp att detta
kostade pengar som reseféretagen skulle dterkomma med krav om.
P3 Goran Girdos konkreta friga om man skulle fortsitta att jaga
efter limplig transportkapacitet och svarade Jan Nordlander, UD,
tveklost ja; dessa flygningar behovde inte bekriftas av UD.
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Man enades om ett uppféljningsméte den 30/12 klockan 11.00
som genomfdrdes, men uppfattningen ir att det var ett ndgot kao-
tiskt méte med mycket spring ut och in. Vid detta méte framférdes
att det méste organiseras nigon form av ambulansflyg.

30/12 hade man god koll pa passagerarliget.

Den 30/12 togs kontakt med Kjell Asplund (Socialstyrelsen),
SOS International i Thailand m.fl. angdende bartransportbehovet.
Det uppfattades som att nigot sidant behov inte foreldg.

For sikerhets skull riggades 10 bérar i Storbritannien och skick-
ades till Arlanda.

Noteras bor att dessa birar monteras 1 ordinarie passagerarflyg-
plan och inte kriver nigon sirskild flygvirdighetsprévning. Dessa
barar kom aldrig till anvindning.

Att en Boeing 747 frin engelska Excel med 422 stolar fanns till-
ginglig for avgdng frin Bangkok till Sverige/Norden meddelades 1
mail frin Britannia till UD, Christina Palm, den 28/12 klockan
22.20.

Ovrigt

e Dsykologer, likare och sjukskoterskor medfoljde pd alla flighter.

e Hanteringen av ankommande pd flygplatser i Skandinavien var

bra.
e Debriefing av personal genomférdes pé plats 1 Thailand.

e Koordineringsproblem ridde mellan skandinaviska ambassad-
tjinstemin 1 Phuket.

e  Operativt ansvariga saknades hos myndigheterna.

e Totalt transporterades 2169 passagerare hem.

10.1.  Owriga synpunkter frén Fritidsresor/Britannia

Man upplevde inledningsvis en oklar rollférdelning mellan UD-
RPS/RKP-flygbolagen avseende passagerarlistor.

UD:s férméga att ta till sig och analysera information var otill-
ricklig.

Man méste kunna agera och fatta beslut ”iven pd 16san grund”.

Varfor tog man inte till sig branschkunskap?
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11. FlyNordic.com

Samtal genomfért 2005-01-13 med FlyNordics f6rsiljningschef Ulf
Gronlund samt operativt ansvarige Mikael Olsson.

FlyNordics flotta bestdr av 9 st (medeldistans) MD80 med 162
platser per plan.

FlyNordic kontaktas 28/12 av flygmiklare med férfrigan om
tillginglig kapacitet, FlyNordic kunde erbjuda 3 rotationer ARN*'-
HKT*”-ARN med en MD 80 under 10 dagar. M&jligheten fanns att
genom att filla ett antal siten kunna dven erbjuda ett antal barplat-
ser.

Dessa erbjods UD, som meddelade att inget behov fanns.

Den 30/12 erbjéd Finnair via FlyNordic en Boeing 757 lingdi-

stans med bérplatser till UD. Se nedanstiende mailvixling:

Bifogar svar frin Finnair, angdende frigan nir och till vem s3 erbj6ds
UD via Air Brooker Center den 28/12 kapacitet, pd nydrsafton erbjod
Nordic Airlink sjilva kapacitet 1 form av MD plan med bérar.

Frin “Mikael Olsson”, Fly Nordic
Frigestillning:
Hi John
I was just contacted again regarding the investigation of the Tsunami
in Thailand. If you remember I contacted you and asked you to con-
tact our Government and possibly offer one of your B757. Did you fly
anything for the Swedish Government?? Appreciate your answer in
order to finalize this investigation.
Mikael
Svaret:
————— Original Message-----
From: Virkkala John [mailto:john.virkkala@finnair.com]
Hi Mikael,
......... As to Tsunami we never operated for Swedish Government. I
did offer the availability to mr Mikael Vesterling but got never a reply
from them.
Brgds,
John

Den 31/12 flég FlyNordic ARN-OSL” fér StarTour och Norska
UD. En flygning bestilldes till den 1/1 2005 men stilldes in.

3 ARN = Arlanda.
2 HKT = Phuket.
3 OSL = Oslo.
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11.1.  Owriga synpunkter frén Ulf Gronlund, FlyNordic:

D3 alla uill sist insdg vidden av denna katastrof och att det foreldg ett
behov av flygtransporter bide fran Thailand och sedermera dven
matarflyg inom Skandinavien s framkom det, 4tminstone {&r oss, att
det inte var eller blev organiserat med flygtransporter.

Vi fick forfrigan 28 dec. om vi hade ledig kapacitet, av en flygmik-
lare !, och meddelade 1 h senare att vi kunde omg3ende stilla en MD
82 till férfogande under 3 dygn.

Vi fick vara behjilpliga med kontakter, via FMLOG/Kronflyg, med
for oss frimmande kontaktpersoner hos UD, {6r Finnairs rikning,
vilka sokte kontakt med svenska staten och hade ledig kapacitet for
bartransporter frdn Thailand.

Vii flygbranschen, sirskilt vi, vilka har avtal med FMLOG?* har till-
sammans med de, ldng erfarenhet av flyguppdrag med kort fram-
torhllning och vi férvinades av att FMLOG:s egen organisation (
Kronflyg ) inte var den organisation som fick hantera dessa flygningar.

Vi upplevde i stillet att det var minga telefonnummer och manga
personer vi skulle kontakta, men tyvirr ocksd minga sviavande svar vi
fick.

Vi tror dirfér att det kanske blev tidsférdrdjningar och kanske
kostnadsférdyringar for att Kronflyg inte organiserades som operativt
kontor, tminstone {6r oss flygbolag som var aktuella att anvindas,
men som stdr utanfor det “katastrofavtal” som SAS har med svenska
staten™.

Vi fick sedermera egna uppdrag av norska staten, och vi upplevde
att dir var det korta beslutsvigar som snabbt gjorde att vi kunde stilla
kapacitet till férfogande.

Till sist vill jag understryka att vi kinner ingen bitterhet att vi inte
fick uppdrag &t svenska staten, utan detta ovanstdende ir mer ett ut-
tryck 6ver att vi upplevde att beslutsvigarna och kanske kostnadsmed-
vetenheten inte hanterades pi ett effektivt sitt.

12. Sterling European Kommanditaktieselskab

Samtal med Sterling, Lars Hindum, Director Traffic Planning &
Production och Keld Jensen, Ground Operation Manager, avse-
ende undsittningsflygningar, genomfoérdes pd Kastrup 2005-01-12
och ur mail 2005-01-24mail.

* Avtal som omfattar hela den statliga sektorn, se bilaga 5.
> Regeringsbeslut 1999-08-12, N1999/7881/TP, Tillstdnd f6r SAS Sverige AB att bedriva
luftfart i regelbunden trafik m.m.”
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Sterling opererar 1 dag 10 st Boeing 737-800, max 189 siten. (det
ir ett flygplan, midrange, anpassat for flygningar pd upp till 6 tim-
mar.)

SOS International kontaktade Sterling — den 27. december 2004,
med friga om Sterling kunde genomféra en ambulansflygning till
Thailand, BKK* eller HKT.

I forsta omgdngen svarade man SOS International, att det inte
var mojligt d& man enligt kontakt den 27/12 skulle flyga fér My
Travel Airways till LPA” och/eller TFS*, for att 16sgora kapacitet
till Thailand. Anledningen var att My Travel Airways, skulle
genomfora extra flygningar till Thailand. Den 29 december 2004,
blev det klart att Sterling inte skulle flyga f6r My Travel Airways,
varfér man &ter kontaktade SOS International, och frigade om man
fortfarande hade behov av EN flygning 30-31 december 2004.
Efter ett par timmar fick man OK och en flygning genomférdes; ut
den 30/12 och hem den 31/12.

SOS International bestillde 5 birar, 40 passagerare med brutet
ben och 66 sittande patienter (inkl. likare och sjukskéterskor). Det
som genomférdes var 121 patienter samt 5 likare/sjukskoterskor.

Sterling kunde ha genomfért ytterligare en flygning, om SOS
hade énskat det.

Debriefing genomférdes med besittningar vid hemkomsten.
Aven vid denna tidpunkt (30-31 december) ridde kaos p Phukets
flygplats.

Sterling tillhandahiller” p& uppdrag och i samarbete med SOS
International a/s, medicinsk utrustning, som vid kan sindas ut vid
behov. Utrustningen kan anvindas av andra operatorer enligt SOS
International bestimmande. (se vidare SOS International a/s)

12.1.  Synpunkter frin Sterling:

Kaos rdde pd flygplatsen 1 Phuket, avsaknad av samordning och
kontaktpersoner.

Ingen eller motsigande information avseende antal passagerare
och hur minga som skulle anvinda barplatserna.

** BKK = Bangkok.

” LPA = Las Palmas, Spanien

' TFS = Teneriffa, Spanien.

%% Férvaring, tekniskt underhill, installation mm.
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Ett forslag att overviga idr att uppritta en s.k. sirskild insats-
grupp (SAT; belyses under SAS), som snabbt kan sittas in for att
uppritthilla samordning och logistik.

13. Volvo/Ericsson/Skandia, BlueChipJet

Samtal med BlueChipJet (BC]J), Roger E-son Thoor (Volvo/Erics-
son/Skandia) den 31 mars 2005.

Foretagen stillde via sitt flygforetag BlueChipJet (BCJ) pd eget
initiativ ett flygplan tll UD férfogande. Detta skedde efter en
telefonkontakt med kabinettssekreterare Hans Dahlgren 2004-12-29.
Uppdraget byggde pd att frivilliga likare skulle flyga med ned till
Thailand for att sedan ta med skadade hem till Sverige.

Kontakt togs med SOS Flygambulans som ordnade fram sjuk-
skoterska och likare for returflygningen frin Thailand.

Den 30/12 lyfte man frin Sturup mot Phuket via Dubai. Efter
Dubai bedémde likarna ombord att de behévdes bittre 1 Bangkok.
Flygplanet omdirigerades till Bangkok.

Det tog tid att f8 fram limpliga patienter vilket medférde att
man inte kunde 4tervinda tll Sverige férrin kl 2300 lokaltid
(31/12).

Nista flygning gick till Hat Yai i sédra Thailand {ér att sedan
dterkomma till Arlanda den 2 januari 2005.

Den tredje flygningen Phuket den 3 januari 2005 och var 4ter pd
Arlanda den 4 januari. Behovet av akuta flygtransporter bedémdes
den 4 januari som omhindertaget med andra resurser. Diremot
fanns behov av ambulansflyg frdn Dubai, dir patienter hade hamnat
pa sjukhus efter det att de akut blivit simre under sin hemtransport
frin katastrofomridet.

Den avslutande flygningen gick till Dubai den 4 januari och var
dter p& Arlanda den 5 januari.

Totalt tog man med 21 patienter pd dessa fyra resor.

14. Flight Management

Vid samtal med Claes Astrom, Flight Management, konstaterades
att Flight Management pd eget initiativ kontaktade UD, Mikael
Westerlind, med ett erbjudande att férmedla en Boeing 757 med
204 stolar frdn det slovakiska flygbolaget Air Slovakia den 28/12
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2004 pd eftermiddagen. Denna Boeing 757 skulle kunna flyga till
Thailand den 28/12 2004. Flight Management avvaktade 1 ett dygn
utan nigon respons frin UD. Direfter avvecklades diskussionen
med den presumtive leverantoren.

Den aktuella flygmaskinen hade kunnat nyttjas frdn 28/12 ull
férmiddagen 31/12. Flight Management bedémer att tvd turer hade
hunnits med. Man hade dessutom fler maskiner p& gdng som kunde
flyga kring ny4r.

15. Oy Logimix

Ett kort telefonsamtal med Juhani Peltonen, Oy Logimix, gav en
liknande bild av att det fanns ledig kapacitet pd virldsmarknaden.
Oy Logimix engagerades bl.a. av Forsvarsmakten och Riddnings-
verket f6r anskaffning och transport av kylcontainrar till Thailand.

1e. SFSA

Samtal med Per M Olsson, Sfsaflightsupport.aero, den 11 mars.

Per Olsson kontaktade UD tre ginger under mindagen den
27/12 2004. Vid alla tre tillfillena frigade han om det fanns intresse
for det flygande sjukhus som féretaget Flying Hospital®® har. Per
Olsson kunde 1 53 fall f6rmedla kontakten.

Per Olsson orienterade vidare om att det fanns gott om disponi-
belt fraktflyg, dven med kylkapacitet, om si skulle erfordras.

Ingen respons limnades av UD.

Vid kontroll med UD visade det sig att informationen aldrig
hade forts vidare och sdledes heller inte analyserats eller virderats.

17. SOS International a/s

Samtal med Lisbeth Bygse Petersen och Lars Toft, SOS Interna-
tional a/s den 19 augusti 2005.

SOS International a/s ir ett affirsdrivande foretag, dgt av ett
antal nordiska forsikringsbolag. Man ir aktiv "world wide” med
uppgiften frin sina dgare att tillhandahilla medicinsk och teknisk

* Det finns ett antal pd virldsmarknaden bl.a.
- ORBIS Flying Eye Hospital (www.orbis.org.uk)
- The Flying Hospital (airhighways.com/flying_hospital.htm).
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assistans pd ett kundanpassat och kostnadseffektivt sitt. SOS
International a/s har inga egna vird- eller transportresurser utan
bygger denna del av verksamheten helt pd underleverantorer.

Efter att tidigt pd morgonen den 26 december forstdtt att hin-
delsen i Thailand var av stor omfattning beslutade man pd f6rmid-
dagen den 26 december att skicka en insatsgrupp till Thailand.
Gruppen var pd plats och kunde borja verka den 27 december.

Totalt kom SOS International a/s att ta hem ca 250 patienter
under de kommande tvd veckorna efter tsunamin. Fortfarande vid
denna rapports slutférande har SOS International a/s ett visst
engagemang 1 hemtagning av omkomna efter katastrofen.

18. Ovrigt underlag
Férutom ovan angivna underlag har gruppen har tagit del av:

e Volontiren Fredrik Valentins "Férslag till organisations- och led-
ningsstdd till Svenska Ambassaden 1 Bangkok”,

e Volontiren Joel Finges ”Berittelse f6r perioden 29 december
2004 till 6 januari 2005”,

e Klas Ljungberg, UD, PM "Rapport frin arbetet 1 Phuket, Thailand
efter Tsunami katastrofen”.

Underlagen innehéller i varierande grad redovisningar av upplevda
situationer under den aktuella perioden. Till stora delar bekriftar
innehillet det som pd olika andra sitt framgr av rapporten. Nigon
sirskild redovisning av innehéllet gors dirfér inte hir. Diremot har
innehillet 1 redovisningarna péverkat analysen och forslagen for
framtiden.

19. Fritz Institute

Fritz Institute* har i tvd rapporter redovisat erfarenheter frdn ridd-
ningsarbetet efter tsunamin. Bdda rapporterna bygger pd ett stort
antal intervjuer och finns publicerade pd Internet.

1 Av Fritz Institute hemsida www.fritzinstitute.org framgdr: Mission Statement: “Fritz
Institute brings private sector expertise to solve complex problems in delivering relief to
vulnerable people.”
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Rapporten "Logistics and the effective delivery of humanitarian

relief” belyser i forsta hand frigan om organiseringen av stodet i
framtiden. Logistikgruppens uppgift ir att redovisa och analysera
hemtransport av drabbade svenskar frin katastrofomrddet. Dock
finns det vissa konstateranden som gir igen om hur logistiken bor
organiseras 1 framtiden, oavsett om det giller framtransport av
resurser eller hemtransport av drabbade resenirer.

“One significant outcome of the Tsunami was the realization by many
organizations of the critical role that logistics plays in disaster
response. To strengthen their influence and recognition, loglstlcs
departments need to show results and systematic improvement.”

“Due to the enormity of disaster and the sheer number of organi-
zations that were present, this emergency highlighted the need to lev-
erage resources and coordinate with the military, private sector and
humanitarian organizations to provide more effective relief.”

“Performance measurements are essential to establishing logistics or
supply chain management as a strategic function within the humani-
tarian organization and delivering relief.”

“Representative samples of the comments are listed below:
Give coordination of logistics to a central group (UN]LC) and let the
NGOs do the last mile, implementing as a partner.”

Ovanstiende citat kan sammanfattas med att de som varit med 1
genomforandeverksamheten efter tsunamin pekar pd

den kritiska roll som logistiken spelar,

ansvariga for logistiken méste visa bittre resultat och systematiska
forbittringar,

behovet av att anpassa resurser och koordinera militira
organisationer, den privata sektorn och hjilporganisationer fér att
utveckla ett effektivare stod,

behovet av att utveckla logistik/supply chain management som
strategiska funktioner,

utveckla central logistikledningsgrupp*

# T rapporten foreslds UNJLC vilket f6rstds som Joint Logistic Coordination alternativt
Joint Logistic Centre.
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20. Kommunikation frin flygplan

Under denna rapports framtagning har frigan vickts om varfér inte
man meddelade t.ex. medicinsk status eller geografisk hemvist f6r
passagerare till den mottagande personalen pi& Arlanda och
Kastrup. Efter att ha intervjuat representanter for sivil charter-
bolagen som linjetrafikbolag kan vi konstatera att:

e Den utrustning som finns 1 flygplanen ir i férsta hand avsedd for
kommunikation mellan flygtrafikledning och personal i cockpit.

e  Man anvinder frimst talkommunikation via VHF/HF.

e D3 vissa flygplan 1 interkontinental trafik anvinds systemet
ACARS®, som i viss man kan liknas vid en fax, men med bety-
dande begrinsningar.

e Utvecklingen gir mot ett 6kat anvindande av satellittelefoni och
Internet via satellittelefoni. Det fanns dock i mycket liten ut-
strickning vid rsskiftet 2004/2005.

Sammanfattningsvis ir beddmningen att det med tillginglig teknisk
utrustning inte var limpligt att skicka passagerarlistor eller lingre
listor med medicinsk status frin flygplanen. Rimligt hade varit att
skicka listorna frdn ngon organisation pd marken och att fé6rmedla
eventuella forindringar under flygresan via det aktuella flygplanets
tillgingliga kommunikationsutrustning.

# ACARS = Aircraft Communication and Reporting System.
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Bilaga 2
Uppgiften

Fér lésande av nedanstdende uppgift forordnas Ronnie Abrandt,
Forsvarsmakten, och Kenth Lumsden, Chalmers Tekniska Hog-
skola, att som experter bitrida 2005 &rs katastroftkommission. Féor-
ordnandet giller frin 2005-03-01 och lingst intll 2005-12-31.
Arbetet, inklusive skrivandet av rapporten, skall samordnas med
den utvirdering av riddningsinsatserna som goérs av professor Les
Moseley, University of Coventry*.

1. Uppgiftens innehall

Uppgiften enligt nedan avser i férsta hand tidsperioden 2004-12-26—
2005-01-10.
Milet for arbetet inom denna delstudie ir

e att belysa hur tllginglig logistik- och riddningskapacitet utnytt-
jats under de aktuella veckorna,

e analysera vad som fungerat vil respektive mindre vil i férhillande
till en tinkt bista strategi och

e limna forslag till hur ledning och samordning av logistik vid storre
insatser nationellt och internationellt skulle kunna férbittras.

Sammanstillningen sker genom att aktuella aktdrer intervjuas en
eller flera ginger, intervjuerna dokumenteras och verifieras med
berérda. Materialet redovisas limpligen i form av en hindelselogg,
pd samma sitt som skett med myndigheternas redovisning. Kon-
takter mellan organisationer, féretag och myndigheter och andra
killor skall beskrivas 1 rapporten.

Samordning skall ske med den utvirdering av riddningsinsat-
serna som gors av professor Les Moseley, University of Coventry.
Det kan ocksd bli aktuellt att samordna med de katastrofmedi-
cinska analyserna som genomférs inom ramen fér kommissionens
arbete. Kommissionens sekretariat bidrar med de 6versittnings-
och redigeringsinsatser som krivs fér denna samordning.

* Vid denna rapports slutférande féreldg inget underlag frin Les Moseley, varfér ingen sam-
ordning kunnat ske.
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2. Rapportering

Preliminir rapport skall presenteras onsdagen den 18 maj. Rapport
1 definitiv form skall féreligga den 15 september.

3. Resursram

Kommissionen ticker kostnader for resor och andra externa kost-
nader for utredarna som inte ticks pd annat sitt. Kenth Lumsden
ersitts for nerlagt arbete med ett arvode motsvarande hans ordi-
narie 16n.

For kommissionen

Johan Hirschfeldt Per Molander
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Bilaga 3
Héndelselogg
Datum Flight Fran Till Bolag Pax Ovrigt
2004-12-26 BLX933 MMX HKT BRITANNIA 0 BRITANNIA NORDIC
2004-12-26 DK149 ARN BKK MYTRAVEL 371 Rerouted to BKK
2004-12-26 DK150 BKK ARN MYTRAVEL 324
2004-12-26 DK205 GOT HKT MYTRAVEL 31
2004-12-26 SK973 CPH BKK SAS 251 Reguljar
2004-12-26 TG950 BKK CPH Thai Airways 134
2004-12-27 BLX934 HKT MMX BRITANNIA 318 BRITANNIA NORDIC
2004-12-27 DK206 HKT GOT MYTRAVEL 361
2004-12-27 DK551 CPH HKT MYTRAVEL 20
2004-12-27 DK6001 GEN CMB MYTRAVEL 1 SuB?
2004-12-27 SK972 BKK CPH SAS 145 Reguljér
2004-12-27 TG950 BKK CPH Thai Airways 240
2004-12-28 BLX945 MMX HKT BRITANNIA 0 BRITANNIA NORDIC
2004-12-28 DK201 GOT HKT MYTRAVEL 2
2004-12-28 DK552 HKT CPH MYTRAVEL 328
2004-12-28 DK6002 CMB CPH MYTRAVEL 360 SuB?
RADDV,UD,RK,TOUR OP
2004-12-28 NVR827 ARN HKT NOVAIR 67 STAFF
2004-12-28 SK972 BKK CPH SAS 262 Reguljar
2004-12-28 SK973 CPH BKK SAS 267 Reguljér
2004-12-28 Thai BKK ARN Thai Airways 338
5 lakare, 1 sjukskoterska,
1 koordinator, 1 extra
2004-12-29 BCJ GSE BKK Blue Chip Jet 8 besattning fér DXB
JORDAN AVIATION 10H
2004-12-29 BLX9122 HKT ARN BRITANNIA 240 SEN
2004-12-29 BLX946 HKT ARN BRITANNIA 315 BRITANNIA NORDIC
2004-12-29 BY762B HKT MMX BRITANNIA 315 BRITANNIA UK
2004-12-29 DK202 HKT ARN MYTRAVEL 350
2004-12-29 DK6003 CPH HKT MYTRAVEL 19 SUB?
2004-12-29 DK6004 HKT GEN MYTRAVEL 270 SUB?
2004-12-29 DK813 CPH HKT MYTRAVEL 28
2004-12-29 NVR828 HKT ARN NOVAIR 329
2004-12-29 SK9027 ARN BKK SAS 0
2004-12-29 SK9028 ARN BKK SAS 0
2004-12-29 SK9047 0SL HKT SAS 0
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2004-12-29
2004-12-29
2004-12-29
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30

2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30

2004-12-30

2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30

2004-12-30

2004-12-30

2004-12-30

2004-12-30

2004-12-30

2004-12-30
2004-12-30

SK973
TG950

BLX888
BLX890
BLX916
BU1254

BY7621B
DK023
DK024
DK814
DK815
FIF004

ICE1399

NB1073
NVR9837
SK7010
SK7011

SK7030

SK7030
SK9029
SK9030

SK9031

SK9032
SK9033
/9048

SK9068
SK9069
SK9070
SK972

CPH
BKK
HKT
HKT
HKT
HKT
BKK
ARN
HKT
GEN
CvB
HKT
GEN
HKT
HKT

CPH
FRA
BKK
BKK

BKK

HKT
ARN
ARN

ARN

ARN

ARN

PEK

CPH

CPH
BKK

BKK
CPH
ARN
ARN
ARN
ARN
0oSL
BKK
ARN
CMB
GEN
GEN
HKT
ARN
ARN

HKT
HKT
ARN
ARN

HKT

CPH
BKK
BKK

BKK

BKK

BKK

BKK

BKK

BKK
CPH

SAS
Thai Airways
Air Scotland

BRITANNIA
BRITANNIA
BRITANNIA
SAS/BRAATHENS
Viking
BRITANNIA
MYTRAVEL
MYTRAVEL
MYTRAVEL
MYTRAVEL
BRITANNIA
BRITANNIA

STERLING
NOVAIR
SAS
SAS

SAS

SAS
SAS
SAS

SAS

SAS

SAS

SAS

SAS

SAS
SAS

266
413
233
298
267
315

315

348

350

40

219

200

23

70
26

116

263

Reguljar

YES, PORTUGAL
HOLLAND EXEL
BRITANNIA NORDIC
24 barar
Sjukvérdsteam
BRITANNIA UK

AIR FINLAND
ICELANDAIR
Till HKT 12 SOS personal
+ 7 Sterlingpersonal
AIR LUXOR
MAX 100 PAX
MAX 100 PAX
SAS Alarm charter
Skandinavien Insurance
medical Alarm Center
15 STRECTHERS SAS
Alarm charter Skandi-
navien Insurance med-
ical Alarm Center

OPERATED WITH 36
STRECTHERS + 37 SEATS
OPERATED WITH 36
STRECTHERS + 37 SEATS

SOS Alarm charter
Skandinavien Insurance
medical Alarm Center

Reguljar
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2004-12-30
2004-12-30
2004-12-30

2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31

2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31

2004-12-31

2004-12-31

2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31
2004-12-31

2005-01-01

SK973
TG950
Thai

BCJ
BU1272
DK151
DK6214
DK316
DK8213

NB1074
NVR829
NVR838
SK7012
SK7013

SK7014

SK7014

SK7015
SK7020
SK7021
SK7021
SK7031
SK7048
SK7049
SK9027
SK9028
SK9049
SK9067
SK9071
SK972
SK973
TG950
Thai

BCJ

CPH
BKK
BKK

BKK
HKT
CPH
HKT
HKT
AUH

HKT
ARN
HKT
BKK
BKK

BKK

HKT

BKK
HKT
ARN
GOT
BKK
BKK
BKK
ARN
ARN
(IN
ARN
ARN
BKK
CPH
BKK
BKK

ARN

BKK
CPH
ARN

ARN
0SL
HKT
ARN
GEN
HKT

ARN
HKT
ARN
ARN
ARN

HKT

ARN

ARN
BKK
GOT
0SL
ARN
CPH
ARN
BKK
BKK
ARN
BKK
BKK
CPH
BKK
CPH
ARN

GSE

SAS
Thai Airways
Thai Airways

Blue Chip Jet
SAS/BRAATHENS
MYTRAVEL
MYTRAVEL
MYTRAVEL
MYTRAVEL

STERLING
NOVAIR
NOVAIR

SAS
SAS

SAS

SAS

SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
Thai Airways
Thai Airways

Blue Chip Jet

266
409
402

121

273
80
88

65

50

52
28
102
69
254

o O O o o

259
159
350
373

5

Reguljar

1 lakare, 1 sjukskoterska,
6 patienter/anhdriga
24 barar

SUB? DK6214/6112?

SuB?
Frén HKT 5 SOS
personal + 121pax + 7
Sterlingpersonal
RK
AIR LUXOR
MAX 100 PAX
MAX 100 PAX
OPERATED WITH 36
STRECTHERS + 37 SEATS
OPERATED WITH 36
STRECTHERS + 37 SEATS
OPERATED WITH 36
STRECTHERS + 37 SEATS

APROX 24 GOT

20 STRECTHERS

15DOCTORS

Reguljér
Reguljar

1 lakare, 1 sjukskoterska,
2 patienter/anhriga til
LPI, 1 patient till GSE
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2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01

2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01
2005-01-01

2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02
2005-01-02

2005-01-02
2005-01-02
2005-01-03

2005-01-03
2005-01-03
2005-01-03
2005-01-03

2005-01-03
2005-01-03

BCJ
BLX930
BU1278

DK152

NB1074
NVR830
SK7020
SK7020
SK7021
SK7021
SK7032
SK7032
SK7135
SK972

SK973

TG950

BCJ
DK149
DK150
SK7011
SK7136
SK7136
SK7137
SK9049
SK972
SK973

TG950
BCJ

BCJ
SK7015
SK7022
SK7022

SK7138
SK9030

GSE
HKT
BKK
HKT

ARN
HKT
ARN
BKK
ARN
BKK
BKK
CPH
(I
BKK
CPH
BKK

HDY
ARN
HKT
BKK
ARN
HKT
0SL
0SL
BKK
CPH

BKK
BKK
GSE

HKT
BKK
ARN
BKK

HKT
ARN

HDY
ARN
(N
GEN

CPH
ARN
0oSL
ARN
0SL
ARN
CPH
0oSL
HKT
CPH
BKK
CPH

ARN
HKT
ARN
ARN
0SL
ARN
HKT
BKK
CPH
BKK

ARN
CPH
HKT

ARN
ARN
OSL
ARN

0SL
BKK

Blue Chip Jet
BRITANNIA
SAS/BRAATHENS
MYTRAVEL

STERLING
NOVAIR
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS/BRAATHENS
SAS
SAS
Thai Airways

Blue Chip Jet
MYTRAVEL
MYTRAVEL

SAS
SAS/BRAATHENS
SAS/BRAATHENS
SAS/BRAATHENS

SAS

SAS

SAS

Viking
Thai Airways
Blue Chip Jet

Blue Chip Jet
SAS
SAS
SAS

SAS/BRAATHENS
SAS

315
21
361

344

59
35
35
97
20

236

255
324

10

366

29

43

250
251

413

8-feh
21
85

21

extra pilot for DXB-HDY
BRITANNIA NORDIC
24 barar

1 SOSpersonal + 4pax +
12 Sterlingpersonal

MAX 90 PAX

VIA'ARN FUEL CAP

EXTRA DUE DEMAND
DEST CONF TO BE HKT
Reguljar
Reguljar

1 lakare, 1 sjukskéterska,
6 patienter/anhoriga

18 STRECTHERS
12STR AND 78 SEATS

Reguljar
Reguljar
Sjukvardsteam + 15
passagerare

3 lakare, 1 sjukskoterska,
1 koordinator,
4 patienter/anhériga
DXBARN STAFF TRP

24 barar + FERRYOPE-
RATE TO AND FROM HKT
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2005-01-03
2005-01-03
2005-01-03
2005-01-03
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04
2005-01-04

2005-01-05
2005-01-05
2005-01-05
2005-01-06
2005-01-06
2005-01-06
2005-01-06
2005-01-07
2005-01-07
2005-01-07
2005-01-07
2005-01-07
2005-01-08
2005-01-08
2005-01-08
2005-01-08
2005-01-09
2005-01-10

SK9031
SK972
SK973
TG950

BCJ

NVR811

NVR812

SK7014

SK7016

SK7016
SK972
SK973
TG950

Thai

BCJ
SK972
SK973
SK972
SK973
TG950
Thai
SK9027
SK972
SK973
TG950
Thai
SK7011
SK972
SK973
TG950
TG950
TG950

(N
BKK
CPH
BKK
GSE
ARN
HKT
BKK
ARN
BKK
BKK
CPH
BKK
BKK
BKK

DXB
BKK
CPH
BKK
CPH
BKK
BKK
ARN
BKK
CPH
BKK
BKK
BKK
BKK
CPH
BKK
BKK
BKK

BKK
CPH
BKK
CPH
DXB
HKT
ARN
CPH
0SL
ARN
CPH
BKK
CPH
ARN
ARN

ARN
CPH
BKK
CPH
BKK
CPH
ARN
BKK
CPH
BKK
CPH
ARN
ARN
CPH
BKK
CPH
CPH
CPH

SAS
SAS
SAS
Thai Airways
Blue Chip Jet
NOVAIR
NOVAIR
SAS
SAS
SAS
SAS
SAS
Thai Airways
Icelandair
Thai Airways

Blue Chip Jet
SAS
SAS
SAS
SAS

Thai Airways

Thai Airways
SAS
SAS
SAS

Thai Airways

Thai Airways
SAS
SAS
SAS

Thai Airways

Thai Airways

Thai Airways

242
249
378

52
221
100

12

75
241
264
380

384

9
254
236
258
251
362
385

260
262
373
405

68
260
230
394
398
408

EXTRA DUE DEMAND
Reguljar
Reguljar

RADDV,UD,RK

VIA CPH 40 PAX
EXTRA DUE DEMAND
EXTRA DUE DEMAND

Reguljar
Reguljar

18 barar, 27 sitt.

1 lakare, 1 sjukskoterska,
7 patienter/anhgriga
Reguljar
Reguljar
Reguljar
Reguljar

FERRY
Reguljar
Reguljar

Reguljar
Reguljar
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Forklaring flygplatser

ARN Arlanda

AUH Abu Dhabi

BKK Bangkok

CMB Colombo, Sri Lanka
CPH Képenhamn

DXB Dubai

FRA Frankfurt

GEN Gardermoen, Oslo
GOT Goteborg

GSE Sive

HDY Hat Yai

HKT Phuket

MMX Sturup

OSL Oslo

PEK Berjing, Kina
Ovrigt

Sammanstillningen i tabellen ovan avser de flygningar som genom-
fordes med flygbolag.

De flygningar som genomférdes med den svenska Forsvars-
maktens flygplan har inte medtagits, di de inte var avsedda for
evakuering av resenirer.
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Bilaga 4
Transportresurser

Av bilaga 3 (Hindelselogg) framgir vilka flygplansresurser som de
facto kom att anvindas och i huvuddokumentets kapitel 2 Situa-
tionsbeskrivning utvecklas 1 vilken grad de anvinda flygplanen
verkligen kom till nytta. Att det fanns tillging till fler flygplansre-
surser stdr utom allt tvivel. Det ir dock svirt for att inte siga
omdjligt att 1 efterhand skapa en bild av vad som skulle kunna ha
disponerats. Det vi med sikerhet vet ir att flera flygplan med pas-
sagerarkapacitet erbjods Utrikesdepartementet utan att ndgon
respons erholls.

For transport av lindrigt skadade ir vanliga passagerarflygplan
for linjetrafik fulle tillrickliga, d& de allra flesta kan arrangeras for
bartransport eller fillda siten for passagerare med exempelvis ben-
brott. D3 finns det i realiteten inga volymbegrinsningar; det dr mer
en friga om logistikledning.

Det ir nir kvalificerad vird erfordras under transporten, som
resurserna blir pdtagligt begrinsade. P4 marknaden finns ett antal
ambulansflyg och till och med ”flygande sjukhus”, dir The Flying
Eye Hospital kan utgéra exempel.

Bild 1. ORBIS Flying Eye Hospital
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Vid momentant stora skadeutfall ricker dock inte den marknads-
anpassade kapaciteten; d3 krivs samarbete och samordning med
nationer som har sirskild kapacitet, ofta ingiende i den militira
organisationen. Exempel pd sidana nationer ir Tyskland och USA.
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Intressant i sammanhanget dr att nationer som Frankrike och Stor-
britannien har mycket begrinsad sjuktransportkapacitet och 1 stor
utstrickning stddjer sig pd marknadens tillgdngar.

Inom den militira sektorn finns tillgdng till container inredda
och utrustade for intensivvdrd bl.a. i Danmark. Utveckling av mot-
svarande pdgdr for nirvarande i Sverige.

Ambulansflyg ir vil fungerande men ir mycket kostnads-
krivande for forsikringsbolagen. Inom det civila trafikflyget pdgir
dirfor en utveckling av olika koncept att 1 ordinarie linjetrafik
kunna medféra intensivvirdsplatser. Ett exempel pd detta ir Luft-
hansas patient transport compartment (PTC). Sedan 1996 har kon-
ceptet utvecklats och finns nu fér flygplanstyperna Boing 747-400
och Airbus A 340/A330.

Bild 2. Lufthansa PTC

Sverige har genom ett samarbete mellan Socialstyrelsen, Forsvars-
makten, Forsvarets Materielverk m.fl. utvecklat mojligheterna att
medfora en specialambulans (HIT/ECMO®) i transportplan Tp84
(Hercules).

# HIT = HéglsoleringsTransport, ECMO = Extra Corporeal Membran Oxygenering
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Bild 3.  Ambulanstransport i Tp84 Helcules.

Sammanfattningsvis kan konstateras att for transport av patienter
som kriver nigon form intensivvird ir kapaciteten, sdvil militirt
som civilt, mycket begrinsad och genomgiende anpassad till natio-
nella eller marknadsbehov.

Vid stora skadeutfall krivs dirfér samordning mellan savil orga-
nisationer som nationer.
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Bilaga 5
Gallande avtal

Det finns tv avtal om hyra av flygkapacitet som hade varit anvind-
bara vid denna hindelse: avtal FM-464-U221004:1 med Nordic
Regional avseende nyttjande av MD80, MD83 och MD87, och avtal
FM-464-U221004:2 med Nova Airlines avseende nyttjande av en
Airbus A321. Det giller frimst for virnpliktstransporter, men 1
avtalet medges mojlighet dven for transporter av ad hoc-karaktir,
vilket skulle ha gjort avtalet anvindbart vid tsunamikatastrofen. D4
katastrofen intriffade under mellandagarna, var dven nyttjandet av
kapaciteten lig, eftersom huvuddelen av de virnpliktiga redan var
hemma och dnnu inte var p8 vig tillbaka.

Det finns dven tre avtal avseende flygmiklartjinster som hade
varit anvindbara vid denna hindelse. Avtalen ger utrymme f6r olika
typer av transporter, beroende pd hur Forsvarsmaktens och dirige-
nom statens behov férindras under avtalsperioden. De tre avtalen
har triffats med DFDS Transport AB (avtalsnr: FM-2613-
U020103-42), Flight Management (avtalsnr: FM-2613-U020103-
41) och Oy Logimix Ltd (avtalsnr: FM-2613-U020103-43). Flyg-
miklarna kan utféra uppdrag antingen med egna resurser eller
externa resurser, vilket ger mycket stora mojligheter att finna till-
ginglig kapacitet.

Alla dessa avtal hade kunnat anvindas vid tsunamikatastrofen.

Staten har genom Forsvarsmakten bl.a. bilaterala avtal om st6d
vid fredsbevarande operationer och liknande. Vissa av dessa avtal
hade sannolikt kunnat ligga till grund fér diskussioner om stéd
med hemtransport av skadade.
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Bilaga 6
Logistikbegreppet
Bakgrund

Inom forskning och niringsverksamhet férekommer det ett antal
definitioner av begreppet “Logistik”. Ovanstiende definition har
nedanstiende exempel som utgingspunkt

“Logistik definieras som de aktiviteter som har att géra med att
erhdlla ritt vara eller service 1 ritt kvantitet, 1 ritt skick , pd ritt
plats, vid ritt tidpunkt, hos ritt kund, till ritt kostnad (de sju
Rien)” (Shapiro, Heskett, 1985).

*Logistik definieras som planering, organisering, och styrning av
alla aktiviteter i materialflodet, frén rdmaterialanskatfning till slutlig
konsumtion och returfléden av framstilld produkt, och som syftar
till att tllfredsstilla kunders och 6vriga intressenters behov och
onskemal, dvs. ge en god kundservice, liga kostnader, 18g kapital-
bindning och smd miljokonsekvenser” (Jonsson, Mattsson, 2005).

“Logistiksystem innefattar operativt ansvar (vari ingdr administ-
ration, drift och upphandling) och konstruktivt ansvar (vari ingir
uppbyggnad sdvil som detaljutformning)” (Sjdstedt,1982; Lumsden,
1998).

“Supply Chain Management encompasses the planning and
management of all activities involved in sourcing and procurement,
conversion, and all logistics management activities. Importantly, it
also includes coordination and collaboration with channel partners,
which can be suppliers, intermediaries, third-party service provi-
ders, and customers. In essence, supply chain management inte-
grates supply and demand management within and across compa-
nies. Supply Chain Management is an integrating function with
primary responsibility for linking major business functions and
business processes within and across companies into a cohesive and
high-performing business model. It includes all of the logistics
management activities noted above, as well as manufacturing ope-
rations, and it drives coordination of processes and activities with
and across marketing, sales, product design, finance and informa-
tion technology.” Supply Chain Management (SCM) as defined by
the Council of Supply Chain Management Professionals (CSCMP)

“Logistics management is that part of supply chain management
that plans, implements, and controls the efficient, effective forward
and reverse flow and storage of goods, services, and related infor-
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mation between the point of origin and the point of consumption
in order to meet customers' requirements. Logistics management
activities typically include inbound and outbound transportation
management, fleet management, warehousing, materials handling,
order fulfilment, logistics network design, inventory management,
supply/demand planning, and management of third party logistics
services providers. To varying degrees, the logistics function also
includes sourcing and procurement, production planning and sche-
duling, packaging and assembly, and customer service. It is invol-
ved in all levels of planning and execution-strategic, operational,
and tactical. Logistics management is an integrating function which
coordinates and optimizes all logistics activities, as well as integra-
tes logistics activities with other functions, including marketing,
sales, manufacturing, finance, and information technology.” Logis-
tics Management: As defined by the Council of Supply Chain Mana-
gement Professionals (CSCMP)

“Logistik syftar till att ge stod till strategisk, operativ och taktisk
militir verksamhet. Syftet uppnds genom att uppritta och bibehilla
efterfrigad tillginglighet, uthdllighet och rérlighet hos Forsvars-
maktens forband och enheter. Logistik 1 Férsvarsmakten omfattar
produktion, styrning och kontroll av tillhandahdllet stod, vilket
utgors av bide tjinster och tillgdngar med tillhérande information.
Logistik 1 Forsvarsmakten omfattar stéd till sdvil insatsorganisa-
tionen som grundorganisationen och kan utféras av egna resurser
eller tillsammans med andra aktorer”. Svenska Forsvarsmaktens
definition

I denna rapport tillimpad definition

I denna rapport anvinds begreppet logistik med féljande definition
och begrinsningar:

”Logistik omfattar transport av minniskor och materiel. Logistik ir de
aktiviteter som har att géra med att styra 74t individ, 1 rdzr skick, till
rétt plats, vid ritt tidpunkt och till 7itr kostnad. Logistik definieras
som planering, organisering, och styrning av alla aktiviteter 1 flodet,
och syftar till att tillfredsstilla samtliga intressenters behov och
dnskemal.

Logistiksystem innefattar operativt ansvar (vari ingdr administra-
tion, drift och upphandling) och konstruktivt ansvar (vari ingdr
uppbyggnad sdvil som detaljutformning).”
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Anmadrkning: 1 den aktuella situationen efter tsunami-katastrofen
finns ett grinsomride for logistiken avseende ansvar fér och beslut
om enskilda minniskors geografiska forflyttning, medicinska status
och andra férhdllanden som péverkat planering och genomférande.
Alla aspekter har inte kunnat virderas men iterkommer pi olika
sitt 1 andra underrapporter, bl.a. 1 den katastrofmedicinska expert-
gruppens rapport.
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Bilaga 7

Referensdokument

Titel/Benamning Beteckning/Datum/Ursprung Ev namn referens
Utrikesforvaltningens underlag till UD PM 2005-02-15 Per Thoresson

2005 ars katastrofkommission.

Rapport fran arbete i Phuket, UD PM 2005-02-03 Klas Ljunggren

Thailand efter Tsunami katastrofen.

Uppfdljning av Forsvarsmaktens Skrivelse 2005-03-01, HKV bet 01
insats under flodvagskatastrofen ~ 610:64048

i Sydostasien

Raddningsverket, Utdrag ur 2005-02-15 Roland Nilsson
loggar m m Flodvagskatastrofen.

Naturkatastrofen i Asien- Luftfartstyrelsen 2005-02-21,

Underlag fran Luftfartstyrelsen LS 2005-1081.

KBM underlag till 2005 &rs KBM

proposition om krisberedskap

Rapport fran Utrikesgruppen 2005-06-29 Sven Hirdman, Ambassador
angaende fragor om utrikes-

forvaltningen och dess roll i

krishantering med internationell

bakgrund.

Den svenska sjukvardens ledning Rapport fran katastrofmedicinska expert-  Sten Lennquist.

och funktion i samband med gruppen 2005 ars Katastrofkommission. Timothy Hodgetts.
tsunamikatastrofen i Sydostasien

26 december 2004.

Tillstand for SAS Sverige AB att Regeringsbeslut, 1999-08-12,
bedriva luftfart i regelbunden trafik ~ N1999/7881/TP,

m.m.

Lagen om offentlig upphandling

Kronologisk berattelse for perioden Joel Fange, volontar

29 december 2004 till 6 januari

2005 (Tsunami)

Mailvaxling med ambassaden i Fredrik Valentin, Volontar
Bangkok
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Personer, organisationer eller féretag. I bokstavsordning efter

organisation/foretag
Organisation/Foretag

Apollo

BlueChipJet

Britannia Airways

Britannia Airways/Fritidsresor
Flight Management

Flynordic

Forsvarshégskolan

Forsvarsmakten
Forsvarsmakten
Forsvarsmakten

Forsvarsmakten

Forsvarsmakten
Forsvarsmakten

Luftfartsstyrelsen
My Travel Airways
My Travel Airways
Novair

Novair

Novair
Novair/Apollo

Oy Logimix
Rikskriminalpolisen
SAS

SAS

SAS

SAS

SAS

SAS

Namn

Mats Dahlquist

Roger E-son Thoor
Peter Ahlstrom

Goran Gardo

Claes Astrom

Ulf Gronlund

Henrik Landerholm,
Rektor

Bo Holmberg,

HKV INSS ANA&UPPF
Kent Virnholm,
Lastmistare Tp84 Hercules
Leif Bergqvist,

FTK A3

Nils-Ake Larsson,
FMLOG RescE, behjilplig
med flygbolagskontakter.
Per Gotarsson,

Pilot Tp84 Hercules
Torbjérn Olsson,

FTK

Hikan Osterhed

Lis Klynge

Niels Graugaard

Liesel Gabrielson.
Hansine Hjellum

Susan Engman

Ove Eurén

Juhani Peltonen

Thord Modin

Olle Nislund

Claus Hyllestad

Lars Bennet

Ewa Kuylenstjerna

Per Limrell

Peter Moller
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SAS
Sfsaflightsupport.aero
SOS International

SOS International

SOS International
Sterling European
Kommanditaktieselskab
Sterling European
Kommanditaktieselskab
Svenska Nationella
Ambulansflyget

Thai Airways

UD

UD

UD

UD
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|dentifieringsarbetet i Thailand efter
tsunamikatastrofen i Sydostasien 2004

Marie Allen, UIf Gyllensten och Ulf Pettersson
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Ordlista

DNA
DNA-analys
Match

Bas
Kirn-DNA

Mitokondrie-DNA

Gen
Protein
Markor
SNP
STR
PCR

Primer
Enzym

Elektrofores
DNA-profil
DNA-databas
Sekvensanalys
Nedbrytning
PKU

Fixering

AM-prov

PM-prov
ID / DVI
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Arvsmassa (Deoxyribo Nucleic Acid)
Undersokning av variation 1 arvsmassan
DNA-profiler som stimmer dverens
Byggsten 1 DNA (A, C, G och T)
Arvsmassan inne 1 cellkirnan, irvs av bida
forildrarna

Arvsmassa utanfor cellkirnan, drvs pi
modernet

Del av arvsmassan som kodar {or protein
Stor molekyl med specifik funktion i cellen
Plats 1 arvsmassan som varierar mellan min-
niskor

Enstaka basparsskillnad (Single Nucleotide
Polymorphism)

Lingdvariation i arvsmassan (Short Tandem
Repeat)

Metod for kopiering av DNA (Polymerase
Chain Reaction)

DNA-startbit som startar PCR-kopiering
Protein som katalyserar biokemisk reaktion
(t.ex. PCR)

Storleksseparation av. DNA med hjilp av
elektrisk spinning

Resultat av en DNA-analys

Datoriserat register med DNA-profiler
Metod dir ordningsfoljden av alla baser
inom ett omrdde bestims

Process d& organiskt material sonderdelas
till mindre molekyler

Fenylketonuri, irftlig imnesomsittningssjuk-
dom

Konservering av vivnadsprov

Ante mortem, fére doden prov (referens-
material)

Post mortem, efter déden prov

Svenskt / internationellt identifieringsarbete
efter masskatastrof (Disaster Victim Iden-
tification)
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Sammanfattning

Den 26 december 2004 drabbades Sydostasien av en jittevig, en
tsunami. [ Thailand fanns minga semesterresenirer och Sverige
drabbades hirt, di cirka 10 procent av det totala antalet saknade i
katastrofen var svenskar. Denna rapport granskar, pd uppdrag av
2005 &rs katastrofkommission, det efterféljande identifierings-
arbetet 1 Thailand. Individidentifiering med hjilp av DNA-analys
anvinds 1 allt stérre omfattning 1 brottsutredningar, men dven f6r
att faststilla faderskap, andra sliktrelationer eller for att identifiera
personer 1 samband med olyckor eller katastrofer. Forutsittning-
arna for att kunna utféra en DNA-analys paverkas kraftigt av
DNA-provets kvalitet. De ridande miljéférhdllandena i Thailand
innebar att proverna utsattes for virme, fukt och solljus under ling
tid, vilket ledde till mer nedbrutna och sviranalyserade DNA-pro-
ver in vad som ir normalt. Férhandling och diskussioner om
matchningsmjukvara férsenade dessutom arbetet ytterligare. Varje
masskatastrof ir unik i sitt slag, med specifika férhillanden och
férutsittningar, och den kaotiska situation som rider kan bidra till
att individidentifieringen blir minde effektiv. Genom organisation
av tillgingliga experter och laboratorier, vil utarbetade rutiner, och
vidare forskning, ges forutsittningar att hantera DNA-baserad
identifiering pd ett tillfredstillande sitt. Med en hog beredskap kan
arbetet med de forsta insatserna, pd plats, efter en katastrof utforas
pd ett organiserat och korrekt sitt, och den efterféljande analys-
processen kan effektiviseras. Om en Kkatastrof intriffar i Sverige
eller intriffar utomlands men berér minga svenskar kan man med
bra krisberedskap pid bista sitt utnyttja den snabba och sikra
metod f6r identifiering som DNA-analys erbjuder.

1. Bakgrund

Efter tsunamikatastrofen i Sydostasien den 26 december 2004 upp-
stod ett stort behov av snabb och siker identifiering av omkomna.
Regeringen tillsatte 1 samrdd med de politiska partierna 1 riksdagen
en medborgarkommission, ”2005 irs katastrofkommission”, for
utvirdering av regeringens och svenska myndigheters hantering av
flodvigskatastrofen. Den 21 juni knéts en expertgrupp vid Uppsala
universitet till kommissionen fér att utvirdera de svenska insat-
serna 1 identifieringsarbetet. Expertgruppens arbete syftar till att
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peka pd eventuella behov av férindringar av organisation eller ruti-
ner f6r DNA-identifiering. I enlighet med uppdraget kommer olika
aspekter av DN A-analyser for individidentifiering att belysas.

Nir en katastrof intriffar, bedrivs identifieringsarbetet ofta som
ett internationellt samarbete med minga linder och organisationer
involverade. Men det ir myndigheterna 1 det drabbade landet som
har ansvar f6r de utlindska medborgare som vistas pa deras territo-
rium. Svenska myndigheter mdste dirmed respektera detta ansvar
och de beslut som tas. Forslag till dtgirder med syfte att effektivi-
sera DNA-baserad identifiering miste ta hinsyn till sddana restrik-
tioner. Det dr vdr forhoppning att denna rapport ska bidra till
bittre beredskap och vilgrundade beslut i en kaotisk situation
angdende individidentifiering i framtiden. Detta kan gilla vid en
eventuell framtida katastrof i Sverige eller d@ man behover bistd
andra linder under de férutsittningar som giller om katastrofen
sker utomlands.

Utredningen har utférts av experterna docent Marie Allen, pro-
fessor Ulf Gyllensten samt professor Ulf Pettersson. Ett omfat-
tande bakgrundsarbete och sammanstillning av material har utférts
av doktor Hanna Andréasson. Samtliga ir verksamma vid institu-
tionen for Genetik och patologi, vid Uppsala universitet. Denna
expertgrupp har bred kunskap om genetik och ldng erfarenhet av
DNA-analyser. Vid institutionen bedrivs forskning bland annat
inom omrddet rittsgenetik, dir nya tekniker utvecklas for att
underlitta individidentifiering. Vid institutionen utférs dven DNA-
analyser pd uppdrag av rittsvisendet. Dessa uppdrag ir frimst spe-
cialanalyser av biologiska spér i brottsutredningar med mycket sma
DNA-mingder eller kraftigt nedbrutet DNA.

Utredningens mal

Milen med denna utredning har varit att:

— Utreda hanteringen av de prover som togs f6r DNA-analys
under identifieringsarbetet av omkomna.

— Utforma rekommendationer och &tgirder for forbittrade
rutiner f6r DNA-analys i samband med katastrofer som
involverar minga svenska medborgare.

— Identifiera limpliga rutiner fér provtagning, registrering och
férvaring av prover som minimerar nedbrytningen av DNA
under ogynnsamma férhillanden.

290



SOU 2005:104 Identifieringsarbetet efter katastrofen

— Analysera i vilken utstrickning tillgdng till prover 1 PKU-bio-
banken underlittar och/eller ir nédvindig for ett effektivt
identifieringsarbete.

— Utreda virdet av DNA-analyser 1 relation till andra metoder
for identifiering.

— Kartligga nationellt tillginglig kompetens inom omridet.

—  Beskriva hur nya tekniker kan bidra ull forbittrade mojlighe-
ter till DNA-analys av nedbrutna DNA-prover.

Genomforande

Utredningen har baserats pa:

— Samtal med personal som varit pd plats i Thailand under
identifieringsarbetet.

— Samtal med representanter for laboratorier som varit inblan-
dade i DNA-analys av prover frdn katastrofen.

— Genomging av tillgingliga rapporter och dokument.

— Genomging av vetenskaplig litteratur.

Begransningar

Utredningen berér framfor allt DNA-identifiering, d expertgrup-
pen ir specialiserad pd genetik och DNA-analyser.

Tsunamikatastrofen drabbade minga linder i Sydostasien, men
eftersom ménga svenskar befann sig i Thailand, har de svenska in-
satserna och denna utredning fokuserats pa det identifieringsarbete
som pagdr 1 Thailand.

Professor Ulf Pettersson ir ledamot av Rittsmedicinalverkets
styrelse, varfor hans uppdrag varit begrinsat till att inte omfatta det
som beror Rittsmedicinalverkets del av identifieringsarbetet.

2. Metodik
DNA

DNA-analyser anvinds idag som ett virdefullt redskap 1 brottsut-
redningar {or att matcha biologiskt bevismaterial med material frin
en person. Samma typ av genetisk analys dr ocksd virdefull for att

291



Identifieringsarbetet efter katastrofen SOU 2005:104

faststilla slikeskap och for individidentifiering vid katastrofer och
storre olyckor med minga omkomna.

Vir arvsmassa bestdr av den kemiska strukturen DNA (deoxyri-
bonukleinsyra) och finns inuti de flesta av vira celler. DNA-mole-
kylen ir uppbyggd av fyra olika kvivebaser, A, C, G och T, som ir
kombinerade pd ett specifikt sitt 1 en ldng kedja. Baserna ir bundna
till varandra 1 par (A tll T, G till C) och bildar pi detta sitt en
dubbelstringad spiral. Det finns tv8 typer av DNA 1 vira celler,
kirn-DNA och mitokondrie-DNA, som bida kan anvindas for
identifiering (Figur 1).

Cellkdrna

Dubbelstrangad
,* DNA-kedja

Mitokondrier

A

s/
E
Y

G T C A A T C G
Basparllllll llll'
T C

- ;_/'

Figur 1. DNA finns i cellens kirna samt i mitokondrierna. Den dubbelstringade
DNA-molekylen dr uppbyggd av fyra olika kvivebaser (A, C, G och T).

Kirn-DNA

Den storsta delen av vdr arvsmassa finns inuti cellens kirna. Kirn-
DNA irvs frin bdda forildrarna, vilket ger oss tvd kopior av arvs-
massan per cell. Hela arvsmassan ir uppdelad p& 23 kromosompar,
varav ett par ir konsspecifikt. Vissa delar av arvsmassan innehéller
regioner med de gener som kodar {6r alla de proteiner som behdvs
for att kroppen ska fungera. Den storsta delen av arvsmassan (cirka
95 %) innehiller diremot inte, sdvitt kint, nigon information.
Kirnans arvsmassa ir uppbyggd av cirka tre miljarder baspar, och
mellan tv3 obesliktade personer finns i snitt en skillnad 1 DNA-
molekylen vart tusende baspar. En persons totala arvsmassa ir
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dirfor helt unik, med undantag endast f6r eniggstvillingar. I dag
finns ingen teknik f6r att enkelt kunna analysera hela denna arvs-
massa, och de minga skillnader som finns. Dirfor analyseras endast
en liten del av dessa skillnader f6r individidentifiering.

Mitokondrie-DNA

Utanfér cellkirnan finns mitokondrierna, cellens energiproducen-
ter. Varje cell kan innehilla s minga som 1 000 kopior mitokond-
rie-DNA, till skillnad mot kirnans tvd DNA-kopior. Det stora
antalet kopior av mitokondrie-DNA i varje cell 6kar méjligheterna
att analysera material med {3 celler eller nedbrutet DNA. Till skill-
nad frin kirn-DNA innehiller mitokondrie-DNA firre skillnader
mellan tvd personer, och dess cirka 16 000 baser linga DNA-mole-
kyl drvs enbart frin mor till barn.

DNA-analys

De flesta identifieringsanalyser som gors utgdr frin kirn-DNA.
Analysen utférs med hjilp av ett antal genetiska markdrer, vilket ir
platser i arvsmassan som ofta varierar mellan personer. De marko-
rer som 1 dag anvinds for identifiering ligger inte 1 omriden med
gener, och kan dirfér inte ge ndgon information om genetiska
sjukdomar eller karaktirsdrag. En markér kan antingen bestd av en
enstaka basparsskillnad (SNP-markér), dir en bas dr utbytt mot en
annan, eller lingdvariation (S7TR-markér). STR-markérer bestr av
korta upprepningar av tvd till sju baspar, och antalet upprepningar
skiljer sig mellan individer. D3 varje cell innehéller tvd kopior av
varje markor, en frin modern och en frdn fadern, har man tv4 vari-
anter av en markor. Resultatet av en DNA-analys beskrivs dirfor
fér en SNP-markoér som en bokstavskombination med tvd av de
fyra baserna. Fér STR-analys beskrivs resultatet med en sifferkom-
bination som motsvarar antalet upprepningar fér de tvd varianterna
(Figur 2).
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Omrade med

A markor _,.=*
RESULTAT
L. s TG AG CATTAC = Variant 1
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C — L Variant 1
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= T — Variant 2 3/3
. — == \/ariant 1
Individ Y _ arfan 2/4
-/V : Variant 2
/AATG\

Figur 2. Enstaka basparsskillnad (SNP) dir individ X har G och C i en position,
medan individ Y har tvd G (har drvt samma variant frdn bida férildrarna). Lingd-
variation (STR) dir individ X har drvt 3 upprepningar frin bida forildrarna,
medan individ Y har drvt 2 respektive 4 upprepningar.

DNA-kopiering

Grunden till de flesta DNA-analyser som utférs 1 dag dr f6rmigan
att masskopiera valda delar av arvsmassan till miljontals kopior med
den s§ kallade PCR-metoden (Polymerase Chain Reaction). Denna
konstgjorda DNA-syntes efterliknar kroppens egen metod fér
DNA-kopieringen som sker nir celler delar sig. Tvd korta synte-
tiska DNA-startbitar (primers) binder till var sida om omridet med
den utvalda markéren. En kopieringskaskad borjar efter tillsats av
de fyra baserna samt ett enzym som styr kopieringen. Under upp-
repning av olika virmesteg (94°C, 55°C och 72°C) féljer kopie-
ringen ett exponentiellt monster, dir en DNA-kopia blir tll tv4,
vid nista upprepning till fyra, sedan till dtta och si vidare. Totalt
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utférs 28 temperaturcykler, innan kopieringen ir slutférd och
DNA-provet ir firdigt f6r vidare analys (Figur 3).

Cykel 4
=<Cykel3 I
T —
_ Cykel 2

_/—<=
\_<:=
— Cykel 1 —
- —_—
N — ==
T m—
_——=
i —t

2= 22= 23=

2 kopior 4 kopior 8 kopior 16 kopior osv

Figur 3. Schematisk illustration av DNA-kopiering med den s& kallade PCR-
metoden. Cyklisk uppvirmning av DNA-molekylen leder till exponentiell kopie-
ring efter tillsats av primers, baser och enzym.

Analys av kirn-DNA

Analys av STR-markérer 1 kirn-DNA kriver att provet innan kopi-
ering innehdller relativt stora mingder intakt DNA (motsvarande
mer dn 50-100 celler). Sjilva analysen bygger p8 storleksseparation
av kopierade omrdden som innehéller lingdvariation. DNA-proven
far med hyilp av elektrisk spinning passera genom en gelmassa, i ett
smalt glasror (kapillir-elektrofores). En av de DNA-startbitar som
anvinds vid kopieringen dr mirkt med en firgad molekyl som regi-
streras med hjilp av en laserstrile di proven vandrar 1 gelmassan.
Efter detta kan lingden, och det motsvarande antalet upprepningar,
1 det kopierade omridet avlisas med en mjukvara. Eftersom man
anvinder sig av flera olika firger och storleksseparation, kan man
utféra DNA-analys av minga markorer samtidigt 1 ett prov.

FBI (Federal Bureau of Investigation) har tagit fram ett stan-
dardset bestiende av 13 STR-markérer, sa kallade CODIS-marké-
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rer (CODIS stdr f6or Combined DNA Index System). Resultaten
av en analys, en persons DNA-profil, bestdr sdledes av information
frin ett flertal markérer. Dessa markdrer anvinds helt eller delvis 1
de flesta identifieringslaboratorierna virlden &ver (Butler '05,
McEwen '95). En férdel med en gemensam uppsittning markérer
ir att man kan utféra internationella sékningar 1 register med
DNA-profiler (DNA-databaser) frin fillda brottslingar och bevis-
material frin brottsplatser. Samma markérset anvinds dven helt
eller delvis f6r individidentifieringar vid katastrofer.

Analys av mitokondrie-DNA

D3 ett biologiskt prov bestdr av s8 sm& mingder eller av nedbrutet
DNA att en analys av kirn-DNA inte kan utféras, kan ofta mito-
kondrie-DNA analyseras i1 stillet. P4 grund av det hoga antalet
DNA-kopior per cell kriver denna specialanalys endast prov besta-
ende av ett fital celler. Det mojliggdr analys av prover som utsatts
fér de mest ogynnsamma férhillanden.

Vid analys av mitokondrie-DNA utférs oftast en s3 kallad
sekvensanalys, dir ordningsféljden av alla baser inom ett storre
omride bestims. Vanligtvis analyseras tvd omrdden som innehéller
ménga skillnader 1 enstaka baspar. De tvd omridena ir cirka 400
baspar ldnga och kopieras med PCR-metoden innan DNA-sekven-
sering utfors. Vid DNA-sekvensering anvinds baser som dr mirkta
med fyra olika firger (en unik firg fér A, respektive C, G och T).
De firgade baserna byggs in i DNA-stringen i en modifierad kopi-
eringsreaktion. Ordningsféljden av baserna (DNA-sekvensen) kan
direfter lisas med samma instrument for kapillir-elektrofores som
anvinds foér STR-analys. I den efterféljande analysen av data, kan
DNA-sekvensen i olika prover jimféras, och variation upptickas.

Bevisvarde och identifieringsvarde

D34 DNA-analys anvinds 1 brottsutredningar, jimférs bevismaterial
med referensmaterial. Referensmaterial tas frdn misstinkt och frin
eventuellt offer. Vid individidentifieringar jimférs i stillet s& kal-
lade AM-prov (ante mortem, fore doéden) med PM-prov (post
mortem, efter déden). Om DNA-profilen i ett PM-prov eller
bevismaterial dverensstimmer med profilen i ett referensmaterial
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(AM-prov eller misstinkt), beriknas sannolikheten for slump-
match, vilket speglar bevisvirdet fér analysen. Denna sannolikhet
baseras pid berikningar av hur vanlig en viss DNA-profil ir i
befolkningen. En ovanlig DNA-profil ger ett hogre bevisvirde eller
identifieringsvirde dn en vanligare profil.

En analys av kirn-DNA kan ofta utféras med mycket hogt
bevisvirde. Ju fler markorer man analyserar, desto hogre blir bevis-
virdet. Om analysen ir baserad pd 10 eller fler STR-markérer, vil-
ket oftast ir fallet i rutinanalyser, féorekommer den erhdllna profi-
len hos cirka en pd en miljard personer eller firre (Butler '05). D3
man analyserar nedbrutna prover, blir DNA-profilen inte alltid
fullstindig och bevis- eller identifieringsvirdet blir dirmed ligre.
Man erhdller istillet en s kallad partiell profil med resultat for
endast en del av de markdrer som anvinds i rutinanalysen. Analys
av mitokondrie-DNA, med mindre mingd arvsmassa och firre
skillnader, ger ett betydligt ligre bevis- eller identifieringsvirde.
Ofta resulterar en analys av mitokondrie-DNA 1 profiler som fére-
kommer hos cirka en pd hundra till en pd tusen personer (Allen
'98). Vid brottsutredningar anvinds dirfér mitokondrie-DNA
endast d& analys av kirn-DNA inte gir att utféra, och 1 indiciemal
tillsammans med annan bevisféring. Det faktum att mitokondrie-
DNA nedirvs strikt pd médernet gor att denna analys ir virdefull
for identifiering dir jimfoérelseprover endast kan erhdllas frin en
avligsen slikting pd modernet, eller nir analys av kirn-DNA inte
ger resultat pd grund av kraftig nedbrytning av DNA.

Efter katastrofer eller storre olyckor kan tvd typer av individ-
identifiering goras, direkt och indirekt identifiering. Direkt identi-
fiering kan utféras om man har tillgdng till ett referensprov med
DNA som kommer direkt frin en saknad person. Det kan vara
DNA f{rin personliga tillhorigheter (till exempel hdrborstar eller
otvittade klider), eller tidigare tagna biologiska prover (till exem-
pel blodprov eller vivnadsprov) frin en saknad. Indirekt identifie-
ring sker diremot genom jimforelse av offrets DNA-profil med
referensmaterial frin nira sliktingar (Figur 4).
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Figur 4. Exempel pé analys av kirn-DNA med STR-markérer. En individ har tv3
varianter fér varje markér (en frin sin mor och en frin sin far). Varianterna ger
upphov till en sifferkombination med tv siffror per markér, en DNA-profil. (A)
Direkt identifiering av ett offer genom jimférelse med ett referensmaterial inne-
hillande DNA frin den saknade. (B) Indirekt identifiering baseras p jimforelse
med DNA frin biologiska sliktingar till offret. Den saknades {érvintade DNA-
profil, hirleds fr&n anhérigas DNA-profiler. Den saknade bér ha de varianter som
sonen inte har drvt frin sin mor. Figuren ir himtad och nigot modifierad frin
“Forensic DNA typing”, andra upplagan, Butler, figur 24.1, sida 542, Copyright
(2005), med tillstind frin Elsevier.

Vid direkt identifiering anvinder man samma statistiska berik-
ningar for att erhdlla ett identifieringsvirde (motsvarighet till
bevisvirde) som i brottsutredningar. Det kan vid direkt identifie-
ring vara svart att sikerstilla att referensprovet kommer frin den
person man behéver prov frin. Man kan ha bruten spirbarhet
(chain of custody) till personen i friga. Detta giller sirskilt per-
sonliga tillhérigheter som hirborstar eller tandborstar. Vid indirekt
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identifiering anvinds istillet samma typ av berikningar som utférs
vid faderskaps- eller sliktskapsundersékningar. Detta for att kunna
siga hur sannolikt det ir att ett offer och personen som limnat ett
referensmaterial ir slikt. Vid direkt identifiering behvs vanligtvis
resultat frin firre markorer, in vad som krivs vid en indirekt slikt-
skapsanalys, f6r att erhdlla en siker identifiering (Budowle '05).

Vid en masskatastrof bér en grins sittas fér det ligsta identifie-
ringsvirde (troskelvirde) som krivs f6r denna specifika katastrof.
Detta virde beriknas med avseende pd katastrofens natur (till
exempel antal offer) samt vad som ir en acceptabel statistisk fel-
marginal. Identifieringsvirdet (sannolikheten f6r slumpmatch eller
sliktskap), for varje individ, miste sedan 6verskrida detta minimi-
virde for att resultaten av DNA-identifieringen ska kunna anvin-
das for att faststilla identitet (Budowle '05).

Nedbrytning av DNA

Nir DNA-analys anvinds i brottsutredningar eller fér individiden-
tifiering efter katastrofer, kan den nedbrytning av DNA som sker i
cellerna pdverka mojligheterna att erhdlla en DNA-profil. Ned-
brytningen bérjar direkt efter ddden och ir starkt beroende av de
miljéférhillanden som rider pd platsen. Flera faktorer som kropps-
egna enzymer, bakterier och fria radikaler bidrar till nedbrytningen
av DNA. Dessa leder till skador i DNA-molekylen, uppdelning av
DNA-kedjan eller att bas fér bas tas bort (Bar '88, Hall '04). Ming-
den nedbrutet DNA kommer att 6ka med den tid som gitt efter
déden, och man har visat att en betydande del av nedbrytningen
sker redan under férsta dygnet. Temperaturen pd platsen ir av
mycket stor vikt di de enzymer som inleder nedbrytningen ir som
mest aktiva mellan 34 och 40°C. Luftfuktigheten ir ocksd en viktig
faktor di hog luftfuktighet pdskyndar reaktionshastigheten och
dirmed nedbrytningen. Aven solens UV-strilar har visat sig ha stor
inverkan pd nedbrytningshastigheten genom att strilningen skapar
brott 1 DNA-kedjan (Hall '04, Johnson '02, Perry '88). DNA i tor-
kat blod motstdr nedbrytning relativt bra, eftersom det torkade
stadiet och den cellulira miljon skyddar DNA-molekylerna. Man
har diremot visat i laboratorieférsok att nir torkade blodflickar
utsitts f6r UV-ljus, 1 doser motsvarande en solig dag 1 Los Angeles,
bérjar DNA att forstoras efter cirka 4 3r. Efter 35 &r kommer pro-
vets DNA att helt ha brutits ned (Hall '04). I jimférelse med DNA
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frdn arkeologiska material visar detta pd en mycket snabb nedbryt-
ning, dir en total férlust av analyserbart DNA férvintas forst efter
cirka 100 000 &r (Hofreiter '01).

Nir de biologiska material som samlas in efter en katastrof ir
kraftigt nedbrutna, liknar de p3 flera sitt de DNA-prov som tas for
analys av historiska kvarlevor (Allen '04b). Mingden DNA i dessa
material ir ofta begrinsad pd grund av kraftig nedbrytning, och
proven kan innehilla féroreningar som himmar PCR-kopieringen.
De historiska materialen har dirfér varit mycket sviranalyserade
och ir ofta begrinsade till analys av mitokondrie-DNA. Mitokond-
riens DNA-molekyl ir en sluten ring, vilket man tror kan skydda
den mot DNA-nedbrytning, till skillnad frin kirnans DNA, som
ir packat 1 en l3ng string 1 kromosomerna (Budowle '05). Det finns
lang erfarenhet av analys av mitokondrie-DNA, och mycket forsk-
ning inom omridet pigir. En forskargrupp i Tyskland som leds av
svensken Svante Piibo har utfért en DNA-analys av den s kallade
Ismannen, som ska ha levt f6r cirka 5000 &r sedan i de tyrolska
alperna. Denna studie utférdes med hjilp av mitokondrie-DNA,
eftersom endast ett fatal celler gick att ta fram frdn den vivnad som
erholls (Handt '94). Samma 4r identifierades dven kvarlevorna i en
grav som den ryska tsarfamiljen Romanov med hjilp av DNA-ana-
lys. Detta material var betydligt yngre och bittre bevarat, vilket
gjorde att man kunde analysera fem STR-markérer och en markor
for konsbestimning. Resultaten av DN A-analyserna visade att fem
av de nio undersokta skeletten skulle kunna tillhéra samma familj,
bestiende av mamma, pappa och tre barn. Aven mitokondrie-DNA
analyserades, dir en jimférelse med ett referensmaterial frin nu
levande sliktingar pd modernet gav ytterligare stéd for identifie-
ringen av Romanovfamiljen (Gill '94).

3. Provtagning och férvaring
DNA-prov

Nedbrytning av DNA kan begrinsas genom férvaring i kyla. Efter
en katastrof ir det dirfor viktigt att snabbt ordna mojligheter for
kylférvaring av kroppar. Alternativt bér man snabbt organisera en
insamling av prover som forvaras 1 kyla eller pd annat sitt som
bevarar materialet. Enligt Interpol:s rekommendationer ska biolo-
giska prov, fér individidentifiering, tas frin det minst paverkade
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materialet sdsom blod, benmirg, tinder, muskelvivnad, hjirnviv-
nad, ben eller hir for att méjliggéra DN A-analys. Proven ska sedan
forvaras limpligt och skickas snarast till ett laboratorium for
DNA-analys (Interpol '97).

Typ av material

Vilken typ av biologiskt material som ska samlas in beror pd flera
faktorer, som antalet offer, vilka omstindigheter och miljéforhal-
landen som ritt vid sjilva hindelsen samt de som efterdt rider i
sjilva katastrofomridet. All typ av biologisk vivnad innehiller till-
rickliga mingder DNA {6r att kunna analyseras, under forutsitt-
ning att nedbrytningsprocessen inte paborjats. Nir processen bor-
jat, kommer olika typer av vivnad diremot att pdverkas olika
mycket. Jimforande studier har gjorts av DNA-prov tagna frin
olika vivnader post mortem (efter déden) och visat att hjirnbarken
(cortex), lymfknutor, muskel och blod ger DNA av hégre kvalitet
in lever, mjilte, njure och skéldkértel. Som en uppféljning till
denna studie har stabiliteten hos DNA i muskelvivnad undersékts
nirmare. Man konstaterade bland annat att en kraftig nedbrytning
av DNA skett 1 prov som forvarats en vecka 1 rumstemperatur. En
del av proven hade dessutom fitt svampangrepp. I en annan studie
visades att av dtta olika vivnader var hjirnbarken den mest stabila
vivnaden, ur vilken analyserbart DNA kunde utvinnas efter upp till
85 dagar i rumstemperatur (Bar '88, Ludes '93, Ogata '90).

Vid kraftig DNA-nedbrytning gir prover av mjukvivnad inte
alltid att analysera. Ibland ir dessutom tinder de enda kvarlevor
man hittar pd en katastrofplats di emaljen som skyddar dem ir
kroppens hirdaste material. Den hirda karaktiren hos bide tinder
och ben kan bevara DNA-molekylens integritet pd ett bittre sitt
in mjukvivnad, och ir dirfor alternativa material f6r DNA-identi-
fiering. Samtidigt 4r ben och tinder svirare material in mjuka viv-
nader att isolera DNA frin. Dessa material medfér arbetsintensivt
och tidskrivande laboratoriearbete, och det resulterar minga
ginger 1 relativt smi miangder DNA. Under &ren har en rad olika
metoder utvecklats med syfte att férbittra och forenkla DNA-
analyser frin ben eller tinder (Kalmar '00, Meyer '00, Schmerer '99,
Sivagami '00, Yang '98).

I forsok har det visats att DNA 1 tinder inte piverkas av miljo-
faktorer som temperatur eller luftfuktighet i samma utstrickning
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som mjuka vivnader. Diremot visades att provets dlder piverkar
DNA-kvaliteten. I en annan studie lit man revben med mjukviv-
nad ligga cirka 30 cm ned i marken medan andra ben placerades
ovanpd marken i1 17 mé&nader. Det visade sig att DNA 1 benen pi-
verkades mindre av de omgivande miljofaktorerna idn i den mjuka
vivnaden. Man konstaterade dven att ben som legat ovanpd marken
gav resultat for betydligt fler markérer in nedgrivda ben (Frank
'99, Schwartz '91). DNA har iven tagits fram, och kunnat analyse-
ras, frdn svirt brinda ben (Sivolap '01, Ye '04). Identifieringsarbetet
efter World Trade Center-attacken 2001, dir offrens kroppar var
svart fragmenterade och brinda, involverade 1 stor utstrickning
DNA-analyser av ben och tinder. Detta har bidragit till 6kade kun-
skaper om nedbrutet DNA och analyser av ben och tandmaterial
(Budimlija '03, Holland '03).

Provtagning i katastrofomride

Om nedbrytningen av virdefullt DNA-material riskerar att g3 fort,
blir tidpunkten fér provtagningen viktig. Enligt Interpol:s direktiv
tas normalt prov f6r DNA-analys vid den rittsmedicinska under-
sokningen av de omkomna (Interpol '97). Detta kriver att man
hunnit organisera transport och uppsamling av offer, vilket kan ta
flera dagar 1 ansprik. Miste ben eller tinder tas f6r DNA-analys,
krivs ett storre ingrepp, vilket i sin tur kriver vilorganiserade faci-
liteter med tillgdng till vatten och avskildhet. Provtagning av saliv,
hir eller ytlig vivnad innebir ett mindre ingrepp, och kan om
omstindigheterna tilliter tas direkt pd katastrofplatsen. Salivprov
tas med en sterilt férpackad bomullspinne som stryks 1 munhélan,
lufttorkas och placeras i en steril behillare. Vivnadsprov kan tas
med hjilp av en sterilt engdngsférpackad muskel- eller hudstans.
Huden rengérs med alkohol och provet éverfors till en steril be-
hillare. Om inte mirkning av offer gjorts, bér man 1 samband med
provtagning mirka bide offer och prov, helst med ett system som
ir baserat pd streckkoder.

Nyligen presenterades en studie dir ett nytt system for vivnads-
provtagning (TypiFix™) utvirderats. Detta system mojliggor enkel
provtagning av mjukvivnad direkt pd katastrofplatsen. Apparaturen
stansar enkelt ut ett vivnadsprov som automatiskt hamnar 1 en
sjilviorseglande provbehillare med en kemikalie som férhindrar
nedbrytning av DNA. Ytterligare en fordel med systemet dr att
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apparaturen vid provtagningen mirker bide vivnadsprovet och off-
ret med en unik streckkod. Detta skulle effektivt kunna minimera
risken for att felaktigheter uppstdr vid provinsamlingen, som sker
under pressade arbetssituationer (Grassberger '05).

Virldshilsoorganisationen (WHO) publicerade ar 2004, den
femte 1 en serie av masskatastrofguider, "Management of Dead
Bodies in Disaster Situations”. Hir ges bland annat rekommenda-
tioner fér hur man under provtagning kan undvika férorening av
proverna med DNA frin nigon annan, si kallad kontaminering.
Kontaminering med DNA frin en annan person kan pdverka ana-
lysresultatet genom att DNA-profilen visar bidrag frdn mer dn en
person (en blandad profil). I minga fall syns detta genom att en
markor, som normalt har tv3 varianter (en frin vardera forildern)
visar fler varianter. Det ir viktigt att anvinda rena skyddsklider och
engdngshandskar, som byts mellan provtagningar. 1 si stor
utstrickning som mojligt ska engdngsmaterial anvindas for prov-
tagning och forvaring. All annan utrustning rengérs mellan prov-
tagningarna. Det dr ocksd viktigt att undvika att tala eller nysa
direkt mot proverna, varfér munskydd bér anvindas. Efter prov-
tagningen packas proven enskilt. De kemikalier som anvinds for
rengoring av prover eller fér férvaring bér tas frin obrutna for-
packningar (PAHO '04).

Provtagning av referensmaterial

For att foérenkla insamling av DNA-prov frin anhériga som ska
limna referensprov har flera olika kit fér provtagning nyligen ut-
vecklats. Normalt tar en kriminaltekniker dessa DNA-prov genom
att stryka en bomullspinne 1 munhilan p& provlimnaren. De nya
kiten dr utformade for att den anhérige ska kunna ta provet sjilv,
och innehdller mycket tydlig information om hur provet ska tas
samt all nédvindig utrustning. Provet kan sedan sindas med posten
direkt till laboratoriet som ska utféra analysen. Oragene™ DNA
Self-Collection kit ir ett exempel pd ett kit f6r insamling av saliv-
prov. Personen som ska limna provet bérjar med att skélja munnen
med vatten. Sedan spottar man i en steril behillare tills vitskenivin
ndr en markerad nivd. Locket skruvas fast och behllaren vinds for
att saliven ska blandas med den DNA-bevarande lésningen som
finns 1 behillaren (www.dnagenotek.com). En annan enkel 16sning
for insamling av saliv ir Bode Buccal DNA Collector Kit. Paketet
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bestdr av en sterilt férpackad sticka som har en handtagsdel i ena
inden och ett filterpapper i den andra. Salivprovet tas enkelt genom
att stickan trycks mot insidan av kinden och dras fram och tillbaka
nigra ginger. Efter provtagningen forsluts stickan med ett plast-
lock varpd provet torkar och ir firdigt f6r f6rvaring i rumstempe-
ratur. Stickan ir utvecklad for att direkt passa in i laboratorier med
en automatiserad process fér DNA-analys, och kan i forvig forses
med ett unikt nummer (www.bodetech.com).

Ett sitt att {3 ett direkt referensmaterial frin en omkommen per-
son ir att anvinda DNA frin blodprov eller vivnader som finns
sparade 1 olika biobanker. I Sverige finns bland annat prov sparade 1
biobanker frin alla kvinnor som nigon gdng genomgitt en gyne-
kologisk undersékning fér cellférindringar, och frin personer som
vardats fér exempelvis infektionssjukdomar eller cancer. I Sverige
finns dven blodprover frin de flesta personer som ir fodda efter
1975 i en PKU-biobank vid Huddinge sjukhus. PKU (fenylketo-
nuri) dr en irftlig dmnesomsittningssjukdom som alla nyfodda
barn testas f6r genom detta prov.

Forvaring av DNA

Foérvaringen av tagna DNA-prov ir av stor betydelse for analysre-
sultatet. Rutinmissigt fryses blod eller vivnad omgdende efter
provtagning for att forhindra nedbrytning av DNA. I samband
med en stor Kkatastrof dr diremot rutinmetoderna inte alltid
tillimpbara, p& grund av de svira och kaotiska férhillanden som
ofta rider. Under dessa férutsittningar gor de forsvirande omstin-
digheterna, som brist pd frysskdp, kylskdp, kylcontainers och speci-
alutbildad personal att alternativa forvaringsmetoder bér 6vervigas.
D34 omstindigheterna (luftfuktighet, antal offer, platsens tillging-
lighet med mera) tilldter att man snabbt kan ta saliv- eller blodpro-
ver som tillits torka, blir behovet av tillging till kyl- eller frysférva-
ring mindre (Budowle '05). Det finns dven andra alternativ som fix—
ering (konservering) av vivnad och provtagmng med TypiFix™,

vilka méjliggoér férvaring av vivnader 1 rumstemperatur. Det t1d1—
gare beskrivna systemet (TypiFix™) innehiller en kemikalie i den
sjilviorslutande provbehdllaren som férhindrar nedbrytning av
DNA. Enligt tillverkaren kan vivnadsprov som sparats éver fyra ar
1 rumstemperatur analyseras med bra resultat. Oberoende forskare
visade nyligen i en studie att prover som tagits med TypiFix™ och
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som direfter forvarats fem ménader i rumstemperatur innehéll
stora mingder DNA (Grassberger '05).

Fixering av vivnad med kemikalien formalin har linge anvints
for medicinska studier for att bevara vivnadens utseende. Denna
fixering limpar sig diremot simre fér DNA-analys, eftersom for-
malin skapar korsbindning mellan DNA och proteiner samt ned-
brytning av DNA-molekylerna. En alternativ metod ir att fixera
vivnadsprovet i ndgon form av etanolbaserad 16sning som inte bil-
dar dessa korsbindningar. Flera studier har beskrivit att férvaring
av prover 1 en etanolbaserad fixeringslosning ir likvirdig med frys-
ning vad giller mojligheter till DNA-analys. Det har visats att det
gdr att analysera DNA fr&n muskelvivnad som férvarats i rums-
temperatur under nistan 2 4r i en etanolbaserad l6sning (Ben-Ezra
'91, Benchekroun '04, Bramwell '88, Fregeau '01, Gillespie '02,
O'Leary '94, Soukup '03, Vincek '03). Etanol ir en kemikalie med
utbredd anvindning och bér vara litt att f3 tillginglig vid en kata-
strof, oavsett var den intriffat. I en kommunikation med Bruce
Budowle, forskningschef vid Federal Bureau of Investigation (FBI)
1 USA, siger han att etanol kan utgora ett bra alternativ {6r férva-
ring av vivnad om kylméjligheter saknas. Han nimner vidare att
andra alternativ kan vara att férvara prover i en 16sning med natri-
umhydroxid (NaOH), eller att preparera en 18sning av celler som
forvaras pd ett filterpapper som ir behandlat med en kemikalie
(FTA®-kort, www.whatman.com).

Traditionell identifiering

Traditionellt har individidentifiering utférts med tandkort eller
fingeravtryck. Det ir sjilvklart mycket viktigt att det inte rider
nigra tvivel om den avlidnes identitet, varfér man ofta anvinder
flera olika identifieringsuppgifter som vigs samman, innan man
anser att en person slutligen ir identifierad. Vid en tandidentifie-
ring utfor en rittstandlikare pd katastrofplatsen en undersékning
av offrens tinder. Eventuella lagningar, bryggor med mera noteras
och réntgenbilder tas (PM-uppgifter). Denna information jimférs
sedan med tandkort och réntgenbilder som samlats in frin de sak-
nades tandlikare (AM-uppgifter). Forutom identifiering genom
jimforelse med tandkort kan tandstatus dven ge ledtrddar om off-
rens dlder och sociala vanor (Lau '05). Fingeravtryck tas 1 samband
med den rittsmedicinska undersékningen av en kriminaltekniker.
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For att {3 referensmaterial gor tvd kriminaltekniker hembesok hos
anhoriga for att hitta féremal dir det kan finnas finger- eller hand-
avtryck frdn saknade. Identifiering kan dven géras med hjilp av
fysiska kinnetecken, till exempel réntgenbilder med benbrott, irr
frin skador, operationsirr, tatueringar eller medicinska implantat.
Personliga dgodelar kan ocksd vara tll hjilp vid identifiering
(Budowle '05).

4. Masskatastrofer

Ingen masskatastrof dr den andra lik, och alla katastrofer har unika
omstindigheter som forsvérar identifieringsarbetet. Man skiljer pd
om en katastrof ir 6ppen eller sluten. Vid en sluten katastrof vet
man hur minga som férolyckats, kanske med hjilp av passagerar-
listor. Diremot dr vid en &ppen katastrof antalet offer och vilka
personer som befunnit sig pd platsen okint, vilket forsvirar identi-
fieringsarbetet avsevirt.

Den 11 september 2001 drabbades USA av virldens dittills
storsta terrorattack, di tvd flygplan kolliderade med World Trade
Center-byggnaderna och fler in 2 700 minniskor dédades. Identi-
fieringsarbetet var mycket komplicerat, eftersom offrens kroppar
var mycket fragmenterade och hade utsatts for extrem virme samt
vatten frin brandslickare. DNA-analys var dirfér den enda méjliga
identifieringsmetoden fér manga av de saknade. Katastrofen ansigs
vara oppen, och arbetet fokuserades pd att identifiera s3 minga
kroppsdelar som méjligt. Totalt samlades &ver 26 000 biologiska
prov in, varav hilften bestod av ben. Svarigheterna med analyserna
har bidragit till en intensiv utveckling av nya metoder f6r individ-
identifiering. En STR-analysmetod anpassad till nedbrutet DNA
utvecklades och man anvinde sig av nya SNP-mardérer 1 kirn-DNA
samt analys av mitokondrie-DNA (Budimlija '03, Butler '03,
Holland '03, Vastag '02). Identifieringsarbetet leddes av OCME
(Office of Chief Medical Examiner) i New York och flera labora-
torier var involverade, bland andra NYSP (New York State Police).
Foretaget Bode Technologies analyserade de flesta proven som be-
stod av ben, Celera Genomics sekvenserade mitokondrie-DNA,
och Orchid GeneScreen utforde SNP-analys (Vastag '02). Aven
dataprogram utvecklades for att mojliggéra matchningar inom den
1 sirklass dittills storsta provmingden fér identifiering. Tre olika
program anvindes, M-FISys, DNA-View och MDKAP (Brenner
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'03, Hennessey '02, Leclair '02). I juni 2004 hade nira hilften av de
20 000 kvarlevor som analyserats gett anvindbara DNA-profiler.
Av de totalt 2749 saknade har 1558 personer identifierats med
hjilp av en eller flera metoder (Butler '05). Andra exempel pd
Oppna katastrofer dir DN A-analyser anvints dr katastrofen med en
kabinbana i Osterrike, dir ingen passagerarlista fanns (Meyer '03),
samt den pigdende identifieringen av de saknade efter konflikterna
i forna Jugoslavien (Huffine '01).

I augusti 1996 stortade ett ryskt flygplan cirka en mil frin Sval-
bards flygplats i Norge. Ombord fanns 128 passagerare (ukrainska
och ryska gruvarbetare och deras familjer) samt 13 besittningsmin.
Aven om detta var en sluten katastrof, var det svart att snabbt fi
fram uppgifter om exakt antal passagerare och namn pd de
omkomna. Norska identifieringsgruppen vid “Kriminalpoliscen-
tralen”, som arbetar enligt Interpol:s rekommendationer och rikt-
linjer, kallades in av Justitiedepartementet {6r att bistd vid identifie-
ringsarbetet. D3 det inte fanns tandkort éver ukrainska och ryska
medborgare, valdes DNA-analys som primir identifieringsmetod.
Vivnadsprov samlades in redan pd Svalbard frn 257 kvarlevor och
sindes till Rittsmedicinska institutet 1 Oslo fér DNA-analys.
Redan 20 dagar efter katastrofen var 139 omkomna identifierade
med hjilp av DNA-analys, och resultaten styrktes med traditionella
identifieringsmetoder. Ytterligare tvd individer, for vilka man inte
kunnat fi nigot referensprov f6r DNA-analys, kunde identifieras
med hjilp av tandstatus och medicinsk information (Ivert '97,
Olaisen '97). Ett annat exempel pd en sluten katastrof dr dd Swissair
Flight 111, pd vig mellan New York och Genéve, kraschade utan-
for Kanadas kust och 229 personer (passagerare och besittning)
dédades. Vid denna katastrof anvindes DN A-analys framgingsrikt,
och samtliga offer kunde identifieras inom de nirmaste 104 dagarna
(Leclair '04, Robb '99).

5. Tsunamikatastrofen
ID-kommissionen

Vid en masskatastrof utomlands som involverar minga svenskar
kallar Utrikesdepartementet in Rikskriminalpolisens /D-kommis-
sion, en expertgrupp bestdende av kriminaltekniker, rittstandlikare
och rittslikare. Efter tsunamikatastrofen arbetade som mest cirka
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300 personer fran 28 linder for Internationella ID-kommissionen i
Thailand. Av dessa arbetade cirka 100 personer vid ID-centret i
Thailand, eller TTVI-IMC (Thai Tsunami Victim Identity
Information Management Center), dir samtliga identifierings-
uppgifter sammanstills (www.polisen.se). Internationella ID-kom-
missionen arbetar med DVI (Disaster Victim Identification) enligt
Interpol:s riktlinjer. Detta innebir bland annat att alla offer be-
handlas lika oavsett ursprung och etnisk tillhérighet (Interpol '97).

Post mortem

For att samla in PM-uppgifter frin offren arrangerade den Interna-
tionella ID-kommissionen fyra birhusomrdden. Av en intervju
med Sonny Bjork, kriminaltekniker vid tekniska roteln, Linskrimi-
nalen i Stockholm, framgdr att den svenska ID-gruppen var verk-
sam vid omrdde 1B frin och med 1 januari, 1 Bang Muang (Phang
Nga Province). Vid detta omride fanns inget rinnande vatten och
ingen mojlighet att sikra fingeravtryck frin offren. De forsta
dagarna togs réd vivnad frin ldrmuskel, tvd tinder och revben foér
DNA-analys. Nigra dagar senare, den 3 januari, flyttade den
svenska gruppen till omrdde 1A, vid templet Wat Yang Yao 1 Takua
Pa (Phang Nga Province), dir ID-grupper frdn Norge, Danmark,
Finland, Australien, Nya Zeeland, Singapore, Nederlinderna,
Frankrike, Storbritannien och Kina ocksd arbetade. Under en l&ng
tid togs enbart tvd tinder, och frin barn togs dven lirben f6r DNA-
analys. Vid omrdde 1A och 1B (bida nira Khao Lak) rengjordes
inga prov fore forvaring, och det var problem med kylférvaring av
tagna prover. I vissa fall har prover férvarats ett par dygn 1 virme
innan de slutligen kom i kylférvaring. I slutet av januari flyttade
den svenska ID-gruppen igen, denna ging till omride 2, i Tha Cha
Chai nira Phuket (Phuket Province) som leddes av ID-grupper
frdn Tyskland och Australien. Man rekommenderades att ta tre
prover; en tand, lrben och revben (forslag till ”Standard Operating
Procedures” utskickat till samtliga omridesansvariga i slutet av
januari, tillhandahillet av Sonny Bjork). Vid omrdde 2 fanns det
rinnande vatten, arbetsmiljon férbittrades avsevirt och proven
rengjordes, torkades och placerades direkt i kyla. Vidare fanns om-
ride 3 1 Krabi (Wattham Province) dir ID-grupper frin Israel,
Japan och Korea arbetade.
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Enligt Bjork fungerade arbetet inom den svenska ID-gruppen
mycket bra. Vid varje omrdde fanns ID-grupper frin flera andra
linder representerade, samt ett stort antal volontirer. Ibland upp-
levdes omridena som mer eller mindre 6verbemannade, och enga-
gemanget varierade en del mellan olika linders ID-team. I stort sett
arbetade ID-grupperna frin olika linder pd samma sitt. Bjork upp-
levde vidare att kommunikationen mellan ID-gruppen 1 Thailand
och den hemma i Sverige kunde ha fungerat bittre. Kommunika-
tion och samarbete inom gruppen, mellan olika linders ID-grup-
per, med Thailand, alla volontirer, Utrikesdepartementet och
Riddningsverket fungerade diremot mycket bra. I det inledande
arbetet 1 Thailand fick alla omkomna ett nummer som sedan foljde
kroppen under hela identifieringsprocessen. Frin bérjan var detta
kroppsnummer tresiffrigt, vilket dock var otillrickligt, varfér man
overgick till ett femsiffrigt. Gemensamt fé6r samtliga linders ID-
arbete var att de omkomna undersoktes systematiskt och att alla
uppgifter fordes in 1 Interpol:s formulir f6r PM-uppgifter. Hir fick
proven éven ett standardiserat PM-nummer bestiende av landskod
(internationell telefonkod), omridets nummer samt ett det femsiff-
riga kroppsnumret (Interpol '97, Lau '05). En undersékning av ett
offer innefattade tagning av fingeravtryck, en rittslikarundersok-
ning, tagning av DNA-prov, fotografering, tandléikarundersékning
och tandrontgen. Undersdkningen tog cirka 2 till 3 timmar, och
slutligen utférdes en 1dent1fler1ngssvepn1ng av kroppen som direfter
forvarades 1 kyla i vintan pd slutlig identifiering (www.polisen.se).

Ante mortem

Hemma i Sverige arbetade fyra regionala identifieringslag (Stock-
holm, Umed, Géteborg och Malmé) med att samla in AM-uppgif-
ter (sdsom tandkort, rontgenbilder, medicinsk information, fysiska
kinnetecken) om offren. Man tog salivprover frdn anhoriga fér
DNA -analys. Ett problem som uppstod i en del fall var att det var
svart att hitta tillrickligt nira sliktingar som kunde limna referens-
prov. Dirfor begirdes blodprov frin saknade ut frdn PKU-bioban-
ken (www.polisen.se).
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PKU-biobanken

Blodprover som ir sparade fran alla personer fédda efter 1975 i en
PKU-biobank vid Huddinge sjukhus erbjuder en méjlighet att
erhilla direkt referensmaterial frin dessa personer. Enligt bio-
bankslagen (2002:297) fir blodprov frn PKU-biobanken anvindas
endast for att spdra och diagnostisera sjukdomar, samt fér klinisk
forskning och utveckling. Den 8 januari 2005 beslutade dock riks-
dagen att en ny paragraf i lagen skulle inféras (5 kap. 2 a §) for att
undantag skulle kunna goras. P4 begiran av Rikspolisstyrelsen eller
Rittsmedicinalverket tillits nu anvindning av PKU-proven fér
identifiering av avlidna efter olyckor eller andra hindelser dir ett
stort antal minniskor har avlidit. Lagen tridde i kraft den 10 janu-
ari 2005 och upphér att gilla den 30 juni 2006. I tsunamikatastro-
fen var flera generationer i minga familjer drabbade. Det har dirfor
varit svart att hitta tillrickligt nira sliktingar som kunnat ge refe-
rensmaterial for identifieringen, varfér PKU-proven i dessa fall
visat sig vara mycket virdefulla (Figur 5). Fér att underlitta identi-
fieringsarbetet efter tsunamikatastrofen har Rikspolisstyrelsen
begirt ut prov frdn 127 personer ur PKU-biobanken. Fér varje ut-
limning av prov har Socialstyrelsen meddelats, och proven har
sedan levererats av polisen till Rittsmedicinalverket 1 Linképing.

A B

N
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Figur 5. Indirekt identifiering utférs genom att biologiska sliktingar till en saknad
limnar DNA som referensmaterial. (A) Storst identifieringsvirde fir analysen om
DNA-prov tas frin s nira sliktingar som méjligt (ljusgrd individer). I detta exempel
ir DNA frén offrets partner endast virdefullt tillsammans med DNA fr&n parets barn.
I specifika fall kan dven mer avligsna individer, besliktade med offret pd modernet,
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bidra med virdefull information (streckade individer). Detta kriver dock att
mitokondrie-DNA analyseras. (B) Autentiskt exempel dir flera generationer 1 en
svensk familj drabbats av tsunamikatastrofen. Referensmaterial frin de &verlevande i
denna familj dr av begrinsat virde vid DNA-identifiering (Holmlund '05) (Fyrkant
betyder man, cirkel betyder kvinna och ett kryss indikerar att personen ir saknad eller
omkommen.)

Det dr 1 sammanhanget viktigt att belysa aspekter kring den per-
sonliga integriteten i samband med anvindandet av PKU-bioban-
ken. Denna och andra biobanker utgor en f6r Sverige unik resurs,
dir heltickande forskningsmaterial finns att tillgd. Det ger forskare
1 Sverige mojligheter att utfoéra forskningsstudier som inte gir att
utfoéra utan denna resurs. PKU-biobanken ir dessutom en mycket
virdefull killa for referensmaterial till avlidna, samtidigt som det ir
av vikt att bibehilla allminhetens fértroende f6r denna forsknings-
resurs. Ulrika von Débeln, docent och &verlikare vid Huddinge
sjukhus PKU-laboratorium, uppger att reaktionerna och synpunk-
terna frin allminheten pd anvindning av PKU-prover fér olika
indamil varierat. Efter mordet pd utrikesminister Anna Lindh
fanns det negativa reaktioner enligt vad som rapporterats i medier.
De negativa reaktionerna var firre efter tsunamikatastrofen och
tillimpningen av den nya lagparagrafen. Efter ministermordet sigs
en mycket kraftig 6kning av begiran om borttagande av prover ur
PKU-biobanken. Frin 1993 till 1998 inkom cirka 5, och frin 1999
till 2003 mellan 15 och 20 ansékningar &rligen. Under det forsta
halvdret efter ministermordet begirde cirka 400 personer att deras
prov skulle tas bort frin biobanken. En stor del av ansékningarna
inkom alldeles efter medias rapportering om anvindandet av PKU-
prov 1 utredningen. Den kraftiga 6kningen avtog si sminingom till
en nivd med cirka 50 ansokningar per minad. Av dessa ir cirka
75 % fran forildrar till nyfédda som vill att proven forstors direkt
efter att PKU-analyserna ir firdiga. Denna nivd har hllits relativt
konstant iven efter tsunamikatastrofen, bortsett frin en mindre
6kning med cirka 150 ansékningar 1 samband med diskussionerna
kring den tllfilliga indringen 1 biobankslagen.

Beroende pd katastrofens omfattning och hur snabbt arbetet
med DNA-analyser av PM-prover fortskrider, kan behovet av
snabb insamling av referensprover vara mindre. I dessa fall kan det
finnas en mojlighet att inhimta anhorigas tillstind, ett s3 kallat in-
formerat samtycke till anvindning av PKU-proven. Ett sddant for-
farande kompliceras dock vid katastrofer som tsunamin, av att
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ménga generationer 1 ett flertal familjer var drabbade, vilket gor att
det kan vara svirt att finna tillrickligt nira anhériga som kan ge
tillstdnd.

DNA-analys

Man beslutade i Phuket att identifieringssystemet AmpFISTR
Identifiler PCR Amplification Kit frin det amerikanska féretaget
Applied Biosystems skulle anvindas f6r DNA-analys av samtliga
involverade laboratorier. Detta system bestdr av 15 markorer
(D8S1179, D21S11, D7S820, CSF1PO, D3S1358, THOI,
D13S317, D16S539, D2S138, D19S433, vWA, TPOX, D18S51,
D5S818 och FGA) samt en markér f6r kénsbestimning. Storleken
pd de PCR-kopierade omridena varierar for detta system mellan
100 och 350 baspar, och identifieringsvirdet f6r en DNA-profil
med information frdn alla 15 markérerna ir mycket hogt (Lau '05).

Initialt beslutade de thailindska myndigheterna att samtliga
DNA-analyser skulle utféras vid Beijing Genomics Institute (BGI)
1 Kina, som erbjudit sig att goéra analyserna utan kostnad som bi-
stind till Thailand. Det visade sig dock att analyserna var mycket
tidskrivande och svira att genomféra, sannolikt pd grund av att sen
provtagning och bristande férvaringsméjligheter lett till nedbryt-
ning och férsimrad DNA-kvalitet. Ett stort antal prover visades
innehdlla DNA frin mer in en individ, sannolikt pd grund av bris-
tande rengdringsrutiner vid provtagningen. Det var dirfér nddvin-
digt att ta nya DNA-prover frin ett flertal av offren (Lau '05).
Flera laboratorier runt om 1 virlden erbjéd sin hjilp med DNA-
analyser och ett antal laboratorier fick ett fital prov att analysera
for att utvirdera om de kunde utféra denna typ av analyser. Bland
andra fick svenska Rittsmedicinalverket (RMV) revben och ldrben
frin fem individer f6r utvirdering. RMV har direfter analyserat
DNA frin 467 PM-prover (Holmlund '05).

Utover de analyser som gjorts 1 Sverige har 230 DNA-prov
skickats f6r analys vid féretaget Forensic Alliance i Storbritannien
och 1060 prover har skickats fér analys vid BGI i Kina. Den
storsta andelen PM-prover, totalt 1569 prover har skickats for
analys vid International Commission on Missing Persons (ICMP) i
Sarajevo, Bosnien  (Sveriges  Generalkonsulat 1 Phuket,
www.swedenabroad.com). ICMP grundades vid G7-métet 1996 for
identifiering av saknade personer efter konflikterna i forna Jugosla-
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vien. ICMP ir neutral och bedriver och sin verksamhet utan vinst-
intresse genom statlig finansiering. Kommissionen har ling erfa-
renhet av DNA-analys av benprover samt mycket hég kapacitet
(Huffine '01). Tidigare har ICMP analyserat benprov frin éver
12 000 individer i massgravar som matchats till cirka 8 000 saknade
personer. Vid laboratoriet finns dven ett fullt utvecklat LIMS-
system (Laboratory Information Management Systems) fér auto-
matisering av analyserna och en mjukvara fér matchningsjimférel-
ser. Denna mjukvara har bland annat programmet DNA-view {6r
komplex sliktskapsanalys integrerad (www.dna-view.com).

Resultat

Direkt efter katastrofen identifierades ett 500-tal individer, cirka
10 % av samtliga offer, av sina anhériga redan pd katastrofplatsen.
De limnades sedan ut av de lokala myndigheterna (Sribanditmong-
kol '05). I slutet av april hade 1 369 individer identifierats. Av dessa
var 1 174 identifieringar gjorda med tandstatus, 172 med fingerav-
tryck, 17 med fysiska kinnetecken och 6 med hjilp av DNA (Sri-
banditmongkol '05). I bérjan av juni hade 23 identifieringar gjorts
som var baserade pd DNA-analys, enbart eller i kombination med
andra metoder. Vid denna tidpunkt hade cirka 400 PM-profiler
rapporterats frdn Kina (Schmitter '05). I slutet av augusti hade AM-
data for cirka 1 400 personer kommit in till ID-centret frin ett 30-
tal linder (Lindblom '05). Vid laboratorierna i Sverige och Kina var
samtliga analyser klara 1 augusti, och vid ICMP hade cirka 70 % av
analyserna utforts (cirka 1 500 prover). Med hjilp av DNA hade d&
totalt 211 personer identifierats. (Sveriges Generalkonsulat i Phu-
ket, www.swedenabroad.com).

Redan de forsta dagarna efter katastrofen utfoérde Thailand
DNA-analyser av PM-prover. Sally Ann Harbison frin Nya Zee-
land som assisterade ett laboratorium i Bangkok redovisar att man
fick profiler frdn 99 % av de salivprover som tagits frin offer under
de forsta tvd dagarna direkt pd katastrofomridet (Harbison '05).
Man sdg en tydlig forsimring av DNA-kvaliteten i prover tagna dag
tre, vilket ofta resulterade 1 ofullstindiga DNA-profiler. Under
analyserna av benprov vid svenska Rittsmedicinalverket sdg man
ménga typiska tecken pd DNA-nedbrytning (till exempel resultat
for endast en av de tv3 foérvintade varianterna for en markor) och
man valde dirfor att analysera varje ben ett flertal gdnger. En del
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prov var dessutom angripna av mogel vid ankomsten till Sverige
enligt uppgift frdin Gunilla Holmlund vid RMV, vilket tyder pd
bristfillig forvaring. Totalt analyserades 467 PM-prov vid RMV
och 90 % av dessa resulterade i DNA-profiler. RMV analyserade
dven 442 salivprov frin sliktingar och 124 PKU-prov som refe-
rensmaterial (Holmlund '05). Tom Parsons (Armed Forces DNA
Identification Laboratory, USA) redovisar att ICMP fick fram
DNA-profiler frin 90 % av de prover de analyserat i slutet av
augusti (Parsons '05).

Identifiering av saknade svenskar

Under vecka 43 var totalt 2 540 personer identifierade efter tsuna-
mikatastrofen 1 Thailand, och av dessa var 523 svenskar. Kvar under
Internationella ID-kommissionens ansvar fanns 1210 oidentifie-
rade offer. Figur 6 och tabell 1 visar en sammanfattning av antalet
svenskar som identifierats med hjilp av olika metoder mellan vecka
22 och vecka 43. T slutet av augusti (vecka 35) hade 515 av de totalt
543 saknade svenskarna identifierats. Av dessa 515 individer var 46
identifierade med hjilp av DNA-analys. Fér nirmare 70 % av de
svenskar som di identifierats med DNA-analys var referensprov
frdn PKU-biobanken till hjilp (Homlund '05).
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Figur 6. Antalet svenskar som identifierats med hjilp av enbart tanddata, en kom-
bination av tanddata, fingeravtryck och fysiska kinnetecken, DNA 1 kombination
med andra metoder enbart fingeravtryck. Informationen ir himtad frn Sveriges
Generalkonsulat och giller frén vecka 22 till 43 (www.swedenabroad.com).
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Tabell 1 Antalet identifierade svenskar med olika metoder efter tsunamikata-
strofen i Thailand fran vecka 22 till och med vecka 43. Totalt antal
saknade svenskar ar 543 (Sveriges Generalkonsulat i Phuket,
www.swedenabroad.com)

VECKA Tot. ID Finger., Finger. Tand. DNA (bl.a.)  Ovr! Aterst. ID
(varav fys., (enbart) (enbart) (varav barn)
barn) tand.

43 523 75 5 373 50 19 20 (13)

42 523 75 5 373 50 19 20 (13)

41 523 75 5 373 50 19 20 (13)

40 520 74 5 373 43 19 23 (15)

39 520 74 5 373 43 19 23 (15)

38 519 74 5 373 47 19 24 (15)

37 517 (106) 13 5 373 46 19 26 (16)

36 516 (105) 12 5 373 46 19 27 (17)

35 515 (105) 71 5 373 46 19 28 (17)

34 513 (103) 70 5 373 45 19 30 (19)

33 508 (100) 68 5 373 42 19 35(22)

32 506 (98) 68 5 373 40 19 37 (24)

31 501 (9%) 68 5 372 36 19 42 (27)

30 493 (87) 68 5 372 28 19 50 (35)

29 487 (81) 69 5 372 21 19 56 (41)

28 478 (73) 66 5 371 16 19 65 (49)

27 473 (69) 64 5 371 13 19 70 (53)

26 472 (68) 63 5 371 13 19 71 (54)

25 468 (65) 61 5 369 11 19 75 (58)

24 461 (60) 58 5 369 7 19 82 (62)

23 457 (58) 57 4 369 7 19 86 (64)

22 448 (54) 54 4 367 4 19 95 (68)

! Huvudsakligen visuell identifiering omedelbart efter katastrofen

Matchningsarbetet i Phuket

Svenska RMV har deltagit direkt i matchningsarbetet genom att
flera experter varit pd plats 1 Thailand och arbetat 1 ID-kommissio-
nens DNA-grupp (www.rmv.se). Vid ID-centret i Phuket sker den
slutliga identifieringen genom att alla PM-data frin ID-grupperna i
Thailand, resultat av DNA-analyser samt AM-uppgifter frdn Sve-
rige jimfoérs med varandra och matchas. AM-prov har analyserats i
respektive hemland och information i form av DNA-profiler har
skickats till ID-centret som XML-, Excelfiler eller pappersutskrif-
ter, med eller utan ridata.

Sjilva arbetet med matchningarna fick under ling tid utféras
manuellt, medan diskussioner pigick om vilken mjukvara som
skulle anvindas. Sedan Interpol i bérjan av maj tecknat ett avtal om
fri tillgdng till en mjukvara fr&n Plass Data Software i Danmark,
installerades denna vid ID-centret i Phuket. Plass Data® dr baserat
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pd Interpol:s DVI-formulir och anvinds for att registrera PM- och
AM-data samt matcha tandkort och fysiska eller medicinska kin-
netecken. Matchningar av fingeravtryck eller DNA kan dock inte
utforas med detta program. Bertil Lindblom vid RMV uppger att
det fordes ldngdragna forhandlingar med foretaget Gene Codes om
deras mjukvara for DNA-matchningar, M-FISys
(www.genecodesforensics.com/software/). I borjan av maj beslu-
tade slutligen den thailindska regeringen att dataprogrammet
framtaget av ICMP skulle anvindas fér matchningarna. Detta pro-
gram ir jimférbart med de program som anvindes vid identifie-
ringsarbetet efter World Trade Center-attacken. I bérjan av juli var
programmet slutligen installerat och kunde samkéras med ICMP.
Efter detta kunde identifieringsarbetet baserat pA DNA-match-
ningar pdskyndas (www.polisen.se samt Sveriges Generalkonsulat i
Phuket, www.swedenabroad.com).

Alla DNA-profiler har kontrollerats i det laboratorium dir de
tagits fram, och sedan har de terigen kontrollerats vid ID-centret i
Thailand. Vid en match mellan PM- och AM-data som leder till en
slutlig identifiering av en svensk medborgare, har svenska general-
konsulatet meddelats, som direfter utfirdat en ansokan till den
thailindska identifieringsmyndigheten. Denna myndighet sam-
mantridde en gdng om dagen, och experter frin flera linder har
deltagit for att gora en bedémning av de identifieringsuppgifter
som redovisas i ansdkan. Thailindska regeringen har direfeter ut-
firdat en thailindsk dédsattest och gett ett ullstdnd for general-
konsulatet att pid de anhorigas vignar ta emot den omkomne
(www.polisen.se).

DNA-analys kontra andra metoder

Efter tsunamikatastrofen har identifiering med hjilp av tandstatus
varit den dominerande metoden. I februari hade cirka 80 identifie-
ringar gjorts med hjilp av tandstatus. I mitten av mars hade sedan
ytterligare cirka 800 identifieringar gjorts, varav 90 % med hjilp av
tandstatus (www.inet.co.th/tsunami/). Det visade sig sdledes att
tandundersdkningar som visserligen var arbetsintensiva och tids-
krivande var den metod som snabbast kunde ge identifiering av ett
stort antal offer.

Under vecka 40 var totalt 2 403 personer identifierade efter tsu-
namikatastrofen, av vilka 270 var identifierade med hjilp av DNA-
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analys (Tabell 2). De unika férutsittningar som rider vid en kata-
strof kommer i1 mycket hég grad att styra vilken identifieringsme-
tod som kommer att dominera och som snabbast leder till resultat.
Detta blir mycket tydligt vid en jimforelse mellan tsunamikata-
strofen, dir cirka 10 % av offren identifierats med hjilp av DNA,
och World Trade Center-attacken, dir cirka 50 % av de identifie-
rade, kunde identifieras endast med DNA och cirka 80 % med
DNA i kombination med annan metod. Eftersom offrens kroppar
var mycket svirt fragmenterade var DNA-analys i ménga fall den
enda mojliga identifieringsmetoden. Tabell 3 visar antalet identifie-
rade individer efter World Trade Center-attacken med hjilp av
olika identifieringsmetoder, var f6r sig eller med en kombination av
flera olika metoder (fingeravtryck, tandstatus, DNA och 6évriga).

Tabell 2 Totalt antal identifierade och oidentifierade personer rapporterades i
april uppga till cirka 3 684, men har fran vecka 22 rill 43 varierat
mellan 3 650 och 3 808 personer (Department of Disaster Preventation
and Mitigation, Ministry of Interior) (Sribanditmongkol '05). Sveriges
Generalkonsulat har gett lopande information om identifieringsarbetet i
Phuket (Sveriges Generalkonsulat i Phuket, www.swedenabroad.com)

VECKA | Tot.ID  Tot.DNA  Tot. 4terst.!

43 2540 - 1210
42 2487 - 1282
41 2442 - 1366
40 2403 270 1400
39 2352 270 1415
38 2325 262 1442
37 2272 231 1483
36 2232 231 1526
35 2200 211 1 546
34 2168 203 1587
33 2118 183 1631
32 2103 168 1547
31 2029 157 1621
30 2010 144 1772
29 1913 117 1817
28 - 73 1858
27 - 64 1916
26 - 61 1958
25 - 59 -
24 - 35 -
23 - 29 -
22 - 23 -

!Fortfarande under ID-kommissionens ansvar
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Tabell 3 Antal identifierade offer samt kvarlevor med olika metoder efter World
Trade Center-attacken i juni 2004 (Butler '05)

Antal identifierade offer Antal identifierade kvarlevor
En metod Kombination av  Totalt En Kombination av Totalt
metoder metod metoder
Fingeravtryck 53 215 268 56 240 296
Tandstatus 102 424 526 117 497 614
DNA 817 465 1282 4231 3685 7916
Ovriga 46 118 164 48 188 236

6. Kompetens i Sverige

Vid en naturkatastrof, terroristattack eller en storre olycka éversti-
ger den stora provmingden ménga ginger den kapacitet som finns i
de laboratorier som normalt utfér DNA-baserad identifiering. Det
kan dirfér vara aktuellt att uppdra &t flera laboratorier att bistd med
analyser. Det dr i sammanhanget av storsta vikt att laboratorierna
som assisterar med DNA-analyser efter en katastrof har den kun-
skap, l&ng erfarenhet och den kapacitet som krivs f6r att kunna
utfora analyserna. Analyser av denna typ av prover ir ofta betydligt
svarare att genomfora och utvirdera in vad DNA-analyser ir gene-
rellt. Det finns flera laboratorier med kompetens inom omridet i
Sverige. De laboratorier som nimns ir de dir det finns kunskap
och erfarenhet inom omriddet DNA-baserad individidentifiering,
men de olika laboratoriernas kapacitet, instrumentuppsittning och
infrastruktur varierar.

Rattsmedicinalverket

Rittsmedicinalverket (RMV) ir en central férvaltningsmyndighet
som bland annat bedriver utredningsverksamhet till hjilp for polis,
klagare och domstolar. Verksamheten bedrivs vid tio avdelningar
runtom 1 landet. Den rittsgenetiska avdelningen 1 Linképing har
omkring 25 anstillda och utfér DNA-baserade faderskapsunder-
sokningar pd uppdrag av socialnimnder eller enskilda personer
(www.rmv.se).
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Statens kriminaltekniska laboratorium

Statens kriminaltekniska laboratorium (SKL) tillhor polisvisendet
men utgdr en sjilvstindig myndighet som utfér kriminaltekniska
undersdkningar t polis, dklagare och domstolar. Verksamheten
bedrivs 1 Linkdping med drygt 200 anstillda varav cirka 45 personer
arbetar vid  biologienheten  som  utféor  DNA-analyser
(www.polisen.se).

Dynamic Code AB

Dynamic Code AB ir ett genetikforetag, baserat i Linképing som
erbjuder DNA-analyser for forildraskapsbestimning, individanpas-
sad medicinering, storskalig DNA-sekvensering, djuranalyser och
brottsutredningar. Foretaget ir ett avknoppningsféretag frdn SKL
och  har  erfarenhet av  kriminalteknisk =~ DNA-analys
(www.dynamiccode.se). Katastrofkommissionen har kontaktats av
Dynamic Code AB som uttryckt att féretaget haft méjlighet och
girna hade medverkat i DNA-analyserna efter tsunamikatastrofen.
I en intervju med Anne Kihlgren som ir VD fér Dynamic Code
AB uppger hon att foretaget kontaktade RMV och SKL 1 bérjan av
januari, och erbjéd sin kompetens, erfarenhet och resurser for att
bistd med DNA-identifieringar. I mars fick Dynamic Code AB ett
bidrag frin VINNOVA (Verket foér innovationssystem) for att
anpassa verksamheten f6r analys av prover frin tsunamikatastrofen
(komplettering av instrument och ackreditering). Dynamic Code
har analyserat en testserie prover frin RMV och har direfter haft
beredskap for ytterligare analyser. Man fick besked av RMV 1 juni
att de inte behdvde hjilp med analys av resterande prover.

Uppsala universitet

En forskargrupp vid institutionen fér Genetik och patologi, Upp-
sala universitet, bistdr vid behov SKL och polisvisendet med analys
av mitokondrie-DNA 1 brottsutredningar. Forskningen som be-
drivs inom omrddet ligger i frontlinjen och mailet ir att férbittra
DNA-analyser av biologiska spdr som dr nedbrutna eller som fére-
kommer i liten mingd. Arbetet innefattar analyser av STR- och
SNP-markorer, liksom mitokondrie-DNA. Nya tekniker som
pyrosekvensering och DNA-chips anvinds for att man ska kunna
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analysera mindre mingder DNA och minska tidsdtgingen for
DNA-analyser. Som internationella samarbetspartner har gruppen
bland annat FBI (Federal Bureau of Investigation) i USA. Vid
institutionen finns dven Uppsala Genome Center, en facilitet som
utfér storskalig DNA-analys (www.genomecenter.uu.se). Hir
finns kompetens och kapacitet f6r att utféra analys av 2 miljoner
STR-markérer per dr. Denna facilitet skulle kunna bistd med analy-
ser vid en masskatastrof, om man som en del av en krisberedskaps-
plan anpassar verksamheten nigot for detta syfte.

7. Ny teknik

Utveckling av nya och kinsligare metoder for DNA-analys sker
idag 1 ménga forskningslaboratorier éver hela virlden. Utveck-
lingen gdr mycket snabbt och behovet av nya metoder ir stort.
Milet dr bland annat att forutsittningslést kunna analysera allt
biologiskt material som &terfinns efter en masskatastrof eller pa en
brottsplats. En relativt ny metod tilliter mitning av mingden
DNA i prover och har stor anvindning inom detta omrdde. Att
bérja analysen med att bestimma det exakta antalet DNA-kopior
som finns 1 ett prov, ger en bra férutsittning for en lyckad analys.
Valet av vilken analysmetod som ska anvindas kan sedan baseras pd
detta virde, for att erhdlla ett s hogt bevisvirde som mojligt,
utifrin DNA-provets kvalitet (Andreasson '03, Andreasson '02b).
Under ling tid var analys av smd mingder och nedbrutet DNA
begrinsad till analys av mitokondrie-DNA (Allen '98). P4 senare &r
har dock dven analys av kidrn-DNA blivit méjlig genom intensiv
forskning och utveckling pd omrddet. De nya DNA-analyserna for
nedbrutna prov ir baserade pd antingen lingdvariation (STR-mar-
korer) eller enstaka basparsutbyten (SNP-markérer).

Vid STR-analys av riktigt smd DNA-mingder (mindre in 15
celler) kallas analysen LCN (Low Copy Number). Analysen utférs
med samma set av markorer som vid rutinanalys, men antalet tem-
peraturcykler vid PCR-kopieringen 6kas frin 28 till 34. Vid dessa
liga koncentrationer av DNA {6rsviras dock analyser av kirn-
DNA, eftersom man av slump kan {4 resultat f6r endast en av de
tvd varianterna som finns fér en markér. Analyserna miste dirfor
upprepas ett flertal ginger. Den efterféljande statistiska utvirde-
ringen ir kritisk och sirskilt utformad for att ta hinsyn till de spe-
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ciella omstindigheter som rider vid denna typ av analys (Findlay
'97, Gill '01, Gill '00, Whitaker '01).

Nir man analyserar nedbrutna DNA-prov, ir den lingd de PCR-
kopierade omridena har av avgdérande betydelse f6r om analysen
ska lyckas. Ibland har DNA-molekylerna brutits ned till s3 korta
fragment att inget material gdr att kopiera 1 en rutinanalys
(Wiegand '01). Foér att indd kunna analysera STR-markorer frin
nedbrutet material har alternativ som innebir PCR-kopiering av
kortare omriden utvecklats, s kallade miniSTR-markoérer. DNA-
startbitarna har placerats nirmare sjilva lingdvariationen, vilket gor
att det totala omrddet som kopieras blir kortare. Genom denna
strategi behéver de DNA-molekyler som finns bevarade i provet
inte vara fullt s8 linga fér att analysen ska fungera (Figur 7). I sd
stor utstrickning som méjligt anvinds samma standardset av mar-
kérer som vid rutinanalys. Eftersom detta inte alltid dr méjligt, har
dven studier av nya markérer initierats. MiniSTR-markérer anvin-
des for forsta gingen pa ett storre antal prover vid identifieringsar-
betet efter World Trade Center-attacken (Butler '03, Coble '05,
Holland '03, Nilsson '05, Styrman '05).

For svirt nedbrutna prover kan en analys vara begrinsad till
SNP-markérer 1 kirn-DNA (Figur 7). Analys av SNP-markorer
kriver endast kopiering av 50-60 baspar i stillet for de upp till 300
400 baspar som krivs for en rutinanalys av STR-markorer. For att
erhilla samma bevisvirde som vid rutinanalys av 10-15 STR-mar-
korer krivs dock analys av ett 50-tal SNP-markérer. Sokning efter
limpliga kandidatmarkérer gors i de publika databaser som finns
tillgingliga med information om genetisk variation. Flera nya ana-
lysmetoder f6r att urskilja SNP-variation ir under utveckling. Ett
exempel pd en metod som ir vil anpassad till det relativt stora
antalet enskilda markorer som méste analyseras ir s& kallade DNA-
chip. Dessa chip kommer att kunna hantera analys av minga mar-
koérer 1 minga prover samtidigt och mycket snabbt (Divne '05).

D3 prover har kraftigt nedbrutet DNA, kan ibland endast analys
av mitokondrie-DNA utféras (Figur 7). Bevisvirdet for en analys
av mitokondrie-DNA ir dock betydligt ligre, in for ett flertal
markorer 1 cellkirnan, och anvinds dirfér bara som komplement
till annan bevisféring. Forskning har dock pd senare ar kunna bidra
med ett nigot hogre bevisvirde f6r analysen, genom att utoka de
regioner som analyseras, s att fler variationer kan undersékas
(Allen '04a, Andreasson '02a, Coble '04, Nilsson '05). Analys av
mitokondrie-DNA kan dven vara virefull vid individidentifieringar.
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Dels 1 de fall d8 man inte kan utféra en analys av kirn-DNA, men
dven di det dr svirt att hitta referensmaterial. I fall di man inte kan
hitta nira sliktingar kan man analysera mitokondrie-DNA hos en
mer avligsen slikting pd mddernet. P4 samma sitt kan man analy-
sera markorer pd Y-kromosomen frin mer avligsna sliktingar pd
fidernet (Nilsson '05, Styrman '05, Vallone '04).

Nedbrytningsgrad

A
Plastror med DNA 0% ] 100 %

nedbrutet till
olika langder

Rutinmassig
STR-analys miniSTR SNP-analys
300 baspar 150 baspar 50 baspar mitokondrie-DNA Inget DNA

8

DNA-startbitar finner och
kopierar lamplig markor
beroende pa DNA-langd
i respektive prov

. ‘
3500 ©

1 1

Figur 7. Schematisk illustration av prover med olika grad av nedbrutet DNA. (A)
De olika nedbrytningsgraderna resulterar i fragment av olika lingder. DNA-frag-
mentens lingd avgér vilka markérer (STR-markérer, miniSTR-markorer, SNP-
markoérer eller mitokondrie-DNA) som kommer att kunna anvindas {6r analys av
ett prov. (B) Vid PCR-kopiering av DNA tillsitts sm8 DNA-startbitar f6r den
typ av markdrer som passar i lingd fér provets nedbryningsgrad. Dessa DNA-
startbitar finner ritt plats i arvsmassan och direfter startar kopieringen.

8. Slutsatser och forslag

Det ir nigot férvinande att det tog s ling tid innan DNA-identi-
fieringar kunde inledas efter tsunamikatastrofen. Detta har medfort
att endast en liten del (cirka 10 %) av identifieringarna har baserats
pd DNA-analyser. Det finns minga orsaker till detta, som att mil-
jon 1 katastrofomradet bidrog till kraftig nedbrytning av DNA, vil-
ket férsvirade DNA-analyserna. I stillet for att, som man forst
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beslutat, analysera alla prover 1 Kina, fick man dven ta hjilp av ett
flertal andra laboratorier. Det saknades utforliga rutiner kring
insamling och férvaring av DNA-prover, och det visade sig svirt
att snabbt ordna kyl- eller frysférvaring. En annan orsak var att det
drojde innan beslut togs om vilken mjukvara som skulle anvindas,
och att en férhandling om en matchningsmjukvara blev utdragen.
Allt detta bidrog till att det tog ling tid innan DN A-analyserna in-
leddes och matchningar kunde utféras. Resultatet blev att det i
april endast var sex, och 1 juni 23 identifieringar som var baserade
pd DNA-analys. Detta visar tydligt att det behévs en bittre krisbe-
redskap vad giller DNA-identifieringar.

I stillet for DNA-analys kom tandidentifiering att utgoéra den
dominerande metoden, och cirka 70 % av de saknade svenskarna
har identifierats med hjilp av tandstatus. D3 det i Sverige finns ut-
bredd tillging till tandkort, blev DNA-analyser 1 stillet av stort
virde i de fall dir tandkort saknades, vilket framfér allt giller smd
barn. Minga linder saknar dessvirre organiserad tandvird med till-
ging till tandkort och réntgenbilder. Oavsett tillgdng till tandkort
ir det viktigt att man strivar efter att anvinda alla de metoder som
finns for individidentifiering, for att erhlla en s8 snabb och siker
identifiering som méjligt. All information som stddjer en identifie-
ring ir virdefull och bor anvindas. En del av offren (cirka 10 %)
identifierades direkt pd katastrofplatsen av anhériga. Denna metod
for identifiering utfors under stor psykologisk press, och bér dir-
for kompletteras med andra metoder f6r att undvika misstag.

Det bor noteras att identifieringsarbetet 1 Thailand har bedrivits
som ett internationellt samarbete med aktorer frin minga linder,
och ménga beslut har tagits 1 samrdd med den Internationella ID-
kommissionen. Huvudansvaret f6r identifieringen av de utlindska
medborgare som befann sig 1 omridet har dock legat hos thai-
lindska myndigheter, vilket den Internationella ID-kommissionen
och svenska myndigheter miste respektera. Trots att ansvaret for
svenskar som vistas utomlands ligger hos utlindska myndigheter,
ir det viktigt med en framitblickande nationell krisberedskap for
en effektiviserad individidentifieringsprocess. En nationell krisbe-
redskap nir det giller DNA-analyser boér omfatta bide katastrofer
som intriffar 1 Sverige och sidana som intriffar utomlands men
berér minga svenskar. Man bor vid en eventuell katastrof kunna
bistd andra linder med vigledning och kunskap for att underlitta
de beslut som mdste tas angiende DNA-identifiering. Genomar-
betade internationella DVI-rutiner kommer dessutom att medféra
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att firre viktiga beslut miste tas efter att en katastrof intriffat. I
den hindelse en katastrof sker i Sverige kan en krisberedskap vad
giller DNA-analyser bidra till att den kompetens och de laborato-
rieresurser som finns nationellt kan utnyttjas effektivt.

Internationella DVI-rutiner

Det ir 1 foérlingningen mycket viktigt att etablera globala rutiner
for internationellt DNA-baserat identifieringsarbete. En global be-
redskap miste hela tiden finnas for att limplig expertis ska vara till-
ginglig direkt efter en masskatastrof, och for att virdefull tid och
mojligheter inte ska forloras. Vid ISFGs (International Society for
Forensic Genetics) 21:a internationella konferens 1 Portugal den 13
till 17 september 2005, presenterades och diskuterades det DNA-
baserade identifieringsarbetet efter tsunamikatastrofen. Flera
experter var dverens om att minga forbittringar kan och bor goras,
for att ha en bittre beredskap infér liknande situationer i1 framti-
den. Det behovs i storre utstrickning standardisering av olika
omriden avseende DNA-identifieringar. Antti Sajantila frin Fin-
land féreslog att en DVI-kommission eller arbetsgrupp skulle
sittas samman genom ISFG med fokus pd DNA-identifiering. En
onskan var att denna grupp skulle samarbeta med Interpol och
experter frin andra omrdden som rittslikare, rittstandlikare och
kriminaltekniker (Sajantila '05).

Vid ISFG-métet pdpekade Hermann Schmitter frin Tyskland
behovet av utforliga internationella riktlinjer f6r DNA-identifie-
ring. Dessa riktlinjer bor innefatta, val av material, insamling av
AM- och PM-prover, analytiska standards och matchningskriterier.
Schmitter poingterade dven vikten av att DNA-experter, som ir
insatta 1 den analytiska processen och dess begrinsningar, méste
involveras 1 ett tidigt skede och snabbt kunna finnas pd plats vid en
katastrof (Schmitter '05). Att ha DN A-experter pa katastrofplatsen
ir av storsta vikt fér att kunna ta vilgrundade beslut om nir, hur
och vilken typ av prover som ska tas for DNA-analys, 1 férhillande
till ridande omstindigheter och foérvaringsméjligheter. Ocksd
Sonny Bjérk, ledare av den svenska ID-gruppens arbete vid omride
1A och 1B under januari, har limnat flera synpunkter pa hur iden-
tifieringsarbetet kan forbittras. Han efterfrigar fasta DNA-rutiner
med avseende pd vilka prov som ska tas, hur de ska tas samt hur de
ska forvaras och transporteras. Trots att man lade stor vikt och
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mycket tid pd att diskutera rutiner kring provtagning fé6r DNA-
analys, kindes insamlingen enligt Bjork oorganiserad. Bjork pépe-
kar dven att man snabbt miste kunna ha ett dataprogram for
insamling av PM-uppgifter tillgingligt vid katastrofomridet. Aven
Bjork betonar att det bor finnas en DN A-expert pd plats 1 ett tidigt
stadium. Eftersom DNA-analyser erbjuder en snabb och siker
metod f6r identifiering, borde man fatt en betydligt stérre anvind-
ning av DNA in vad man fick i tsunamikatastofen.

Ur ett nationellt perspektiv kan man arbeta for utférliga DVI-
rutiner, vid olika tinkbara katastrof scenarier, genom en kontinu-
erligt arbetande expertgrupp. Denna expertgrupp bor dven triffas
s& snart som mojligt d& en katastrof intriffat och diskutera de
unika omstindigheter som rider, och hur dessa kan padverka det
foljande DNA-identifieringsarbetet. Man kan tillhandahidlla en
expert som snabbt kan vara pd katastrofplatsen, och expertgruppen
bor folja identifieringsarbetet under hela den tid det pdgdr. DNA-
analyser 1 rutinverksamhet ir robusta, utférligt utvirderade och
standardiserade metoder, men DNA-prover som utsatts for
extrema miljéer kommer att stilla andra krav pd metoderna. Dirfér
behévs alternativa rutiner for katastrofer dir proverna méste analy-
seras under andra férutsittningar. En krisberedskap dir en expert-
grupp utarbetat limpliga rutiner fér provtagning, férvaring,
extraktion av DNA, alternativa metoder f6r nedbrutna prover, ut-
virdering av resultat och datahantering kommer att underlitta ett
framtida identifieringsarbete (Budowle '05).

I virt uppdrag har ingdtt att identifiera limpliga rutiner for
provtagning och férvaring av prover som minimerar nedbrytningen
av DNA under ogynnsamma férhdllanden. Provtagning och férva-
ring kan ha avgorande betydelse for resultatet i den efterfoljande
analysen. Ett flertal alternativ till kylférvaring som torkning av
prover, fixering i etanol, natriumhydroxid eller pA FTA®-kort har
nimnts. Ett intressant alternativ for provtagning ir TypiFix™-
systemet, som mojliggdr férvaring av vivnader utan kylmojligheter.
Systemet ombesorjer dven provtagning av vivnad samt mirkning av
prov och offer med en streckkod.

Under matchningsarbetet har Bertil Lindblom frdn RMV varit
engagerad vid ID-centret i Phuket. Dir forsenades identifieringsar-
betet kraftigt pd grund av oklarheter om vilken matchningsmjuk-
vara som skulle anvindas och utdragna férhandlingar med en
kommersiell part. For att undvika att en liknande situation uppstar
efter framtida katastrofer menar Lindblom att det vore ett stort
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virde 1 att ha en fritt tillginglig mjukvara utvecklad for att undvika
intressekonflikter med kommersiella aktérer. Om fri mjukvara inte
finns att tillgd, anser expertgruppen att det ir nédvindigt med en
internationellt samordnad upphandling och en firdig finansierings-
plan av kommersiell mjukvara f6r DNA-matchningar i syfte att
sikerstilla snabb tillging.

Referensprover fran biobanker

Det finns mycket stora vinster 1 att ha tillginglighet till biologiska
material 1 speciella situationer. Ett exempel ir tsunamikatastrofen,
dir PKU-prover var av stort virde foér att kunna identifiera ett
flertal av offren. I detta fall belystes nyttan av den icke-medicinska
anvindningen av biobanken f6r allminheten, vilket kan vara av vike
for den fortsatta debatten. Det ir dock angeliget att reglerna for
den svenska PKU-biobanken och andra biobanker (prover som tas
fér medicinska indamal) klargors. Snabba beslut om tillfillig ind-
ring av lagen kan litt bli odverlagda beslut, vilket kan pdverka all-
minhetens fértroende bdde f6r denna forskningsresurs 1 sig och for
anvindningen av biobanker f6r individidentifiering. Ur ett demo-
kratiskt perspektiv boér dirfér en permanent lag dvervigas. I en
sddan lag bor de villkor som ska gilla f6r anvindandet av bioban-
kerna som resurs vid en katastrof och eventuella begrinsningar
klargoras, sd att en ldngsiktig sekretess och den personliga integri-
teten sikras. Ett alternativ eller ett komplement till en lagindring
ir att etablera en biobank fér identifiering efter katastrofer som
baseras pd informerat samtycke. En sidan biobank skulle kunna
baseras pd PKU-biobanken genom att forildrar vid limnandet av
PKU-provet medger denna tillimpning, férutom den forsknings-
anvindning som sker i1 dag. Nir barnet blir myndigt, kan det sjilvt
ta stillning till anvindning av PKU-provet i identifieringssyfte.
Genom en sidan strategi skulle man med tiden fi en populations-
tickande killa for referensmaterial, dir proven fir anvindas enligt
informerat samtycke frin provlimnaren eller anhérig f6r individ-
identifieringar.

Det idr i sammanhanget viktigt att podngtera att oavsett om en
lagindring genomférs, eller en biobank for identifiering etableras,
bér man begrinsa anvindning till att underlitta identifieringar efter
en katastrof. Dessa férindringar har ett helt annat syfte och
anvindningsomride in det datoriserade DNA-register som 1 Sve-
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rige anvints sedan 1999 i brottsutredningar. Med hjilp av detta
register vid SKL kan analysresultatet, frin ett bevismaterial, jimf6-
ras med samtliga DNA-profiler i registret. DNA-registret bestar 1
dag av profiler frin personer som déms till fingelse i mer 4n 2 3r,
men en proposition om utvidgad anvindning av DNA-registret
foreligger (Prop. 2005/06:29, www.regeringen.se). Ytterligare en
faktor att ta hinsyn till nir det giller den personliga integriteten ir
att proven 1 PKU-biobanken bestir av blodprover, och innehiller
siledes individens hela arvsmassa, med all dess information. De
DNA-profiler som sparas i SKL:s DNA-register bestdr diremot av
genetisk information frdn en mycket liten del av arvsmassan.
Denna information ger, vad man vet i dag, ingen information om
sjukdomar eller karaktirsdrag. Ulrika von Débeln vid Huddinge
sjukhus PKU-laboratorium uttrycker att det ur forskningssynvin-
kel ir viktigt att biobanken ir heltickande och att det ir mycket
angeliget att anvindning av proverna i brottsutredningar inte
tillits. Anvindandet f6r identifiering efter masskatastrofer tror hon
diremot inte pdverkar biobankens bevarande i samma utstrickning,
eftersom syftet knappast kan kinnas hotfullt fér allmidnheten.

Nationell kompetens och forskning

Antalet prover som kan bli aktuellt att analysera i hindelse av en
katastrof kan snabbt bli 6vermiktigt och lingt dverstiga den kapa-
citet de flesta laboratorier har fér sin rutinverksamhet. Det kan
dirfor vara av virde om flera laboratorier kan bistd med analyser.
RMV uppskattar arbetsbelastningen med analyserna frén tsunami-
katastrofen till cirka 25 % av den &rliga produktionen. Detta inklu-
derar dock inte framtagningen av DNA frin benproven, vilket ir
mycket tidskrivande (Holmlund '05). Att flera laboratorier och
flera experter ir tillgingliga 1 en krissituation 6kar férutsittning-
arna att hantera den stora belastning en katastrof medfér. Det finns
resurser och kompetens vid offentliga, privata och universitetsan-
knutna laboratorier 1 Sverige som kan och bor tas tll vara vid
behov. Fér att kunna ha denna krisberedskap krivs en organisation
och samordning, s att de olika laboratorierna arbetar enligt samma
rutiner (spdrbarhet av prover, markérset, riktlinjer f6r utvirdering
av resultat och mjukvara), for att man pd ett effektivt sitt ska
kunna jimfora resultat av en analys. I hindelse av en katastrof kan
de laboratorier dir DNA-analyserna utférs behova externt stdd.
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Detta kan uppnds genom att man tillsitter en extern kommitté
bestiende av erkinda experter inom omridet for bistd med rid och
vigledning 1 frigor rérande identifieringsarbetet (Budowle '05).
Som ett exempel organiserades efter World Trade Center-attacken
en expertgrupp (Kinship and data analysis panel, KADAP) av
National Institute of Justice (NIJ). Gruppen triffades en ging i
mdnaden f6r att hjilpa till med att granska data samt bidra med
vigledning och rekommendationer angdende statistiska troskelvir-
den och sliktskapsanalyser (Butler '05).

Det finns goda forutsittningar for att vidare forskning kommer
att forbittra mojligheterna att analysera prover med nedbrutet
DNA. Det ir dirfor viktigt att stimulera till och stédja forskning
inom detta omride. En lirdom efter tsunamikatastrofen ir att kun-
skap om provhantering och hur kvaliteten av DNA kan komma att
paverkas i olika miljder ir vildigt viktig. Denna kunskap byggs upp
i snabb takt, men mycket forskningsarbete inom omridet &terstér.
Det ir helt klart att denna forskning kommer att vara betydelsefull
for de allt svirare uppdrag virldens DVI-grupper stills infor.
DNA-analyserna baserade pd nya markérer (kortare STR-fragment
och SNP-markérer) kommer att tillita analys av degraderat mate-
rial 1 stérre utstrickning dn rutinanalysen, och med ett hégre bevis-
virde dn en analys av mitokondrie-DNA. Identifieringsprocessen
kommer dven att kunna utféras fortare med hjilp av de nya tekni-
ker som utvecklas f6r DNA-analys 1 snabb takt. Minga omriden
inom den genetiska forskningen 1 Sverige ir framstdende interna-
tionellt, och det har utvecklats ett flertal nya metoder for DNA-
analys med generell anvindning. Som drivkraft for vidare utveck-
ling och spetsforskning inom omrddet DNA-identifiering i Sverige
bér forskningen konkurrensutsittas. Detta bor ske genom att det
avsitts mer resurser som kan sokas i fri konkurrens, for forskning
vid s&vil universitet som vid statliga myndigheter. Ett motsvarande
forfarande tillimpas 1 USA, dir NIJ (National Institute of Justice,
under U.S. Department of Justice) &rligen utlyser medel f6r justi-
tierelaterad forskning och utveckling (www.ojp.usdoj.gov/nij/).
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Forslag

Expertgruppen har féljande f6rslag:

1. Expertgrupp for DNA-identifiering

En kontinuerligt arbetande nationell expertgrupp bér skapas med
syfte att férbittra rutinerna for DNA-identifieringar. Nigra av de
mest angeligna arbetsuppgifterna for en sddan expertgrupp ir:

— att verka for etablering av utférliga rutiner och rekom-
mendationer vad giller provtagning, typ av material och
forvaring av prover f6r DNA-analys under olika forut-
sdttningar.

— att man ser over de alternativa férvaringsmojligheter
som finns utvecklade for situationer d3 kylférvaring
inte gér att ordna.

2. Utvecklad lagstifining

Lagstiftningen kring biobankerna bor indras permanent, samtidigt
som man sikrar en lingsiktig sekretess och skyddar den personliga
integriteten. Som ett alternativ eller komplement kan man se 6ver
mojligheten att etablera en biobank fér individidentifiering vid
katastrofer, dir anvindning baseras p3 informerat samtycke.

3. Beredskap

Den nationella expertgruppen bor ha beredskap att direkt efter en
katastrof kartligga de unika omstindigheter som rdder och att
erbjuda DNA-experter direkt till katastrofplatsen for att optimera
forutsittningarna for DNA-analys. Det bor dirutdver finnas en
beredskapsplanering som bygger pd ett flertal laboratorier med
DNA-experter tillgingliga f6r analys 1 masskadesituationer.

4. Ldngsiktig kunskapsuppbyggnad

Sverige har i dag en internationell position inom den genetiska
forskningen, och speciellt nir det giller utveckling av nya metoder
for DNA-analys med generell anvindning inom ménga omriden.
For att stimulera till ledande forskning inom omridet DNA-iden-
tifiering bér man se 6ver mojligheten till ett forfarande dir resurser
avsitts for forskning som foérdelas 1 fri konkurrens.
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5. Internationellt samarbete

Sverige bor verka for att etablera globala rutiner fér internationellt
DNA-identifieringsarbete. Man bér 1 det sammanhanget infér
framtida katastrofer se till att den viktiga mjukvaran f6r DNA-
matchningar ir fritt tillginglig. Alternativt bér man verka fér en
samordnad internationell upphandling och finansieringsplan fér
mjukvara.
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Foérord

2005 ars katastrofkommission har av undertecknad Arjen Boin,
knuten till krisforskningscentret vid Leidens Universitet, bestillt
en kortfattad bakgrundsrapport som sammanfattar de viktigaste
erfarenheterna frin krisforskningen nir det giller system fér kris-
hantering. En sddan sammanfattning kan bidra till kommissionens
diskussion om det framtida svenska systemet for katastrof- och
krishantering.

Rapporten beskriver teoretiskt begrepp som férklarar dterkom-
mande monster i krisers utveckling och hantering (liksom dessas
inbordes relation). Den presenterar inga tydliga rekommendationer
med sikte pd svagheter i det svenska krishanteringssystemet som
har observerats av katastrofkommissionen. Begreppen ger antyd-
ningar om policyslutsatser, men dessa miste diskutera och anpassas
mot bakgrund av de institutionella sirdragen hos det svenska kris-
hanteringssystemet. Forfattaren kinner inte ullrickligt vil det
svenska systemet for att kunna ge mer specifika forslag som ir
administrativt och politiskt genomférbara.

Innan lisaren tar sig an denna bakgrundsrapport ir dnnu en
reservation pd sin plats. Rapporten innehiller inte krishanteringens
”tio gyllene regler”. Sddana regler finns inte. Utformningen av ett
krishanteringssystem ir ett politiskt foéretag. Insikterna frin den
akademiska forskningen kan ge underlag till en reformprocess men
kan inte ersitta den.

Leiden 1 september 2005
Arjen Boin
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1. Inledning

Det ir en permanent utmaning for varje regering att utformning ett
krishanteringssystem som fungerar effektivt 1 en kris utan att
underminera det normala, vardagliga arbetet i férvaltningen. Nir en
kris verkligen bryter ut, trots alla tidigare anstringningar, férvintar
vi oss att en regering skall underséka vad som gick fel och reparera
svagheterna 1 krishanteringssystemet. En god férstdelse av krisens
dynamik och krishanteringens mojligheter kan bidra till ett sidant
institutionellt forbittringsprojekt.

Denna rapport dr dmnad att bidra tll en sddan forstielse. Den
samlar lirdomar frdn en rad killor — akademiska bocker och
artiklar, offentliga rapporter, mediebeskrivningar liksom erfaren-
heter och insikter hos kollegor inom krishanteringsomridet.

Ett av huvudbudskapen 1 rapporten ir att effektiv krishantering
méste ledas av en enkel, sammanhingande tankevickande filosofi
som styr forvaltningens handlande i tider av djup kris. En effektiv
krishanteringsfilosofi identifierar fillor som kan undvikas, utnytt-
jar bista tillgingliga teknik (i vid mening) och tar hinsyn till den
sociopolitiska omgivning dir den etableras. Den sammanfattar
nyckelprinciper som kan ge beslutfattare ledning nir det inte finns
tid att f6lja gingse rutiner for strategiskt beslutsfattande. Rappor-
ten bidrar med byggstenar med vars hjilp en sddan krishanterings-
filosofi kan sittas samman.

Rapporten dr organiserad i fyra avsnitt:

o Awvsnitt 2 sammanfattar grundantaganden om krisers natur och
de utmaningar som de innebir f6r en férvaltning.

o Awvsnitt 3 pekar ut undvikbara misstag” — de ménster 1 miss-
tagen som gir igen 1 de allra flesta krisreaktioner. Det soker
avgora vilka felaktigheter som kan undvikas och vilka man &
andra sidan bor forbereda sig for, eftersom de inte kan
undvikas.

o Avsnitt 4 innehdller en genomging av det urval tekniker (i vid
mening) som kan definieras som ”bista tillgingliga”.

e  Awvsnitt 5 dversitter de teoretiska resultaten frin avsnitten 2, 3
och 4 till diskussionspunkter som kan hjilpa kommissionen att
formulera rekommendationer till en effektivare krishanter-
ingsstruktur.
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2. Den moderna krisen — trender och utmaningar

Vi talar om kris nir man uppfattar ett hot mot ett socialt systems
centrala virden eller livsuppehillande funktioner, ett hot som kri-
ver omedelbara motitgirder i ett lige nir stor osikerhet rdder. Kri-
ser ir “otinkbara hot som férverkligas” — de tinjer vdr fantasi och
overbelastar tillgingliga resurser. En firsk lista pd kriser omfattar
attentaten 1 New York 11 september, Madrid och London, SARS
och figelinfluensan, orkanen Katrina och tsunamin 2004.

Beslutsfattare upplever typiskt kriser som ”brutala overrask-
ningar” som inte kan motas med konventionella administrativa eller
politiska 3tgirder och som orsakar kollektiv stress. De skiljer sig
frdn komplicerade nédsituationer som intriffat tidigare och som de
varit forberedda pd (gisslantagning, explosioner, brinder). En kris
stiller beslutsfattare infér dilemman som kan innebira tragiska val-
situationer: alla férvintar sig att de skall ”géra ndgot”, men det ir
l&ngt ifrdn klart vad detta “ndgot” ir eller om det ir mojligt utan att
fororsaka ytterligare skada.

Kriser har vi alltid fitt leva med, men det forefaller som om de
haller pd att dndra karaktir. Det pdstds ofta att kriser inom en nira
framtid kommer att bli vanligare och att konsekvenserna samtidigt
blir allvarligare. Vissa angripare har férindrats, vilket innebir nya
utmaningar fér krishanteringen. Dessutom har moderniseringens
krafter gjort de sociala systemen mer sdrbara for rutinstdrningar.

Tre utvecklingstendenser forefaller sirskilt relevanta 1 detta avse-
ende:

e A. Den vixande komplexiteten hos system inom sambhille,
foretag, niringsliv, finansvirld, infrastruktur och férvaltning —
och den tita kopplingen mellan dessa system — leder till ofér-
utsedda stérningar som kan anta oférutsebara former och
proportioner. Eftersom stérningens orsak ofta ir oklar, ir det
lite att fatta felaktiga beslut som férvirrar snarare in dimpar
den aktuella krisen. Vad som férefaller vara rutinfrigor kan
snabbt utvecklas och spridas dver funktionella och geografiska
grinser, vilket leder till en kris som hotar centrala virden 1
styresskick och samhille.

e B. Detsociala och politiska klimatet i vilket politiska ledare och
offentliga beslutsfattare miste 18sa kriser har gjort det svirare
att hantera systemstorningar. Politiker och medborgare visar
lag tolerans ocksd mot sm& storningar, men de visar samtidigt
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foga intresse for att forbittra krishanteringen. Nir en kris
faktiskt intriffar, ir massmedia bara alltfér villiga att peka ut de
ansvariga. Allt detta bidrar till att skapa en milj¢ dir kris-
hanterare kinner sig tvingade att fatta snabba och ofta odver-
lagda beslut som forvirrar snarare dn l3ser krisen.

o C. Krishanteringens administrativa strukturer och processer ir i
de flesta linder inte utformad for att klara av oférutsedda
kriser. Offentliga organ tenderar att férbereda sig pd kinda och
férvintade nodsituationer, men den administrativa verktygs-
ladan dr av begrinsat virde nir man stills infér en kris. Planer
for kris- och katastrothantering tenderar att ha en hogst
symbolisk karaktir och ger f6ga vigledning fér dem som mdste
svara pd oforutsedda hindelser som man inte forutsett eller ens
forestillt sig. Centralisering och nya lager av samordnings-
mekanismer bidrar inte till att férbittra reaktionsférmigan.
Effektiv krishantering ir beroende av principer och processer;
strukturer kan 1 bista fall underlitta. Ett vilavvigt svar pd en
kris underlittas av en etablerad krishanteringsfilosofi som ger
myndigheterna kognitiv vigledning 1 situationer dir osiker-
heten ir stor. En sidan filosofi gor det mojligt for myndig-
heterna att forstd krisens dynamik och ger dem ledning i de
successiva valen av motitgirder.

Krishanteringens utmaningar

Nir en kris intriffar, stills de offentliga beslutsfattarna infér en
samling utmaningar som sammantagna ir krishanteringens upp-
gift." En sidan uppsittning sinsemellan beroende uppgifter har
aldrig varit litt att [6sa. I den moderna situation som beskrevs ovan
har det av vissa kallats ett “om&jligt jobb”. Lit oss kort beskriva de
utmaningar som offentliga beslutsfattare str infor i en kris:

Att forbereda sig for en kris: Myndigheter miste forhindra att
kinda hot blir verklighet utan att samtidigt oavsiktligt generera
nya. De méste engagera sig 1 planerandets konst utan att drabbas av
planeringens sjukdomar. De méste férbereda sig pd eventualiteter
som kanske inte blir verklighet, samtidigt som de hanterar var-
dagens problem som kriver omedelbar uppmirksambhet.

! Denna rapport ir inriktad p den offentliga sfiren. Det finns en omfattande litteratur om
krishantering inom den privata sfiren, men slutsatserna frin denna ir inte alltid direkt
tillimpbara pd den offentliga sfiren.
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Att forstd krissignaler: De tidiga skedena av en kris dr svra att
tolka. S& snart en kris har kommit in 1 tillvixtskedet, 4r det innu
svirare att forstd vad som hinder. De krisansvariga myndigheterna
méste definiera situationen och kontinuerligt stimma av den aktu-
ella uppfattningen mot inkommande information. De mdste be-
déma konsekvenserna av en felaktigt positiv reaktion (som innebir
att men anvinder resurser pi nigot som inte ir allvarligt) mot en
felaktigt negativ (som innebir att man ignorerar en kris under
utveckling).

Beslutsfattande, samordning och kommunikation i kris: Krisansva-
riga myndigheter miste avgora vilka beslut de miste fatta och vilka
som skall fattas av andra. De mdste fatta kritiska beslut pd basis av
otillricklig eller irrelevant information. De miste mojliggdra sam-
arbete mellan olika aktdrer som ir involverade, och de méste orga-
nisera informationsfléden bide inom krishanteringsnitverket och
mellan detta nitverk och omvirlden.

Tolkning: Definitionen av en viss krissituation dr det samlade
resultatet av olika uppfattningar och en méngfald forsok att pi-
verka dessa uppfattningar. De krisansvariga myndigheterna méste
soka kontakt med bide massmedia och andra aktérer fér att for-
medla sin uppfattning av situationen till en uppskrimd eller skep-
tisk allmianhet. Deras situationsbeskrivning kommer att utmanas —
om inte omedelbart, s3 i alla fall senare. Om de inte lyckas, kom-
mer effektiviteten 1 deras krishantering sannolikt att férsimras.

Ansvarighet och inlirning: Nir det mest komplicerade operativa
skedet 1 krisen ir 6ver, kommer en tid d& politiker, massmedia och
drabbade vill veta hur detta kunde hinda. Politiker, massmedia och
intressegrupper kommer att férsoka fordela (och undvika) skulden.
I denna politiserade miljo miste de krisansvariga myndigheterna
forsoka dra de ritta lirdomarna frén krishindelserna s3 att “det inte
hinder igen”. Samtidigt kommer man att trycka pd for att gd vidare
och ”3tergd till den normala ordningen” (iven om det helt enkelt
inte ir mojligt).

Regeringar méste vara beredda pd dessa utmaningar. De har inte
rdd att strunta 1 krishanteringens krav eller att dgna dem ytligt, sna-
rast symboliskt intresse. I sina férberedelser miste de undvika fil-
lor och systematiska fel som ir vildokumenterade i litteraturen. En
oversikt 6ver dessa undvikbara misstag ges 1 nista avsnitt.
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3. Undvikbara misstag

Krisforskare har identifierat ett antal metoder och angreppssitt
som inte tycks fungera. I detta avsnitt gdrs en genomging av
sddana misstag som alltsd kan férebyggas eller undvikas (och nista
avsnitt visar hur). De mest typiska problemen som bér undvikas ir
foljande:

o  Lita inte bara till forebyggande dtgirder: Ansvariga politiker och
tjinstemin forstdr vikten av forebyggande insatser. Nutida
regeringar spenderar 1 sjilva verket ganska mycket resurser pd
sddana insatser (sirskilt nir det giller terroristhot). De
oversitter krislirdomar i regler och férordningar, s att samma
kris inte skall kunna hinda igen. Det ir emellertid ett misstag
att tro att ndgon uppsittning forebyggande dtgirder skulle
kunna skydda ett samhille frén alla framtida kriser. De flesta
kriser kommer som en fullstindig &verraskning for politiker
och beslutsfattare; de forblir mycket linge dvertygade om att
att en kris som den aktuella ”inte kan hinda hir”. Exemplen ir
ménga: 11 september, SARS i Kanada, virmebéljan i Frankrike,
tsunamin 2004 och senast orkanen Katrina. Det ir precis den
egenheten — att dverlista fantasin — som gor att kriser blir s3
svira att hantera. Det undvikbara misstaget ir att tro att det
inte kan hinda hir, dirfér att forebyggande &tgirder har
vidtagits.

o Planeringssyndromet: Nir man forbereder sig for svrigheter,
finns en stark tendens att sitta samman procedurer, rutiner,
befattningshavare och lokaler till detaljerade planerings-
dokument. Det ir riktigt att planer kan fungera bra for
forutsebara, rutinartade hindelser. En kris dr naturligtvis raka
motsatsen till en sidan hindelse. Kinslan av tidspress och
osikerhet som definierar en kris tenderar att gora krisplaner
oanvindbara frin forsta boérjan. Vad ledande beslutsfattare efter
en kris berittar efterit ir just att “vi tittade aldrig pd
krisplanen”. Detta innebir inte att krisplanering dr meningslos;
den tjinar symboliska och nitverksbyggande syften (som
utvecklas nedan). Men genom att fista alltfér stort virde vid
planen — detta ir det undvikbara misstaget — riskerar man att
drabbas av en falsk kinsla av sikerhet. Detta hotar effektiva
motdtgirder.
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Den forlamande jakten pd mer information: Nir beslutsfattarna
vil har fitt kinsla for en kris, kommer de att bérja soka efter
mer och mer information. De har kinslan att man inte kan fatta
viktiga beslut f6rrin man har en fullstindig bild av situationen.
Dessvirre ir fakta och siffror svira att fi tag pd under en kris.
Fakta och siffror tenderar dessutom att vara opdlitliga, vilket
leder tll en ny jakt pd information. Den stortflod av
information som si sminingom kommer brukar vara svir att
analysera. Aven om sokandet efter korrekt information ir
forstdeligt, kan det férlama krishanteringen. Att vigra fatta
bridskande beslut 1 frinvaro av fullstindig och pélitlig
information ir ett undvikbart misstag.

Kommunikationssammanbrott: En effektiv krishantering beror
kritiskt av kommunikation; krishanterare méste utbyta infor-
mation med dem som vidtar dtgirder 1 krisnitverket. De méste
dessutom kommunicera med omvirlden, direkt eller via mass-
media. I de flesta kriser bryter dock kommunikationen ofta
samman av olika skil. Det finns minga sitt att undvika detta
eviga problem. Det undvikbara misstaget ir att fokusera pd
medlet (tekniska [8sningar) i stillet for pd mélet (att formedla

budskapet).

Total forlitan pa kommandostyrning: Enligt en seglivad myt bor
en krishantering bist organiseras som en kommandostyrd
regim med militir prigel. Kommandostyrning utlovar det bista
av tvd virldar: byrdkratins arbetsfordelning och militira
operationers snabbhet och mailinriktning. Den modellen
fungerar vil nir det giller rutinbetonade nédsituationer som
brinder och gisslantagningar. Men en kris har minga obekanta
och det ir inte alltid kint vad de obekanta har for karaktir.
Inledningsskedet i en kris priglas av brist pd information,
kommunikation och samordning. Myndigheter (och de som
bedémer deras handlande) méste acceptera att det ir oméjligt
att styra varje enskild handling hos dem som arbetar ute 1
organisationen, i synnerhet i inledningsskedet till krisen. Att
foéra upp information och fora tillbaka order tar for mycket tid
och hotar den flexibilitet, improvisationsférmdga och snabbhet
vi férvintar oss av en krisledning. Ett effektivt krissvar ir
flexibelt och nitverksanpassat, 1 syfte att utnyttja hela
nitverkets potential. Myndigheterna skall inskrinka sig till att
fatta de kritiska (strategiska) besluten, de beslut som bara de
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kan fatta. Varje forsok att styra varje aspekt av Kkrissvaret
kommer att leda till oférutsedda konsekvenser och utgor ett
undvikbart misstag.

o Underskattning av massmedias betydelse: Det ir svirt att
forestilla sig att dagens politisk-administrativa elit skulle
underskatta medias betydelse, men det hinder stindigt.
Massmedia erbjuder viktiga kommunikationskanaler bide till
dem som arbetar 1 krisorganisationen och till omvirlden. De
bestimmer forutsittningarna under vilka krishanterarna
kommer att bedémas. And§ forsoker krishanterare alltfor ofta
att styra massmedia. De tjinar inte massmedia; de vill bli
betjinade. Ofta framhirdar de i ett férhdllningssitt priglat av
”vi-mot-dom”. Allt detta ir exempel pd en grov underskattning
av massmedias betydelse, vilket utgor ett undvikbart misstag.

o Underskattning av efterkrisskedets utmaningar: De mest
komplexa utmaningarna f6r myndigheter kommer ofta efter
det att krisens operativa krav har tillgodosetts. Nir utmattade
beslutsfattare 4r beredda att &tervinda till regerandets
“normala” frigor, uppticker de att de flesta kriser kastar l8nga
skuggor. De miste engagera sig 1 efterkrishanteringen, som
kretsar kring ansvarighetsfrigor och lirdomar av krisen. De
flesta beslutsfattare ir inte bara oférberedda pd denna fas av
krisen; de forstdr inte ens betydelsen hos denna fas. Grupper av
overlevande, journalister och oppositionen kommer snabbt att
visa precis hur betydelsefull denna fas dr. Att underskatta den
potentiella “krisen efter krisen” ir ett annat undvikbart misstag.

Dessa lirdomar ir svdra att ta till sig (med de undantag som be-
kriftar regeln). Som svar pd kriser och krisrelaterade policymiss-
lyckanden presenterar beslutsfattare ofta reformer som innehéller
exempel pd dessa vil dokumenterade undvikbara misstag. I sina
anstringningar att férbittra krishanteringens strukturer och rike-
linjer, uppfinner de ofta hjulet. Om krisforskningens resultat skall
tas pd allvar, méste en lista pi rekommendationer i likhet med den
som presenteras 1 nista avsnitt vara utgdngspunkten.
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4. Principer for en effektiv krishantering

Det ir omojligt att presentera en lista pd enkla rekommendationer
som garanterat hojer kvaliteten pd krishanteringen pd ett sidant
sitt att ingen krisrelaterad skada kommer att lidas 1 framtiden. Det
ir emellertid mojligt att ange en samling administrativa principer
som har tjinat beslutsfattare vil nir det gillt att organisera och
styra ett krishanteringsnitverk. Principerna syftar inte till att skapa
ett planerat svar pd varje tinkbar kristyp, tvirtom. Med tanke p3 att
kriser alltid dr oférutsedda och ofta otinkbara (pd det sitt som ut-
vecklades 1 avsnitt 2) dr mélet for principerna i stillet att forbittra
ett socialt systems foérmédga att tdla stérningar. De gor det mojligt
att snabbt skapa de responsnitverk som ir bist skickade att hantera
varje sorts kris (oberoende av ursprung)*:

e Utgdngspunkten ir de grundliggande responsmekanismer som
varje krishanteringsnitverk behover: forvarning, mobilisering,
registrering, evakuering, skydd, katastrofmedicinsk beredskap
och sjukhusvdrd, riddningsstyrka, egendomsskydd och
informationsspridning. Dessa krishanteringens konstituerande
funktioner mdste vara gripbara, uppdaterade och bemannade
med vilutbildad personal. I de flesta (men inte 1 alla) vistlinder
ir det inte dessa mekanismer som utgor det storsta problemet,
eftersom mainga forbittringar har gjort de senaste &ren.
Hanteringen av orkanen Katrina visar dock att inget kan tas for
givet 1 detta sammanhang,.

e Beslutsfattare miste trinas i att hantera kriser. De mésta lira
sig de dterkommande frigorna i krishanteringen: de organisa-
tionsproblem som kommer att dyka upp, avbrotten 1 informa-
tionsfldden, svira dilemman och “oméjliga” val, stressens
kostnader och den stindigt nirvarande politiken. De méste lira
sig att anvinda enkla checklistor som forbittrar deras
krishanteringsférmaga, avviga kort- och lingsiktiga konsek-
venser av beslut, lyssna pd motstridiga synpunkter, limna
operativa val till experter, hilla sig tll de politiska val som
méste goras — och goéra dem, underlitta spontan samordning
snarare dn att pddyvla organisationen firdiga recept och ha
initiativ 1 kontakten med massmedia.

? Det omedelbara svaret pd bombattentaten i London ir ett instruktivt exempel pd admini-
strativ och samhillelig flexibilitet.
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o Ovningar och simuleringar av kriser forbittrar krishanterings-
féormigan. Borgmistaren 1 New York, Rudolph Giuliani,
forklarade staden New Yorks effektiva svar pd 11 september-
attacken med den serie krisévningar som holls fore attacken.
Experter delar den uppfattningen. Aterkommande simulerings-
ovningar underhdller medvetandet om krisstyrningens kom-
plexitet, férbittrar fdrmdgan att fatta beslut och ger dem som
ingdr i nitverket méjlighet att lira kiinna och forstd varandra.

o I forberedelserna infér framtida kriser méste beslutsfattare
tillimpa en ny planeringsansats. Snarare in att stilla samman
detaljerade procedurer som foreskriver vem som skall gora vad
boér beslutsfattare 1 alla berdrda enheter skriva korta dokument
som sammanfattar krishanteringens grundliggande principer.
S&dana principer ir inte givna utan mdste vara resultatet av
omfattande och djuplodande diskussioner om en organisations
hot, sdrbarhet och resurser. Krisplaneringen mdste vara en
stindigt pdgdende verksamhet, vilken man kontinuerligt
uppdaterar med information som rér organisationens férmaga
att hantera brutala 6verraskningar. Planeringen skall natur-
ligtvis beréra alla krishanteringens faser.

o I effektiv krisférberedelse ingdr att bilda nitverk med mass-
medierepresentanter, externa intressenter, och en méngfald av
experter. Nir en kris vil ir ett faktum, har man sillan td att
soka efter de ritta personerna och samverka med dem pi ett
fortroendefullt sitt. Det krivs en sammanhillen och ldngsiktig
anstringning for att skapa ett nitverk av detta slag.

o Beslutsfattare miste lira sig forstd hur (internationella) mass-
medier rapporterar om kriser. De mdiste veta vad mass-
medierepresentanter tittar efter nir de skriver en berittelse, hur
de arbetar och hur de hanterar en deadline. En sidan férstdelse
hjilper beslutsfattarna att se pa sina egna handlingar utifrdn; de
blir medvetna om massmediernas forstirkande effekt, men de
lir sig ocksd arbeta med massmedierna fér att fi igenom

budskap.

o Beslutsfattare miste forbereda efterkrisfasen (iven om de inte
vet om och nir en kris kommer att drabba dem). De miste ha
ett system for att hantera ansvarighetsfrigorna som brukar folja
pd varje storre kris. De bor dtminstone dverviga att engagera
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extern expertis for att hjilpa till med lirandeprocessen (expertis
som kan engageras for att analysera potentiella kriser).

e Beslutsfattare bor 13ta sitt krishanteringssystem granskas regel-
bundet av oberoende experter (en blandning av akademiska
forskare och erfarna praktiker dr att foredra). En kritisk
granskning utifrdn kan vara nyttigt for att garantera kvaliteten 1
krishanteringen. Den tvingar beslutsfattarna att motivera varfor
systemet ser ut som det gor och ger uppslag till férbittringar av
systemet. Dessutom bor beslutsfattare lira av andras erfaren-
heter (lirdomar som ir gratis).

o Effektiva forberedelser for krishantering kommer inte till stind
utan den politisk-administrativa elitens aktiva och synliga
engagemang. En ifrigasittande kultur miste uppmuntras, dir
alla berérda fir fundera over sirbarheter och foresld for-
bittringar i syfte att dstadkomma ett mer hillfast system.
Beslutsfattare pd hog nivd miste skicka signalen att kris-
hantering ir viktig — ocksd under normala omstindligheter.

5. Att bygga ett effektivare krishanteringssystem —
diskussionspunkter

Detta slutavsnitt éversitter forskningens resultat till en agenda for
diskussion om krishantering. P& grundval av de fakta som
presenterats ovan skisseras en uppsittning rekommendationer som
kommissionens ledaméter kan verviga. Det ror sig om ganska
generella rdd, som miste preciseras och anpassas till den svenska
miljon. Féljande punkter hér hemma pd en sidan agenda:

1. Att formulera en vision for krishanteringen

Kommissionen kan éverviga férdelarna med en évergripande kris-
hanteringsfilosofi. En sddan vision kan bidra till att klargéra statens
roll fére, under och efter en kris. Den bor identifiera grinserna for
statens férmiga och precisera statens och den enskildes respektive
roller. Den definierar vad som ir acceptabla risker (och hur dessa
bestims). Den bor skissera en strategi, identifiera vem som skall ha
ledningsansvaret (och vem som inte skall ha det), vad som gérs for
att férebygga kriser, och hur man planerar att lira sig av kriser som
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intriffar hemma eller utomlands. En sidan filosofi skall vara enkel
att forstd, lict att komma ih3g, inspirerande och effektiv nir den tas
1 praktiskt bruk (sirskilt fér dem som tar den férsta stéten ute i
organisationen).

Detta betyder inte att en sidan vision skall formuleras och pi-
dyvlas uppifrén. Det kan 1 sjilva verket vara limpligt att lita den
vara resultatet av en organiserad diskussion. Den bor inte heller
vara detaljerad utan kunna rymmas pd nigra sidor.

2. Att dversdtta visionen till policy

En filosofi eller vision f6r krishantering kommer sannolikt att vara
ineffektiv om den inte tringer ut i alla de politikomriden som till-
sammans definierar den offentliga sfirens ansvar. Ett sitt att dstad-
komma detta kan vara att l8ta policyenheter och nationella och
kommunala myndigheter formulera en krishanteringsfilosofi (helst
1 enlighet med ovannimnda &vergripande vision). Det skulle kriva
att politiker och tjinstemin pi alla nivier bedémde krishanter-
ingsférmdgan. Det skulle sitta i ging en bred diskussion om vad
som kan forvintas frin den offentliga sfiren i hindelse av kris. Det
skulle ocksd bidra till att formulera férutsittningarna f6r en cent-
ralisering 1 hindelse av kris och f6r (internationellt) samarbete.

En sidan process for lokalt policyskapande skulle otvivelaktigt
resultera 1 en mingfald perspektiv. Det finns ingen anledning att
tro att det skulle férsimra effektiviteten 1 krishanteringen. Det ir
dock av central betydelse att befattningshavare p3 alla nivier aktivt
engagerar sig 1 krishanteringens komplexa frigor.

3. Institutionell utformning

Den akademiska litteraturen om krishantering rekommenderar ett
decentraliserat system. Under en kris skall centrala instanser
underlitta och bistd och vara beredda att ta éver nir den under-
stillda nivdn inte klarar uppgifterna. Dessutom méiste de fatta alla
strategiska beslut och avgéra nir valsituationer upptrider som inte
kan eller skall hanteras pd operativ nivd. De flesta vistlinder har
antagit denna princip under senare r.

En effektiv krishanteringsstruktur priglas av en tydlig arbets-
fordelning och en vilformulerad policy vad betriffar ansvaret for
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att agera pi olika administrativa nivier. Ansvar skall vara vildefi-
nierat och ges adekvata forutsittningar. Men det ir viktigt att inse
att en formell struktur bara ir ett led 1 forberedelserna. En kris kan
pd mycket kort tid gora befintliga strukturer meningslésa.

Nyligen intriffade kriser som den 11 september och tsunamin
2004 indikerar en ny typ av kriser, som ir geografiskt obegrinsade.
Vad som krivs for at hantera sidana kriser dr en hog grad av sam-
ordning mellan alla de administrativa instanser som blir involverade
1 hanteringen.

Det ir viktigt att hir skilja mellan omedelbara och l&ngsiktiga
konsekvenser av en kris. Centrala instanser kan underlitta samord-
ning 1 krisens tidigare skeden, men det vore en illusion att tro att de
kan pddyvla ett krishanteringsnitverk samordning. Men pi lingre
sikt bdde kan och bér centrala instanser dtnjuta en stark stillning i
den administrativa hierarkin.

En central krisenhet kan forbittra samordningen pd strategisk
nivd. Men att ge den formellt ansvar f6r att hantera hela krisopera-
tionen genom kommandostyrning, inklusive ansvar f6r markope-
rationerna, kommer inte att dka effektiviteten 1 krishanteringen
sirskilt mycket omedelbart efter en katastrof.

Effektiviteten i krisresponsen tjinas bist av ett permanent férbe-
redelsearbete. Med detta i dtanke kan man initiera en centralt place-
rad instans med uppgift att underlitta krishanteringen. Ett sddant
centrum skulle kunna bistd andra administrativa enheter och skapa
en gemensam vision for krishanteringen. Dessutom kan man éver-
viga att skapa en snabbinsatsstyrka. En sddan styrka skulle ha stin-
dig beredskap att utveckla ett antal olika funktioner varsomhelst i
virlden.

For att garantera en effektiv dteruppbyggnad ir det en fordel att
ha en central koordinerande instans. Vilken myndighet eller de-
partement som bér ta denna roll beror i allminhet pd typen av kris.

4. Lagstod

En viktig friga att diskutera ir nivin pd det lagstéd som krivs for
effektiv krishantering. Efter illa hanterade kriser ropar besluts-
fattare ofta pd vidgade legala befogenheter. De kommer enligt dem
att ge dem mer handlingsutrymme for att hantera kriser.

En kris kan verkligen kasta ljus 6ver vissa lagrestriktioner som ir
fordldrade eller motverkar sitt syfte, i vilket fall de omedelbart bor
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avligsnas. Litteraturen ger emellertid f8 exempel pd att krishan-
tering allvarligt skulle ha hindrats bara av lagrestriktioner. Oftare
belyser en kris den existerande spinningen mellan administrativ
makt och medborgarnas personliga rorelsefrihet. Det vore ett miss-
tag att offra juridiska principer p& krishanteringens altare. Lagen
ger oftast gott om utrymme for beslutsfattare att vidta kraftfulla
tgirder 1 krissituationer.

5. Kriskommunikation

Kommissionen kan vilja inta en tydlig stindpunkt nir det giller en
regerings férmdga att kommunicera i kriser. Detta ir férvisso ett av
de mest genomforskade omridena inom krishantering, men i prak-
tiken visar sig kriskommunikation ofta vara ett illa férstdtt instru-
ment. Det ir inte litt att kommunicera om risker och kriser med
allminheten, massmedia och andra offentliga instanser nir brist pd
information féreligger. Men det finns gott om lirdomar att himta.

Det finns en klar spinning mellan centraliserade och decentra-
liserade 16sningar. Ett alternativ dr att koncentrera all kriskommu-
nikation till en central. Det hjilper regeringen att tala med en mun,
men det skulle begrinsa bide snabbheten i éverféringen (eftersom
all kommunikation férst miste passera centralen) och dess ome-
delbara anvindbarhet (eftersom budskap frin centrum tenderar att
vara mindre detaljerade). Ett andra alternativ ir att stirka perifera
enheters férmdga att kommunicera i krissituationer. Det skulle
forbittra snabbheten och precisionen i informationen, men det
skulle ocks3 leda till skilda tolkningar av regeringens position.

Som en kompromiss mellan dessa bdda alternativ kan man éver-
viga att skapa ett centrum med experter pd kriskommunikation,
som skulle ha som uppgift att bistd alla offentliga instanser med
forberedelser for forbittrad kriskommunikation.

6. Tréining i krishantering

Det siger sig nista sjilvt att alla som kan hamna ”i férarstolen”
méste vara ordentligt forberedda. I verkligheten sker detta sillan.
En orsak ir brist pd utbildningskapacitet. Det bor vara regeringens
ansvar att se till att kapaciteten ir tillricklig (p& universitet, andra
utbildningsanstalter eller i den privata sektorn) fér att utbilda och
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fortbilda potentiella krishanterare. Om det rider brist pd sidan
kapacitet, kan kommissionen 6verviga tanken att skapa ett natio-
nellt utbildningscentrum for krishantering (det Schweiziska Insti-
tutet for Strategisk Ledarskapsutbildning kan tjina som intressant
forebild).

Utbildning ir inte bara en individuell friga; krishantering férut-
sitter kollektiva anstringningar. Dirfér miste utbildning dga rum
ocksd pd den organisatoriska nivin. Alla offentliga organ bér regel-
bundet delta 1 krisévningar (inom och mellan organisationer). Ett
nationellt utbildningsinstitut kan bistd dessa organ i utveckling och
ledning av sidana 6vningar.

7. Kontakt med drabbade och 6verlevande

Under och omedelbart efter en kris liggs ofta mycket kraft pd att
minska lidandet bland &verlevande och deras anhériga. Nir krisen
avtar, gdr denna grupp ofta vilse i den byrikratiska vildmarken. P4
lingre sikt kan den kinna sig 6vergiven. For att undvika en pyrande
kris efter krisen” kan det vara limpligt att skapa en liten, multidi-
sciplinir grupp av specialister med uppgiften att vigleda dessa
minniskor genom den byrikratiska labyrinten tillbaka till ett nor-
malt liv.

8. Att skapa rutiner for lirande och ansvarighet

I krisens kolvatten foljer en méjlighet till férindring: att lira sig
vad som gick fel och férsikra sig om att dessa fel inte kommer att
upprepas 1 framtiden. Efterkrisperioden ir ocksd en mycket politi-
serad period, under vilken minga grupper férséker i gehor f6r sina
bedémningar och reformférslag. Ansvarighetsrelaterade processer
kan litt urarta till s3 kallade ”blame games”. For att garantera en
rittvis ansvarighetsprocess som inte foérhindrar lirande kan det vara
av virde att formulera procedurer f6r undersékning och ansvarig-
het. Sddana procedurer blir d3 fasta punkter att navigera efter i den
turbulenta efterkrisfasen.
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9. Institutioner for internationellt samarbete

Det forefaller sannolikt att det kommer att intriffa fler kriser av
grinsoverskridande natur. Detta reser intressanta frigor om ut-
formningen av institutioner som ir svéra att besvara pd krishanter-
ingsforskningens nuvarande nivi. En uppenbar vig att forbittra det
internationella samarbetet gir via Europeiska Unionen (EU). EU
har blivit allt aktivare p4 krishanteringsomradet (delvis pd grund av
Sveriges anstringningar), men unionen erbjuder inget substitut till
bilateral samverkan. Andra internationella organisationer kan er-
bjuda en anvindbar plattform.

Kommissionen kan ha intresse av att diskutera vidare dtgirder,
men mer forskning behdvs sannolikt innan de existerande alterna-
tiven kan utvirderas.

10. Resurser

For att ett krishanteringssystem skall kunna vara effektivt krivs
tillrickligt med resurser. Kommissionen bér bedéma om nuvarande
resurser 1 Sverige ir tillrickliga eller om de behéver 6kas. Om si
inte bedéms vara fallet, kan kommissionen itminstone diskutera
frigan i sin rapport. I enlighet med férslagen ovan bor resurser
goras tillgingliga pd alla administrativa nivder och i alla myndig-
heter.

6. Viktigare litteratur

Forfattaren har valt att inte tynga ner texten med omfattande refe-
renser till den tillgingliga litteraturen. Noggrannare hinvisningar
kan ges pd begiran. I detta avsnitt listas en del av den litteratur som
legat till grund fér denna bakgrundsrapport. Den kan vara till hyilp

f6r den som vill lisa vidare.
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1. Inledning och sammanfattning

Tsunamikatastrofen i Asien utgjorde en extraordinir hindelse. Till
en borjan visade den sig vara évermiktig de svenska myndigheter-
nas hanteringsférmdga. Varken 1 Statsridsberedningen, Utrikes-
departementet eller 1 andra departement synes man inledningsvis ha
insett katastrofens omfattning. Den fér forstielsen nodvindiga
kunskapen och erfarenheterna saknades liksom en adekvat led-
ningsorganisation som kunde trida 1 funktion omgiende. Det tycks
ocksd pd hog niva ha saknats ett riktigt krismedvetande, som kunde
ha tjinat som ”vickarklocka”.

Den svenska organisationsprincipen att alla myndigheter, som 1
fred ir ansvariga for ndgot dven ir det i kris och krig, héll inte till
alla delar mattet, i synnerhet inte inledningsvis nir liget var som
mest osdkert och svirbedombart. Det ricker inte att forlita sig pa
ad hoc samrdd och informationsutbyte.

Mot denna bakgrund skall man se Utrikesgruppens férslag. Tsu-
namikatastrofen utgér i sig en viktig lirdomsprocess fér Reger-
ingskansliet. Flera erfarenheter hiller redan pd att tillvaratas och
omsittas 1 praktiken, vilket dr bra. Utrikesdepartementet har sile-
des den 1 juni 2005 antagit ett sirskilt inriktningsbeslut avseende
utrikesforvaltningens krisberedskap och konsulira verksamhet.
Oberoende av detta vill Utrikesgruppen framféra foljande syn-
punkter.

Katastrofer, som kan beréra ett stort antal svenskar 1 utlandet,
kommer att fortsitta att intriffa. De kan vara av skiftande karaktir
— naturkatastrofer, flygplansolyckor, terroristattentat m.m. Fre-
kvensen av sddana katastrofer kommer sannolikt att 6ka dels dirfor
att fler och fler svenskar kommer att befinna sig utomlands, dels
dirfor att vi lever i en orolig virld, vilket de senaste drens terrorist-
attentat har visat.

Det ligger i sakens natur att de flesta av dessa katastrofer kom-
mer att vara ovintade och 1 vissa fall ha sidan omfattning att de
overstiger de insatsresurser som normalt finns tillgingliga i ett in-
ledningsskede. For att mota denna situation behéver vi dirfér en
bittre mental och fysisk beredskap i vir svenska ledningsorganisa-
tion.

Regeringen har det évergripande politiska ansvaret 1 Sverige. For
att regeringen skall kunna agera snabbt och effektivt dven 1 svira
och ovintade krissituationer behdvs ett organ nira den politiska
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beslutsmakten, som kan forse regeringen med adekvat och nédvin-
digt underlag vid alla tidpunkter.

Av central betydelse ir att regeringens agerande vid en katastrof
utomlands grundas pd en snabb, precis och utférlig bedémning av
katastrofens karaktir och omfattning. En sidan auktoritativ analys
forutsitter ett organ 1 en kontinuerlig verksamhet. Nir katastrofen
intriffar miste alla kontakter, nationella och internationella, vara
upparbetade. Vidare méste funktionen ha en kritisk massa. Detta
innebir att verksamheten méste 3 en bredare karaktir in att ute-
slutande forbereda insatser vid katastrofer. En central placering av
verksamheten i regeringskansliet ir nodvindig for att upplysningar
skall kunna inhimtas frdn motsvarande enheter 1 andra huvud-
stider.

Intriffar katastrofer som drabbar ett stort antal svenskar utom-
lands, blir detta naturligen och omgdende en huvuduppgift for de
svenska utlandsmyndigheterna pd platsen. Deras huvudman 1 Sve-
rige, under regeringen, ir Utrikesdepartementet. Det innebir att
det operativa ansvaret 1 sidana kris- och katastrofsituationer 1 for-
sta hand bér ligga hos utrikesférvaltningen. De praktiska dtgir-
derna pd platsen kriver god lokalkinnedom, personkontakter och
sprakkunskaper, vilket finns hos utlandsmyndigheterna. De utgor
det svenska sambhillets kontaktyta gentemot utlindska myndig-
heter. Det betyder dock inte att ansvaret for allt agerande frin
svensk sida under en sidan katastrofsituation utomlands hela tiden
bér ligga kvar hos Utrikesdepartementet. Beroende pd omstindig-
heterna torde en hel del av det operativa ansvaret kunna féras dver
till sakligt berérda myndigheter, som har direktkontakt med
utlandsmyndigheterna.

Utrikesgruppen anger inledningsvis ndgra principiella utgdngs-
punkter och diskuterar vissa ansvarsfrigor. Direfter limnar grup-
pen sina férslag och synpunkter, vilka kan sammanfattas enligt fol-
jande.

o At Utrikesdepartementets ledningsorganisation forstirks med ett
klarare operativt ansvar f6r kabinettssekreteraren och en honom
eller henne direkt understilld chefstjinsteman f6r krisberedskaps-
frigor.

o Ant kraftfulla &tgirder vidtas for att stirka Utrikesdepartementets
och utlandsmyndigheternas konsulira beredskap, bl.a. med hyjilp
av ny teknik.
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Att Utrikesdepartementet infér en “chefsjour” med roterande
ansvarsperioder samt inrittar en beredskapsstyrka med hand-
liggare, vilka snabbt kan trida i tjinst sdvil pd Utrikesdeparte-
mentet som pd berdrda utlandsmyndigheter.

Att dtgirder vidtas for att forbittra samordningen mellan berérda
myndigheter och privata aktorer 1 Sverige, sd att de tillsammans
kan agera mer effektivt i en krissituation.

At man 1 beredskapsarbetet utomlands och wvid katastrof-
situationer bittre tillvaratar den kunskap och de erfarenheter som
finns hos de pd platsen bosatta svenskarna inklusive repre-
sentanter for researrangorer och férsikringsbolag; och att detta
beredskapsarbete stirks i Sverige genom de organisationer, vilka
tillvaratar utlandssvenskarnas intressen och som har nira kon-
takter med féretag med stor utlandspersonal.

Atr Sverige och de andra nordiska linderna tillsammans utarbetar
beredskapsplaner fér gemensamma insatser — t.ex. avseende
transporter — 1 hindelse av storre katastrofer utomlands som beror
ett stort antal nordiska medborgare.

Att Sverige pd motsvarande sitt agerar inom EU {6r att EU:s civila
krisberedskap forbittras och fir en permanent organisation.

I anslutning till dessa forslag vill gruppen peka pd behovet av en
mera generell forstirkning av Regeringskansliets krishanterings-
formédga. En 16sning skulle dirvid kunna vara
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Att en central krisinstans inrittas 1 Statsrddsberedningen med
uppgift att dels f6lja kristérlopp utom och inom Sverige, vilka kan
berdra Sveriges och dess invinares sikerhet, dels tjina som
politisk larmcentral, nir nigot hinder, och alertera den politiska
ledningen. Den politiska ledningen bor, under regeringen, utdvas
av en sirskilt utsedd statssekreterargrupp med befogenhet att
besluta om vem som skall ha det operativa ansvaret for olika
Insatser.
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2. Bakgrund
2.1 Uppdraget

Kommissionen for utvirdering av nationell krishanteringsférméiga
med anledning av naturkatastrofen i Asien (kommissionen) har i
uppdrag att utvirdera hur regeringen och de centrala myndighe-
terna, inklusive Regeringskansliet och utlandsmyndigheterna, han-
terat tsunamikatastrofen. Kommissionen skall mot bakgrund av sin
utvirdering peka pd eventuella behov av férindringar av organisa-
tion, rutiner fér samverkan, styrning, informationsfrigor och
dvriga rutiner for krishantering 1 syfte att stirka beredskapen och
samhillets f6rmiga att hantera sddana hindelser som drabbar ett
stort antal svenskar utanfér vart land.

Kommissionen har tillsatt en sirskild grupp — Utrikesgruppen —
som har fitt i uppdrag att studera utrikesférvaltningen och dess roll
i krishantering med internationell bakgrund. Enligt Utrikes-
gruppens direktiv (bilaga 1) skall denna studie — med anvindning av
hindelseforloppet som en av sina utgdngspunkter — ha till indamal
att ge kommissionen ett underlag for dess bedémningar av de be-
hov av férindringar av krishanteringen, som skall ske enligt direk-
tiven.

Expertgruppens studie skall enligt direktiven inte g& ut pd att
gora egna kritiska virderingar av ansvarsfrigor i anslutning till hin-
delseforloppet. I stillet har uppgiften varit att ligga fram syn-
punkter till stéd for kommissionens framitsyftande bedémningar
och synpunkter. Tyngdpunkten har legat pd att ligga forslag angi-
ende hanteringen av de konsulira frigorna och om organisations-
frdgor m.m. 1 anslutning till krishantering inom utrikesférvalt-
ningen. I anslutning hirtill har expertgruppen dven framhillit be-
hovet av en mera generell f6rstirkning av Regeringskansliets kris-
hanteringsférmédga och presenterat sin syn pa detta.

2.2  Utrikesgruppens sammansattning

Expertgruppen har letts av f.d. ambassadéren Sven Hirdman som
ordférande och i 6vrigt med foljande ledamoter: generalkonsuln
Kjell Anneling, f.d. ambassadéren Orjan Berner, ambassadéren
Birgitta Karlstrém Dorph, professorn Claes Sandgren och f.d.
ambassaddren Staffan Sohlman. Utredningssekreteraren Charlotte
Kugelberg har varit sekreterare 1 gruppen.
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2.3 Genomférandet

Utrikesgruppen har fitt del av ett skriftligt underlag rérande hin-
delseforloppet m.m. frin bla. Utrikesdepartementet och vissa
utlandsmyndigheter.

Materialet har kompletterats med intervjuer genomférda av
kommissionens sekretariat.

Utrikesgruppen har vidare tagit del av de norska, finska och
danska kommissionernas utvirderingar.

Utrikesgruppen har 1 sin helhet eller genom sin ordférande haft
egna samtal med bl.a. statssekreteraren Lars Danielsson, Statsrids-
beredningen, kabinettssekreteraren Hans Dahlgren, expeditions-
chefen Per Thoéresson, rittschefen Carl-Henric Ehrenkrona, chefen
for konsulira enheten Jan Nordlander, chefen f6r Utrikesdeparte-
mentets sikerhetssekretariat Mikael Westerlind samt ambassadéren
1 Bangkok Jonas Hafstrém (samtliga Utrikesdepartementet).

3. Principiella utgangspunkter
3.1 Vilka typer av katastrofer?

Av kommissionens direktiv (Dir 2005:3) féljer att kommissionen
skall peka pi eventuella behov av férindringar av organisation,
rutiner m.m. ”1 syfte att stirka beredskapen och samhillets f6rméiga
att hantera sddana héindelser som drabbar ett stort antal svenskar
utanfor vért land”.

Det kan inledningsvis konstateras att varje katastrof ir unik och
att ”sddana hindelser” dirfor svirligen kan definieras. Utrikes-
gruppen har dock nedan — i syfte att skapa sig en bild av vilka hin-
delser det kan rora sig om — f6rsokt ange vilka typer av kriser eller
katastrofer det skulle kunna réra sig om. Listan ir en exemplifi-
ering och gor inte ansprik pa att vara fullstindig.

e Stora naturkatastrofer sdsom jordbivningar, tsunamis, jordskred,
tornados, dversvimningar

e Stora flygplans- och fartygsolyckor
e Fabriksexplosioner (jfr Bhopal 1 Indien)
e Hotellbrinder

e  Storre terrorist- och gisslandraman
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o Kirig, etniska konflikter, andra inre oroligheter
e Kirnkraftsolyckor

e Utbrott av farliga epidemier

3.2 Vilka grupper av svenskar?

>

Av uppdragets utformning foljer att det ror sig om ”...sddana hin-
delser som drabbar ett stort antal svenskar ”

For att {4 en uppfattning om vilka svenskar som en krisorgani-
sation skall kunna hantera, har Utrikesgruppen nedan angett nigra
exempel pd grupper av svenskar, vilka skulle kunna drabbas nir de
befinner sig utomlands. Hirmed avses svil svenska medborgare

som andra personer som har hemvist 1 Sverige.
e Storre grupper av charterturister
e Flygplans- och fartygsresenirer

o Storre grupper av enskilda resenirer — back packers mAl. — pd en
ort

e Lingtidsturister (pensionirer) bosatta i en region, t.ex. Sydspanien
eller Kanariedarna

e Minga svenskar — affirsmin, kongressdeltagare, idrotts- eller kul-
turintresserade — samlade vid ett stérre internationellt evenemang
som en kongress, olympiad eller dylikt

e Stora svenskkolonier och studerande.

e De tvd forstnimnda kategorierna ir sannolikt de mest utsatta,
eftersom de normalt sett har svagast anknytning till ett virdland.
Aven kongressdeltagare m.fl. skulle kunna vara en utsatt grupp,
men dessa evenemang hills som regel i viletablerade stater med
goda resurser.

3.3 Hur manga ar ett ”stort antal”?

»

Det skall ocksd enligt direktiven rora sig om ...ett stort antal
svenskar...”.
Utrikesdepartementets “normala” organisation i Stockholm till-

sammans med respektive utlandsmyndighet torde klara av att han-
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tera katastrofer upp till en buss- och mindre flygolyckor eller lik-
nande, dvs. omfattande upp till ett femtiotal berdrda resenirer.
Katastrofer dirutover ir extraordinira hindelser, vilka kriver extra-
ordinira insatser.

Det idr 1 det nirmaste ogorligt att mer exakt siga hur minga “ett
stort antal” svenskar skulle kunna sigas vara. Sjilvklart beror det pd
var, hur och ndr Katastrofen intriffar. Det gir sdledes inte att isole-
rat titta pd hur mdnga svenskar som ir drabbade f6r att avgoéra hur
Utrikesdepartementets beredskap skall se ut.

I detta sammanhang bér framhillas att dven risken for ett stort
antal omkomna eller skadade 1 sig kan pifordra exceptionella dtgir-

der.

3.4 Vilka lander?

Det rér sig enligt direktiven om ”...hindelser som drabbar ett stort
antal svenskar utanfor vdrt land ”. Nedan f6ljer en kort férteckning
av linder och omrdden som skulle kunna komma i friga.

I forsta hand torde det handla om stora turistlinder i solskens-
biltet sisom t.ex. Thailand, Malaysia, Sri Lanka, Indien, Indone-
sien, Vietnam, Maldiverna, Mauritius, Kenya, Nordafrika, Mellersta
Ostern och Turkiet samt nya turistmil som Mexiko och Karibien.

I andra hand andra rér det sig sannolikt om stora turistmdl i mer
vilutvecklade omrdden sisom Kanariebarna, Mallorca, spanska
kusten, Cypern, Grekland, Florida och Rivieran.

Det skulle dven kunna réra sig om stérre olyckor och terrorist-
dad 1 europeiska och amerikanska storstider. I linder med utveck-
lad infrastruktur f&r man forutsicta att vistelselandet klarar av att
hantera katastrofen. Aven i sidana linder kan det dock vara moti-
verat att verka fér hojd beredskap for svenskar visentligen genom
att de sjilva — eventuellt med hjilp av utlandsmyndigheterna — for-
bereder sig for en katastrof (t.ex. jordbdvning i Kalifornien). I lin-
der med svagare infrastruktur kan Sverige behéva hjilpa till med
egna resurser vad giller evakuering. Beroende pd var katastrofen
intriffar, blir svenska myndigheter, inte minst utlandsmyndig-
heterna, involverade i olika utstrickning.

I bilaga 2 finns ndgra statistiska uppgifter om svenskar i utlandet.
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4, Statens ansvar
4.1 Lagreglering av statens ansvar?

Det ir formodligen ogérligt och skulle leda till orimliga grinsdrag-
ningar, om man forsoékte att i lag mer detaljerat reglera statens
ansvar for svenska medborgare och andra med hemvist i Sverige nir
de vistas utomlands 1 allminhet eller di de dir drabbas av kata-
strofer. Man far 1 praktiken utgd fr&n common sense eller vad som
kan bedémas som en rimlig handlingsnorm.

Det bor ankomma pd regeringen att ge ledning fér myndig-
heternas agerande 1 varje given katastrofsituation. Det finns ocksd
anledning att férvinta sig av regeringen, att den gér nigon form av
policyuttalande om vilka ambitioner den har att komma wll
svenskars hjilp 1 utlandet i kriser och katastrofer.

4.2  Nar bér staten ingripa?

Staten bor, enligt Utrikesgruppens mening, ingripa i férsta hand
nir de nirmast berérda resebolagen eller andra arrangorer inte kla-
rar av att vidta erforderliga dtgirder, dirfor att situationen ir dem
overmiktig eller av andra orsaker, eller nir en katastrof intriffar pa
internationellt vatten.

4.3  Avgrdansningen gentemot resebolag och forsdakringsbolag

Charterresebolag har ett forstahandsansvar for de resenirer som
koper bade flygresa och hotellvistelse genom dem.

Aven férsikringsbolagen har ett férstahandsansvar for de forsik-
rade resenirerna. Frigan om individens ersittningsskyldighet for
statliga riddningsinsatser som inte ticks av forsikring eller andra
dtaganden bor utredas nirmare.

Det skulle formodligen inte vara limpligt att kriva att alla rese-
nirer tecknade en obligatorisk reseférsikring, men en intensifierad
kampanj bor dras 1 gdng for att {4 praktiskt taget alla att ha sddana
forsikringar. For att understddja detta skulle resebolagen t.ex.
kunna ge rabatter till dem som har f6rsikringar.

Det bér vidare undersékas huruvida den sirskilda resegaranti-
fonden hos Kammarkollegiet skulle kunna bilda ménster for en
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16sning for tickande av utgifter, t.ex. for transporter, i samband
med katastrofer.

4.4  Avgrdnsningar gentemot utlindska myndigheter

Utlindska myndigheter har enligt folkritten ett huvudansvar for de
utlinningar som vistas pd deras territorier. Det torde sirskilt gilla
dem som ir bosatta dir en lingre tid.

Svenska myndigheter miste respektera detta ansvar och kan
endast inskrida ull skydd for svenska medborgare eller resenirer
med utlindska myndigheters samtycke eller — exceptionellt — 1 en
situation d& dessa har upphért att fungera. Svenska utlandsmyndig-
heter — ambassader och konsulat — har dock alltid ritt att ta kon-
takt med svenska medborgare som rikar illa ut, respektive att bli
informerade om sddana som omhindertagits.

Man bér dock vara medveten om att utlindska myndigheter i
kriser och katastrofer ibland kan vara oférmégna eller ha svirt att
handha normala administrativa rutiner, varfor viss flexibilitet bor
gilla vid tillimpningen av ovannimnda princip. Utrymmet {6r ett
snabbt och aktivt handlande skall inte underskattas.

I detta sammanhang bér det understrykas att det dr utlandsmyn-
digheterna som representerar Sverige 1 andra linder. Andra svenska
myndigheter méste respektera denna ordning och alltsi verka i
medvetande om den principen. Stadgandet i 10 kap. 8 § regerings-
formen ir en markering av detta forhillande.

5. Krisberedskap
5.1 Utrikesdepartementets ledningsorganisation

Utrikesdepartementets ledningsorganisation behéver férenklas
och renodlas genom tydligare befilslinjer. Det méste slds fast, att
kabinettssekreteraren har en klar ledningsroll som hégste operative
chef for linjeorganisationen 1 hela utrikesforvaltningen.

Aven polchefen med sitt internationella ansvar och sina kon-
takter bor i krissituationer f4 ett storre ledningsansvar gentemot de
geografiska och funktionella enheterna.

Vidare miste organisatoriskt klargoras vem som ir tjinstefor-
rittande kabinettssekreterare respektive tjinsteférrittande expedi-
tionschef, nir de ordinarie befattningshavarna ir frinvarande.
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5.2  Utrikesdepartementets krisberedskap

Utrikesdepartementet bér — som departementet sjilvt planerar —
inritta en sirskild tjinst som krissamordnare/krischef pd utrikes-
rddsnivd med overinseende over departementets sikerhetsenhet,
SSSB, samt konsulira enheten. Vederbérande skall ha det operativa
ansvaret inom departementet vid katastrofer, som berdr ett stort
antal svenskar utomlands, och samordna berérda utlandsmyndig-
heters arbete.

I operativt hinseende bor utrikesrddet for krisfrigor vara direke
understilld kabinettssekreteraren for att understryka dennes éver-
gripande ansvar. Administrativt bér SSSB fortsatt lyda under expe-
ditionschefen.

53 De konsulara resurserna

De konsulira resurserna behover férstirkas pd Utrikesdeparte-
mentet. Det konsulira arbetet midste ges den vikt och prioritet det
fortjinar.

Flera erfarna tjinstemin méste tillforas den konsulira enheten.
Vidare bér personer rekryteras som ir vana vid att hantera en kris-
situation. De tjinstemin som skall arbeta med de konsulira fri-
gorna bor {8 utbildning 1 krishantering m.m. Detta miste ocks3 3
genomslag 1 16ner och befordran.

5.4  Samordningen inom utrikesomradet

Utrikesdepartementets samordning med andra departement och
myndigheter méste forbittras med klarare ansvarsuppdelning och
bittre rutiner. Det berdr forhdllandet till bl.a. Forsvars-, Justitie-
och Socialdepartementen, Polisen inklusive Sipo, Riddningsverket,
Socialstyrelsen, SIDA, Férsvarsmakten och férsvarsunderrittelse-
tjinsterna. Det blir en viktig uppgift for den féreslagne “krisgene-
ralen” pd Utrikesdepartementet att driva utrikesforvaltningens pla-
neringsarbete pd detta omrdde och att operativt leda utrikesférvalt-
ningens arbete 1 kris och katastrofer i utlandet som berér Sverige.

Utrikesforvaltningen méste vidare sdvil centralt som pd filtet
forstirka sina kontakter med resebolagen och med forsikrings-
bolag. Dessa organisationer har en bred kinnedom om sjukvird
m.m. samt personal pd plats utomlands.
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Interninformationen inom utrikesférvaltningen méiste forbittras,
inte minst miste berdrda utlandsmyndigheter fi bittre och snab-
bare &terkoppling rérande vilka beslut som fattas i Stockholm
under en kris- eller katastrofsituation.

5.5 Centralt i Regeringskansliet

Utrikesgruppen vill dven peka p& behovet av en mera generell for-
stirkning av krishanteringstérmdgan 1 Regeringskansliet.

En central krisenhet bér, enligt Utrikesgruppens mening, inrit-
tas 1 Statsridsberedningen med uppgift att dels f6lja krisférlopp
utom — och f6r évrigt iven inom — landet, vilka kan komma att be-
rora Sveriges och dess invdnares sikerhet, dels tjina som politisk
larmcentral nir ndgot hinder och alertera den politiska ledningen.

En sidan krisstab skulle kunna forestds av en senior tjinsteman
pd ambassadors- eller generaldirektdrsnivd och dirutéver omfatta
upp till ett tiotal personer for olika sakomrdden for att kunna ha
stindig beredskap. Enheten bér ha kontinuerlig kontakt med bl.a.
underrittelsetjinsterna, varifrdn dven personal bér kunna sekon-
deras, samt ha goda internationella kontakter.

5.6 Politisk ledning av en gemensam Krisstab

For den politiska ledningen, under regeringen, av en sidan krisstab
skulle en sirskild statssekreterargrupp kunna formellt utses, vilken
skall hilla méten regelbundet — i normalfallet varannan vecka — och
som skall arbeta med skriftlig dagordning och beslutsprotokoll.

Gruppen skulle kunna bestd av en statssekreterare i Statsrids-
beredningen (ordférande), kabinettssekreteraren i1 Utrikesdepar-
tementet, statssekreterarna i Forsvars- och Justitiedepartementen
samt ytterligare ndgon eller nigra statssekreterare enligt stats-
ministerns bestimmande.

Chefen for krisenheten 1 Statsrddsberedningen skulle vara exe-
kutiv sekreterare 1 Statssekreterargruppen. Till gruppen bér dven
kunna adjungeras berérda myndighetschefer sisom OB, Rikspolis-
chefen, Sipochefen, generaldirektdrerna i Riddningsverket och
Krisberedskapsmyndigheten.

Denna ledningsgrupp méste vid extraordinira situationer i prak-
tiken kunna ta omedelbar stillning 1 handlingsfrdgor, inklusive vem
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som har ansvaret for olika insatser respektive om och hur dessa
skall finansieras. I sammanhanget bor 6vervigas huruvida nuva-
rande regler f6r medelstilldelning ir adekvata i katastrofsituationer
eller om sirskilda katastrofmedel bor stillas till ledningsgruppens
torfogande.

6. Praktiska fragor
6.1 Kriscentral pa Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementet bér med hjilp av Férvaltningsavdelningen 3
ett centralt placerat sirskilt utrustat krisrum 1 Arvfurstens palats
med all tinkbar modern utrustning nira den politiska ledningen.
Detta krisrum bor kunna betjina ett tiotal personer dygnet runt
med reservplatser for ytterligare ett tiotal. Dirifrdn skall man
kunna ha kontinuerlig kontakt med alla utlandsmyndigheter dven i
svira ligen. Detta krisrum skall vara samordnat med Statsridsbe-
redningens och Férsvarsdepartementets motsvarande centraler.

6.2  Beredskapsstyrka

Utrikesdepartementets eget forslag att inritta en stand-by bered-
skapsstyrka med tvd jourteam pd vardera sex personer bér genom-
foras. Deras insatser boér samordnas med Riddningsverkets mot-
svarande grupper, sd att man sikerstiller att adekvat svensk perso-
nal (likare, poliser, psykologer m.fl.) tillférs katastrofplatsen.

En viktig tgird for departementet vid en storre krissituation
med ett oklart lige bor vara att omgdende skicka en erfaren tjins-
teman for att géra en forsta beddmning och bistd utlandsmyndig-
heten pa platsen.

Det kan dven vara motiverat att forstirka de konsulira resur-
serna pa ett tjugotal viktigare utlandsmyndigheter genom att vissa
ginstemin pd dessa fir stand-by forordnanden att kunna verka i
hela den berorda regionen.

Vidare synes det vilmotiverat att, som Utrikesdepartementet
planerar, dirtill ha ett trettiotal tjinstemin i Stockholm med stand-
by funktion, vilka snabbt kan komma in till departementet vid
storre katastrofer eller kriser.
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6.3 Ny teknik

For att samtliga enheter och personer som arbetar med krisanalys
m.m. skall kunna arbeta effektivt inom samtliga instanser krivs att
departementens krisrum och de berérda utlandsmyndigheterna ir
utrustade med all erforderlig modern teknik. Det kan rora sig om
sddana nodvindiga saker som att f3 tillging till satellitbilder 6ver
omrédet, telefonkontakt med ambassadéren pd plats via satellit-
telefon, sinda SMS-meddelanden till svenskar 1 omridet m.m.

En sirskild utredning bér genomféras med uppdrag att under-
soka vilken ny teknisk utrustning som behéver tillforas Utrikes-
departementet i form av nytt drendehanteringssystem (vilket redan
planeras inom Utrikesdepartementet), nya satellit- och kryptote-
lefoner, SMS-tjinster, dedicerade telefonlinjer, bittre och mindre
birbara datorer, videotelefoner m.m. sdvil centralt som ute pi
utlandsmyndigheterna.

6.4 Vaktsystemet

En krisorganisation ir beroende av en vilfungerande vakthavande-
funktion som alerterar organisationen.

Forutom nuvarande vakthavande, férordnad av SSSB, samt kon-
sulira jouren och pressjouren bor Utrikesdepartementet inféra ett
system med jourhavande ansvarig chef, vilken kan se till att depar-
tementets resurser dras 1 gdng effektivt vid extraordinira hindelser
som intriffar utanfér arbetstid.

En sidan chefsjour bér omfatta kabinettssekreteraren, expedi-
tionschefen, polchefen, statssekreteraren pd bistdndsavdelningen,
ev. statssekreteraren for migrationsfrigor, utrikesrddet for kris-
frigor samt rittschefen och innebira att vederbérande skall kunna
infinna sig p& departementet inom en timma. Dirutéver bér varje
geografisk och vissa funktionella enheter ha ett eget joursystem
inom sina ansvarsomriden.

6.5  Utrikesdepartementet och svenskarna utomlands

I dag kan svenskar som bositter sig utomlands — pd frivillig basis —
anmila till den lokala svenska utlandsmyndigheten att de har
anlint, vilket fors in 1 de s.k. ”svensklistorna”. Dessa listor har olika
utformning pd de olika utlandsmyndigheterna och ir inte fullstin-
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diga. Endast de som vill anmila sig gor det, och mdnga glémmer
bort att avanmila sig nir de flyttar vidare.

Utrikesdepartementet har — utifrdn en ambition av att klara av en
forhojd krisberedskap — ett intresse av att veta var det bor eller
vistas manga svenskar och bor dirfor iligga alla utlandsmyndig-
heter att en ging om 4ret inrapportera uppskattningar av antalet
svenskar — sdvil bofasta som tillfilliga resenirer — i vistelselandet
totalt, respektive pd vissa platser. Utrikesdepartementet behover
diremot inte som 1 dag f8 namnlistor av utlandsmyndigheterna.
Utlandsmyndigheterna bér dock sjilva ha nytta av en uppdaterad
lista 6ver svenskar 1 omrddet och vilka specialkompetenser som
respektive person har. Dessa uppgifter kan sedan utnyttjas 1 en
krissituation.

6.6  Utlandsmyndigheternas beredskapsplaner

Nir det intriffar en katastrof utomlands, blir denna omgdende en
angeligenhet f6r de svenska utlandsmyndigheterna pd plats. Dessa
kinner bist till landet, kan spriket och har de nédvindiga myndig-
hets- och personkontakterna och kan dirigenom medverka till ett
smidigt samarbete. Utlandsmyndigheten kan senare fi hjilp av
andra myndigheter, men det ir viktigt att andra myndigheter inte
bedriver en “egen utrikespolitik”. Samtliga myndighetskontakter
bér dirfér 1 normalfallet inledningsvis kanaliseras genom utrikes-
forvaltningen. Utlandsmyndigheterna ir inte bara Utrikesdeparte-
mentets myndigheter utan betjinar hela Sverige.

Alla utlandsmyndigheter bor anmodas att utarbeta detaljerade
beredskapsplaner. Departementet bor utarbeta en approximativ
mall, vilket redan ir pd gdng. Bangkok- och Madridambassadernas
planer skulle kunna tjina som vigledning. Det ir ocksd viktigt att
inspektorerna, liksom 1 dag, noga granskar ambassadernas bered-
skapsplaner, s att dessa stindigt hills uppdaterade och levande.

Varje utlandsmyndighet bér ha férberett en sirskild krisgrupp
med deltagande av ett tiotal personer ur svenskkolonin p orten —
t.ex. SAS-representant, researrangdrs- och forsikringsbolags repre-
sentanter, dotterbolagschefer for svensk industri, lokal prist — vilka
alla har goda férutsittningar att hjilpa till i katastrofsituationer.

Flertalet utlandsmyndigheter bor dirtill ha férberedda krisrum,
frin vilka de kan agera i hindelse av katastrofer. I detta rum bor
férutom sikra telefonlinjer finnas jourtelefonnummer till utlindska
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och svenska myndigheter, transportbolag och sjukhus m.fl. samt
kontanta medel och annan viktig utrustning.

Utlandsmyndigheterna bor ocksd férbereda callcentra, vilka kan
dppnas vid en stdrre katastrofsituation.

6.7  Ansvarsfordelningen mellan Utrikesdepartementet och
utlandsmyndigheterna

I dag har ambassaderna relativt begrinsade méjligheter att sjilva
gora avsteg frin de gingse bestimmelserna om konsulirt bistind.

Utrikesdepartementet bér delegera mer vittgdende konsulira
befogenheter till utlandsmyndigheterna, t.ex. vad giller befrielse
frén avgifter och andra formalia. Utlandschefernas ansvar méiste
framhivas dn tydligare. Vid tjinstetillsittningar maste Utrikesde-
partementet vidare fista stérre vikt vid huruvida andremannen pi
utlandsmyndigheten ir kompetent att ta ett storre ledningsansvar
vid chefens frinvaro under en kris- eller katastrofsituation. And-
remannen bor ocksd f& utbildning i krishantering och ledarskaps-
frigor.

6.8 Samarbete med Sverigeorganisationer

Det finns en rad privata organisationer och foretag med svensk
anknytning pa plats ute i virlden. Dessa kinner ofta vil till omgiv-
ningar och sprik och kan snabbt orientera sig i en katastrofsitua-
tion. De har ocksd minga ginger virdefulla kontakter med lokala
féretag och myndigheter.

Utlandsmyndigheterna bor ha nira kontakter med foreningar
som pa orten organiserar utlandssvenskar, t.ex. Svenskar 1 Virlden
(SVIV), Swea, Exportridets kontor och handelskammare, svenska
foretagsrepresentationer. De kan, som pdpekats 1 6.6, alla visa sig
vara viktiga resurser vid katastrofsituationer. Dylikt samarbete kan
pa central niva, som nu sker, koordineras av frimst SVIV.

Det idr ocksd viktigt att utlandsmyndigheterna hiller en nira,
l6pande kontakt med researrangérer och forsikringsbolag, som
bide har personal pd plats och god lokalkinnedom och regel-
missigt blir berérda i en katastrofsituation.
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6.9 Honorérkonsulaten

Honorirkonulaten ligger ofta i turisttita omriden och férestds av
en person som vil kinner de lokala myndigheterna, folket, spriket
och omgivningarna.

Aven honorirkonsulaten bor dirfér av respektive ambassad pi
ett konkret sitt engageras 1 beredskapsarbetet. De miste ha i férvig
upparbetade kontaktvigar till berérda lokala katastrofmyndigheter
liksom till svenskkolonierna pd platsen.

For att de oavlonade honorirkonsulerna skall kunna fylla en
sddan mer krivande funktion fordras stor omsorg i urvalsprocessen
av limpliga personer.

7. Utlandssamarbete

7.1 Nordiskt samarbete

De nordiska linderna bor utéver det nordiska konsulira samarbetet
ingd sirskilda krissamarbetsavtal f6r att bistd varandra vid storre
kriser som drabbar deras medborgare utomlands. Det bor 1 synner-
het gilla transportresurser.

I bilaga 3 finns en sammanstillning av vilka forstirkta bered-
skapsdtgirder, som planeras 1 Norge, Danmark och Finland.

7.2 EU-samarbetet

Sverige bor verka for att stirka det civila krissamarbetet inom EU.
Detta borde samordnas centralt och inte som nu av ett roterande
ordférandeskap. Det forefaller naturligt att denna roll uppfylls av
EU:s nya planerade gemensamma utrikestjinst. En &verens-
kommelse om evakueringsflygplan pa stand-by basis bor efterstri-
vas.

EU:s gemensamma underrittelseorgan, SITCEN, skulle kunna
kopplas in mer i det civila krissamarbetet.

Se dven bilaga 3 om EU:s &tgirder.
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7.3 Transportfragor

Logistikfrdgor visade sig vara mycket viktiga 1 tsunamikatastrofen.

Sverige borde dirfor éverviga att ingd dverenskommelser med
storre stater som USA, Storbritannien, Frankrike, Italien och
Ryssland om att vid katastrofer utomlands mot vederlag 3 utnyttja
deras transportresurser.

8. Kontakter med allmanheten
8.1 Utrikesdepartementets roll

Det kan ifrigasittas huruvida Utrikesdepartementet bor skota
kontakterna direkt med allminheten — dvs. 1 férsta hand anhériga —
vid storre katastrofer utomlands. Utrikesdepartementet méste pri-
oritera sina egentliga myndighetsuppgifter 1 samband med det ope-
rativa arbetet pd filtet fér att ridda liv och minska lidande.

Polisen bér enligt Utrikesgruppens mening frén bérjan ta dver
kontakterna i férhillande till anhériga i enskilda drenden vid storre
katastrofer, t.ex. vid sidana di ID-kommissionen inkallas, samt
dirvid skota registreringen av personuppgifter.

Detta forutsitter betydligt bittre samarbetsrutiner mellan Utri-
kesdepartementet och polisen dn vad som 1 dag synes vara fallet.
Sirskilt viktigt dr att Utrikesdepartementets planerade nya drende-
hanteringssystem samordnas vil med motsvarande system hos poli-
sen, s& att inga kompatibilitetsproblem uppstdr. Sikerhetsfrigorna

bér dirvid beaktas.

8.2 Telefonvéxel

Ett eller flera callcentra bor vara férhandsplanerade av Regerings-
kansliet och kunna 6ppnas med mycket kort varsel. Att svara pd
inkommande samtal ir en uppgift som dock skulle kunna delegeras
till polisen.

Aven vissa utlandsmyndigheter borde, som framhéllits i avsnitt
6.6, initiera forberedelser for upprittande av callcentra.

378



SOU 2005:104 Fragor om utrikesforvaltningen och dess roll i kris

8.3 Informationsarbetet

Det ir viktigt att det finns ett centrum for information till allmin-
heten vid katastrofer utomlands. Det bér limpligen vara Utrikes-
departementets pressbyrd. Tekniken med information till allmin-
het och media via snabbt uppdaterade hemsidor, SMS etc. méste
forbittras hos Utrikesdepartementet och utlandsmyndigheterna.

Lika viktigt dr det att tydliga instruktioner gir ut till de anstillda,
som arbetar under kris- och katastrofsituationer. Dessa méste vara
s& klara och rittvisande som méjligt for att férebygga misstérstdnd
och misstro.

Stockholm den 29 juni 2005
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Bilaga 1

Uppdrag for en expertgrupp angaende fragor om utrikesfor-
valtningen och dess roll i krishantering med internationell bak-
grund

Kommissionen for utvirdering av nationell krishanteringsférméiga
med anledning av naturkatastrofen 1 Asien har i uppdrag att utvir-
dera hur bl.a. regeringen och de centrala myndigheterna, inklusive
Regeringskansliet och utlandsmyndigheterna hanterat denna situa-
tion. Kommissionen skall mot bakgrund av sin utvirdering peka pd
eventuella behov av férindringar av organisation, rutiner for sam-
verkan, styrning, informationsfrigor och 6vriga rutiner for kris-
hantering 1 syfte att stirka beredskapen och samhillets f6rmiga att
hantera sidana hindelser som drabbar ett stort antal svenskar
utanfor vdrt land. Se Dir 2005:3.

Kommissionen har fitt del av ett skriftligt underlag rérande
hindelseférloppet m.m. frin bl.a. Utrikesdepartementet och vissa
utlandsmyndigheter. Det materialet kompletteras nu genom inter-
vjuer som genomférs av kommissionens sekretariat. Kommis-
sionen har ocks& kontakt med bl.a. de norska och finska kommis-
sionerna fér motsvarade utvirdering. Skriftligt material om erfa-
renheterna frin det norska utrikesdepartementet och det finska
utrikesministeriet har kommit kommissionen till del.

Inom ramen f{6r utvirderingen kommer kommissionen att
granska de berérda myndigheternas agerande nir det blev kint att
en jordbivning skett utanfér Indonesiens kust samt hur arbetet
direfter organiserades och genomférdes inom Regeringskansliet
och pd utlandsmyndigheterna.

Kommissionens utvirdering bor féregds av en expertstudie angd-
ende frigor om utrikesforvaltningen och dess roll 1 krishantering
med internationell bakgrund. Denna studie skall med anvindning
av hindelseférloppet som en av sina utgingspunkter ha till indamail
att ge kommissionen ett underlag for dess bedémningar av de be-
hov av férindringar av krishanteringen som skall ske enligt direk-
tiven. Expertgruppens studie skall alltsd inte gilla att gora egna
egentliga kritiska virderingar av ansvarsfrigor 1 anslutning till hin-
delseforloppet, I stillet dr uppgiften att ligga fram synpunkter till
stdd for kommissionens framdtsyftande bedémningar och syn-
punkter. Tyngdpunkten ligger pd att ge synpunkter pd hanteringen

380



SOU 2005:104 Fragor om utrikesforvaltningen och dess roll i kris

av de konsulira frigorna och pd organisationsfrigor m.m. i anslut-
ning till krishantering inom utrikesférvaltningen.

Ett preliminirt resultat av expertgruppens arbete skall kunna
presenteras vid kommissionens sammantride 15-16 juni och en
slutrapport skall foreligga den 1 september 2005. Arvode till leda-
moterna bestims sirskilt.

Expertgruppen leds av f.d. ambassadéren Sven Hirdman som
ordférande och har i &vrigt foljande ledaméter: generalkonsuln
Kjell Anneling, f.d. ambassadéren Orjan Berner, ambassadéren
Birgitta Karlstrém Dorph, professorn Claes Sandgren och f.d.
ambassadoren Staffan Sohlman.

Johan Hirschfeldt Per Molander
Ordf. Huvudsekreterare
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Bilaga 2
Nagra uppgifter om antalet svenskar i utlandet
Utlandssvenskar

Det finns ungefir 500 000 utlandssvenskar 1 virlden. Enligt en
ambassadenkit frin 2001 ir USA med ungefir 100 000 svenskar det
land som har flest utlandssvenskar. Direfter kommer i fallande
ordningsfoljd Kanada (54 980), Storbritannien (48 000), Spanien
(30 000), Norge (23 240), Tyskland (18 178), Frankrike (15 000),
Danmark (10 839), Schweiz (10 000), Australien (8 000), Belgien
(8 000), Finland (7 899), Italien (6 000), Israel (3 600) och Grek-
land (3 500).

Svenska turister

P3 nista sida finns tvd diagram. Diagram 1 illustrerar hur minga
svenskar turister som totalt dr i utlandet samtidigt varje minad.
Siffrorna speglar genomsnittet fér de senaste fem &ren.

Diagram 2 visar hur minga svenskar som i genomsnitt befinner
sig pd 13 vanliga turistmil den manad pd &ret som flest svenskar
befinner sig dir. Siffrorna utgor ett medelvirde for de fem senaste

o
aren.
Diagram 1- Antal svenska turister totalt pa plats i utlandet
450,0
400,0 4 ]
350,0 1
2300,0 = o
E
E]
£250,0 A
]
£200,0

&}

150,0 |

100,0

50,0

0,0

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
Minad

Killa: Resurs AB
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Diagram 2- Antal svenskar pa plats en "toppméinad" pa vanliga
turistmal
45,0
40,0
35,0 Ditalien (ul)
B Grekland (juli)
= 30,0 OCypern (april)
g OTurkiet (augusti)
:": 25,0 B Spanien, fastlandet (juni)
E BKanariedarna (mars)
§ 20,0 + B Mallorca (september)
g DOThailand (februari)
< 15,0 B Ovriga Asien (augusti)
BUSA (april)
10,0 A OOvriga Amerika (januari)
OEgypten (februari)
5,0 +— B Ovriga Afrika, Stilla havet
(januari)
0,0
Land och manad

Killa: Resurs AB

Bilaga 3

Kort redovisning av atgarder som vidtas av de andra nordiska
landerna respektive EU

Norge

Den norska utvirderingsgruppen kom den 20 april 2005 med sin
rapport. Den norska regeringen har direfter den 27 maj 2005
(St.meld.nr. 37, 2004-2005) bl.a. féreslagit féljande.

e Krissamordningen stirks genom att ett regeringens krisrdd in-
rittas — ett imbetsmannarid.

e Vid varje katastroftillfille faststills vilket departement som ir
huvudansvarigt — det departement som ir mest berdrt av krisen —
”lederdepartement”, vilket 1 omfattande och komplexa situationer
ir Justitiedepartementet.
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e Det upprittas en sirskild krisstddsenhet, vilken tillfors leder-
departementet”. Krisstddsenheten ligger normalt under Justitie-
departementet.

e Krisberedskapen pd Utrikesdepartementet och beskickningarna
stirks.

e Det inrittas jourteam som inom fem timmar skall kunna 8ka till
katastrofomridet for att stodja ambassaden.

e Kontakterna med allminheten handhas av Justitiedepartementets
polisenhet.

Danmark

Det danska Utrikesministeriet kom den 24 maj 2005 med sin rap-
port, i vilken féljande huvudsakliga dtgirder foreslds for att stirka
den danska beredskapen.

e Eninternationell operativ stab inrittas 1 Utrikesministeriet. Denna
skall best3 av alla berérda myndigheter for att tillférsikra en snabb
och effektiv hjilp i framtida krissituationer. Resebranschen, larm-
centraler och forsikringsbolag kan, beroende pi krisens storlek,
bli berérda av stabens arbete.

e Det upprittas en sirskild beredskapsstyrka som snabbt kan resa
till katastrofomrédet.

e Ambassadernas krisberedskap stirks genom bla. utbildning, ny
teknisk utrustning och etablerandet av ett nitverk av frivilliga
danskar p8 plats i utlandet.

o Sirskilda telefonnummer och hemsidor upprittas for att anvindas
1 en krissituation.

e Samarbete mellan Utrikesministeriet och Polismyndigheten eta-
bleras kring SMS-utskick till ett katastrofomrdde samt kring
gemensamma former for registrering av berérda personer.

Finland

Den finska undersékningskommissionen kom den 15 juni 2005
med sin rapport, 1 vilken bla. féljande dtgirdsrekommendationer
ges.
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e Om beredskapschefsmotet skall anvindas foér operativa led-
ningsuppgifter, bor Statsrddet (regeringen) bestimma genom
forordning vilka befogenheter och uppgifter detta skall ha.

e En ny beredskapsplan utarbetas for regeringen som gor det
mojligt att snabbt inleda en riddningsaktion.

o Forstirkta befogenheter ges till beredskapscheferna pd ministeri-
erna.

e Regeringens ligescentral bor bli en ledningscentral med stindig
beredskap. Det finns dock inte skil att indra pd grundprincipen
att regeringens verksamhet s3 l8ngt som mojligt leds av nor-
malorganisationen ocks3 i en krissituation.

e Beredskapstorbittringar infors inom Utrikesministeriet bl.a.
genom en ny krisplan, utbildning och trining av beskicknings-
personal, forbittrad riskanalys och férhojd informationsverk-
sambhet.

e Regeringen bor klarligga behovet av och sittet for att utveckla
lagstiftningen om hanteringen av personuppgifter, s& att den fér
arbetet med att ridda, evakuera och bistd offer nédvindiga
hanteringen av personuppgifter 1 undantagssituationer kan
genomforas med samtidig hinsyn tll sekretessprinciperna och
sekretesskyldigheterna.

EU

EU-kommissionen har som ett led 1 diskussionerna

(COM (2005)153final) foreslagit bl.a.:
e skapande av en snabbinsatsstyrka f6r riddningstjinst,

e mer EU-koordinering av EU-lindernas riddningstjinstinsatser i
tredje land,

e Dbittre samordning mellan EU:s olika mekanismer fér att bla.
kunna ge forbittrat std till EU:s medborgare i tredje land,

o fortsatt utveckling av samarbetet mellan EU och FN/OCHA,
e utveckling av katastrofscenarier,

e vidareutveckling av 6vnings- och utbildningsprogrammen.
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EU och flodvagskatastrofen

En analys av EU:s férmaga att bista EU-
medborgare i ndd vid katastrofer utanfor
unionens granser

Per Larsson, Totalforsvarets forskningsinstitut
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Slutsatser

Denna rapport behandlar frigan om EU och flodvigskatastrofen ur
tre aspekter:

Vilka krisberedskapsstrukturer finns det pd EU-nivd for att
snabbt kunna bistd drabbade EU-medborgare vid katastrofer
utanfér unionens grinser?

Hur hanterade EU flodvigskatastrofen i Sydostasien i friga om
att bistd drabbade EU-medborgare 1 akutskedet av katastrofen?
Vilka eventuella konkreta dtgirder eller f6rslag till f6rindringar
och forbittringar av EU:s krisberedskapsstrukturer har aktuali-
serats som en f6ljd av flodvigskatastrofen?

I rapporten konstateras:

388

att det pd EU-nivd inte finns ett utvecklat krisberedskaps-
system som ir anpassat och samordnat fér att snabbt kunna
hjilpa drabbade EU-medborgare vid storre katastrofer utanfor
unionens grinser. Endast ett embryo tll ett framtida sddant
system existerar 1 dag i form av ett antal separata krisbered-
skapsstrukturer: konsulira samarbetet, gemenskapsmeka-
nismen f6r riddningstjinstinsatser, den militira och civila kris-
hanteringen inom den europeiska sikerhets- och férsvarspoliti-
ken (ESFP),

att dessa krisberedskapsstrukturer var for sig ir behiftade med
olika svagheter nir det giller att bistd EU-medborgare vid
storre katastrofer utanfér unionens grinser. Det rér sig bland
annat om for lingsamma beslutprocesser och mobiliserings-
tider, att de inte ir anpassade for att specifikt hjilpa drabbade
EU-medborgare, att de saknar resurser 1 stindig beredskap for
att snabbt kunna bistd drabbade EU-medborgare, att de lider
brist pd strategiska kapaciteter som transportflyg m.m.,

att det pd EU-nivd inte vidtogs ndgra dtgirder for att bistd
drabbade EU-medborgare, inklusive svenska medborgare, i
akutskedet av flodvigskatastrofen. Bland annat aktiverade
ingen av medlemslinderna det konsulira samarbetet inom EU
for att 8 hjilp med evakuering och hemtransport av skadade
medborgare,

att det pd grund av flodvigskatastrofen, och redan pigdende
férindringsprocesser, inom EU presenterats olika férslag pd att
forbittra unionens beredskap och férmiga att hantera storre
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katastrofer innanfér och utanfér unionens grinser, men att
dessa forslag fortfarande (juni 2005) ir under férhandling och
de konkreta utfallen av dessa dirfor dterstdr att se. De forslag
som presenterats, och de inledande férhandlingarna om dessa,
indikerar emellertid att det inte kommer att ske ndgra radikala
férindringar inom en nira framtid av de ridande krisbered-
skapsstrukturerna nir det giller att snabbt kunna bistd drab-
bade EU-medborgare vid stdrre katastrofer utanfér unionens
grinser, t.ex. att det pd EU-nivd upprittas sirskilda riddnings-
och evakueringsstyrkor i stindig beredskap.

1. Inledning

Den 26:e december 2004 drabbades ett flertal linder 1 Sydostasien
av forodande flodvagor till f6ljd av en jordbdvning utanfér Sumat-
ras kust. Flodvigorna som skéljde in 6ver strinderna kom att déda
och skada ett ofantligt stort antal minniskor. Bland de drabbade
fanns tusentals svenska medborgare som befann sig i omridet pd
semester. Flodvigskatastrofen reser inte bara frigan om vad som
gjordes pd svensk nationell nivd utan dven vad som gjordes och vad
som 1 praktiken kunde goras pd EU-nivd f6r att bistd drabbade
svenska medborgare. Inte minst mot bakgrund av att EU:s med-
lemslinder tidigare genom den s kallade ”Solidaritetsklausulen”
politiskt deklarerat att med alla till buds stdende medel komma till
varandras hjilp vid stérre kriser och katastrofer.'

1.1  Syfte

Syftet med denna rapport ir att utifrdn flodvigskatastrofen analy-
sera EU:s formdga att bistd EU-medborgare 1 néd vid katastrofer
utanfér unionens grinser. Utifrdn detta syfte har arbetet med rap-
porten analytiskt vigletts av tre frigor:

”Solidaritetsklausulen” &terfinns i artikel 1-42 i det nya konstitutionella fordraget. Fér-
draget har inte ratificierats av alla medlemsstater innu och har siledes inte tritt i kraft.
Solidaritetstankar finns emellertid dven deklarerade i “Declaration on Combating terrorism —
European Council 25 of March 2004”, som Europeiska rddet antog efter bombdiden i
Madrid.
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e Vilka krisberedskapsstrukturer finns det pd EU-nivd for att
snabbt kunna bistd drabbade EU-medborgare utanfér unionens
grinser?

e Vad gjorde EU for att bistd sina medborgare i akutskedet av
flodvigskatastrofen?

e Vilka férindringsdtgirder har i sammanhanget genomférts eller
foreslagits inom EU som en {6]jd av flodvigskatastrofen?

1.2  Avgransningar

I rapporten gors vissa avgrinsningar som bér understrykas. For det
forsta avgrinsas rapporten till att belysa hur EU hanterade flod-
vigskatastrofen med avseende pd hur man hjilpte medlemslin-
dernas egna medborgare som befann sig i den aktuella regionen vid
tidpunkten fér katastrofen. Rapporten belyser siledes inte hur EU
1 stort hanterade den humanitira katastrof som drabbade Sydost-
asien. For det andra avgrinsas rapporten till att belysa hur EU
hanterade flodvigskatastrofens akuta skede under den inledande
dryga veckan, nir behovet var som storst av akutsjukvird,
psykosocialt omhindertagande, evakuering och hemtransport.
Séledes belyses inte senare hantering vad giller identifiering av
déda kroppar etc. For det tredje avgrinsas rapporten till att endast
belysa hur EU som organisation hanterade flodvigskatastrofen.
Eventuellt samarbete mellan tv3 eller flera av unionens medlems-
linder som dgde rum vid sidan av EU:s etablerade strukturer och
samverkansmonster belyses inte i rapporten. For det fjirde avgrin-
sas rapporten till att 1 tid utstricka sig till m&nadsskiftet maj—juni
vad giller kartliggning av initiativ till férindringar som tagits inom
EU mot bakgrund av erfarenheterna frin flodvigskatastrofen.

1.3 Underlag

Underlaget till rapporten har i huvudsak inhimtats frdn olika
skriftliga killor, dels frin officiella EU-dokument (PM frin rids-
arbetsgrupper, meddelanden frin kommissionen, pressmeddelande
m.m.) och officiella EU-hemsidor, dels frin olika skrivelser och
arbetsdokument inom och mellan Regeringskansliet och Sveriges
EU-representation i Bryssel samt skrifter om EU.
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1.4 Disposition

I nista kapitel belyses EU:s krisberedskap for att bistd drabbade
EU-medborgare vid katastrofer utanfér unionens grinser med av-
seende pd olika aktuella krisberedskapsstrukturers begrinsningar
och mojligheter hirvid. I kapitel 3 belyses EU:s eventuella insatser
vid flodvigskatastrofen inom vart och ett av de aktuella struktu-
rerna. I kapitel 4 belyses vilka konkreta férindringar eller forslag pd
framtida férindringar rorande den existerande krisberedskapen
som presenterats inom EU som en {6ljd av erfarenheterna av flod-
vagskatastrofen. I kapitel 5 avrundas rapporten med avslutande
kommentarer.

2. EU:s krisberedskap vid flodvagskatastrofen
I detta kapitel skall EU:s krisberedskap, fér att bistd drabbade EU-

medborgare vid katastrofer utanfér unionens grinser, belysas med
avseende pd olika aktuella krisberedskapsstrukturers befogenheter,
lednings- och samverkansstrukturer, alarmerings- och mobiliser-
ingstider samt tillgdng till adekvata resurser.

2.1 Inledning

P8 EU-nivd finns i dag inget utvecklat formellt krisberedskaps-
system som dr anpassat och samordnat for att snabbt kunna bistd
EU medborgare i néd vid en storre katastrof utanfér unionens
grinser. Endast ett embryo till ett sddant system existerar i dag i
form av olika krisberedskapsstrukturer. Nigra av dessa strukturer
har sitt huvudfokus pd stéd till EU-medborgare, medan andra
fokuserar pd stéd till andra linders medborgare. Strukturernas
huvudsakliga tillimpningsomrdde, innanfér eller utanfér EU:s
grinser, varierar ocksi.” Flodvigskatastrofen och de drabbade EU-
medborgarna kom att hamna i grinslandet mellan dessa olika typer
av krisberedskapsstrukturer, en situation som kan komma att
upprepa sig vid framtida katastrofer. Rapporten kommer dirfor att
uppmirksamma flera olika typer av krisberedskapsstrukturer. De
aktuella strukturerna som nirmare skall belysas framéver i
rapporten ar:

? Se t.ex. Helén Jarlsvik & Kerstin Castenfors (2004), Sikerhet och beredskap i Europeiska
unionen. Stockholm, KBM temaserie 2004:3.
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konsulira samarbetet
riddningstjinstmekanismen (gemenskapsmekanismen for ridd-
ningstjinstinsatser)’

e den militira och civila krishanteringen inom ramen fér den
europeiska sikerhets- och férsvarspolitiken (ESFP)

e humanitira katastrofbistdndet.

2.2 Konsulart samarbete*

EU har sedan &r 2000 en gemensam konsulir kris- och katastrofbe-
redskap for samarbete och insatsstdd vid allvarliga hindelser av
typen naturkatastrofer och krig utanfér unionens grinser. Den
gemensamma konsuldra kris- och katastrofberedskapen ir emeller-
tid inte tvingande utan bygger helt pd frivilligt mellanstatlig
samarbete. Den innebir i stort att unionens medlemslinder 6ver-
enskommit att solidariskt bistd icke-representerade medlemslinder
(dvs. linder som inte har beskickningar och personal pd plats) vid
kriser och katastrofer i tredje land samt 6verenskommit om sam-
arbete och gemensamma insatser vid storre kriser och katastrofer i
tredje land nir enskilda medlemslinders f6rmigor och resurser inte
ricker till. Det konsulira samarbetet handlar konkret om att verka
for att de EU-medborgare som befinner sig 1 néd i1 tredje land vid
behov fir diplomatiskt beskydd, undsitts och evakueras, att déda
kroppar hemtransporteras, att dédsattester utfirdas etc.’

Lednings- och samverkansstrukturer

Det konsulira samarbetet saknar en operativ ledningsstruktur pa
EU-nivd 1 Bryssel. Aktiveringen av det konsulira samarbetet vid en
kris eller katastrof gors av det enskilda drabbade medlemslandet
(eller grupp av linder) och inte av ndgot specifikt organ inom EU.
Det innebir med andra ord att det helt fullt ut ankommer pd det
enskilda medlemslandet att initiera och aktivera det konsulira sam-

> EU:s gemenskapsmekanism for riddningstjinstinsatser benimns vanligen endast ”gemen-
skapsmekanismen” eller “riddningstjinstmekanismen”. I studien kommer det senare ut-
trycket att brukas.

*UD, PM (2005-01-17) ”Den konsulira kris- och katastrofberedskapen”.

> For en beskrivning av konsulirt och diplomatiskt skydd fér EU-medborgare se EU:s
hemsida:
http://europa.eu.int/youreurope/nav/sv/citizens/factsheets/se/rightsoutsideeu/consularprot
ection/sv.html.
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arbetet nir det bedémer att den egna kapaciteten for att undsitta
eller bistd de egna medborgarna vid en kris eller katastrof inte
ricker till och det behévs hjilp frin andra medlemslinder. Vidare
ankommer det pd de medlemslinder som anhiller om stéd med
evakuering att de, om mojligt, ombesérjer att sina egna medborgare
kommer fram till embarkeringsplatsen och sorjer f6r verifikations-
uppgifter vid densamma samt tar ansvar f6r medborgarna vid de-
barkeringsplatsen (dit de evakueras).

Aven om det saknas en operativ ledningsstruktur pd EU-niv4 s3
har ordférandelandet 1 EU ett samordningsansvar f6r det frivilliga
samarbetet. Ordférandelandet samordnar det gemensamma kon-
sulira samarbetet mellan ansvariga myndigheter 1 medlemslin-
dernas huvudstider och pd plats 1 det aktuella tredje landet. Det ir
med andra ord ordférandelandet som efter en eller flera medlems-
linders begiran om stdd frin gemenskapen som ansvarar for att
samordna det konsulira samarbetet. De medlemslinder som begir
hjilp frin gemenskapen med evakuering av sina medborgare skall
anmila detta till ordférandelandet med uppgifter om de medbor-
gare som vill bli evakuerade. Dessa uppgifter meddelas genom
ordférandelandets samordning den eller de medlemsstater som
skall ombesorja evakueringstransporten. Ordférandelandet hante-
rar ocksd f6rfrigan om vilka medlemslinder som har méjlighet att
ombesérja evakueringstransporten.

Den operativa sammanhdllande linken i det konsulira samar-
betsnitverket inom unionen utgérs av de sirskilt utsedda krisan-
svariga cheferna 1 medlemslinderna, som skall vara nibara dygnet
runt. I de stérre medlemslinderna som ocksd har en sirskilt kris-
enhet utgors chefen for denna dven den utsedda krisansvariga che-
fen. I 6vriga medlemsstater ir det den konsulira chefen eller annan
delegerad person som ir ansvarig. I Sveriges fall ir det chefen for
UD:s enhet for konsulira och civilrittsliga irenden som idr utsedd
krisansvarig. De krisansvariga cheferna ir de som férvintas vara de
som forst fir information om en kris eller katastrof i tredje land for
vidare analys och dtgirder. De krisansvariga cheferna brukar vanli-
gen ha ett mote under varje nytt ordférandelands ledning. Métet
avser att informellt komplettera den beredning av konsulir krisbe-
redskap som gors inom EU:s ridsarbetsgrupp f6r konsulirt samar-
bete (COCON).

For att underlitta kommunikation och samordning inom ramen
for det konsulira samarbetet har det inrittats visst tekniskt kom-
munikations- och samverkansstod. Det bestar av en siker webbsida
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féor medlemslindernas riskbedémningar av tredje linder (Risk
Assessment Page), t.ex. avseende den politiska utvecklingen i en
instabil stat. I anslutning till den nimnda webb-sidan finns det dven
en s kallad Forumportal {6r snabb kommunikation mellan med-
lemslinderna rérande gemensam krishantering, gemensamma risk-
bedémningar och andra krisrelaterade EU-konsulira frigor. Nir
det konsulira krissamarbetet aktiveras av ett medlemsland 6ppnar
ordférandelandet Forumportalen med aktuella uppgifter om koor-
dinering och kommunikation mellan det och medlemslinderna
samt en aktuell lista pd alla medlemslinders krisansvariga chefer
och eventuellt namnen p3 alla de medborgare de vill ha hjilp att
evakuera. Vid en mycket stor kris och katastrof i tredje land kom-
mer dven EU:s situations- och évervakningscentra (SITCEN) for
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP) att f en
viktig roll i friga om bevakning och informationsutbyte samt
underrittelseanalyser och hotbildsbedémningar inom ramen fér
det konsulira samarbetet. SITCEN har hirmed en sektorsévergri-
pande roll inom EU.

Resurser och formdgor

I det konsulira samarbetet ir ordférandelandets konsulira resurser
en viktig grinssittande faktor vid stora och hastigt pikomna kata-
strofer likt flodvdgskatastrofen. Oftast ir ordférandelandets kon-
sulira resurser ldngt ifrdn dimensionerade foér att hantera den
arbetsboérda och det krav pd uthillighet som sidana katastrofer
stiller. Framfor allt giller det eventuella beskickningar i tredje land.
Tilliggas hir skall att de stora EU-linderna Tyskland, Frankrike
och Storbritannien har sirskilda konsulira snabbinsatsstyrkor for
insatser vid kriser. En del andra medlemslinder har ocksd nationella
beredskapspooler eller reservkapaciteter fér konsulira insatser
utomlands, t.ex. Finland. Sverige har efter flodvigskatastrofen be-
slutat att inritta en sirskild konsulir beredskapskapacitet.®

Nir det giller det gemensamma konsulira samarbetet och till-
gingen till strategisk transportkapacitet foér evakuering av EU-
medborgare, finns det inga stdende eller snabbt gripbara resurser i
form av flyg och fartyg pd EU-niva. Alla tillgingliga resurser finns

¢ Ministerrddspromemoria, UD 2005-01-27. Méte med ministerrddet (allméinna fragor och yttre
forbindelser), dagordningspunkt 4: svensk position i det fortsatta arbetet for en EU-férmdiga att
stodja unionens medborgare vid kriser utanfor EU.
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hos de enskilda medlemslinderna. En forfrigan om ett medlems-
land har mgjlighet att stilla eventuella resurser till férfogande for
ett evakueringsuppdrag miste dirfér som framgatt tidigare goras av
ordférandelandet. Tidigare fanns det ett normgivande ridsbeslut
om att kunna anvinda sig av den visteuropeiska unionens (WEU)
militira kapacitet for evakuering av nédstillda EU-medborgare.
Denna méjlighet finns inte lingre. Eftersom vissa av WEU:s funk-
tioner ersatts inom ramen for den europeiska sikerhets- och for-
svarspolitiken (ESFP) har det férts férhandlingar inom ridsarbets-
gruppen for konsulira frigor (COCON) om att eventuellt ersitta
det tidigare rddsbeslutet med ett nytt anpassat till forhillandena
mnom ESFP.

I ridsarbetsgruppen har dock den militira evakueringskapaci-
teten inte bedémts som avgérande for konsulir krishantering i
tredje land och dirfér har det heller inte ansetts nédvindigt med
ett nytt normgivande beslut. Frigan om bruket av militir kapacitet
for att bistd EU-medborgare i tredje land har dock férts och fors
fortgdende inom ramen fér ESFP. Sammanfattningsvis kan det
konstateras att tiden for att iscensitta en evakueringsoperation ir
helt avhingig tillgdngen pa evakueringsflygplan hos medlemslin-
derna, deras mobiliseringstid, medlemslindernas férmiga och vilja
att stilla evakueringsplanen till férfogande m.m. Det gir med andra
ord inte att 1 forvig faststilla nigra insatstider vad giller evakue-
ringsinsatser inom ramen for det konsulira samarbetet.

2.3 Riddningstjanstmekanismen’

EU inrittade 2001 en sd kallad “gemenskapsmekanism fér ridd-
ningstjinstinsatser”, vanligen kallad ”gemenskapmekanismen” eller
”riddningstjinstmekanismen”. Riddningstjinstmekanismens syfte
ir att vid storre olyckor och katastrofer inom unionen underlitta
riddningstjinstsamarbete mellan medlemslinderna (inklusive EES-
linderna) samt med linder utanfér unionens grinser som ber EU
om hjilp. Syftet med riddningstjinstmekanismen uppnds genom
att den underlittar mobilisering av insatsgrupper, experter och

7 Council Decision of 23 October 2001 (2001/792/EC), Euratom; Establishing a Community
mechanism to facilitate reinforced cooperation civil protection assistance interventions
(2001/792/EC), Euratom; Commission Decision of 29/12/2003: Laying down rules for the
implementation of Council Decision 2001/792/EC, Euratom establishing a Community
mechanism to facilitate reinforced cooperation in civil protection assistance interventions, C
(2003) 5185 final Brussels 29/12/2003; se dven EU-kommissionens (GD Miljé) hemsida
http://www.europa.eu.int/comm/environment/civil/prote/cp01_en.htm (2005-06-29).
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andra resurser som ett land kan komma att efterfriga vid en stérre
olycka eller katastrof.

Lednings- och samverkansstrukturer

Riddningstjinstmekanismen har ingen ledningsstruktur pd EU-
niva, men understdds av olika funktioner. Hit hor framfor allt ett
sirskilt overvaknings- och informationscenter, kallat MIC (Moni-
toring and Information Centre). MIC, som har sin organisatoriska
hemvist vid EU-kommissionens generaldirektorat f6r Miljo, utgér
navet i1 riddningstjinstmekanismen. Fér att underlitta och férenkla
samarbetet mellan riddningstjinstmekanismen och MIC § ena
sidan och medlemslinderna & andra sidan har varje land utsett en
kontaktpunkt for samarbetet. For Sveriges del dr det Riddnings-
verket som dr kontaktpunkt. For att sikerstilla siker och snabb
kommunikation mellan MIC och medlemslindernas olika kontakt-
punkter hiller ett sirskilt gemensamt kommunikations- och
informationssystem kallat CECIS (Community Emergency
Communication and Information System) pd att byggas upp.

MIC har en beredskap att ta emot och férmedla information
dygnet runt dret om och vid behov bistd medlemslinderna att sam-
ordna de resurser som de ir villiga att stilla till varandras forfo-
gande eller till tredje land. I praktiken innebir det att nir ett drab-
bat land kontaktar MIC for att erhdlla hjilp si vidarebefordrar
MIC forfrdgan om hjilp till de nationella kontaktpunkterna inom
riddningstjinstmekanismen. De nationella kontaktpunkterna med-
delar MIC 1 sin tur om de kan bistd med den hjilp och de resurser
som efterfrigas av det drabbade landet. MIC sammanstiller sen
svaren frin de nationella kontaktpunkterna och meddelar det drab-
bade landet vilken hjilp och vilka resurser som kan stillas till dess
forfogande. Det drabbade landet viljer sedan ut den hjilp och de
resurser som det anser limpligt samt tar sjilv kontakt med det land
eller linder som erbjudit hjilpen och resurserna.

MIC har ocksd tillging till sirskilda beddmningsteam (assess-
ment teams). Dessa team, som vid behov sitts samman av experter
fran ett eller flera medlemslinder, utgér rekognoseringsteam som
pd riddningstjinstmekanismens uppdrag kan skickas till ett kata-
strofomride for att genomfora en forsta bedémning av de hjilpbe-
hov som behévs. Om bedémningsteamen finns pd plats 1 ett kata-
strofomride kan dessa vid behov, och om virdlandet s tilliter,
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fylla en koordinerande roll pd filtet och samordna de olika insats-
team och resurser som stillts till férfogande. Annars giller att led-
ningen av de resurser som medlemslinderna stiller till varandras
eller tredje lands férfogande handhas av det land som begir hjilp

genom riddningstjinstmekanismen.

Resurser och formdgor

For att kunna ha en 6verblick 6ver vilka insatsresurser som med-
lemslinderna stiller till férfogande inom riddningstjinstmekanis-
men har MIC sammanstillt en férteckning 6ver tillgingliga insats-
resurser. Forteckningen ir dock fortfarande ofullstindig och
bristfillig. Uppgifter som medlemslinderna limnar till MIC om
tillgingliga insatsresurser ror bland annat storleken pd insatstea-
met, hur snabbt det kan mobiliseras, uthéllighet, tillginglighet for
olika sorters uppdrag, hur de transporteras samt hur autonoma de
ir (dvs. behovet av externt logistikstéd). Mobiliseringstiden for de
insatsteam som skall kunna skickas 1 vig till ett katastrofomride
efter begiran om stdd beriknas 1 vissa fall till under ett dygn.
Riddningstjinstsmekanismen har ocks3 ett sirskilt utbildningspro-
gram for att frimja interoperabiliteten mellan de olika medlemslin-
dernas insatsteam, omfattande kurser, dvningar och ett program
for expertutbyte medlemslinderna emellan. Riddningstjinstmeka-
nismen har dessutom ett sirskilt program fér tillvaratagande av
erfarenheter frin insatser.

2.4 Europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken®

EU:s gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiska samarbete sj6-
sattes formellt 1 form av den Europeiska sikerhets- och férsvars-
politiken (ESFP) vid ett toppméte 1 Koln juni 1999. Sedan dess har
ESFP utvecklats péfallande snabbt. EU har utvecklat en reell
militir och civil krishanteringsférmdga — om in fortfarande med
brister i flera avseenden. Den nimnda krishanteringsférmdgan har
manifesterats 1 genomférda militira och civila operationer 1 bland

% Se t.ex. Sverige och Europas férsvar, Utrikespolitiska institutet (red. Jan Joel Andersson)
2005 samt EU-upplysningens beskrivning av EU:s militira och civila krishantering samt dess
institutioner och organ (EU-upplysningen)
http://www.eu-plysningen.se/templates/EUU/standardRightMenuTemplate1672.aspx
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annat Bosnien-Herzegovina, Makedonien och Demokratiska
Republiken Kongo.

Inriktningen f6r ESFP:s militira och civila krishantering bestims
av de si kallade Petersbergs-uppgifterna, som i stort omfattar
humanitira insatser, riddningsinsatser samt fredsbevarande och
fredsframtvingande insatser med stridskrafter utanfér unionens
grinser. Dessa ursprungliga uppgifter har i1 viss man utdkats genom
skrivningar 1 EU:s sikerhetsstrategi. Enligt dessa skrivningar kan
EU:s krishanteringsuppgifter dven omfatta t.ex. avrustningsin-
satser, stabiliseringsinsatser efter konflikt samt terrorismbekimp-
ning. Den mer precisa tolkningen av vad som omfattas av EU:s
krishanteringsuppgifter skiljer sig dock till en del it mellan med-
lemslinderna. EU kan utféra egna krishanteringsoperationer eller
pd uppdrag av internationella organisationer som FN eller OSSE.
Oavsett om EU utfoér krishanteringsoperationer pd eget initiativ
eller ndgon internationell organisations initiativ, kriver opera-
tionerna i de flesta fall nira samverkan och koordinering med inter-
nationella organisationer som FN, NATO eller R6da Korset.

Lednings- och samverkansstrukturer

De ridande lednings- och samverkansstrukturerna pd EU-nivd for
unionens militira och civila krishanteringsinsatser ir timligen
komplicerade och svéra att verblicka. Inledningsvis giller att EU:s
ministerrdd ir det centrala organet vid utformningen och genomfé-
randet av EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP)
inklusive férsvarspolitiken. GUSP-frigorna behandlas av EU-lin-
dernas utrikesministrar inom ministerkonstellationen ”Allminna
frigor och yttre forbindelser”. Ministerrddet beslutar enhilligt om
eventuella krishanteringsoperationer frin EU:s sida. En krishan-
teringsoperation kan dirfér inte inledas utan att alla EU-linder ir
dverens. I syfte att underlitta mojligheterna att nd beslut finns det
dock en regel som innebir att en stat kan avstd frn att delta i
beslutet om den t.ex. inte motsitter sig beslutet men inte sjilv vill
delta 1 operationen. EU-kommissionen deltar i GUSP-arbetet
genom att bland annat bistd ordférandelandet med att foretrida
EU utdt samt genom att forvalta GUSP-budgeten. Parlamentet idr
inte direkt involverat 1 GUSP-arbetet eller i beslut rérande even-
tuella krishanteringsoperationer.
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Under ministerrddet finns vidare ett antal politiska och militira
organ med ansvar fér att utforma och genomféra GUSP-arbetet
och eventuella krishanteringsoperationer. Viktigast hirvid ir
Kommittén {6r utrikes- och sikerhetspolitik (KUSP). KUSP &ver-
vakar den internationella situationen pd de omriden som berér
GUSP och avger yttranden till ministerrddet och forbereder de fra-
gor det har att ta stillning till. KUSP utgor sjilva navet 1 EU:s kris-
hanteringsstruktur med ansvar fér samordning av civila och mili-
tira operationer. Eftersom ministerridet inte vanligen kan sam-
mantrida med kort varsel, har ridet delegerat den politiska kon-
trollen och strategiska ledningen av EU:s krishanteringsoperationer
till KUSP, bland annat genom att ge kommittén befogenhet att
faststilla instruktioner till den militira kommittén (se nedan).
KUSP bestr av tjinstemin frdn medlemslindernas utrikesdepar-
tement som ir permanent stationerade 1 Bryssel.

Nir det giller militira respektive civila frigor s bitrids KUSP av
militirkommittén (EUMC) och civilkommittén (CivCom). Den
militira kommittén dr EU:s hoégsta militira organ och har till upp-
gift att mot bakgrund av medlemslindernas intressen ge rdd till
KUSP och den hége representanten samt dven ge instruktioner till
EU:s militira stab. Den militira kommittén bestdr av medlemslin-
dernas 6verbefilhavare, men de ir oftast foretridda av sina Bryssel-
baserade representanter. Kommitténs ordférande ir den huvudsak-
liga kontaktpunkten f6r operationschefen vid en militir krishan-
teringsoperation. Den civila kommittén skall mot bakgrund av
medlemslindernas intressen bistd KUSP med rdd och rekommen-
dationer rérande civil krishantering samt att utarbeta mél och pla-
nera for civila krishanteringsinsatser. Kommittén bestdr av olika
experter och tjinstemin frin de olika medlemslinderna.

I likhet med 6vriga politikomriden stéds GUSP-arbetet inom
ministerrddet av generalsekretariatet, vanligen kallat ridssekretar-
iatet. Inom ridssekretariatet finns sirskilda generaldirektorat som
handhar ESFP-frigor. Ministerrddets generalsekreterare ir s kallad
“hég representant” f6r GUSP och har till uppgift att bitrida ord-
forandeskapet med utformning, férberedelser och genomférande
av EU:s utrikes- och sikerhetspolitik. Inom rddssekretariatet finns
1 sin tur ett flertal expertfunktioner och stodenheter. Dessa ir
frimst:

o Policyenheten. Enheten kan forenklat sigas utgéra den hoge
representantens stab och samarbetar med kommissionen fér att
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sikerstilla enhetlighet 1 EU:s utrikes- och sikerhetspolitik.
Enheten har till uppgift att 6vervaka och analysera utvecklingen
inom omrdden som har betydelse fér GUSP samt utvirdera
EU:s utrikes- och sikerhetspolitiska intressen.

o Militira staben (EUMS). Den militira staben stéder KUSP och
EUMC med militir sakkunskap, analyser, férvarning och stra-
tegisk planering infér militira krishanteringsoperationer. Sta-
ben fungerar iven som foérbindelselink mellan EU:s politiska
och militira organ 3 ena sidan och de militira resurser som
medlemslinderna stiller till EU:s forfogande & andra sidan.
Viktigt att pdpeka hir ir att staben inte fungerar som ett
operativt hogkvarter vid en krishanteringsoperation. Nir det
giller frigan om ett operativt hégkvarter for en militir kris-
hanteringsoperation si finns tvd alternativ. Foér det férsta kan
EU anvinda sig av (*l8na”) NATO:s strategiska hogkvarter
SHAPE (Supreme Headquarters Allied Powers in Europe). For
det andra kan EU utnyttja nigon av medlemslindernas
nationella hégkvarter. Inom EUMS finns ocksd en civilmilitir
planeringscell f6r att forbittra planeringen av bdde civila och
militira krishanteringsoperationer. Motsvarigheten till EUMS
for civil krishantering utgoérs av ett av ridssekretariatets
generaldirektorat EU-kommissionens generaldirektorat DGE
IX.

o Situation Centre (SITCEN). SITCEN ir EU:s gemensamma
ligescentral pd GUSP-omridet. SITCEN samlar in och bear-
betar underrittelseinformation, som kan komma frin t.ex.
medlemslinderna, EUMS, EU:s utsinda évervakningskommis-
sioner eller EU:s satellitcenter. SITCEN ir bemannat dygnet
runt och ger direkt stod till KUSP och EUMC under pigdende
krishanteringsoperationer. SITCEN kan ocksi, som tidigare
pipekats, bistd det konsulira samarbetet med ligesinformation
infér och under en insats.

Militira resurser och formdgor

EU har inga egna filtoperativa militira resurser vare sig vad avser
personal eller materiel. EU:s tillgdng till militira resurser for kris-
hanteringsoperationer inom ramen fér Petersbergsuppgifterna
bygger sdledes helt pd frivilliga bidrag frin medlemslinderna. Varje
medlemsland har 1 f6rvig anmilt vilka militira resurser som skulle
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kunna stillas till EU:s férfogande vid en eventuell krishanterings-
operation. Dessa resurser finns samlade 1 en sirskild kapacitets-
databas. Anmilan av resurser ir dock inte bindande, si beslutet att
faktiskt bidra med militir personal och materiel 1 en konkret situa-
tion tas av medlemslinderna sjilvt fran fall till fall. 1999 satte EU
upp mal f6r sin militira kapacitet. Mdlet som sattes upp var att EU
senast 2003 skulle kunna skicka ut ca 50 000-60 000 man till ett
krisomrdde inom 60 dagar och kunna vara verksam 1 upp till ett &r.
Dessutom skulle en mindre snabbinsatsstyrka kunna skickas ut pd
kortare tid. 2003 forklarade ministerrddet att EU hade uppnitt
operativ kapacitet vad giller militir krishantering och 1 stort upp-
nitt sina uppstillda mél, om in med betydande kapacitetsbrister
vad giller t.ex. mobiliseringstid och vissa strategiska resurser som
t.ex. stridsledningsresurser, hangarfartyg, resurser f6r 6vervakning,
rekognosering och underrittelseinhimtning samt strategiska luft-
transporter. Dessa kapacitetsbrister kvarstdr i princip fortfarande.
Inte minst giller det bristen pd strategiska lufttransporter, som ir
av central betydelser for att bistd och evakuera EU-medborgare
som drabbats av en katastrof utanfér unionens grinser.

Parallellt med arbetet att séka dtgirda de kapacitetsbrister som
identifierats och att fullt ut uppnd mélen frin 1999 s§ har EU satt
upp nya mél for sin militira kapacitet. Sommaren 2004 beslét EU
om att ytterligare stirka sin militir kapacitet genom det si kallade
”Headline Goal 2010”. Denna mélsittning, som skall komplettera
de ursprungliga méilen frdn 1999, omfattar bland annat EU-sam-
ordning av strategiska transporter senast 2005, upprittande av ett
EU-kommando fér flygtransporter till 2010 samt tillgdng till
snabbinsatsstyrkor (Battle Groups) senast 2007/2008. Nir det
giller snabbinsatsstyrkor ska dessa omfatta ca 1500 man som ska
kunna vara pd plats 1 ett krisomride inom 10 dagar efter att ett
beslut tagits av ridet och kunna stanna 1 30-120 dagar.

Civila resurser och formdgor

EU:s civila krishantering har sakta vixt fram delvis i skuggan av
den militira krishanteringen. Under de senaste &ren har det
politiska intresset for den civila krishanteringen okat pdtagligt
inom EU, inte minst mot bakgrund av flera genomforda eller
pigdende insatser i Bosnien-Herzegovina, Makedonien, Georgien
och Demokratiska Republiken Kongo. Den civila krishanteringen
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ir en del av EFSP och GUSP och skall inte sammanblandas med
insatser inom ramen fér EU:s humanitira katastrofbistind (se
nedan) eller inom ramen f6r riddningstjinstmekanismen.

Grunden for den civila krishanteringen lades dr 2000 vid ett mote
med det Europeiska ridet. Vid métet identifierades fyra typer av
prioriterade resurser som skulle kunna utgéra grunden fér att
snabbt kunna utveckla en civil krishanteringskomponent, som ett
komplement till den militira krishanteringskomponenten inom
ramen fér GUSP. Resurserna ir polisinsatser, stirkande av rittsvi-
sendet, civil administration samt riddningstjinst. P4 motsvarande
sitt som fér militdr krishantering s giller att EU inte har nigra
egna resurser for civil krishantering, utan det ir medlemslinderna
som frivilligt stiller resurser till férfogande infér varje operation.
Nir det giller riddningstjinst, kan EU efter ett beslut 2002 an-
vinda sig av unionens riddningstjinstmekanism dven fér interna-
tionell krishantering pd ordférandelandets begiran. Medlems-
linderna har i férvig anmilt ca 5000 personer inom riddnings-
tjanstomridet for civila krishanteringsoperationer.

Under 2004 antogs en handlingsplan, ”Civil Headline Goal
2008”, for den fortsatta utvecklingen av den civila krishanteringen.’
Handlingsplanen omfattar bland annat nya kapacitetsomriden i
form av civila observatérer och stédfunktioner till EU:s sirskilda
representanter 1 ett insatsomrade samt sirskilda kapacitetsmil f6r
civil krishantering som skall vara uppnddda 2008. Till det senare
hér t.ex. att kunna fatta beslut om att inleda en insats inom 5 dagar
efter att ett godkint krishanteringskoncept f6r insatsen foreligger
samt att sirskilda ESFP-resurser bor kunna sittas in 30 dagar efter
ett beslut att pdborja insatsen.

2.5 Humanitart katastrofbistand™

Sedan 1992 handhas EU:s humanitira katastrofbistind till linder
utanfér unionen av ECHO, EU:s kontor f6r humanitirt katastrof-
bistind. EU:s humanitira katastrofbistdnd inriktar sig forst och
frimst pd att hjilpa till att ridda och uppritthilla liv, att minska

? Europeiska unionens rdd, Bryssel den 7 december 2004 (9.12) (OR.en), 15863/04, I/A-
Punktsnot frin Rdidets generalsekretariat till Coreper/rddet, drende: Civilt kapacitetsmal for
2008.

1% Se Radets forordning (EG) nr 1257/96 av den 20 juni 1996 om humanitirt bistdnd samt
EU-kommissionens hemsida http://europa.eu.int/comm/echo/presentation/index_en.htm
(2005-06-29).
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lidandet och skydda integriteten och virdigheten hos de individer
som drabbats av en storre kris eller katastrof. Det humanitira kata-
strofbistdndet utgdrs av olika former av nédhjilpsférnddenheter
som filtar, livsmedel, mediciner, medicinsk utrustning, vatten-
reningssystem och brinsle. ECHO och EU finansierar ocksd
likarteam, minréjningsexperter samt transporter och logistikstod.
ECHO saknar dock egen operativ f6rmdga att distribuera och rea-
lisera katastrofbistindet i insatsomrddet. ECHO:s arbete ir dirfor
inriktat pd att finansiera och samordna bistdndet, medan olika sam-
arbetspartners svarar f6r det praktiska genomférandet av bistdndet
1 insatsomrddet. Samarbetspartners dr framfor allt olika fackorgan
inom FN, Réda Korset och andra storre icke-statliga hjilporgani-
sationer som t.ex. Caritas och InterAid.

2.6  Avslutning

Kinnetecknande f6r de krisberedskapsstrukturer som existerade pd
EU-nivd vid tidpunkten for flodvigskatastrofen var att de endast
utgjorde embryot till ett krisberedskapssystem fér att kunna bistd
drabbade EU-medborgare i tredje land. Det konsulira samarbetet,
det sikerhets- och férsvarspolitiska samarbetet och riddnings-
yinstmekanismen ir timligen nytillkomna strukturer inom EU,
som 1 stor utstrickning hittills utvecklats parallellt utan en &ver-
gripande samordning nir det giller att bistd drabbade EU-
medborgare vid en katastrof i tredje land. Dessa embryon till ett
krisberedskapssystem var ocksd 1 flera avseenden operativt mindre
tillimpliga vid flodvigskatastrofen eftersom de hade for ldnga
mobiliseringstider,' (dvs. att tiden fér konkreta hjilpinsatser pd
plats 6versteg en knapp vecka), var fér trubbiga for att specifikt
bistd EU-medborgare etc.

Nir det giller det konsulira samarbetet kan det konstateras att
det ir ett frivilligt mellanstatligt samarbete mellan EU:s medlems-
linder, utan egna organisatoriska befogenheter och en egen opera-
tiv ledningsstruktur samt i avsaknad av egen logistikkapacitet i
form av tex. flygplan fér evakueringsinsatser. Insatser inom det
konsulira samarbetet ir helt avhingigt av medlemslindernas bered-
skap och vilja att aktivera samarbetet. Ordférandelandets kapacitet

" Utgdngspunkten hirvid dr antagandet att hjilpinsatser (i form av akutsjukvird etc.) bor
ske mycket snabbt efter att katastrofen intriffat om de skall {3 en avgorande betydelse for
drabbade EU-medborgares liv och hilsa. Nirmare bestimt inom loppet av nigra enstaka

dygn.
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att samordna eventuella insatser pd central och lokal nivd 1 samband
med en storre kris kan dessutom vanligen antas vara otillricklig och
en starkt begrinsande faktor i sammanhanget. Det skall dock pépe-
kas att det konsulira samarbetet kan samordnas med krishanter-
ingsstrukturerna inom det sikerhets- och férsvarspolitiska samar-
betet f6r att om mojligt 3 tillging till olika former av evakuerings-
resurser.

Som kommer att framgd nedan s3 aktiverades inte det konsulira
samarbetet vid flodvigskatastrofen. Vad som verkligen kunde ha
uppndtts inom ramen for det konsulira samarbetet om det aktive-
rats dr en friga som hir inte kan besvaras. Nimnas kan emellertid
att det konsulira samarbetet framgdngsrikt brukats vid evakuering
av tusentals EU-medborgare frin Elfenbenskusten hosten 2004.
Evakueringen féregicks dock av en viss planeringsmissig framfér-
hillning, som inte fanns vid flodvigskatastrofen.'

Nir det giller riddningstjinstmekanismen kan det konstateras
att den likt det konsulira samarbetet endast ir ett frivilligt mellan-
statligt samarbete mellan EU:s medlemslinder, om in mer utveck-
lat, utan egna befogenheter, ledningsstrukturer och resurser nir det
giller insatser inom eller utanfér unionens grinser. Insatser i tredje
land inom riddningstjinstmekanismens ram kan snabbt komma till
stdnd, men ir avhingigt av att det eller de drabbade linderna begir
hjilp frin riddningstjinstmekanismen. Av det foljer ocksd att en
insats inte specifikt kan inriktas mot att bistd drabbade EU-med-
borgare 1 tredje land. En omstindighet som forsvirar insatser inom
riddningstjinstmekanismen utanfér unionens grinser ir mainga
medlemslinders brist pd transportflyg for att forflytta utrustning
som man stiller till férfogande.

Nir det giller EU:s militira och civila krishantering, inom ramen
for den mellanstatliga europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken,
kan det konstateras att dess roll ir oklar vad giller insatser utover
insatser 1 internationella och inomnationella konflikter. Hir saknas
erfarenhet och rutiner. Dessutom ir beslutsprocessen och mobili-
seringstiderna for en insats f6r nirvarande for ldngsamma for att
snabbt kunna bistd EU-medborgare vid en plotslig naturkatastrof.
Aven milet att de militira snabbinsatsstyrkorna skall kunna sittas
in inom 10 dagar efter beslut dr for lagt satt for att dessa skall
kunna vara effektiva vid en eventuell insats f6r att snabbt hjilpa
drabbade EU-medborgare vid naturkatastrofer. Nir det giller att

2UD, PM (2005-01-17) ”Den konsulira kris- och katastrofberedskapen”, s 5.
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ge begrinsat logistikstdd vid eventuella evakueringsinsatser kan
denna férmiga 1 minga fall ocksd antas himmas av en utbredd brist
pé strategisk lufttransportskapacitet bland EU:s medlemslinder.
Nir det giller EU:s humanitira katastrofbistdnd kan det kon-
stateras att ECHO:s uppdrag och befogenheter i grunden p3 intet
sitt limpar sig till att ge specifikt stod till EU-medborgare i tredje
land. Till skillnad mot de andra redovisade krisberedskapsstruktu-
rerna kan det humanitira katastrofbistindet dirfor heller inte ses
som ett embryo till ett framtida krisberedskapssystem for att bistd
drabbade EU-medborgare vid katastrofer utanfér unionens grinser.

3. EU:s insatser i samband med flodvagskatastrofen'

I detta kapitel skall insatser eller frinvaron av insatser inom de
aktuella krisberedskapsstrukturerna vid flodvigskatastrofen bely-
sas.

3.1 Konsuldra samarbetet

Inom EU:s konsulira samarbete vidtogs inga dtgirder. Det konsu-
lira samarbetet aktiverades inte av Sverige eller av nigot av EU:s
andra medlemslinder. Den evakuering av skadade samt strandsatta
resenirer som skedde den nirmaste tiden efter flodvdgen genom-
fordes av kommersiella resebolag eller genom de enskilda med-
lemslindernas férsorg. Orsakerna till att man p& nationell nivd inte
valde att aktivera det konsulira samarbetet ligger utanfér denna
rapports syfte, som endast beaktar EU-nivdn. Dock kan man tinka
sig flera orsaker.

En mojlighet dr att medlemslinderna f6r egen del inte sdg ndgot
behov, inte hade nigon tilltro till det konsulira samarbetet
och/eller att de sjilv var i besittning av den kapacitet som krivdes
for att pd egen hand evakuera skadade och strandsatta medborgare
och dirfér inte sdg ndgon orsak till att aktivera det konsulira sam-
arbetet. En annan mojlighet ir att medlemslinderna éverrumplades
av katastrofens omfattning och var oklara 6ver de egna behoven

1 Uppgifterna om EU:s agerande/avsaknad av agerande bygger dels pd EU:s officiella
hemsida om flodvigskatastrofen “Indian Ocean Tsunami -The EU Response”
(http://europa.eu.int/comm/world/tsunami/index.htm, 2005-06-29) samt dels p3 ett PM
fran Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen, “Svar pd frdgan om Natur-
katastrofen i Asien - behovet av underlagsmaterial”, (2005-03-20).
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vad gillde evakuering av skadade och strandsatta medborgare samt
vilken kapacitet och egna resurser man hirvid sjilv hade. Att i detta
sammanhang pd ett tidigt stadium aktivera det konsulira samarbe-
tet kan av berdrda regeringar ha setts som ett svaghetstecken med
torlorad prestige som foljd bdde inom och utanfér landets grinser.
Berorda regeringar kan ha kint ett tryck att pd egen hand reda ut
situationen. En tredje férklaring kan vara att medlemslinderna for-
litade sig pd att berérda kommersiella aktérer som resebolag och
forsikringsbolag skulle ombesorja evakuering och hemtransport av
skadade och strandsatta medborgare och att det konsulira samar-
betet dirfor inte behovdes aktiveras.

3.2 Raddningstjanstmekanismen

Inom EU:s riddningstjinstmekanism vidtogs inga dtgirder som var
direkt riktade mot att bistd drabbade EU-medborgare, dock vid-
togs andra itgirder av mer allmint riktad karaktir. Riddnings-
tjinstmekanismen aktiverades omedelbart efter flodvdgen den 26
december i samband med att Indonesien, Sri Lanka och Maldiverna
(samt senare Thailand) begirde hjilp fr&n EU. Nir begiran om
hjilp inkommit vidarebefordrade riddningstjinstmekanismens
overvaknings- och informationscentra (MIC) begiran till de natio-
nella kontaktpunkterna inom riddningstjinstmekanismen. P2 in-
struktion frdn ordférandelandet satte MIC ocksd omedelbart ihop
bedémningsteam fér uppdrag 1 de nimnda linderna. Bedémnings-
teamen var pd plats 1 Sri Lanka, Indonesien och Maldiverna redan
nista dag den 27 december for att skaffa sig en s& detaljerad upp-
fattning av som mojligt av behovet av insatser f6r de minniskor
som drabbats av katastrofen." Bedémningsteamen hade dock inget
utpekat syfte att specifikt kartligga EU-medborgares hjilpbehov.
MIC:s vidarebefordran om behov av hjilp resulterade snabbt i
att det frin EU-lindernas sida erbjods omfattande hjilp med vat-
tenreningsutrustning, tilt, filtar, filtsjukhus, medicinsk utrustning,
medicinska artiklar samt personal 1 form av likare, riddningsper-
sonal m.m."” Denna hjilp var emellertid avsedd fér minniskorna i
de drabbade linderna i allminhet och inte riktad tll de drabbade

EU-medborgare som befann sig i dessa linder. Efterhand som hyjil-

" PM Sveriges stindiga representation vid Europeiska Unionen (2005-03-20), “Svar pd for-
frdgan om Naturkatastrofen i Asien - behovet av underlagsmaterial”, s 3.
5 EU Rapid Press Release, IP/04/1544, 31/12/2004.

406



SOU 2005:104 EU och flodvagskatastrofen

pen anlinde till de drabbade linderna kom den att samordnas och
fordelas via FN (UNDAC och UNOCHA), lokala myndigheter
och EU/MIC.

3.3 Europeiska sakerhets- och férsvarspolitiken

Inom EU:s sikerhets- och forsvarspolitiska samarbete (ESFP)
vidtogs inga dtgirder. EU:s medlemslinder fattade inom ramen fér
ESFP inga beslut om att ta i ansprdk sina militira logistikresurser
eller att iscensitta ndgon form av insats for att bistd EU-medbor-
gare 1 de drabbade linderna eller i 6vrigt bistd de drabbade linderna.
Detta skall inte minst ses som en funktion av att det konsulira
samarbetet inte aktiverades. Ndgra medlemslinder som redan hade
militira resurser 1 det drabbade omride erbjod dessa som stéd till
de inledande humanitira katastrofinsatserna. Omfattningen, typen
och bruket av de militira resurser som erbjéds ir dock oklar.

3.4 Humanitirt katastrofbistand

Inom EU:s humanitira katastrofbistind vidtogs en serie dtgirder,
men inga som var riktade mot att bistd drabbade EU-medborgare.
Samma dag som flodvagskatastrofen intriffade anslog EU genom
sitt kontor fér humanitirt katastrofbistdnd (ECHO) 3 miljoner
euro 1 direkt katastrofbistdnd, vilket kanaliserades genom Réda
Korset. Detta inledande anslag kom sedan under de féljande
dagarna att féljas av nya anslag pd ca 23 miljoner euro till de drab-
bade linderna. Dessa anslag kom att kanaliseras genom olika FN-
organ samt Réda Korset och andra ideella hjilporganisationer.
Senare under januari minad anslog EU via ECHO ytterligare 100
miljoner euro 1 katastrof- och uppbyggnadsbistdnd till de drabbade
linderna. For perioden 2005-2006 har EU-kommissionen utlovat
totalt 473 miljoner euro 1 katastrof- och uppbyggnadsbistind till de
drabbade linderna.'® P§ plats i Indonesien, Thailand, Sri Lanka och
Indien har ECHO dessutom haft representanter som samarbetat
med FN m.fl. {6r att samordna bistindet.

' Se EU:s officiella hemsida om flodvigskatastrofen ”Indian Ocean Tsunami- The EU
Response” (http://europa.eu.int/comm/world/tsunami/, 2005-06-30).
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3.5  Avslutning

Det kan konstateras att det inte vidtogs nigra insatser pd EU-niva
till direkt stéd fér de svenska medborgare eller andra EU-medbor-
gare som befann sig 1 de drabbade omridena i1 Sydostasien i sam-
band med flodvigskatastrofen. I stillet kom de enskilda medlems-
linderna eller kommersiella aktorer, som resebolag, att svara for
denna typ av insatser. Dock gjordes det pd EU-nivd katastrofin-
satser av mer allmint riktad karaktir till drabbade 1 de aktuella lin-
derna i Sydostasien.

4. Forslag till férandringar efter flodvagskatastrofen

I detta kapitel skall de olika forslag pd férindringar och forbite-
ringar av EU:s beredskap och férmiga att hantera kriser och kata-
strofer innanfér och utanfér unionens grinser som presenterats
efter flodvigskatastrofen belysas.

4.1 Forandringsforslag

Den 7 januari, knappt tvd veckor efter flodvigskatastrofen, sam-
mankallade ordférandelandet Luxemburg till ett extramote med
utrikes- och bistindsministrarna inom EU. Vid métet beslutades
att EU skulle ta fram en handlingsplan med anledning av flodvigs-
katastrofen. Vid métet limnade flera linder, bland annat Sverige,
ocksd forslag pd framtida dtgirder for att bistd drabbade EU-med-
borgare i tredje land."” Vid utrikes- och bistindsministrarnas ordi-
narie mote den 31 januari antogs den nu utarbetade handlings-
planen. Handlingsplanen innehdll uppdrag till berérda organ inom
EU om att utarbeta férslag som syftar till att forstirka EU:s bered-
skap for storre katastrofer. Som ett svar pd nyss nimnda uppdrag
presenterades infér utrikesministrarnas méte den 25 april en rap-
port av EU:s hoge representant och tvd meddelanden av EU-kom-
missionen. En rapport av EU:s rdsarbetsgrupp for konsulirt sam-
arbete dr att vinta ndgon ging under sommaren 2005 eller senare.

17 Swedish Food for Thought-paper, GAERC, 7 January 2005, “Support to European Union
citizens in crises abroad”. Pappret innehdll f6rslag inom fyra olika omriden: 1) utnyttjandet
av civila snabbinsatsgrupper, 2) rollen fér den europeiska sikerhets- och férsvarspolitiken
och Petersbergsuppgifterna vid naturkatastrofer, 3) utnyttjande av riddningstjinst-
mekanismen {6r att bistd EU-medborgare i tredje land vid katastrofinsatser samt 4) utdkat
konsuldrt samarbete.
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Hoége representantens rapport’

EU:s hoge representant och ridssekretariatets rapport fokuserar pd
utnyttjande och mobilisering av militira resurser i katastrofsitua-
tioner. I rapporten foreslds att EU:s insatsférmiga bor forbittras
genom en modulbaserad strategi for militira resurser. Dessa resur-
ser skall kunna sittas in med mycket kort varsel for att stédja civila
riddningsinsatser. Den modulbaserade strategin innebir att med-
lemslinderna skall ha pd forhand iordningstillda och snabbt grip-
bara resurser 1 form av systemmoduler som beroende pd katastrof-
situationen snabbt kan sittas samman till storre system av moduler.
Den modulbaserade strategin skall understddjas av erforderliga
gemensamma dvningar och scenarier for att sikerstilla nédvindig
gemensam operativ férmiga. Den roll som den civila-militira pla-
neringscellen kan spela for att forbittra insatsférmdgan betonas,
inte minst avseende det férberedande arbetet (generisk planering,
modeller for férenklade planeringsdokument, standarduppgorelser
m.m.). I rapporten betonas det att EU mdste forbittra sin férméiga
vad giller underrittelseinhimtning samt vikten av att inféra sam-
ordningsmekanismer inom EU-kommissionen och mellan EU-
kommissionen och medlemslinderna, pd plats i ett insatsomride
samt mellan EU och UNOCHA.

P2 basis av ett extra méte med EU:s rddsarbetsgrupp foér konsu-
lirt samarbete foresldr den hoge representanten 1 sin rapport att
bland annat féljande dtgirder pd det konsulira omridet bor realise-
ras som en erfarenhet av flodvigskatastrofen:

o utveckling av ett system for telefonkonferenser mellan med-
lemsstaternas konsulira krisgrupper,

e centralisering av information under en konsulir kris,

e upprittande av en europeisk databas 6ver offren for en kata-
strof,

e upprittande av en databas med gemensamma definitioner avse-
ende rad till resenirer i syfte att férbittra forstielsen av eventu-
ella och faktiska risker i ett visst omride,

o forbittrad kommunikation med resebyrder i unionen si att
dessa omedelbart ¢verfér de personuppgifter som de har till-
gdng till om kunder som befinner sig pd resa i drabbade omr3-
den,

8 Council of the European Union, Note from Secretary-General/High Representative to
Council, Subject: Follow-up to the EU Action Plan following the earthquake and tsunami in the
Indian Ocean, Brussels, 20 April 2005 (22.04) (OR. Fr), 8204/05.
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e framstillningar till myndigheter 1 tredje land om omedelbar
overforing av uppgifter om in- och utresa fér de europeiska
medborgare som har rest i de omrdden som drabbats av natur-
katastrofer eller allvarliga olyckor,

e ett forstirkt samarbete vad giller planering av insatser vid kon-
sulira kriser,

e gemensamma Ovningar mellan medlemsstaternas konsulira
avdelningar,

e forstirkt polissamarbete vid identifiering av offer.

Denna lista pd dtgirder har sedan utvidgats med ytterligare dtgirder
1 en senare rapport frin ordférandeskapet.” De itgirder som tas
upp dir ir:

e inrittandet av team for konsulir hjilp som kan ingripa vid
storre kriser och som bestdr av kunnig konsulatpersonal frin
medlemslindernas nationella utrikesférvaltningar

e upprittande av en katalog éver de resurser som medlemssta-
terna har tillgingliga 1 hindelse av allvarliga kriser.

EU-kommissionens meddelande om att utveckla rdddningstiinstme-
kanismen

I meddelandet, som inte bara &terspeglar erfarenheterna frin flod-
vagskatastrofen utan dven &terspeglar en pdgiende reformering av
riddningstjinstmekanismen, ger EU-kommissionen férslag pd att
utveckla riddningstjinstmekanismen bland annat genom att inom
ramen for gillande rittsinstrument f6rslg foljande:

e forstirka beredskapen inom mekanismen genom 1) 6kad tri-
ning och évningar, inte minst samdvningar med militira enhe-
ter, 2) bittre 6verblick over tillgingliga civila riddningstjinst-
resurser bland medlemslinderna och 3) att medlemslindernas
civila riddningstjinstresurser iordningstills och hills i bered-
skap 1 form av moduler som beroende av insatsens karaktir
snabbt kan sittas samman till stérre system av moduler,

' Europeiska unionens rdd, Not frin Ordférandeskapet till Ridet (allminna fragor och yttre
forbindelser), Arende: Jordbivningen och flodvdgorna i Indiska oceanen - uppfolining av
Europeiska unionens handlingsplan, Bryssel den 20 maj 2005 (20.5), 8961/1/05 REV 1.

2 Communication from the Commission to the Council, The European Parliament, The
European Economic and Social Committee and the Committee of the Region, Improving the
Community Civil Protection Mechanism, Brussels, 20.4.2005 COM (2005) 137 final.
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o forstirka MIC:s formdga att analysera och bedéma hjilpbeho-
vet vid en katastrof genom 1) 6kad dygnet-runt-bemanning, 2)
okad formiga att bedéma hjilpbehovet pd platsen for kata-
strofen genom 6kad férmiga att sinda ut bedémningsteam,

e oka formdgan till samordning med FN vid en insats, bland
annat genom att man inom EU samordnar sig internt innan
samordning sker med FIN-organ p3 plats,

o Oka formdgan till samordning och utnyttjande av medlems-
lindernas militira resurser vid naturkatastrofer, bland annat
genom att anvinda sig av samma rutiner inom riddnings-
yjinstmekanismen som 1 dag finns for att efterfriga hjilp med
civila riddningstjinstresurser samt att hirvid bittre utnyttja
den militira kapacitetsdatabasen.

o stirka samordningsférmigan inom EU-kommissionen,

o stirka formigan att transportera de riddningstjinstresurser
som medlemslinderna stiller till férfogande genom riddnings-
tjinstmekanismen, genom att ge finansiellt transportstdd via de
bdda féreslagna (men dnnu inte antagna) rittsinstrumenten
”The Rapid Response and Preparedness Instrument” (for
transport inom unionen) samt “The Stability Instrument” (for
transport utanfdr unionen),

o forbittrat stéd till drabbade EU-medborgare vid kriser och
katastrofer i tredje land genom att MIC ger st6d till och utby-
ter information om det konsulira samarbete om t.ex. behovet
av evakuering av skadade EU-medborgare.

Andra mer lingsiktiga dtgirder av mer 6verstatlig karaktir utanfér
de ridande rittsinstrumenten som EU-kommissionen foreslr ir:

¢ Inom ramen fér riddningstjinstmekanismen “poolas” ridd-
ningstjinstresurser pi EU-niva.

e MIC fir mandat att aktivt informera tredje land om méjlig-
heterna om att begira riddningstjinsthjilp frin EU vid kata-
strofer for att pdskynda en hjilpinsats.

e Som tidigare nimnts skall medlemslinderna hilla olika ridd-
ningstjinstresurser 1 modulform och snabbt gripbara for att
kunna sitta in med snabb verkan. Medlemslinderna skall pd
forhand godkinna att insatser av dessa moduler kan ske pd
order av ndgot limpligt EU-organ.

e Med gemensamma EU-medel, inom ramen foér det foreslagna
finansieringsinstrumentet “Rapid Response and Preparedness
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Instrument” eller “the Stability Instrument”, finansieras inhy-
rande av sidan utrustning och kapaciteter som medlems-
linderna saknar for att snabbt och effektiv kunna genomfora
riddningsinsatser inom riddningstjinstmekanismen t.ex. flyg-
plan, detta 1 syfte att stirka den logistiska basen f6r riddnings-
tjinstmekanismen.

e Riddningstjinstmekanismen ges en mer aktiv roll for att frimja
internationell samordning av hjilpinsatser i tredje land, t.ex.
genom att bidra till utvecklingen och férfinandet av rutiner for
samordning och behovsbedémning p3 plats i ett insatsomride.

EU-kommissionens meddelande om att forstirka EU:s katastrof- och
krishantering i tredje land.”

I fokus for detta meddelande stir frdgor om humanitirt bistind
och mer langsiktigt uppbyggnadsbistdnd efter en katastrof, frigor
som ir av mindre relevans vad giller att bistd EU-medborgare i néd
vid en katastrof i tredje land. EU-kommissionen kommenterar
endast i rapporten kortfattat riddningstjinstmekanismen samt det
konsulira samarbetet och di med hinvisning till vad som redan
sigs 1 det ovan redovisade meddelandet.

Férslag om civila snabbinsatsstyrkor”

Under viren 2005 har det vid sidan om férslagen 1 de ovan presen-
terade rapporten/meddelandena inom EU lanserats ett mer utar-
betat forslag pd upprittandet av en civil snabbinsatsstyrka (Civil
Response Teams, CRT) inom unionen. Enligt férslaget frén ordfs-
randeskapet och ridssekretariatet, som har sitt ursprung i ett
svenskt initiativ frin hosten 2004, skall mindre team av experter
inom ESFP:s prioriterade civila krishanteringsomriden (polis, civil
administration, riddningstjinst, rittsvisen etc.) samt experter
inom andra omrdden som rittsmedicin kunna sittas in 1 ett kon-
fliktomrdde fem dagar efter begiran av EU:s hdge representant,
ministerrddet eller KUSP. Syftet med en insats av ett team, besti-

2 Communication from the Commission to the Council, The European Parliament, The
European Economic and Social Committee and the Committee of the Region, Reinforcing EU
Disaster and Crisis Response in third countries, Brussels, 20.4.2005 COM (2005) 153 final.

22 Odaterat PM (9126/1/05) “Multifunctional Civilian Crisis Management Resources in an
Integrated Format - Civilian Response Team”.
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ende av experter frin medlemslinderna och tillika finansierade av
medlemslinderna, kan antingen vara att snabbt utféra bedémnings-
och faktainsamlingsuppdrag infér en eventuell krishanterings-
operation, att snabbt etablera en nirvaro i ett konfliktomride efter
att beslut fattats om en krishanteringsoperation eller att forstirka
redan existerande krishanteringsmekanismer 1 ett konfliktomridet
som snabbt ir behov av hjilp med t.ex. fértroendeskapande tgir-
der. Det bér understrykas att forslaget om civila snabbinsats-
styrkor inte ir imnat att evakuera EU-medborgare vid en katastrof.
De forsta civila snabbinsatsstyrkorna forslds vara inrittade i slutet
av 2006.

4.2  Avslutning

De forslag till forindringar som framkommit efter flodvigskata-
strofen ir fortfarande under férhandling och nigra beslut kan troli-
gen forvintas forst 1 slutet av 2005 eller bérjan av 2006. Men for-
slagen och de inledande férhandlingarna indikerar dock att det inte
kommer att ske ndgon radikal forindring, institutionellt och
resursmissigt, av det embryo till ett krisberedskapssystem som
finns for att snabbt bistd EU-medborgare i néd vid en katastrof i
tredje land. Den hoge representantens férslag inom det frivilliga
konsulira samarbetet inskrinker sig frimst till en férbittrad plane-
rings- och évningsverksamhet medlemslinderna emellan. Forslaget
1 ordférandeskapets rapport om konsulira snabbinsatsteam ir
oklart, men verkar avse forstirkning pd nationell nivd som inte
tillfér ndgot mervirde pd EU-nivd. EU-kommissionens forslag om
bittre informationsutbyte mellan MIC och det konsulira samar-
betet for att forbittra stodet till drabbade EU-medborgare ir vil-
digt vagt och utvecklas inte nirmare och kan heller inte antas
medfora nigra mer avgorande forindringar av ridande krisbered-
skapsstrukturer.

Ett forslag som eventuellt skulle kunna innebira en viss férind-
ring av de rddande krisberedskapsstrukturerna utgér forslaget om
att snabbare kunna utnyttja medlemslindernas militira resurser vid
en naturkatastrof. Forslaget skulle kunna innebira att det etableras
formella rutiner f6r att vid begiran om hjilp snabbare kunna dra pd
specifika militira logistiska resurser vid en insats for att bistd EU-
medborgare, utan att gd den lingsamma beslutsvigen via minister-
rddet som krivs for att igdngsitta en militir krishanterings-
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operationer inom GUSP. Ytterligare ett forslag som skulle kunna
innebira en viss forindring av de rddande krisberedskapsstruk-
turerna ir forslaget om att skapa en stand-by kapacitet i modul-
form pa riddningstjinstomrddet hos medlemslinderna; en kapaci-
tet som 1 férlingningen skulle kunna utgéra embryot till en gemen-
sam europeisk riddningstjinststyrka. De férhandlingar som hittills
skett av forslaget visar emellertid pd ett klart motstdnd mot fér-
slaget fran ett flertal medlemslinder och det kommer dirfor troli-
gen inte att realiseras.” Hur denna kapacitet eventuellt skulle bru-
kas for att bistd drabbade EU-medborgare vid en katastrof i tredje
land dr ocksd oklart. Beredningen har hittills ocksd visat pd mot-
stind mot de kostnadsdrivande forslagen om finansiering av trans-
portkostnader.

Forslaget om civila snabbinsatsstyrkor (CRT) inom ESFP ir
ocksd av mindre intresse eftersom de for det forsta dr tinkta att
sittas in 1 konfliktomrdden och omfatta kapaciteter som inte ir av
relevans for att bistd EU-medborgare 1 néd. Undantaget skulle
kunna vara riddningstjinst, men d& skulle man bara dra p3 de
resurser som redan finns inom riddningstjinstmekanismen och
dirmed inte utgora ett mervirde till redan existerande strukturer.
Foér det andra innebir en mobiliseringstid pd fem dagar eller mer
efter beslut att insatsstyrkorna ir mindre limpliga fér snabba insat-
ser 1 samband med en oférutsigbar katastrof av flodvigskata-
strofens karaktir.

5. Avslutning

Trots de operativa begrinsningar som EU:s existerande formella
krisberedskapsstrukturer pavisar nir det giller att snabbt hjilpa
EU-medborgare, inklusive svenska medborgare, ir det virt att fun-
dera 6ver vad som skulle ha kunnat dstadkommits om man frin
Sveriges eller nigot annat medlemslands sida aktiverat det konsu-
lira samarbetet och/eller f6rskt anvinda sig av de formella krisbe-
redskapsstrukturerna pd ett informellt, oortodoxt och kreativt sitt.
En forutsittning for det senare ir emellertid att representanter for
medlemslinderna snabbt hade kunnat métas 1 ett existerande
forum som KUSP fér att dir diskutera eventuella sédana lsningar.
Vid flodvigskatastrofen motverkades sddana méten av det for-

» Se tex. Telemeddelande frin Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen
2005-05-25, Rapport fran PROCIV mdéte den 25 maj 2005.
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hillandet att det var jul- och nydrshelg och berérda nationella
representanter inte var pd plats 1 Bryssel. Oavsett vad som konkret
kommer ut av de inom EU presenterade férindringsforslagen,
finns det i dag en nyvunnen mental beredskap p4 alla nivder inom
EU {6r att kunna bistd EU-medborgare 1 néd vid katastrofer utan-
fér unionens grinser. Under 2006 planeras t.ex. en evakuerings-
6vning i samarbete mellan det konsulira samarbetet och ESFP.*

2 PM fran Sveriges stindiga representation vid Europeiska Unionen (2005-06-08), ”Tilligg
all rapporteringen frin Sveriges representation i Bryssel om EU:s arbete efter Tsunama-
katastrofen”.
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Statens offentliga utredningar 2005

Kronologisk forteckning

10.

11.
12.

13.
14.

15.

16.

17.

. Radio och TV i allminhetens tjinst.

Riktlinjer f6r en ny tillstdndsperiod.
Ku.

. Radio och TV i allminhetens tjinst.

Finansiering och skatter.
Ku.

. Sveriges tilltride till 1995 &rs Unidroit-

konvention om stulna eller olagligt
utférda kulturféremal. Ku.

. Liberalisering, regler och marknader.

+ Bilagor. N.

. Postmarknad i férindring. N.
. Sikert inl3st?

En granskning av rymningarna frin
Kumla, Hall, Norrtilje och Mariefred
2004. Ju.

. Forsvarsfastigheter — information till

riksdagen och effektiv lokalférsérjning.
Fi.

. Behov av rorlig ledningsstddsresurs. Fo.

. KRUT

Reformerat regelverk for handel med
férsvarsmateriel. UD.

Handla fér bittre klimat.
Frin inférande till utférande. M.
Vilfirdsverksamhet for sjomin. N.

Bokpriskommissionens slutrapport.
Det skall vara billigt att képa bécker
och tidskrifter. U.

Lordagsdistribution av dagstidningar. U.
Effektivare handliggning av anknyt-
ningsirenden. UD.

Familjedterforening och fri rorlighet for
tredjelandsmedborgare. UD.
Reformerat system {or insittnings-
garantin. Fi.

Vem fir jaga och fiska?

Ritt till jakt och fiske 1 lappmarkerna
och p4 renbetesfjillen. Jo.

18.
19.

20.

21.
22.
23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33

34.

35.

36.

37.

Prospektansvar. Fi.

Beskattningen vid omstruktureringar
enligt fusionsdirektivet. Fi.
Konsumentskydd vid modemkapning.
Ju.

Vinstandelar. Fi.

Nya upphandlingsregler. Fi.

en BRASkatt? — beskattning av avfall
som férbrinns. Fi.

Arbetslivsinriktad rehabilitering.
Framtida organisation fér Arbetslivs-
yjdnster och Samhall Resurs AB. N.
Grinslos utmaning — alkoholpolitik
iny tid. S.

Mobil med bil. Ett nytt synsitt pd

bilstéd och firdtjinst. + Bilaga, littlist
och Daisy. S.

Den svenska fiskerikontrollen — en ut-
virdering. Jo.

Dubbel bosittning fér 6kad rorlighet.
Fi.

Storstad 1 rorelse.

Kunskapsoversikt 6ver utvirderingar av
storstadspolitikens lokala utvecklings-
avtal. Ju.

Lagen om byggfelsforsikring.

En utvirdering. M.

Stédet till utbildningsvetenskaplig
forskning. U.

Regeringens stabsmyndigheter. Fi.

. Fjirrvirme och kraftvirme i framtiden.

M.

Socialtjinsten och den fria rérligheten.
S.

Krav pa kassaregister Effektivare
utredning av ekobrott. Fi.

P34 vig mot ... En hillbar landsbygds-
utveckling. Jo.

Tolkutbildning — nya former {6r nya
krav. U.

*
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38.

39.
40.

41.

42.

43.

44.

45.

46.

47.

48

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

Tillgdng till elektronisk kommunika-
tion 1 brottsutredningar m.m. Ju.
Skog till nytta for alla? N.

Ritten till mitt sprik

Férstirkt minoritetsskydd. Ju.
Bortom Vi och Dom.

Teoretiska reflektioner om makt,
integration och strukturell diskrimi-
nering. Ju.

Siker information. Forslag till
informationssikerhetspolitik. Fé.
Virdnad — Boende — Umginge
Barnets bista, forildrars ansvar.

Del A + B. Ju.

Smiley: Hygien och redlighet 1
livsmedelshanteringen. Jo.

Sikra forare pd moped, snéskoter och
terringhjuling. N.

Bittre arbetslivsinriktad rehabilitering.
En fusion mellan Arbetslivstjinster och
Samhall Resurs AB. N.

Kirnavfall — barriirerna, biosfiren och
sambhillet. M.

. Ett utvecklat resurstilldelningssystem

for hogskolans grundutbildning. U.
Unionsmedborgares rérlighet inom
EU. UD.

Arbetskraftsinvandring till Sverige

- befolkningsutveckling, arbetsmarknad
1 férindring, internationell utblick. N.
Bilen, Biffen, Bostaden. Hillbara laster
— smartare konsumtion. Jo.
Avgiftsfinansierad livsmedels-, djur-
skydds- och foderkontroll — fér en
hégre och jimnare kvalitet. Jo.
Beskattning nir tillgdngar virderas

till verkligt virde. Fi.

Framtidens kriminalvdrd. Del 1+2. Ju.
Bittre inomhusmiljs. M.

Det bldgula glashuset.

— strukturell diskriminering 1 Sverige. Ju.

Enhetlig eller differentierad mervirdes-
skatt? + Bilagedel. Fi.

Ny reglering av offentliga uppkops-
erbjudanden. Ju.

Miljobalken; miljokvalitetsnormer,
miljdorganisationerna 1 miljéprocessen
och avgifter. M.

Efter flodvigen — det forsta halviret.
Fo.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.
77.

78.

79.

80.
81.
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Personuppgifter for samhillets behov.
Fi.

Anpassning av radio- och TV-lagen till
den digitala tekniken. U.

Tryggare leveranser. Fjirrvirme efter
konkurs. N.

en BRASKkatt! — beskattning av avfall
somdeponeras. Fi.

Registerkontroll av personal vid hem
for vrd eller boende som tar emot barn
eller unga. S.

Makt att forma samhillet och sitt eget
liv — jamstilldhetspolitiken mot nya
mal. + Forskarrapporter.

+ Sammanfattning N.
Energideklarationer.

Metoder, utformning, register och
expertkompetens. M.

Regionala stimulansdtgirder inom
skatteomridet. Fi.

Sverige inifran.

Réster om etnisk diskriminering. Ju.
Polisens behov av st6d i samband med
terrorismbekimpning. Ju.
Informationssikerhetspolitik.
Organisatoriska konsekvenser. Fo.
Alkolds — nyckel till nollvisionen. N.
Reformerad férildraférsikring.
Kirlek Omvardnad Trygghet.

+ Bilagor. S.

Nytt djurhilsoregister — bittre nytta
och 6kad sikerhet. Jo.

Hundgéra — att gora hundar som gér
nytta. Jo.

Fiskevardens finansiering. Jo.

Far jag lov?

Om planering och byggande. Del 1+2.
M.

Etikprévningslagstiftningen — vissa
indringsforslag. U.

Vem fir jaga och fiska? Historia, folk-
ritt och miljé. Jo.

Uppdragsarkeologi i tiden. U.

Killan till en chans. Nationell
handlingsplan f6r den sociala barn-
och ungdomsvarden.

+ Sirtryck: M3l och férslag.

+ Bilaga: Kunskapséversikt. S.
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82.

83.

84.

85.

86.
87.

88.

89.

90.

91.

92.
93.

94.

95.

96

97.

98.

99.
100.

101.

102.

103.
104.

Personer med tungt missbruk.
Stimulans till bittre vird och behand-
ling. S.

Kirnavfall - kostnader och finansiering.
M.

En ny uppgifts- och ansvarsférdelning
mellan polis och klagare. Ju.

Tillsyn pé forsikringsomridet. Fi.
Agaransvar vid trafikbrott. N.
Svirnavigerat? Premiepensionssparande
pa ritt kurs. Fi.

Vrikning och hemléshet — drabbar
ocksd barn. S.

Bevakning av kollektivavtals efter-
levnad. N.

Abort i Sverige. S.

Agenda f6r m3ngkultur.
Programférklaring och kalendarium for
Maingkulturiret 2006. U.

Styrningen av insatsférsvaret. Fo.
Stirkt konkurrenskraft och
sysselsittning i en ny geografi

— en samlad férvaltning med politisk
styrning. N.

Kunskap f6r biologisk mangfald

— inventera mera eller dtervinn
kunskapen? M.

Nyttiggdrande av hogskole-
uppfinningar. U.

. En effektiv férvaltning for insats-

forsvaret. Fo.

Nir en ricker. Mastdelning f6r miljén.
N.

Behorighet och ansvar inom djurens
hilso- och sjukvérd. Jo.

Vissa foretagsskattefrigor. Fi.

P4 den assistansberittigades uppdrag.
God kvalitet 1 personlig assistans —
indamilsenlig anvindning av assistans-
ersittning. S.

Utan timplan — {6r mélinriktat lirande.
U.

Utan timplan — forskning och ut-
virdering. U.

Anhérigdterférening. UD.

Sverige och tsunamin — granskning och
forslag. Del 1 Huvudrapport. Del 2
Expertrapporter. Fi.
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Statens offentliga utredningar 2005

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Sikert inl3st?
En granskning av rymningarna frin
Kumla, Hall, Norrtilje och Mariefred
2004. [6]
Konsumentskydd vid modemkapning. [20]
Storstad 1 rorelse.
Kunskapséversikt éver utvirderingar av

storstadspolitikens lokala utvecklings-
avtal. [29]

Tillgdng till elektronisk kommunikation i
brottsutredningar m.m. [38]

Ritten till mitt sprik
Forstirkt minoritetsskydd. [40]
Bortom Vi och Dom.
Teoretiska reflektioner om makt,
integration och strukturell diskrimi-
nering. [41]
Viardnad — Boende — Umginge.
Barnets bista, forildrars ansvar.
Del A + B. [43]
Framtidens kriminalvird. Del 1+2. [54]
Det bligula glashuset.
— strukturell diskriminering i Sverige. [56]
Ny reglering av offentliga uppkdps-
erbjudanden. [58]
Sverige inifrin.
Réster om etnisk diskriminering. [69]
Polisens behov av st6d i samband med
terrorismbekimpning. [70]
En ny uppgifts- och ansvarsférdelning
mellan polis och &klagare. [84]

Utrikesdepartementet

KRUT

Reformerat regelverk for handel med
férsvarsmateriel.[9]

Effektivare handliggning av anknytnings-
irenden. [14]

Familjedterforening och fri rorlighet for
tredjelandsmedborgare. [15]

Unionsmedborgares rérlighet inom EU.
(49]

Anhérigdterforening. [103]

Forsvarsdepartementet

Behov av rorlig ledningsstddsresurs. [8]

Siker information. Forslag till informations-
sikerhetspolitik. [42]

Efter flodvigen — det forsta halvéret. [60]

Informationssikerhetspolitik.
Organisatoriska konsekvenser. [71]

Styrningen av insatsforsvaret. [92]

En effektiv férvaltning fér insatsforsvaret.
[96]

Socialdepartementet

Grinslés utmaning — alkoholpolitik i ny tid.
(25]

Mobil med bil. Ett nytt synsitt pa bilstod
och firdtjinst. + Bilaga, littlist och
Daisy. [26]

Socialtjinsten och den fria rérligheten. [34]

Registerkontroll av personal vid hem
for vird eller boende som tar emot barn
eller unga. [65]

Reformerad forildraférsikring.

Kirlek Omvardnad Trygghet.+ Bilagor.
73]

Killan till en chans. Nationell
handlingsplan f6r den sociala barn-
och ungdomsvérden.

+ Sirtryck: M3l och forslag.
+ Bilaga: Kunskapsoversikt. [81]
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Personer med tungt missbruk.

Stimulans till bittre v8rd och behand-
ling. [82]

Vrikning och hemléshet — drabbar
ocksi barn. [88]

Abort i Sverige. [90]

P34 den assistansberittigades uppdrag.
God kvalitet 1 personlig assistans —
indamilsenlig anvindning av assistans-
ersittning. [100]

Finansdepartementet

Forsvarsfastigheter — information till
riksdagen och effektiv lokalférsérjning.
7]

Reformerat system {or insittnings-
garantin. [16]

Prospektansvar. [18]

Beskattningen vid omstruktureringar enligt
fusionsdirektivet. [19]

Vinstandelar. [21]

Nya upphandlingsregler. [22]

en BRASkatt? — beskattning av avfall som
férbrinns. [23]

Dubbel bosittning fér 6kad rérlighet. [28]

Regeringens stabsmyndigheter. [32]

Krav pi kassaregister Effektivare utredning
av ekobrott. [35]

Beskattning nir tillgdngar virderas
till verkligt virde. [53]

Enhetlig eller differentierad mervirdes-
skatt? + Bilagedel. [57]

Personuppgifter f6r samhillets behov. [61]

en BRASkatt! — beskattning av avfall som

deponeras. [64]

Regionala stimulansdtgirder inom skatte-
omridet. [68]

Tillsyn p4 forsikringsomridet. [85]

Svirnavigerat? Premiepensionssparande pd
ritt kurs. [87]

Vissa foretagsskattefrdgor. [99]

Sverige och tsunamin — granskning och
forslag. Del 1 Huvudrapport. Del 2
Expertrapporter. [104]

Utbildnings- och kulturdepartementet

Radio och TV i allminhetens tjinst.
Riktlinjer f6r en ny tillstdndsperiod. [1]
Radio och TV i allminhetens tjinst.
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Finansiering och skatter. [2]
Sveriges tilltride till 1995 &rs Unidroit-

konvention om stulna eller olagligt

utférda kulturféremail. [3]
Bokpriskommissionens slutrapport.

Det skall vara billigt att képa bécker och
tidskrifter. [12]

Lordagsdistribution av dagstidningar. [13]

Stédet till utbildningsvetenskaplig
forskning. [31]

Tolkutbildning — nya former fér nya krav.
(371

Ett utvecklat resurstilldelningssystem
for hogskolans grundutbildning. [48]

Anpassning av radio- och TV-lagen till den
digitala tekniken. [62]

Etikprévningslagstiftningen — vissa
indringsforslag. [78]

Uppdragsarkeologi i tiden. [80]

Agenda f6r mangkultur.
Programférklaring och kalendarium for
Mingkulturiret 2006. [91]

Nyttiggérande av hogskoleuppfinningar.
[95]

Utan timplan — {6r malinriktat lirande.
[101]

Utan timplan — forskning och utvirdering.

[102]

Jordbruksdepartementet

Vem fir jaga och fiska?
Ritt till jakt och fiske 1 lappmarkerna
och pé renbetesfjillen. [17]

Den svenska fiskerikontrollen — en ut-
virdering. [27]

P4 vig mot ... En héllbar landsbygds-
utveckling. [36]

Smiley: Hygien och redlighet 1 livsmedels-
hanteringen. [44]

Bilen, Biffen, Bostaden. Hillbara laster
— smartare konsumtion. [51]

Avgiftsfinansierad livsmedels-, djurskydds-
och foderkontroll - f6r en hégre och
jimnare kvalitet. [52]

Nytt djurhilsoregister — bittre nytta
och 6kad sikerhet. [74]

Hundgéra — att gora hundar som gér
nytta. [75]
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Fiskevardens finansiering. [76]

Vem fir jaga och fiska? Historia, folkritt
och miljs. [79]

Behorighet och ansvar inom djurens
hilso- och sjukvird. [98]

Miljo- och samhallsbyggnadsdepartementet

Handla {6r bittre klimat.

Frén inférande till utférande. [10]

Lagen om byggfelsférsikring.

En utvirdering. [30]

Fjirrvirme och kraftvirme i framtiden. [33]

Kirnavfall — barriirerna, biosfiren och
sambhillet. [47]

Bittre inomhusmiljé. [55]

Miljsbalken; miljokvalitetsnormer, miljs-
organisationerna i miljoprocessen och
avgifter. [59]

Tryggare leveranser. Fjirrvirme efter
konkurs. [63]

Energideklarationer.

Metoder, utformning, register och
expertkompetens. [67]

Far jag lov?

Om planering och byggande. Del 1+2.
[77]

Kirnavfall — kostnader och finansiering. [83]

Kunskap f6r biologisk mangfald — inventera
mera eller dtervinn kunskapen? [94]

Néringsdepartementet

Liberalisering, regler och marknader. [4]
Postmarknad i férindring. [5]
Vilfirdsverksamhet f6r sjomin. [11]
Arbetslivsinriktad rehabilitering.
Framtida organisation fér Arbetslivs-
tjinster och Samhall Resurs AB. [24]

Skog till nytta for alla? [39]

Sikra forare pd moped, snéskoter och
terringhjuling. [45]

Bittre arbetslivsinriktad rehabilitering. En
fusion mellan Arbetslivstjinster och
Sambhall Resurs AB. [46]

Arbetskraftsinvandring till Sverige
- befolkningsutveckling, arbetsmarknad
1 férindring, internationell utblick. [50]

Makt att forma samhillet och sitt eget
liv - jaimstilldhetspolitiken mot nya
mal. + Forskarrapporter.

+ Sammanfattning. [66]
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Alkolss — nyckel till nollvisionen. [72]

Agaransvar vid trafikbrott. [86]

Bevakning av kollektivavtals efterlevnad.
(89]

Stirkt konkurrenskraft och sysselsittning
1 en ny geografi — en samlad f6rvaltning
med politisk styrning. [93]

Nir en ricker. Mastdelning f6r miljén. [97]





