Till statsradet och chefen for
Finansdepartementet

Regeringen beslutade, efter 6verliggningar med riksdagens partier,
den 13 januari 2005 att tillkalla en oberoende kommission med up-
gift att bland annat utvirdera virt samhilles f6rmdga att hantera de
pafrestningar som naturkatastrofen 1 Asien inneburit och klargéra
pa vilket sitt de erfarenheterna kan tas till vara.

Samma dag férordnades hovrittspresidenten i Svea hovritt Johan
Hirschfeldt som ordférande i kommissionen. Som &vriga leda-
méter forordnades professorn i statsvetenskap vid Umed univer-
sitet Gunnel Gustafsson, divarande ordféranden i Svenska Roda
Korset numera nationelle psykiatrisamordnaren Anders Milton,
ordféranden i Posten AB Marianne Nivert och éversten 1. graden
Bo Pellnis.

Den 25 januari férordnades teknologie doktorn Per Molander
som huvudsekreterare. Karin Mostad férordnades den 7 februari
som bitridande utredningssekreterare och Annika Olofsdotter den
18 februari som informationsansvarig. Som sekreterare férordnades
frdn och med den 1 mars hovrittsassessorn Sanna Viklund och frin
och med den 14 april hovrittsassessorn Charlotte Kugelberg.
Chefssekreteraren Solveig Grunéus har bitritt kansliet i dess ar-
bete. Behjilpliga med slutredigeringen har varit Siv Milton, Monica
Berglund, Ann-Britt Backell Wicklund, Camilla Karlsson och Ann-
Charlotte McCarthy.



Kommissionen, som antagit namnet 2005 4rs katastrof-
kommission, fir hirmed 6verlimna betinkandet Sverige och
tsunamin — granskning och forslag (SOU 2005:104).

Utredningsuppdraget dr dirmed slutfért.

Stockholm den 1 december 2005
Johan Hirschfeldt
Gunnel Gustafsson  Anders Milton
Marianne Nivert Bo Pellnis
/Per Molander

Charlotte Kugelberg  Karin Mostad
Annika Olofsdotter ~ Sanna Viklund
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Sammanfattning

Katastrofen i Sydostasien ledde till ett oerhort fysiskt och psykiskt
lidande, dédsfall och materiell forstorelse. P4 plats inleddes hyilp-
arbetet av de drabbade sjilva, av frivilliga krafter och av lokala myn-
digheter. Reseforetagen och forsikringsbolagen bérjade sitt arbete
utifrdn sina lag- och avtalsenliga skyldigheter 1 férhdllande till rese-
nirer och forsikringstagare. Bistdndsorgan och frivilligorganisatio-
ner kom till hjilp. I kommissionens utvirdering ir huvudfrdgan hur
de svenska statliga myndigheterna skotte sin del av hjilpinsatserna
for de drabbade svenskarna i katastrofomridet. Nedan samman-
fattas konsekvenserna av bristerna 1 den svenska statsférvaltning-
ens hantering. Det handlar om sidana konsekvenser som enligt
kommissionens bedémning hade kunnat undvikas med bittre for-
beredelser eller inom ramen fér givna férutsittningar. Denna be-
démning bygger i vissa fall pd jimférelser med andra linder, 1 andra
fall pa 6verviganden och beddmningar som kommissionen gjort.

Identifierade brister

Den grundliggande bristen 1 statsférvaltningen var att Regerings-
kansliet saknade en organisation for att hantera allvarliga kriser.
Detta fick konsekvenser pd en rad olika omridden. Utvecklingen
priglades under de férsta dygnen ocksd av avsaknaden av en jour-
och ledningsorganisation pd chefsnivd. Den konsulira jouren och
pressjouren pd Utrikesdepartementet fanns pd plats och léste sina
uppgifter, men chefer pd mellannivd och hogre niva var 1 alltfér stor
utstrickning frdnvarande. Férmigan att initiera och vidmakthilla
goda externa kontakter blir allvarligt lidande nir inte cheferna ir pd
plats.

Den mest direkta och uppenbara konsekvensen av bristerna i pla-
nering och krishanteringsférmaga var en forsening av olika insatser
1 regionen. Den forsta insatsen av personal for rekognoscering,
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stabsarbete och sjukvird hade kunnat géras tvd dygn tidigare in
den faktiskt skedde. Konsekvenserna av denna férsening blev
kinnbara pd en rad omriden.

Den katastrofmedicinska beredskapen fér beddmning av liget pd
plats och initiala sjukvardsinsatser var otillricklig. Resurser f6r in-
satser — personal, materiel, transportkapacitet — fanns, men utnytt-
jades inte med den snabbhet som var méjlig och pdkallad av situa-
tionen. Huvudkonsekvensen av de férdréjda sjukvirdsinsatserna
var det lidande som svenska medborgare utsattes fér och som
kunnat undvikas dven 1 den extrema bristsituation som ridde i den
drabbade regionen. Vissa felgrepp 1 virden som gjordes hade tro-
ligen kunnat undvikas, om svenska sjukvirdsteam med katastrof-
medicinskt kunnande hade fitt forstirka de thailindska vardinsti-
tutionerna. Dessa medicinska felgrepp kan komma att leda till be-
stiende men hos drabbade resenirer. I ndgot fall fanns en uppenbar
risk f6r doédsfall, som kunde undvikas endast pd grund av att den
drabbade sjilv hade sidant kunnande eller sddana kontakter att
nédvindiga dtgirder kunde vidtas. Det framstdr som hogst sanno-
likt att m3nga thailindska medborgare fitt férsimrad vérd ll foljd
av overbelastningen pd sjukvirden och de prioriteringar som gjor-
des pd platsen, och det kan inte uteslutas att thailindska med-
borgare har avlidit som en konsekvens av detta.

Den konsulira hanteringen anpassades alltfér ldngsamt till den
extrema situation som ridde efter katastrofen. Personalférstirk-
ningarna var inledningsvis otillrickliga. Frin m&nga hall har rappor-
terats om en brist pd empati med de i vissa fall mycket hért
drabbade resenirerna. Rutinerna for registrering av saknade var
outvecklade och ledde 1 vissa fall till grava misstag, trots en kraftig
forstirkning av personalen och hirt arbete frén dennas sida. Kom-
munikationen med allméinbeten fungerade illa. Att resurserna blev
otillrickliga 1 den extrema situation som rddde ir forstdeligt, men
med bittre férberedelser hade skadorna kunnat begrinsas.

De offentliga insatserna pd logistik- och transportomrddet var
otillrickliga och fér svagt samordnade. Detta ledde till att ett antal
resenirer, skadade sivil som oskadda, kom hem senare in vad som
hade behovt vara fallet.

Samarbetet med andra linder — di framfor allt bilateralt sam-
arbete — hade kunnat vara mer utvecklat. Aven samarbetet med icke-
statliga aktorer — volontirer, frivilligorganisationer, reseféretag och
andra berdrda — kunde ha fungerat bittre med bittre férberedelser.
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Ytterligare en konsekvens av betydelse var att tilltron till den
svenska staten som yttersta garant for trygghet och sikerhet kom
att skadas. Att ambitionsnivdn inte kan vara densamma 1 avligsna
linder som i hemlandet och att belastningen pd Sverige med méinga
turister 1 omridet blev sirskilt stor ir alla 6verens om, men man
kan indi konstatera att Sverige i viktiga avseenden hivdade sig
diligt 1 jimforelse med linder som hade en bittre fungerande
krishantering. Denna effekt pd tilltron ir svdr att uppskatta, men
den finns och stricker sig ldngt utéver den grupp svenskar som var
direkt involverade i katastrofen, som drabbade eller anhériga.

Orsaker till bristerna

Regeringskansliet saknade en fungerande
krishanteringsorganisation

Den grundliggande bristen i statsforvaltningens organisation var
avsaknaden av en fungerande organisation for krishantering. Detta
forklarar tskilliga tillkortakommanden hos Regeringskansliet och
dess departement, utrikesférvaltningen och myndigheterna i friga
om den sena uppfattningen av katastrofens natur och omfattning,
svirigheterna att samla information, samordna analys och identi-
fiera relevanta dtgirder bide inom Regeringskansliet och 1 sam-
spelet mellan departement och myndigheter, liksom problemen
med att verkstilla dtgirder pa ett effektivt sitt.

Nigra beslut 1 frigor av betydelse f6r krisledningen i inlednings-
skedet fattades inte av regeringen, som inte heller ssmmankallades i
inledningsskedet. I stillet forlitade man sig pa att det for krisled-
ningen var tillrickligt med &tgirder inom den normala ordningen
for Regeringskansliet och utrikesférvaltningen, kompletterad med
tillfilliga statssekreterar- och statsrddsgrupper.

Ledningsférhillandena i umginget mellan departementen var
under denna kris oklara. UD tog rollen som ledande departement,
eftersom katastrofen intriffade utomlands och den férsta informa-
tionen om katastrofen nddde Regeringskansliet via UD:s konsulira
jourhavande. Detta eliminerade dock inte de oklarheter betriffande
auktoritetsférhillanden som rdder mellan departementen. Stats-
sekreterargruppen ansdg sig vara samordnande men kan inte ses
som ndgon grupp for egentlig krisledning. Dir fattades inte beslut,
och protokoll foérdes inte heller vid sammantridena. Dessa for-
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hillanden gjorde att minga oklarheter i ansvarsférhillandena kvar-
stod. Problemen med att hantera frigor som berér mer in ett
departement illustreras bland annat av den segdragna hanteringen
av Riddningsverkets insats 1 Thailand.

Med den 16sa ordning som ridde inom Regeringskansliet och
UD var det svirt att identifiera den punkt dir en konsulir regim
fér handliggningen skulle limnas for att ersittas av en mera
kraftfull krishantering. Nir s3 vil skedde, skickades informella sig-
naler ut 1 organisationen om att finansieringsfrdgorna i samman-
hanget inte skulle vara nigot problem. Denna friga borde i ett
tidigt skede ha blivit foremdl for ett formellt beslut vid ett rege-
ringssammantride for att regeringens ansvar och viktiga roll tydli-
gare skulle ha markerats.

En tllfillig organisation byggd pd en vag princip om ledande
departement ir helt otillricklig for att hantera kriser av stérre om-
fattning. Erfarenheterna frdn tsunamin har pd ett kraftfulle site
kullkastat forestillningen att det gdr att 16sa uppgiften utan en for-
mell organisation {6r krisledning under regeringen.

Departementens jourberedskap var otillracklig

Larmet om jordskalvet 1 Indiska Oceanen nidde UD via den kon-
sulira jouren, och mycket snart var sivil pressjouren som UD:s
vakthavande engagerade i arbetet. Detta férsta led i jourorga-
nisationen fungerade vil. Vad som fungerade simre var jourorga-
nisationen 1 nista led. De nirmast berérda cheferna pd mellannivd
och hégre nivd — gruppchefen for konsuldra drenden, chefen fér
konsulira enheten och expeditionschefen — befann sig pd ledighet
och tog mellan ett och drygt tvd dygn pa sig att infinna sig pd
departementet — en oacceptabel f6rdréjning. Bdde gruppchefen och
enhetschefen gick i arbete under annandagen men pd distans via
telefon. Som en foljd av detta blev arbetsledningen pd departe-
mentet svag under mer in ett dygn. Férst med fysisk chefsnirvaro
kan nigon egentlig effektiv uppbyggnad av verksamheten — perso-
nellt och strukturellt — i inledningsfasen av en kris som denna
sikerstillas.

Till detta kommer att det inom UD férefaller ha ritt osikerhet
om vem som ir hdgste operativt ansvarige for krisinsatser av det
slag som blev nédvindiga — kabinettssekreteraren eller expeditions-
chefen. De flesta tycks ha betraktat kabinettssekreteraren som den
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som sjilvklart borde ha denna roll, men denne uppfattade inte sin
roll pd detta sitt.

En stor del av problemen férklaras av de bristfilliga rutinerna for
delgivning av information inom departementet. Med bittre rutiner
for informationsspridning och analys hade organisationen kommit
1 ging snabbare med krishanteringsarbetet, iven med den ofull-
gdngna jourorganisation som ridde pd mellannivd. Det hade bland
annat kunnat leda till att aktiva kontakter tagits med andra huvud-
stider. Troskeln att direkt larma hégre nivder inom tjinstemanna-
hierarkin méste vara l3g nir det giller information av akut natur.
Den ordning med det si kallade ministerkansliet som inrittats som
en link mellan statsrdd och kabinettssekreterare och mellan depar-
tementsledning och sakansvariga delar av departementet rymmer
problem. Kansliet riskerar att i stillet bli till ett filter.

Inom Forsvarsdepartementet fungerande larmfunktionen tack
vare initiativ {rdn en enskild tjinsteman. Forsvarsdepartementets
rutin med en jourhavande tjinsteman 1 beredskap i bostaden under
icke tjinstetid var sedan sommaren 2004 indragen. Den jourhavan-
de tjinstemannen har 3terinférts efter tsunamin. Ndgon oklarhet
betriffande vem som hade det operativa huvudansvaret inom detta
departement forefaller inte ha ritt.

De nationella sjukvardsorganen var otillrackligt forberedda for
insatser utomlands

En tidig och kraftfull svensk sjukvirdsinsats var motiverad. Den
hoga belastningen pi den thailindska sjukvirden strickte sig 6ver
ménga dygn och hade kunnat lindras genom svenska insatser.
Dirigenom hade det fysiska och psykiska lidandet fér sdvil svenska
som thailindska medborgare kunnat minskas. En tidigare och
storre insats hade dessutom behévts for att planera och effektivt
genomfora evakueringen av skadade.

Socialstyrelsen har vid kriser och katastrofer skyldighet att hilla
regeringen informerad om hindelseutvecklingen, tillstdndet och
den foérvintade utvecklingen inom sitt ansvarsomride. Om risk
foreligger for att ett stdrre antal svenskar kan férvintas anlinda till
hemlandet och kriva kvalificerad sjukvard, fir det sigas ligga inom
ramen f6r denna uppgift att pd platsen informera sig om antal
patienter, skadelige med mera. Den limpliga vigen att gora detta dr
via bedémningsteam som skickas till katastrofomrddet. Om detta

15



Sammanfattning SOU 2005:104

hade gjorts, hade sidana team med all sannolikhet tagit sig an sjuk-
vardande uppgifter och dessutom omedelbart begirt forstirkning
frin hemlandet.

Den nationellt ansvariga instansen, Socialstyrelsen med dess
enhet for krisberedskap, reagerade sent och var dessutom under-
bemannad under den férsta veckan efter katastrofen, trots att per-
sonal fanns tillginglig. Enheten kunde ocksi ha férstirkts med
katastrofmedicinsk expertis frdn ndgot av de kunskapscentra pd
omridet som skapats under medverkan av Socialstyrelsen. Nigon
brist pd personal med katastrofmedicinsk utbildning rddde inte,
och minga av dem som deltagit i katastrofmedicinsk utbildning var
beredda att med kort varsel gora en insats i Thailand. Det har till
och med funnits en ordning med personliga kontrakt fér insatser
dven utomlands.

Nir krisen hanteras av ett departement (i detta fall UD) som
inte har expertis pd det medicinska omridet, drar mobiliseringen av
resurser ut pd tiden. Socialdepartementet hade ett samordnande
ansvar f6r omrddet men tog detta i praktiken f6rst den 29 decem-
ber, mer in tre dygn efter katastrofen — en oacceptabel f6rdréjning
i den ridande situationen.

Det konsuldra systemet hade otillricklig beredskap for storre
katastrofer

Katastrofen i Sydostasien var exceptionell till sin karaktir, och det
ir inte rimligt att kriva en plan anpassad till en sd extrem hindelse.
Samtidigt levde beredskapen p& det konsulira omridet inte heller
upp till mer méttliga ansprak. UD kan sigas ha bekriftat denna be-
démning i och med den l8nga rad av férindringar som har aviserats
och vidtagits under tiden efter tsunamin.

Det i all hast tillkomna systemet for registrering av data om
saknade personer inneholl alltfér manga felkillor. De metoder som
anvindes innebar risker f6r grava fel, som ocksd kom att begds med
1 nigra fall allvarliga konsekvenser. Mobiliseringen av personal for
registrering av personuppgifter borde ha skett snabbare, inte minst
pd ledningsnivi. Personal frin den konsulira enheten blev upptagen
med enskilda konsulira drenden i stillet f6r att leda arbetet med
registreringen, som delvis kom att utféras av personal utan erfaren-
heter av sddana uppgifter. Det hade varit en férdel om en del av
personalférstirkningen hade himtats frin polisen, som har denna
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erfarenhet. UD tog inte tillrickligt snabbt och pd limpligt sitt till
vara det expertstdd och bistind som kunde ha fitts av myndigheter
som polisen och Skatteverket, delvis pd grund av brister i kommu-
nikationen mellan departementet och polisen.

Beredskapen att forstirka personalen pd krisdrabbade orter var
ocksd otillricklig. Ambassaden i Bangkok hade fére katastrofen
vidtagit forberedelser f6r storre olyckor och var sannolikt 1 det av-
seendet 1 och fér sig bittre rustad in minga andra ambassader.
Forstirkningen frin UD 1 Stockholm och frin andra ambassader
skedde for lingsamt for att man under den férsta veckan skulle
kunna f4 kontroll 6ver situationen i vare sig Phuket eller Bangkok.

Ambassador Hafstrom vidtog sina forsta dtgirder enligt gillande
regler och krisplanen. Det kan diskuteras om hans instruktioner var
tillrickliga for att sikerstilla ledningsfunktionen p& ambassaden i
hans frinvaro. Problem med ledningsfunktionen uppkom ocks3 i
Phuket.

Rapporteringen hem till UD blev otillricklig. Hafstrom borde
den forsta natten efter ankomsten till Phuket inte ha nojt sig med
att folja ordinarie rutiner utan direkt ha kontaktat kabinettssekre-
teraren eller utrikesministern f6r att informera dem om det all-
varliga liget, sina tilltinkta &tgirder och det akuta behovet av per-
sonalférstirkning.

Minga drabbade och anhériga har f6r kommissionen beskrivit
vad de uppfattat som en brist pd empati hos utrikestérvaltningen
bide i regionen och hemma i Sverige. Det konsulira stédet pa plats
1 regionen priglades av ett fasthillande vid det konsulira regel-
verket utan hinsyn till den extraordinira situationen. Till bilden
hér att den nya, timligen stramt skrivna lagen om konsulirt ekono-
miskt bistdnd frdn ir 2003 antogs av en enig riksdag. Det ir enligt
kommissionens uppfattning klart att denna lag kom att prigla upp-
tridandet hos manga av tjinsteminnen inom utrikesférvaltningen
under den férsta tiden efter katastrofen.

Fordelning av ansvaret
Regeringskansliets otillrdckliga formaga att hantera kriser

Regeringskansliet har till uppgift att bereda regeringsirenden och
att 1 ovrigt bitrida regeringen och statsrdden i deras verksambhet.
Statsministern ir chef fér bdde Regeringskansliet och Statsrdds-
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beredningen. Ansvaret fér Regeringskansliets organisation, och
dirmed foér nirvaron eller frinvaron av en krisorganisation, liksom
for dess struktur, ligger i realiteten pd statsministern. Nigon dele-
gering frin statsministern av detta ansvar {6r frigan ir inte mojlig,
eftersom den till sin natur giller Regeringskansliet 1 sin helhet.

Nigra omstindigheter som skulle motivera en annan bedémning
av var ansvaret ligger finns enligt kommissionens uppfattning inte.
Viljer man att fordela ansvaret efter ansvarsprincipen, blir resulta-
tet detsamma; den som har ansvar fér en verksamhet under norma-
la foérhillanden — i detta fall statsministern — har det dven under kris
och katastrof.

Statsminister Géran Persson hade d& tsunamin intriffade inne-
haft sitt ambete under mer dn itta ir. Frigan om krisledning har
aktualiserats i olika sasmmanhang, frimst i samband med beredning-
en av Sirbarhets- och sikerhetsutredningens betinkande och de
propositioner som regeringen presenterade med denna utredning
som underlag. Att Regeringskansliet saknade en krishanterings-
funktion vid tiden f6ér tsunamin berodde alltsi inte pd att frigan
inte hade aktualiserats utan p4 ett medvetet stillningstagande.

Till bilden hor att den 6vervigande delen av remissinstanserna
var positiva till férslaget om en nationell krishanteringsorganisa-
tion. Regeringen anfoérde 1 den aktuella propositionen bland annat
konstitutionella skil mot forslaget. Dessa argument var beaktans-
virda som skil mot vissa inslag i forslaget men férefaller kom-
missionen vara svaga som hinder mot inférandet av en krisled-
ningsfunktion som, med vissa justeringar, byggts pd forslaget.
Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag; frigor om
Regeringskansliets organisation anses traditionellt vara en inre
angeligenhet f6r regeringen, ytterst statsministern. I drendet hade
dock Forsvarsutskottet gjort vissa uttalanden i saken till f6rmin
for utredningens forslag.

Det ir enligt kommissionens uppfattning statsminister Géran
Persson som har det évergripande ansvaret fér Regeringskansliets
tillkortakommanden 1 hanteringen av tsunamins konsekvenser.
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Den otillrackliga jourberedskapen

Vad giller de diskuterade ansvarsférhillandena mellan kabinetts-
sekreteraren och expeditionschefen finns viss ledning i Regerings-
kansliets foreskrifter med arbetsordning for Utrikesdepartementet
och den &vriga utrikesférvaltningen. Arbetet samordnas nirmast
under departementschefen av kabinettssekreteraren. Expeditions-
chefen svarar under kabinettssekreteraren fér ledningen av utrikes-
férvaltningen i administrativt hinseende.

Ledningen av en storre operation till f6ljd av en naturkatastrof ir
inte med normalt sprikbruk en “administrativ” uppgift. Det finns
knappast utrymme fér nigon annan bedémning in att kabinetts-
sekreteraren ir att betrakta som den operativt huvudansvarige i
situationer som denna. I den ridande situationen under annan-
dagen och den dirpd nirmast f6ljande tiden kan han inte sigas ha
uppfyllt de férvintningar som féljer med ett sddant ansvar.

Expeditionschefen ansvarar f6r beredskapsplaneringen inom ut-
rikesférvaltningen. Detta ansvar omfattar dels en fullgod ordning
med ersittare vid egen och understillda chefers frinvaro frin ar-
betsplatsen, dels instruktioner f6r jourhavande och annan under-
stilld personal om vad som skall iakttas vid hindelser av allvarlig
natur. Expeditionschefen kan dock inte anses ensam bira ansvaret
vad giller andra chefers tillginglighet och andra beredskapsfunk-
tioner. Det ligger ett ledningsansvar ocksd pd hégre nivd. Depar-
tementets ledning har ansvaret fér att organisationen har sddan
stadga att dess beredskapsférmaga ir tillricklig.

Till detta skall liggas att varje chef pd de olika nivierna i en orga-
nisation ocksd har ett personligt ansvar for att vara tillginglig pa
arbetsplatsen nir arbetsuppgifterna och situationen fordrar det.
Enhetschefer leder och férdelar arbetet inom sina enheter. De har
huvudmans ansvar fér sitt sakomride och skall — enligt de be-
stimmelser som giller inom hela Regeringskansliet — hilla depar-
tementschefen, dvriga statsrdd i departementet och chefstjinste-
minnen underrittade om frigor som ir av stérre vikt.

I arbetsordningen f6r Utrikesdepartementet finns dessutom en
foreskrift om delgivning av information. Nirmare rutiner for detta
ir sdvitt kint fér kommissionen inte dokumenterade; de synes
bygga pa praxis.

Enligt kommissionens bedémning férdelar sig ansvaret f6r den
otillrickliga jourberedskapen pa féljande sitt:
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Kabinettssekreteraren Hans Dahlgren hade ansvaret att leda
Utrikesdepartementets och dirmed Regeringskansliets hante-
ring av katastrofinsatsen, och bir dirmed en stor del av an-
svaret fér den sena reaktionen, bland annat genom att inte
aktivt med sin organisation ha sokt egen information om kata-
strofen och tidigt upprittat kontakt med andra huvudstider.
Riddningsverkets férsta insats hade di kunnat bli bide
snabbare och mera indamailsenlig. Han borde vidare ha skt
forklaringar till att s3 ménga ringde till UD och férhért sig om
vad de berittade. I och med att sd inte skedde, fick man p3 an-
svarig nivd inte nigon tidig uppfattning om det allvarliga liget.

Utrikesminister Laila Freivalds ir ansvarig for att de fore-
skrifter som gillde om beredskapsorganisation och chefsupp-
gifter i det sammanhanget inte var tillrickliga f6r att sikerstilla
en god krisberedskap i departementet. Vad giller bristerna 1
beredskapsplanliggningen bir vidare expeditionschefen Per
Thoresson en visentlig del av ansvaret.

Departementschefen har ansvaret for att de delgivningsrutiner
som faktiskt tillimpades var otillrickliga. Hon har att siker-
stilla sitt ministerkanslis funktionsduglighet, eftersom detta
kansli dr hennes link till utrikesférvaltningen. Kabinettssekre-
terare Hans Dahlgren bér kritiseras for att inte ha informerat
utrikesministern under det férsta dygnet. Aven chefen fér kon-
sulira enheten Jan Nordlander bér som huvudman kritiseras
for att inte direkt eller indirekt ha sikerstillt att grundliggande
information som fanns om det allvarliga liget fordes vidare till
kabinettssekreteraren och utrikesministern.

Savil Per Thoresson som Jan Nordlander och gruppchefen
Christina Palm bor kritiseras for att ha stannat kvar for linge
pa sina respektive vistelseorter. Atminstone nigon av dem
borde omgiende ha avbrutit sin ledighet fér att bege sig till
departementet for att leda verksamheten dirifrin. Théresson
skulle ha agerat for att sikerstilla detta.

Kommissionen finner det anmirkningsvirt att Forsvarsdepar-
tementets ledning hade lagt ned funktionen som jourhavande
tjinsteman och vid tidpunkten fér tsunamin alltsd forlitade sig
pd andra delgivningsrutiner eller frivilliga insatser av tjinstemin
utom tjinstetid.
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Sjukvardsorganisationen

Det ir berittigat att frin ett medborgerligt perspektiv stilla krav pd
en kraftfull och tydlig sjukvirdsinsats. Det ir méjligt att en sddan
sjukvdrdsinsats hade underlittats om en tydlig reglering av det
nationella beredskapsansvaret hade funnits pd plats, eventuellt
kompletterad med avtal mellan staten och landstingen. Det mdste
dock beaktas att man hir stod infér en situation som en sddan
reglering knappast skulle ha siktat in sig pd. Beredskapsforfatt-
ningens perspektiv var i férsta hand nationellt. Om & andra sidan en
central krisledningsinstans med dess samlade &verblick hade
funnits inrittad, ir det troligt att behovet av handling p4 sjukvirds-
omridet snabbare hade identifierats dven i avsaknad av en gillande
forfattning pd omradet.

Aven utan en sidan férfattning och en samlad krisledning fanns
det utrymme for ett mycket mer aktivt férhdllningssitt frin Social-
departementets sida. For denna passivitet bor statssekreterare
Mikael Sjoberg och sjukvirdsminister Ylva Johansson anses an-
svariga. Ansvaret fér den forsenade och inledningsvis underdimen-
sionerade insatsen faller vidare pd Socialstyrelsen och dess enhet
for krisberedskap.

Det konsuldra systemet

Expeditionschefen har som tidigare nimnts ansvaret f6ér bered-
skapsplanliggningen inom Utrikesdepartementet. Overgripande
frigor rérande dimensioneringen av den konsulira verksamheten ir
dock snarast av politisk natur och faller dirmed nirmast pd kabi-
nettssekreterarens och utrikesministerns ansvar. Kommissionen
har under sina utfrigningar fitt intrycket att de konsulira frigorna
under lingre tid givits l8g prioritet inom ramen fér Utrikes-
departementets verksamhet. Departementsledningen har vidare an-
svaret for att vid rekrytering och i utbildning tydliggéra att stod
och medkinnande hor till utrikesférvaltningens uppdrag.

Atgirder

I kommissionens uppdrag har ingtt att peka pd behov av férind-
ringar av organisation, rutiner fér samverkan, styrning, informa-
tionsfrigor och 6vriga rutiner f6r krishantering. Syftet med denna
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del av uppdraget ir att stirka beredskapen och samhillets f6rméiga
att hantera sidana hindelser som drabbar ett stort antal svenskar
dven utanfér vart land. Kommissionen har valt att koncentrera
denna del av uppdraget pa landets centrala krisledningsférméga.

Utgangspunkter
Sverige i virlden

Regeringsformens formulering att den enskildes personliga, ekono-
miska och kulturella vilfird skall vara grundliggande mal f6r den
offentliga verksamheten idr utgingspunkt for en diskussion av vad
som ir rimliga férvintningar pd det offentliga i en krissituation.

Kommissionens slutsatser innebir i huvudsak fortydliganden,
och inga visentliga férindringar, av den grundliggande ansvarsfor-
delning som rdder mellan den enskilda medborgaren, de privata
aktorerna och staten. Aven om den enskildes och de privata
aktorernas primidra ansvar ligger fast, anser kommissionen att
staten med utgdngspunkt i medborgarnas férvintningar har ett an-
svar som yttersta garant for medborgarnas sikerhet och trygghet.

Den férsta rimliga férvintningen giller den rumsliga avgrins-
ningen av férvaltningens uppdrag. Det offentliga dtagandet betriff-
ande svenskar utomlands méste enligt kommissionens mening ges
en delvis ny innebérd till f6ljd av internationaliseringen. Det finns
omkring en halv miljon utlandssvenskar 1 virlden — mianniskor som
bor och arbetar tillfilligt eller mer varaktigt 1 andra linder. Varje
ménad befinner sig i genomsnitt mer dn tvihundra tusen svenskar
pa resa utomlands. Mot den bakgrunden kan man inte lingre knyta
den offentliga férvaltningens uppgift snivt till Sveriges territorium.
Férmdgan att virna svenska medborgare och deras intressen utan-
for landets grinser méste utvecklas. Detta innebir inte i sig ndgon
férindring av den grundliggande ansvarsférdelningen mellan indi-
vid och stat utan ir en anpassning till nya férutsittningar.

Den offentliga férvaltningens férméga att méta en kris skall for
det andra inte vara allvarligt nedsatt dirfér att krisen intriffar
under en helg. Om politiska beslutsfattare och hogre tjinstemin
definierar sitt uppdrag pd ett sddant sitt att de ir svirtillgingliga
vid vissa tidpunkter pd &ret eller dygnet, miste en effektiv jour-
organisation finnas pd plats for att hantera detta.
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Principer for krishantering

Statsférvaltningens hantering av tsunamins konsekvenser visar pd
flera svagheter i den svenska foérvaltningens uppbyggnad: avsakna-
den av en central krishanteringsfunktion, illa fungerande delgivning
av information iven inom departementen, himmande grinser
mellan olika sektorer och det oklara grinssnittet mellan Regerings-
kansliet och myndigheterna. En ny organisation miste undanrdja
dessa svagheter.

I officiella dokument rérande totalférsvars- och krisplaneringen
hinvisas ofta till ansvarsprincipen, som innebir att den (myndig-
het) som har ansvar fér en verksamhet under normala férhéllanden
skall ha det dven under kris eller krig. Principen liter rimlig men ir
otydlig och riskerar till och med att férsimra en organisations kris-
hantering. Om man starkt hivdar att ansvarsprincipen skall styra
krishanteringen, f6rdrdjs signalerna till omvirlden frén den myn-
dighet som inte férmér 16sa en kris pd egen hand. Organisationen
riskerar att hamna i en situation dir den hanterar verksamheter som
den inte har kompetens for. Ett av krishanteringens centrala pro-
blem ir att avgdra nir man har ndtt den punkt nir en kris ir av en
sddan omfattning att man mdste Svergd till andra rutiner in de
normala for att framgingsrikt kunna hantera situationen. Det ir
denna férméga hos statsférvaltningen som méste utvecklas. Detta
kriver att man tonar ner ansvarsprincipen som vigledande fér pla-
neringen till f6rmén fér andra, i sammanhanget mer adekvata, prin-
ciper.

Enligt kommissionens uppfattning krivs tvd nya principer, en
enkelbetsprincip och en forsiktighetsprincip. Enkelhet dr ett funda-
mentalt krav pd en organisationsstruktur f6r krishantering. Med de
villkor som rdder for arbetet i en organisation under svir stress
maste det std klart for var och en hur det egna arbetet passar in i
den 6vergripande strukturen, vart information skall skickas, vem
som har beslutsansvaret och vem som ansvarar fér férverkligandet
av fattade beslut. I en krisorganisation méste finnas ett tydligt cen-
trum, dir information bearbetas och analyseras, dir beslut fattas
och varifrin direktiv betriffande forverkligandet av fattade beslut
utgdr. Avsaknaden av ett sddant centrum for krishanteringen var en
fundamental brist efter tsunamin.

Att det finns ett centrum med ansvar f6r bearbetning och analys
av information, f6r beslutsfattande och direktiv betriffande imple-
menteringen betyder inte att all kompetens och alla resurser skall
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finnas samlade pd denna punkt. Varje framgingsrik krishantering
forutsitter nitverk, bide nationella och internationella, men sam-
ordningen mellan de olika myndigheter och andra organisationer
som ingdr i detta nitverk miste vara férberedd.

Att i en osiker situation sitta in stdrre resurser in vad som kan-
ske kan komma att behévas kan ses som en tillimpning av forsiktig-
hetsprincipen, som giller som grundregel f6r riskhanteringen inom
en rad omriden med anknytning till hilsa och miljé. Om det finns
vilgrundad anledning att tro att en insats kan behévas, bér en sddan
insats ocksd goras. P§ ett vardagligt plan styr denna princip ridd-
nings- och brandférsvarsinsatser i vira kommuner.

En central krisledning — uppgifter och placering
Grundlaggande krav och uppgifter

De hot och risker som samhillet stdr inf6r ir sammansatta och dir-
med ofta sektorévergripande. Nya risker byggs successivt in i sam-
hillet, och kriser infaller ofta utan eller med mycket kort fér-
varning. Det kan réra sig om bdde storre nationella kriser, vilka kan
definieras som nationella angeligenheter, och internationella kriser
som drabbar ett stort antal svenskar.

Regeringen har en mingfald uppgifter att 16sa 1 situationer av det
hir slaget. Den skall bilda sig en korrekt bild av liget som underlag
for de beslut som skall fattas. Den behover identifiera de hot som
situationen representerar, antingen man har att géra med natur-
katastrofer eller medvetet tillfogade skador. Den miste identifiera
vilka dtgirder som skall vidtagas, vilka som kriver formella rege-
ringsbeslut och vilka som eventuellt kan kriva ny lagstiftning som
behover snabbehandlas av riksdagen. En viktig aspekt ir hur finan-
sieringen av nddvindiga dtgirder skall garanteras, s3 att tvivel eller
diskussioner pd denna punkt inte ondédigtvis fordréjer handligg-
ningen. Viktiga aktérer pd regional och lokal nivd, organisationer
utanfér den offentliga sfiren och allminheten behéver informeras
om liget och vilka dtgirder regeringen avser att vidta. Kontakter
med andra linders regeringar behover uppritthillas f6r att samord-
na aktioner och undvika konflikter.

Kommissionen foreslar att en krisenbet inrittas i Regeringskans-
liet. Krisenhetens évergripande uppgift dr att vara regeringen be-
hjilplig med dessa uppgifter genom att vara dess huvudinstrument
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for strategisk ledning av férvaltningen under en kris. Inriktningen
ir alltsd strategisk, men i uppdraget kommer ocks3 att ligga opera-
tiva uppgifter 1 krisens inledningsskede for att tid inte skall gd
forlorad. Till sddana tidiga operativa uppgifter kan héra att sitta
1gdng riddnings- och akutsjukvirdsinsatser, bestilla transport-
kapacitet, férbereda en informationsinsats och mobilisera bevak-
ningsresurser.

Till uppgifterna i det inledande skedet hér ocksd att f3 i ging
arbetet pd berdrda departement. En statsrddsgrupp bér bildas med
minst fem ledamdter, sd att den har mojlighet att fatta regerings-
beslut dir sd ir nédvindigt. S8 snart krisen har en utrikesdimen-
sion, skall utrikesministern ingd i denna grupp. Under krisen bér
berérda departement ha representanter pd departementsridsnivd
stationerade i krisenheten.

Efter att ha fattat beslut om inledande &tgirder skall krisenheten
ocksd ha en verkstillande funktion. Den madste se till att fattade
beslut genomférs och att insatserna samordnas. Ar det friga om
kriser med internationella aspekter, miste utrikesférvaltningens
resurser ingd 1 krisenhetens stab for att bereda vigen for planerade
tgirder.

P3 Utrikesdepartementet miste det finnas en tydlig lednings-
funktion for krisfrigor. En sirskild tjinst som utrikesrdd for kris-
frigor bér — som departementet sjilvt planerar — inrittas. I opera-
tivt hinseende bor utrikesridet for krisfrigor vara direkt under-
stilld kabinettssekreteraren for att understryka dennes o&ver-
gripande ansvar pd Utrikesdepartementet. Denne skall i sin tur vara
understilld chefen f6r krisenheten vid en stor kris utomlands som
berér minga svenskar.

Placering av en central krisledning

En central krisledning maste for att kunna agera effektivt ha moj-
ligheter att ge direktiv till andra myndigheter och departement. For
att kunna gora detta krivs politisk auktoritet; kriser 1 samhillet har
nistan alltid politiska implikationer. Vissa kriser férutsitter ett
samarbete med andra linder. Nir sidana kontakter skall etableras,
sker det naturligen pd departementsnivd och di foretridesvis med
en dir belidgen krisenhet. En placering av en nationell krislednings-
funktion i Regeringskansliet faller sig dven mot denna bakgrund
som naturlig. Statsrddsberedningen har redan nu en samordnande
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funktion i Regeringskansliet. Aven nirheten till statsministern ir
av stor vikt fér att ge krisledningen auktoritet i relationen till
berérda fackdepartement. Denna slutsats giller dven vid en even-
tuell f6rindring av departementsindelningen och myndighetsstruk-
turen.

Bemanning

Krisenheten bor ha en kdrngrupp pd kanske sex eller sju personer,
med héga kvalifikationer inom relevanta kunskapsomriden och
bred allminbildning. Uppgiften fér denna kirna ir att genomféra
den forsta analysen av liget och att avgora vilka dtgirder som ir
mest angeligna att fatta betriffande transporter, sjukvird, ridd-
ningsinsatser och si vidare. Gruppens uppgift ir direfter att leda
krisenheten och garantera kontinuitet och uthillighet under det
akuta skedet.

Krisgruppens ledning miste ha direkt access till statsministern
(eller ersittare som statsministern har utsett med fullt mandat), i
syfte att fi klartecken till de mest prioriterade dtgirderna om krisen
bedéms vara av allvarlig natur. I de prioriterade dtgirderna ingir att
snarast f till stdnd ett regeringssammantride, dir en av huvud-
uppgifterna blir att fatta beslut om finansiering av de dtgirder som
kan krivas i det korta och medelsiktiga perspektivet.

I krisenheten ingr vidare en grupp med ansvar {6r informations-
sokning och analys. P4 den vilar uppgiften att inom ramen fér en
jourorganisation larma krisenhetens ledning, som fir gora en be-
démning av liget pd basis av befintlig information och sddan komp-
letterande information som snabbt kan inhidmtas. I ligesbedém-
ningen ingdr bdde en uppskattning av krisens omfattning, dess all-
var och hur angeliget det ir med snabba dtgirder.

Gruppen bér vidare ha ett nditverk av experter som med kort var-
sel kan mobiliseras for tjinstgéring vid krisenheten frdn myndig-
heter, organisationer eller féretag med relevant kompetens.

Rattslig reglering

Kommissionen féreslir inte dndringar av de fundamentala lagliga
férutsittningarna, utan évervigandena gors inom ramen fér gillan-
de regeringsform. Maktutévningen dven i en kris skall vara lag-
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bunden, varfor sirskilda regler for krishantering inte skall bygga pd
den s kallade konstitutionella nédritten.

Lagen om skydd mot olyckor reglerar riddningstjinsten, det vill
siga de riddningsinsatser som staten och kommunerna skall vidta
for att hindra och begrinsa skador pi minniskor, egendom eller
milj6 vid olyckor eller 6verhingande fara f6r olyckor. Med olycks-
hindelser avses plotsligt intriffade hindelser som har medfort eller
kan befaras medféra skada, antingen de beror pd foreteelser i na-
turen eller pd minniskors handlande, uppsétliga eller ej. Skyddet
giller f6r nirvarande inom Sveriges grinser. Lagen giller inte hilso-
och sjukvdrd eller sjuktransporter. Det allminna skall ingripa
endast om den enskilde inte sjilv eller med hjilp av ndgon annan
kan klara av en olyckssituation.

Det finns enligt lagen en mojlighet att lita en statlig myndighet
ta ansvaret fér omfattande kommunala riddningsinsatser. Be-
stimmelsen ger utrymme for regeringen att sjilv ta dver ansvaret
och utse riddningsledare.

En riddningsledare har lingtgdende befogenheter, sdsom att be-
ordra tjinsteplikt, ta 1 ansprak utrustning och annan egendom som
fordon, maskiner eller fartyg som kan anvindas i1 riddnings-
tjinsten, antingen de finns hos myndigheter eller i den privata
sfiren.

Eftersom olyckslagen syftar till att skapa ett skydd mot olyckor
som drabbar enskilda p3 svenskt territorium, b6ér den kompletteras
med ett tilligg om att befogenheter att agera inom Sverige skall
finnas ocksd nir en olycka drabbar ett stort antal svenskar utom-
lands. T sddana utlandsfall skulle riddningsledaren ha samma moj-
ligheter att agera inom Sverige som han eller hon skulle ha om det
hade varit en uteslutande nationell riddningsaktion under olycks-
lagen.

Riddningsledaren kan dock inte ges samma befogenheter for
insatserna vid en sidan olycka pd plats 7 utlandet. Detta omride ir
komplicerat att reglera, eftersom det bygger pid mottagarlandets
eventuella godkinnande av svensk myndighetsutévning eller fak-
tiskt handlande pd det landets territorium. Ambassader och andra
utrikesrepresentationer har dock enligt den internationella ritten
viss mojlighet att skydda sina medborgares intressen utomlands.
Det finns mojligheter att 1 en krissituation ta in ytterligare perso-
nalresurser inom ambassadens organisation. Det finns vidare alltid
mojlighet att skicka i vig grupper fér bedémning eller andra in-
satser. Dirutdver blir det en diplomatisk férhandlingsfriga med be-
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rord stat i varje enskilt fall. Hir far utrikesférvaltningen en central
roll.

S& linge insatsen dger rum 1 Sverige, stir alltsd tvingsmojligheter
till buds. Nir insatsen i anledning av olyckan gors utomlands, giller
inte samma ordning utan vidare. Enligt kommissionens mening bér
avtalslosningar anvindas for att uppnd énskade resultat. Den perso-
nal som kan behéva anlitas bor ha skrivit pd avtal 1 f6rvig s3 att det
ir helt klart vilka personer som riddningsledaren kan kontakta vid
en riddningsinsats utomlands, med de villkor som dirmed féljer.
P34 motsvarande sitt bor forberedelser kunna goras ifriga om
materiella resurser.

Det ir pd den vanliga myndighetsnivin som de operativa funk-
tionerna — bland annat riddningstjinsten, polisen och sjukvirden —
finns. Hir finns ett samordningsbehov. Regeringskansliet/kris-
enheten har dirfér under regeringen en viktig roll 1 att 4stadkomma
en samordnad och sammanhillen ledning vid alla stora kriser.
Denna uppgift kan fullgéras genom informella kontakter mellan
krisenheten och myndighetscheferna eller med st6d av bestimmel-
ser av bide allmin och mera direkt implementerande karaktir.

For att mojliggéra en snabb insats vid en stor katastrof bor
chefen for krisenheten ha befogenhet att initiera vissa insatser i
avvaktan pj att regeringen sammankallas.

Lopande uppgifter

I beredskapsplaneringen bér ingd — férutom planer for den egna
enhetens mobilisering — skapandet av en uppsittning stabsgrupper
som med mycket kort varsel kan sindas till platser inom landet
eller utomlands. Vid utrikesinsatser krivs samordning med UD:s
planerade insatsgrupper, vars kompetens de kan komplettera i vik-
tiga avseenden. Materiella resurser som transportkapacitet och
snabbt gripbara resurser for sjukvardsinsatser behéver man hilla sig
l6pande informerad om. Kontakter med andra linder ir en viktig
del av krisenhetens organisatoriska infrastruktur. Krisenheten skall
representera Sverige i det internationella nitverk som delvis redan
ir etablerat mellan krisenheterna i1 vissa EU-linder. Dir sidana
kontakter inte finns etablerade, blir utrikesférvaltningen den for-
medlande linken. En callcenter-funktion ir av vital betydelse si
snart stora grupper 1 samhillet bli involverade antingen som direkt
berorda eller som anhériga.

28



SOU 2005:104 Sammanfattning

Krisenheten bér vara ansvarig for dvningsverksambeten inom
Regeringskansliet. Ovningsverksamhet 4r dock inte tillricklig for
att uppritthilla den kapacitet som kan komma att krivas under all-
varliga kriser. Man bor dirfor dverviga att utnyttja krisenheten
ocksd 1 andra sammanhang in de rent krisrelaterade for att i full
skala testa organisationen nir minga myndigheter och icke-offent-
liga aktorer samarbetar. Exempel pd sddana hindelser ir politiska
evenemang pd hoég nivd, internationella idrottsevenemang och
liknande.

Krisenheten kan ocksd fungera som kravstillare gentemot myn-
digheter 1 beredskapshinseende. Ovanstdende slutsatser férindras
inte 4ven om man skulle vilja att férindra departements- eller myn-
dighetsstrukturen inom krisberedskaps- och totalférsvarsomridet
pd ndgot genomgripande sitt. Behovet av en central krisledning 1
Regeringskansliet kvarstdr, bdde for att sikerstilla funktionen i sig
och fér att skapa fungerande motpart och kravstillare 1 Regerings-
kansliet till myndighetsnivan.

Andra atgérder
Utrikesdepartementets roll och konsuléra fragor

Nir det intriffar en katastrof utomlands, blir denna omgiende en
angeligenhet for de svenska utlandsmyndigheterna pd plats. Samt-
liga myndighetskontakter bor i normalfallet inledningsvis kanalise-
ras genom utrikesférvaltningen. Utrikesforvaltningen maste sdvil i
Sverige som utomlands forstirka sina kontakter med reseforetag
och med forsikringsbolag. Interninformationen inom utrikesfor-
valtningen mdste forbittras; inte minst mdste berdrda utlands-
myndigheter i snabbare information om vilka beslut som fattas i
Stockholm under en kris- eller katastrofsituation.

De konsulira resurserna behover forstirkas pd Utrikesdeparte-
mentet for att mota det kraftigt 6kade behov av information och
hjilp som uppstar vid en stor kris. Det konsulira arbetet méste ges
den vikt och prioritet det fértjinar.

Utrikesdepartementet dr beroende av en vilfungerande vakt-
havandefunktion som larmar organisationen. En chefsjour bér om-
fatta kabinettssekreteraren och andra chefstjinstemin. Jourkravet
bér innebira att vederbérande skall kunna infinna sig pd departe-
mentet inom en timma. Dirutdver bor varje geografisk och vissa
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funktionella enheter ha ett eget joursystem inom sina ansvars-
omréiden.

Utrikesdepartementets eget forslag att inritta en beredskaps-
styrka bor genomféras. Dess insatser bér samordnas med Ridd-
ningsverkets och andra berérda myndigheters. En viktig dtgird for
departementet vid en storre krissituation med ett oklart lige be-
héver vara att omgdende skicka en erfaren tjinsteman f6r att gora
en forsta beddmning och bistd utlandsmyndigheten pa platsen.

Departementet bor fortsitta arbetet med en mall for utlands-
myndigheternas beredskapsplaner. Varje utlandsmyndighet bor ha
forberett en sirskild krisgrupp med deltagande av ett tillrickligt
antal personer ur svenskkolonin i landet. Aven honorirkonsulaten,
som ofta ligger 1 turisttita omrdden och férestds av en person som
vil kinner de lokala myndigheterna, folket, spriket och omgivning-
arna, bér av respektive ambassad pd ett konkret sitt engageras i
beredskapsarbetet.

I dag har ambassaderna relativt begrinsade méjligheter att sjilva
gora avsteg frin de gingse bestimmelserna om konsulirt bistind.
Utrikesdepartementet bor delegera mer konsulira befogenheter till
utlandsmyndigheterna, till exempel betriffande tolkningen av det
konsulira regelverket. Regelverket bér i denna del kompletteras
med regler {6r extraordinira situationer som kan aktiveras efter ett
lokalt beslut av ambassaden.

Registrering och identifiering

Polisen boér ha det grundliggande ansvaret for registrering av
saknade personer, oavsett om de saknas i hemlandet eller utom-
lands. Allminhetens kontakter for att limna uppgifter eller stilla
frigor om saknade bor dirigeras till polisen, inte till Regerings-
kansliet. Beslut om mobilisering av ID-kommissionen bér fattas av
Rikspolisstyrelsen. Underlaget for detta beslut kan komma frin
UD men ocksd frin andra underrittelsekillor. Nir det giller en-
staka dodsfall 1 utlandet med naturliga orsaker behder inga stérre
forindringar ske.

Tekniken for identifiering av omkomna utvecklas f6r nirvarande
snabbt. DNA-baserade tekniker fir en allt viktigare roll, i synner-
het di kvarlevorna till f6ljd av katastrofens karaktir ir svirt
skadade och di tanddata saknas som fallet normalt ir med barn.
Mycket stdr att vinna pd okad snabbhet och bittre anpassade in-
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satser direkt efter olyckor fér att sikerstilla DNA av hog kvalitet.
Sverige bér internationellt verka for utvecklingen av dessa tekniker
och en anpassning av rutinerna fér att omhinderta kvarlevorna
efter omkomna. Lagstiftningen betriffande biobanker bér dirut-
dver anpassas, sd att akuta lagstiftningsinsatser efter storre olyckor
1 framtiden inte blir nédvindiga.

Raddningstjanst

Riddningsverket arbetar pd regeringens uppdrag med att utveckla
sin kapacitet for insatser utomlands. Uppdraget gir ut pd att i ett
inledande skede av en kris med kort varsel kunna stédja utlands-
myndigheter och nédstillda svenskar. I den tinkta organisationen
ingdr en insatsstyrka som kan sindas till krisomradet for att rekog-
noscera och planera insatsen, etablera en samordningsstab, uppritta
ett informationscenter samt ge sjukvird och krisstéd. Fér en snabb
ligesanalys, behovsbedémning och &terrapportering skall férst en
bedémningsenhet skickas ut (inom sex timmar efter beslut). Be-
démningsenheten ir en del av insatsstyrkan och skall pdbérja
etableringen av en samordningsstab till stéd fér utlandsmyndig-
heten 1 omridet. Kommissionens intryck ir att detta arbete fort-
l6per vil och bor fortsitta.

Sjukvard

Katastrofen i Sydostasien visade att svenska sjukvirdsinsatser 1 en
eller annan form kan vara motiverade utanfér svenskt territorium.
En forsta uppgift f6r den nationellt ansvariga krisorganisationen ir
att planera insatser f6r ndgra av de typfall som kan uppkomma. I
uppgiften ingdr ocksi att garantera en beredskap f6r snabba insat-
ser. Kravet pd beredskap giller dels den egna ledningsstaben, dels
insatsgrupper som kan krivas for rekognoscering och initiala sjuk-
vardsinsatser 1 drabbade regioner som kan ligga pd stort avstind
frén Sverige.

Det operativa ansvaret bor knytas till ett utpekat landsting. P3
denna niva finns en stindig beredskap fér snabba insatser, ett brett
spektrum av relevanta kompetenser och vana vid samordning av
resurser frin mer in ett landsting. De erfarenheter som vinns inom
ramen f6r Socialstyrelsens nu aktuella uppdrag att utreda forut-
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sittningarna for sjukvdrdsinsatser utomlands bér kunna utnyttjas
oavsett vilken organisationsform man viljer.

Logistik och transporter

Staten kan inte bygga upp en helt egen resurs for alla de krissitua-
tioner som kan tinkas uppkomma; det ir inom den privata trans-
portsektorn som den absoluta huvuddelen av logistik- och trans-
portresurserna finns. Antingen véljer man en privat [6sning pa basis
av sedvanlig offentlig upphandling, eller ocks& utser man en myn-
dighet att utveckla ett sddant centrum. Den ansvariga instansen far
genom avtal engagera den specialistkompetens som krivs fér upp-
giftens 18sning via avtal med flygmiklare och andra aktorer inom
transportsektorn.

Information, kommunikation, massmedia

Publicering av information pd Internet, bredband och tredje gene-
rationens mobiltelefoni ir inslag 1 bilden som helt férindrar férut-
sittningarna fér bide spridning av information och kommunika-
tion mellan enskilda och myndigheter. Efter tsunamin uppstod
mycket snabbt bloggar och s kallade wikis, dir vilken Internet-
anvindare som helst kunde ligga ut information med exempelvis
namn och bilder pd saknade. I nigot fall skedde det som en direkt
reaktion pd att UD inte ansigs ge adekvat information om saknade
och skadade personer. Med moderna mobiltelefoner gir det ocksd
att sinda bilder, vilket ¢kar genomslagskraften hos den informa-
tion som férmedlas.

Den nya situationen kriver en omorientering av myndigheternas
policy fér information och kommunikation. Andra informations-
killor 4n de traditionella m3ste bevakas, bide som killor f6r den
egna informationsférsérjningen och som oberoende centra fér in-
formationsspridning som férindrar férutsittningarna f6r opinions-
bildning. Situationen kriver bdde ny teknik och delvis nya kompe-
tenser.

Ett regeringskansli kan inte vara beroende av massmedia for att
bilda sig en uppfattning om en situation. For att uppfylla rimligt
stillda krav pd autonomi krivs dels kompletterande informations-
floden, dels en kapacitet for att aktivt séka information som inte
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formedlas via traditionella massmedia. For detta krivs 1 sin tur en
analyskapacitet, det vill siga en omrddesspecifik kompetens for att
avgora vilken kompletterande information som bér sokas och var
den bor sékas.

Den nya mediesituationen innebir férindrade forutsittningar
ocksd for myndigheternas val av informationsstrategi. Det kan bli
noédvindigt att folja en 6ppnare informationsstrategi in vad man
traditionellt har gjort.

Statens samordning med icke-offentliga aktorer

Utvirderingen har visat att icke-offentliga aktorer kan tas till vara i
storre utstrickning 1 krisberedskapen in vad som hittills har gjorts i
Sverige. Samarbetet med privata och andra icke-offentliga aktdrer
kan vara nédvindigt bdde for inhimtning av information och fér
specifika insatser i en akut situation. Ett konkret exempel ir att
staten triffar avtal med bland andra researrangérer och svenska
foretag verksamma 1 utlandet f6r att f4 omedelbar tillging till infor-
mation om vilka svenskar som befinner sig i ett visst land. Upp-
giften att knyta och uppritthilla sddana kontakter och triffa dylika
avtal bor ligga pd den nationella krisledningen. Reseforetag, forsik-
ringsbolag och larmorganisationer ir ocksd viktiga samarbets-
partner for att f annan information om det aktuella liget och fér
att planera insatser som omhindertagande och hemtransport.

Aven samarbetet med fr1v1ll1gorgamsat10ner ir viktigt for att alla
samhillets resurser skall kunna utnyttjas vid en kris. Ocksd hir ir
det givetvis av stor vikt att kontakter etableras 1 god tid f6re en kris
for att samordning av insatser i det akuta liget skall fungera.

Vikten av att skapa nitverk med icke-offentliga aktorer ir stor
ocksd i utlandet. For ett litet land som Sverige dr det varken mojligt
eller 6nskvirt att ha en sddan representation utomlands att man all-
tid kan garantera de resurser som kan tinkas behovas i en kris. Det
ir dirfor en viktig uppgift f6r den svenska representationen pd
plats att knyta kontakter och etablera ett samarbete med foretag,
organisationer och enskilda.

Vid en storre kris dr det manga frivilliga — som antingen befinner
sig pd platsen eller tar sig dit — som spontant engagerar 51g 1ett
hjilparbete. Anvindandet av volontirer i krishanteringen ir i stor
utstrickning ett oreglerat omride. Det fir antas att ansvarig myn-
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dighet 1 ett nodlige kan projektanstilla personal eller ingd avtal pd
annat sitt om sirskilda tjinster frin enskilda.

Samordning med andra lander

Det ir inte realistiskt att EU inom 6verskadlig tid blir operativt an-
svarigt {or insatser av hir aktuellt slag. I stillet framstdr informella
nitverk mellan nationer som huvudkomplementet till den natio-
nella beredskapen. Sverige méiste i det sammanhanget vara en kom-
petent samarbetspart. En krisenhet av det slag som férordas ir en
forutsittning for att andra linders krisenheter skall ha en naturlig
kontaktpunkt i akuta ligen. Den foreslagna krisenheten madste
aktivt skapa goda kontaktnit éver hela virlden fér att informellt
utbyta information och eventuellt samordna olika insatser.

Vissa initiativ har tagits till 6kat samarbete inom Norden. Bland
annat skall samridet mellan de nordiska huvudstiderna intensifie-
ras och gemensamma hemtransporter frin krisomriden férberedas.
Vidare skall nordiska ambassader och konsulat instrueras att
gemensamt planera och framfor allt att lokalt éva krisledning och
krishantering.

Spriket ir en gemensam och viktig grund att bygga pi. De
nordiska utrikesférvaltningarna bér enligt kommissionens mening
ha som riktmirke att behandla varandras medborgare som sina
egna.

Finansieringsfragor

Finansieringsfrigorna knutna till landets krishanteringsférmaga har
tvd sidor. Dels giller det regleringen av de skador som upptrider
efter en stérre olycka eller 1 anslutning till en kris av mer utdragen
karaktir, dels giller det finansieringen av den krisledning som skall
forbittra formdgan att hantera kriser medan de pagir.

Nigon grundliggande f{érindring av kostnadsansvaret for de
skador som uppkommer 1 samband med stérre olyckor utomlands dr
inte motiverad. Det bér dven fortsittningsvis vara den enskilde som
genom privat finansierade férsikringar bir huvudsvaret for sitt eget
skydd och sikerhet. Reseforetag och forsikringsbolag blir dirmed
de aktorer som i forsta hand fir ta ansvar f6r akuta insatser for
omhindertagande, sjukvird, hemtransporter etcetera i samband
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med mindre olyckor. Det offentligas roll blir att vid storre olyckor
och kriser inskrida for att forstirka de totala resurserna i samhillet
for att hantera situationen. Kostnadsférdelningen mellan det
offentliga och den privata sfiren 1 samband med sidana insatser ir
svar att pd férhand ange med nigon formel och torde pi samma
sitt som skett efter tsunamin komma att bli féremadl fér dverligg-
ningar mellan berérda parter.

Oavsett utfallet av sidana éverliggningar kan man konstatera att
de genomsnittliga arliga kostnaderna fér staten blir begrinsade.
Nigra sirskilda arrangemang f6r dessa kostnader torde knappast
krivas; att man 1 statsbudgeten respekterar de ursprungliga inten-
tionerna bakom budgeteringsmarginalen och reserverar ett rimligt
utrymme under utgiftstaket ir helt tillrickligt.

Kostnaderna for att uppritthdlla en krisenbet av det slag som har
skisserats beror av vilken ambitionsnivd som viljs. Ett alternativ
baserat pd en bemanning med omkring 30 personer kan beriknas
motsvara 50 miljoner kronor arligen. Till detta kommer kostnader
for externa avtal som ir svdra att uppskatta. Finansieringen sker
naturligen genom omprioritering inom politikomradet Skydd och
beredskap mot olyckor och svdra péifrestningar inom utgiftsomride 6
pd statsbudgeten. Anslaget Krisberedskap inom detta politik-
omrdde ligger de kommande budgetiren pd en nivd av omkring
1,8 miljarder kronor, och nigon svirighet att finansiera den fore-
slagna krisledningen genom omprioriteringar inom detta anslag

foreligger knappast.

Ett aterupprattat fortroende

Minga som drabbades av tsunamin har berittat om hur de upplevde
en djup besvikelse. M6tet med en svag svensk representation i kata-
strofens land blev f6r chockade och utsatta svenska medborgare —
ibland i splittrade familjer — en bitter och skakande erfarenhet. Am-
bassaden var inte den trygga plats man vintat sig, och férvaltningen
1 Stockholm motsvarande inte heller férvintningarna.

Ocksd mdnga tjinstemin har en stark kinsla av att inte ha rickt
till. Andra kan ha svért att ta till sig kritiken. De kan uppfatta den
som grundad pa efterklokhet, som felaktig eller utan proportioner.
Men utveckling forutsitter forméga till omprévning.

Kommissionen har granskat vdra samhillsorgans och ledande be-
slutsfattares arbete vad giller férberedelser, vaksamhet och inledan-
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de respons. I rapporten tas ansvarsfrigan upp pd nigra punkter nir
det giller ledande politiska befattningshavare och tjinstemin.
Detta dr nodvindigt dels for att dterstilla och lingsiktigt sikra
fortroendet mellan medborgare och styrande, dels for att stirka
féormagan att hantera kriser.

Kommissionen har limnat ett bidrag till utvecklingen av bered-
skapen. Det bista sittet att visa respekt for de drabbade ir att nu
skapa en krisberedskap byggd pa ansvar och handlingskraft.
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1 Uppdrag, arbetsformer och
grundlaggande begrepp

Tsunamin den 26 december 2004 har véllat mdnga minniskor stort
lidande. Efterverkningarna av katastrofen ir stora och dnnu svir-
dverskddliga, bide for samhillet och de enskilda och detta bide i
katastrofomridet och hir i Sverige.

Tsunamikatastrofen i Sydostasien ir en tragisk del av Sveriges
moderna historia. Hindelsen kan sigas vara unik till sin karaktir.
Den har utsatt minniskor fér extrema pafrestningar. Minga grund-
liggande minskliga behov och utvecklingstendenser 1 dagens virld
kommer under blixtbelysning. Detta kriver en diskussion som ir
smirtsam och svdr men nédvindig.

Det handlar om internationaliseringens konsekvenser, med-
minsklighetens innebérd, férvintningarna pd de offentliga insti-
tutionerna, férmdgan att lindra lidandet och att leva vidare med en
individuell och kollektiv sorg. Hir finns kinsliga och kritiska
frigor om sidant som likabehandling av minniskor, medborgar-
skapets innebord, ansvarsférdelningen mellan myndigheterna,
myndigheternas sitt att fungera, ledarskapets betydelse i krisligen
och den moderna informationsteknologins méojligheter och effekt-
er.

Det ir betydelsefullt att granska och utvirdera det svenska
samhillets féormiga att mota en katastrof som denna. Hur klarar
vart samhille svira pdfrestningar, och hur svarar det nir det sitts pd
prov? Vilka ir lirdomarna? Katastrofen blir ett kritiskt test pd
institutionernas héillfasthet. Granskningen bér bidra till en 6kad
féormaga att hantera ocksd andra typer av pifrestningar pd sam-
hillet.

Det dr mot denna bakgrund som man skall se uppdraget till
”Kommissionen fér utvirdering av nationell krishanteringsf6rméga
med anledning av naturkatastrofen i Asien”. Uppdraget beslutades
vid regeringssammantride den 13 januari 2005. Beslutet foregicks
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av overliggningar mellan foretridare for riksdagens samtliga
partier. Direktiven for arbetet har tagits in som bilaga 1.

Till ledaméter av kommissionen har fem personer férordnats.
Kommissionen har antagit namnet 2005 drs katastrofkommission.
Den har sjilv valt huvudsekreterare och évriga medarbetare till
sekretariatet och till expertfunktionerna. Kommissionen har for-
fogat 6ver de ekonomiska resurser som har krivts.

I de foljande inledande avsnitten i detta kapitel presenterar kom-
missionen de principer som har gillt f6r arbetet, hur arbetsupp-
giften har avgrinsats och hur arbetet 1 6vrigt har lagts upp (avsnitt
1.1-1.3). Direfter presenteras rapportens fortsatta struktur (avsnitt
1.4). Kommissionen redovisar avslutningsvis 1 detta kapitel (avsnitt
1.5-1.7) sin principiella syn pd granskningsuppgiften med de
utvirderingsmetoder och ansvarsbegrepp som blir tillimpliga.
Dessutom presenteras relevanta delar av konstitutionen.

1.1 Vad ir en kommission?

I direktiven talas om en "medborgarkommission”. Innebérden av
detta uttryck gir inte tillbaka pd ndgra formella regler, men
uttrycket anvinds ibland om vissa kommittéer. I direktiven pekas
pd nodvindigheten av ett oppet arbetssitt och ett tydligt med-
borgarperspektiv. Det betyder bland annat att kommissionen aktivt
skall ta del av erfarenheter och synpunkter frin enskilda som har
berérts av katastrofen.

En kommission som den nu aktuella har att 1 sak handligga ett
enda drende — det i direktiven limnade uppdraget — och skall fatta
beslut endast om och i anslutning till det drendet. Den skall
redovisa sitt uppdrag i form av ett eller flera betinkanden.

Kommissionen ir som andra offentliga utredningar en statlig
férvaltningsmyndighet som sorterar under regeringen. Négra sir-
skilda bestimmelser som reglerar hur arbetet skall bedrivas finns
inte. Men en kommission skall som andra organ i den offentliga
férvaltningen enligt konstitutionen 1 sin verksamhet beakta allas
likhet infér lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.! Verk-
samheten miste vidare bedrivas i enlighet med tryckfrihetsférord-
ningen och allmin lag. Det betyder till exempel att offentlighets-
principen och brottsbalkens bestimmelser om sidant som fortal,
brott mot tystnadsplikt med mera giller. Kommissioner ir ocksi
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som andra statliga myndigheter underkastade Riksdagens ombuds-
mins (JO) och Justitiekanslerns (JK) tillsyn.

Kommittéférordningen’, som giller fé6r kommissionens verk-
samhet, innehdller vissa dvergripande bestimmelser om kommit-
téer och deras utredningsarbete. Av férordningen framgar att for-
valtningslagen® inte ir tillimplig i en kommittés verksamhet annat
in vid handliggningen av administrativa drenden och av irenden
om utlimnande av allmidnna handlingar.

Det ir mot denna bakgrund kommissionens uppgift att sjilv
utifrin sina direktiv bestimma hur utredningsuppdraget skall
tolkas och fullgéras.*

I direktiven anges att kommissionen skall géra utvirderingen
som en oberoende kommitté. Begreppet oberoende kriver en
kommentar. Vad som allmint giller f6r en kommission har nyss
nimnts; hiri ligger ramarna f6r verksamheten. Inom dessa ramar
skall verksamheten priglas av sjilvstindighet och oavhingighet.
Direktiven giller och skall féljas. I 6vrigt skall kommissionen std
fri frin andras bestimmande om eller synpunkter pd organisation,
arbete och verksamhet i 6vrigt.

Kommissionens stillning som kommitté under regeringen bor
ses som en endast formell inordning i myndighetsorganisationen
och som en ordning fér vissa praktiska arrangemang 1 arbetet som
lokalfrigor, ekonomisk redovisning etcetera. Oberoendet vid ut-
forandet av sakuppgiften har inte hotats av detta.

Kommissionen har ocksa i sitt arbete vidtagit olika dtgirder for
att sikra sitt oberoende. Den har anlitat utomstiende experter som
har kunskaper och erfarenheter frin relevanta omrdden men som
inte har varit ansvariga f6r myndighetsfunktioner under kata-
strofen. Dir si varit mojligt och limpligt har dessa experter
himtats frin andra linder in Sverige och har vetenskaplig merite-
ring. Experterna har arbetat sjilvstindigt 1 férhillande till kom-
missionen med att 18sa sina uppgifter, och de ansvarar sjilva for
slutsatser och eventuella rekommendationer 1 sina respektive
rapporter. Kommissionen har & sin sida sjilvstindigt tagit stillning
till experternas analyser och slutsatser. I arbetet har en generell
strivan varit att genomfora analysen efter sedvanliga akademiska
kriterier och efter saklighetens krav.’
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1.2 Avgransningen av uppdraget

Utvirderingen skall enligt direktiven omfatta agerande av riks-
dagen, regeringen, Regeringskansliet, utlandsmyndigheterna och
andra centrala myndigheter. Det ir alltsi endast svenska statliga
funktioner som hir avses. Dessa ir de egentliga gransknings-
objekten.

Utlindska eller mellanstatliga myndigheter faller utanfér gransk-
ningen. Detsamma giller svenska kommunala organ samt enskilda,
organisationer och féretag. Diremot skall en utvirdering géras av
hur statliga myndigheter samverkat med den regionala och lokala
nivin och med andra aktdérer som researrangérer, frivilligorgan-
isationer och trossamfund. Det betyder bland annat att sam-
verkansformer, avtalslésningar mellan olika parter med mera kan
tas upp till behandling.

Det f6ljer av direktiven att kommissionens perspektiv ir svenskt.
Forhillandena f6r de drabbade linderna och for deras befolkningar
faller utanfér uppdraget. Kommissionen anligger alltsd inte nigot
FN-perspektiv pa frigorna och har inte heller att utvirdera svenska
bistindsinsatser riktade till andra linder och deras medborgare.

Uppgiften att utvdrdera granskningsobjektens handliggning av
tsunamins konsekvenser inrymmer en granskande undersékning.
Denna férutsitter ocksd en analys av ansvarsférdelningen mellan
riksdagen, regeringen och de statliga myndigheterna. Kommissio-
nens forhdllningssitt ir kritiskt men priglas ocksd av insikt om
katastrofens exceptionella karaktir och omfattning.

Vad giller utvirderingen har kommissionen valt att avgrinsa
denna i tid till huvudsakligen de férsta veckorna, mer precist fram
till den 10 januari 2005. Vissa problem (sdsom identifieringen av
avlidna) kriver dock en bedémning av férhillanden under en lingre
tidsperiod.

Undersékningen har avgrinsats 1 rummet till Thailand och Sri
Lanka, forutom sjilvklart Sverige.

Enligt direktiven skall kommissionen aktivt inbjuda de enskilda
som berdrts av katastrofen att berdtta om sina erfarenbeter. Hur
detta har gjorts beskrivs i avsnitt 1.3.5.

I sak betyder dessa avgrinsningar att verksamheten inte har
kommit att gilla sidant som skoétts av Ridet f6r stdd och sam-
ordning med anledning av naturkatastrofen i Asien och att
kommissionen inte heller har utvirderat rddets verksamhet.
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Kommissionen har vidare den framdtblickande uppgiften att
foresld drgirder for att forbittra beredskapen mot kriser, 1 synnerhet
sddana kriser som berér minga svenskar utomlands. Hir finns moj-
lighet att jimféra med hanteringen av andra svira pifrestningar.
Det ir viktigt att anligga ett férhallandevis generellt perspektiv.

Valet av krlsspektrum bér vara brett. Atgardsdlskussmnen far inte
inriktas pd hur samhillet bist méter just nista tsunami. Samtidigt
sitter utrymmet grinser fér hur minga typer av kriser som kan be-
handlas.

Enligt direktiven skall kommissionen inhimta erfarenheter av
hur andra linder hanterat foljderna av naturkatastrofen. Jimforel-
ser bor goras med linder som liknar Sverige i olika avseenden
(demokratiska rittsstater, utvecklade industrilinder, mdnga med-
borgare utomlands, relativt hég ambitionsniva nir det giller statliga
dtaganden, likartade funktioner hos de administrativa systemen
med mera). Danmark, Finland och Norge ir naturliga jimforelse-
linder. Aven om stora linder med federal struktur som Tyskland,
med bakgrund som kolonialmakt som Frankrike eller med sirskilt
hog frekvens av naturkatastrofer som Italien skiljer sig frén Sverige,
bér de ocksd tas med. Det finns bland annat ledningsfrigor sisom
en regerings férmdga att analysera information, fatta beslut, gora
politiska bedémningar, utdva strateglskt ledarskap och forhilla sig
till media eller generella frigor sdsom rutinerna fér registrering av
saknade och identifiering av avlidna, dir ocksd andra linder kan
vara goda referenspunkter.

Kommissionen har endast undantagsvis kunnat beakta uppgifter
som tillkommit efter utgdngen av oktober 2005.

1.3 Arbetets upplaggning
1.3.1 Inledande arbete och externa kontakter

Kommissionens arbete inleddes med genomging av direktiv,
precisering av arbetsuppgifterna samt behandling av formerna fér
materialinsamlingen och av vilka expertuppdrag som skulle formu-
leras och liggas ut etcetera. I samband med planeringen av arbetet
gjordes en genomgdng av vissa juridiska och praktiska aspekter pd
det kommande arbetet. Detta skedde bland annat med utgdngs-
punkt 1 redovisningar av tillimpade arbetsprinciper som vissa
tidigare medborgarkommissioner limnat.®
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Kommissionens ordférande och sekretariat har haft kontakt med
sekretariatet hos riksdagens konstitutionsutskottet 1 praktiska
frigor 1 det granskningsarbete som utférts hos utskottet respektive
kommissionen. Dessa kontakter f6r avstimning har inte gillt sak-
frdgorna eller granskningsresultaten. Allmidnna handlingar rérande
granskningsarbetet, tillgingliga ocksd f6r andra myndigheter och
tor enskilda, har utvixlats mellan utskottet och kommissionen.

Kommissionen har haft kontakter med Rédet f6r stéd och sam-
ordning med anledning av naturkatastrofen i Asien.

Jimsides med kommissionens arbete har det pdgitt ett l6pande
utvecklingsarbete pd krisberedskapens omride i Regeringskansliet
och hos andra myndigheter. Vidare har det samtidigt pagdtt utred-
ningsarbete 1 Forsvarsberedningen. Kommissionen har under
arbetets ging mott Forsvarsberedningen och tagit del av avsnitt ur
beredningens textutkast. Beredningens arbete avses att avslutas
den 9 januari 2006.

Kommissionen har valt att koncentrera sina éverviganden pa att
med direkt utgingspunkt i resultaten av utvirderingen limna vissa
principiella och konkreta praktiska forslag frimst rérande landets
samlade krisledningsfunktion och regelsystemet kring detta.

1.3.2  En sekretessfraga

En viktig handliggningsfriga som omedelbart identifierades i
kommissionens arbete hade samband med den 1 direktiven angivna
uppgiften att aktivt inbjuda enskilda som berdrts av katastrofen att
limna kommissionen sina erfarenheter. Frigan hur kommissionen
skulle behandla uppgifter om kinsliga personliga forhillanden om
sddant som dodsfall, sorg, skador och sjukdom méste besvaras. I
kommissionens arbete skulle sidana uppgifter som kom in till
exempel 1 ett brev omedelbart bli tillgingliga for alla enligt offent-
lighetsprincipen i tryckfrihetsférordningen. Kommissionen vickte
dirfor den 19 januari 2005 hos Regeringskansliet frigan om ett
behov av lagstiftningsdtgirder. Rdet f6r samordning och st6d med
anledning av naturkatastrofen i Asien gjorde for sin del detsamma.
Efter beredning av frigan beslét riksdagen att anta en proposition
med f6rslag om inférandet av en ny sekretessbestimmelse 1 9 kap.
26 § sekretesslagen’. Enligt bestimmelsen kan ett sekretesskydd
ges for uppgifter hos kommissionen eller ridet om enskilds
personliga eller ekonomiska férhdllanden.®
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1.3.3 Hemsidan

En hemsida har upprittats (www.katastrofkommissionen.se). Dir
har limnats grundliggande information om kommissionens verk-
samhet och organisation samt kontaktinformation. Verksamma
expertgrupper har presenterats och vissa avlimnade expertrappor-
ter har publicerats. P4 hemsidan har ocks3 funnits information om
hur man kan kontakta kommissionen for att limna en berittelse
om sina erfarenheter. For detta indamal har frigeformulir funnits
som kunnat fyllas i och skickas in till kommissionen pd elektronisk
vag.

1.3.4  Inhdmtande av uppgifter fran myndigheter och
tjdnsteméan

Tidigare fanns i 6 § kommittéférordningen’ en uttrycklig skyl-
dighet for statliga myndigheter att limna upplysningar och avge
yttranden nir en kommitté begirde det. Denna skyldighet ansdgs
omfatta bide muntliga och skriftliga uppgifter. Aven om be-
stimmelsen sirskilt tog sikte pd sjilva myndigheten ansigs den om-
fatta ocksd enskilda befattningshavare hos myndigheten. I den nu
gillande kommittéférordningen'® finns ingen motsvarande be-
stimmelse. Hirav kan dock inte den slutsatsen dras att statliga
myndigheter under regeringen och dess befattningshavare numera
inte dr skyldiga att limna upplysningar pd begiran av en kommitté.
Enligt 6 § forvaltningslagen'' skall myndigheter samverka pa sd sitt
att varje myndighet skall limna andra myndigheter hjilp inom
ramen for den egna verksamheten. I 15 kap. 5§ sekretesslagen
foreskrivs vidare att en myndighet pd begiran av en annan myndig-
het skall limna uppgift som den férfogar dver 1 den man hinder
inte méter pd grund av bestimmelse om sekretess eller av hinsyn
till arbetets behériga gdng. Det torde std alldeles klart att de statliga
myndigheter som en kommitté enligt direktiv av regeringen ir satt
att granska dr skyldiga att medverka genom att limna upplysningar
med mera. Aven befattningshavare — 4tminstone pi viss nivd — hos
en sddan myndighet torde vara skyldiga att medverka och med
myndighetens medgivande limna upplysningar om verksamheten
och sina handliggningsitgirder med mera. Med denna begrinsade
reglering foljer att nigra mojligheter till f6rhor eller till tvings-
medel inte finns."
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Kommissionen har inte métt nigra invindningar nir det giller
att f4 ta del av handlingar och att {8 svar pd stillda frigor.

P3 kommissionens begiran har det frin riksdagen, Regerings-
kansliet, vissa centrala myndigheter och utlandsmyndigheter in-
limnats ett grundliggande material rérande sdvil hindelseférloppet
under krisen som det regelverk som styrde respektive myndighets
handlande. Kommissionen 6énskade dirvid f6r varje hindelse fi be-
skrivningar av vilken eller vilka personer eller enheter som varit in-
volverade samt 1 korthet vad hindelsen inneburit, inklusive even-
tuella beslut eller dtgirder. Dir sd var méjligt och limpligt 6nska-
des beskrivningen kompletterad med bilagor (protokoll, e-post-
meddelande eller liknande). Kommissionen énskade ocksé att myn-
digheterna koncentrerade sina redogérelser till viktigare kontakter
och beslut, tidpunkter di ligesbedémningen férindrats pd ett
signifikant sitt eller andra hindelser. Myndigheterna uppmanades
att limna egna kommentarer som de bedémde vara av virde for
kommissionens arbete. Det kunde gilla information, kontakt med
allminheten, samverkan med andra myndigheter, resurser som
upplevts som sirskilt knappa etcetera. Det underlag som myndig-
heterna limnat bestdr i1 vissa fall av redogorelser i loggform fér
hindelsefoérloppet.

Detta material har blivit allminna handlingar nir det kommit in
till kommissionen. Endast i mycket begrinsad omfattning har
sddant material ansetts omfattat av sekretess. Det har gillt vissa
detaljerade uppgifter om myndigheternas beredskapsplanliggning
eller forhdllande till annan stat. En férteckning 6ver myndig-
heternas rapporter har tagits in som bilaga 2.

Ett stort antal offentliga befattningshavare har utfrigats av
kommissionen. Det giller riksdagens talman, statsministern, vissa
statsrdd, statssekreterare, generaldirektérer samt tjinstemin 1
departement, centrala myndigheter och utlandsmyndigheter.

Det férdes minnesanteckningar hos kommissionen 6ver sam-
talen. P4 grundval av dessa har uppteckningar av samtalen skett.
Den utfrigade har beretts tillfille att limna synpunkter pd en sidan
uppteckmng Denna dokumentation har sedan sparats inom kom-
missionen utan att f karaktiren av allminna handlingar under
arbetets ging. I och med arkivliggningen av kommissionens mate-
rial efter uppdragets slutférande fir materialet denna karaktir. En
forteckning dver de utfrigningar som har dgt rum har tagits in som
bilaga 3.
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1.3.5 Insamlande av uppgifter fran enskilda personer,
organisationer och foretag

Katastrofkommissionen har inte fitt nigon sirskild befogenhet att
inhimta uppgifter frin enskilda — vare sig privatpersoner eller
foretridare for organisationer eller féretag. Deras medverkan med
att limna uppgifter har alltsd varit fullt frivillig bide i sak och till
form. Kommissionen har anvint olika metoder for att fi in
uppgifter frin dessa.

Med stéd av frimst annonser 1 dagspressen och information pd
sin hemsida har kommissionen bjudit in enskilda personer som
drabbats direkt eller som anhériga samt volontirer som frivilligt
gjort hjilpinsatser eller andra som haft iakttagelser att limna sina
berittelser till kommissionen. Detta har kunnat ske skr1fthgen per
brev eller e-post, eller muntligen genom en personlig intervju per
telefon eller vid ett besok hos kommissionens sekretariat. Till stod
for informationslimnandet har tvd formulir lagts ut pd hemsidan.
Antalet inkomna brev/mail och formulirsvar samt gjorda person-
liga intervjuer var vid utgdngen av oktober:

Brev/mail 59
Formulirsvar 151
Intervjuer 146

Inkomna skr1fthga berittelser har blivit allminna handlingar hos
kommissionen 1 samband med inlimnandet. I begrinsad ut-
strickning har det férekommit att uppgifter har limnats som
bedémts vara omfattade av sekretess enligt den nya bestimmelsen i
9 kap. 26 § sekretesslagen. De uppteckningar som kommissionen
har gjort av intervjuerna kommer att arkiveras som allminna hand-
lingar. Endast i ndgra enstaka fall har berittelserna varit anonyma.
De enskildas berittelser speglar egna och andras erfarenheter av
skrick, saknad, oro, sorg, fysisk och psykisk smirta, frustration
och ilska. Berittelserna ir skakande och talar fér sig sjilva. Kom-
missionen har valt att — efter medgivande av de enskilda uppgifts-
limnarna — delvis dterge nigra av dessa berittelser. Detta material
har tagits in 1 en sirskild del av betinkandet, kallad Berdittelserna,
dir huvuddelen bestdr av berittelser i sammanfattad form. Hir
méste genast understrykas att de enskilda personernas uppgifter —
och inte bara de som 4terges 1 berittelserna — har varit synnerligen
betydelsefulla i arbetet. De har kunnat stilla de svenska myndig-
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heternas verksamhet i belysning av de enskilda minniskornas be-
hov i en mycket svér situation. Uppgifter ur materialet anvinds i de
olika avsnitten av rapporten.

Kommissionen har med utgingspunkt i uppdraget ocks3 inbjudit
ett antal organisationer och féretag att limna information om sina
erfarenheter och synpunkter. Det har kunnat gilla sidant som
gjorda insatser samt informations- och samverkansfrigor i anslut-
ning till hindelseférloppet under krisen, men ocksd det regelverk
som styr handlandet i situationer dir samhillet utsitts for svira
pafrestningar och organisationsfrigor i anslutning till detta.

Svaren har limnats i form av skrivelser med redogérelser for hur
organisationen eller foretaget berérts av hindelseférloppet, dess
kontakter med de svenska myndigheterna etcetera. Foretridare for
kommissionen har triffat en grupp volontirer som bildat organisa-
tionen Swedish International Volunteers (SIV). Ett méte har gt
rum med foretridare for Fritidsresor och ett med Férsikringsfor-
bundet, SOS International med flera.

En forteckning over organisationer och féretag som limnat
redogérelser finns med som bilaga 4.

1.3.6 Utlandska kontakter

Foretridare f6r kommissionen och dess sekretariat besdkte i april
2005 Thailand. Vidare har besok dgt rum i Rom och Berlin fér
studier av italiensk och tysk krisledning och av erfarenheterna frin
tsunamikatastrofen.

Genom redogérelser frin ett antal svenska utlandsmyndigheter
har kommissionen fitt grundliggande information dven om hur ett
antal linder berérdes av katastrofen och om hur deras myndigheter
agerade. Kommissionen har ocksd fitt redogérelser fér hur kris-
hantering och konsulirt bistind ir ordnade 1 dessa linder.

De danska, norska och finska utredningsmaterialen® har givit
viktig information om hindelseférloppet for respektive lands med-
borgare och myndigheter, om det samarbete som igde rum mellan
de nordiska linderna och hur detta kan utvecklas. Mgjligheten att
gora jimforelser med de andra nordiska linderna har ocksd varit
betydelsefull 1 utredningsarbetet.
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1.3.7  Experterna

P4 utvalda omrdden har experter anlitats {6r att genomfora studier.
En strivan har varit att 1 detta arbete engagera vetenskapligt verk-
samma experter inte endast fr@n Sverige. Expertstudierna har
genomforts pd basis av direktiv som kommissionen beslutat. Dir s3
har ansetts limpligt har expertstudierna behandlats 1 seminarieform
innan de slutférts. Experterna har arbetat sjilvstindigt och ansvarar
sjilva for sina slutsatser och rekommendationer. Dessa har
kompletterat och stirkt underlaget f6r kommissionen, som dock
haft att ta hinsyn dven till annat material infér sina egna over-
viganden och slutsatser.

1.4 Rapportens struktur

I de avslutande avsnitten (1.5-1.7) i detta kapitel anger kommissio-
nen till att bérja med sin syn pd uppgiften att granska, utvirdera
och géra en ansvarsanalys. Sedan behandlas det konstitutionella
regelverket och de ansvarsbegrepp som kommissionen har anvint.

Sirskild vikt skall enligt direktiven liggas pd hindelser som berér
méinga svenska medborgare utomlands. I kapitel 2 gors dirfér en
genomging av nu gillande regelverk pd rese- och férsikrings-
omrddena betriffande de offentliga och de privata dtagandena, lik-
som av den djupare liggande frigan om ansvarsférdelningen mellan
offentligt och privat.

Kapitel 3 &terger hindelseférloppet under de kritiska veckorna,
med tonvikt pid de férsta dygnen. Kommissionen har fér detta
kapitel utnyttjat en mingd killor: berittelser frdn drabbade,
anhoriga och volontirer, myndigheternas redogorelser, utfrig-
ningar av enskilda tjinstemin, redogérelser frdn organisationer och
foretag samt ett stort antal 6ppna killor. Strivan har varit att i detta
kapitel ge en objektiv beskrivning utan nirmare virderingar av de
olika parternas agerande.

I det foljande kapitel 4 gors en mer detaljerad utvirdering av
myndigheternas handliggning utifrdn en funktionell indelning —
ledningssystem, kommunikation, sjukvirdsinsatser och s3 vidare.
For de olika avsnitten har expertrapporterna beaktats.

Kapitel 5 innehdller den egentliga diagnosen av bristerna i den
organisation som hade att hantera tsunamins féljder. Beskrivningen
1 detta kapitel skir delvis tvirs 6ver de funktioner som beskrivits
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och utvirderats 1 det foregiende. Det dr ocksd i kapitel 5 som
kommissionen redovisar hur den uppfattar ansvaret fér de olika
brister som identifierats — institutionella, strategiska och operativa.

I det f6ljande kapitel 6 presenterar kommissionen sina forslag till
tgirder for att forbittra krishanteringen inom statsférvaltningen.
Diskussionen handlar frimst om sidant som Regeringskansliets
analysférmdga och handlingskraft, myndigheternas mandat i
relation till regeringen och liknande. Specifika insatser kopplade till
olika kategorier av olyckor eller kriser tas inte upp. I enlighet med
direktiven ges hindelser som berér minga svenskar i utlandet sir-
skilt utrymme.

Rapporten avslutas med ett Efterord och Berittelserna baserade
pd de drabbades och anhérigas perspektiv.

Ett antal expertstudier presenteras i en sirskild volym, Expert-
rapporter, enligt foljande:

—  Sambhillets behov av seismologisk kunskap i samband med
flodvigskatastrofen annandag jul 2004 (professor Reynir
Bédvarsson, Uppsala univ.).

— Den svenska krishanteringen efter tsunamikatastrofen —
fokus pd Regeringskansliet (forskaren Dan Hansén,
CRiSMART, Férsvarshogskolan).

— Massmedias och myndigheters framstillningar av hante-
ringen av flodvdgskatastrofen (forskaren Pir Daléus,
CRiSMART, Férsvarshégskolan).

— Den svenska sjukvirdens ledning och funktion i samband
med tsunamikatastrofen 1 Sydostasien 26 december 2004
(professor Sten Lennquist, Univ. i Link&ping, professor
Timothy Hodgetts, Univ. of Birmingham).

— Rapport om Statens riddningsverks insatser vid flodvigs-
katastrofen 1 Asien (professor Les Moseley, Univ. of
Coventry).

— Logistikrelaterade frigor efter tsunami-katastrofen (6verste
Ronnie Abrandt, Férsvarsmakten, professor Kenth
Lumsden, Chalmers Tekniska Hogskola).

— Identifieringsarbetet i Thailand efter tsunamikatastrofen i
Sydostasien 2004 (docent Marie Allen, professor Ulf
Gyllensten och professor Ulf Pettersson, Uppsala univ.).

— Attt utforma effektiva krishanteringsstrukturer: En diskus-
sion om kinda fillor, ménsterlésningar och kritiska para-
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metrar 1 utformningen (ass. professor Arjen Boin, Leidens
univ.).

—  Rapport frin Utrikesgruppen angdende frigor om utrikes-
forvaltningen och dess roll 1 krishantering med internatio-
nell bakgrund (f.d. ambassadéren Sven Hirdman, ord-
forande, samt generalkonsuln Kjell Anneling, f.d. ambassa-
déren Orjan Berner, ambassadéren Birgitta Karlstrém
Dorph, professorn Claes Sandgren, Stockholms univ. och
f.d. ambassadéren Staffan Sohlman).

— EU och flodvigskatastrofen (forskaren Per Larsson, FOI).

Hovrittsrddet Petra Lundh har som expert bidragit med underlag
till kapitel 2. Det har genomférts en volontirstudie av professor
Hans Rosling, Karolinska Institutet, och medarbetare. Den har
beaktats 1 kapitel 4. Vidare har forskningsledare Kerstin Castenfors
och forste forskaren Ann Odlund, bida vid FOI, genomfért en
litteraturstudie med anknytning till organisationers upptridande i
kris. Den har beaktats i1 kapitel 6. Dessa bdda studier férfogar
forfattarna dver. Materialet finns dven i kommissionens arkiv.

1.5 Kommissionens uppgift att granska, utvardera och
gbra en ansvarsanalys

I direktiven f6r kommissionen redovisas under rubriken Bakgrund
nirmare de ansvarsprinciper och den uppgiftsférdelning som giller
for samhillets krishantering. En uppgift f6r kommissionen anges
sedan vara att utvirdera hur riksdag, regering och de centrala
myndigheterna, inklusive Regeringskansliet och utlandsmyndig-
heterna, har agerat med anledning av naturkatastrofen. Gransk-
ningen skall enligt direktiven sirskilt avse agerandet nir jordskalvet
och tsunamin blev kinda, hur arbetet direfter organiserades och
genomfordes och hur situationen i 6vrigt hanterades. Utvirde-
ringen skall vidare avse de berdrda aktérernas organisation, styr-
ning, samverkan och informationsutbyte. Det skall bedémas om
roller och ansvarsférdelning mellan olika aktérer varit tydliga.
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1.5.1 Uppdragets nyckelbegrepp

Foljande begrepp ir centrala i kommissionens arbete med upp-
draget:

—  Utvirdering: Utvirdering kriver en jimforelsenorm, som i1
mdnga fall kan himtas fr@n utlandet (best practice). T vissa
situationer finns dock naturliga handlingsalternativ att jimfora
med utan att man behdver gd utomlands.

—  Analys av brister: En analys som bygger pd en jimforelse mellan
faktiskt handlande och den norm som lagts fast. Hinsyn maste
tas till de forutsittningar som gillt for enskilda individers
handlande i olika situationer.

—  Ansvarsfordelning: En analys av ansvarsférdelningen ir en
forutsittning for en korrekt diagnos av bristerna. Grovt sett
kan man urskilja tre typer av brister:

—  Institutionella, som beror pd tidigare beslut eller under-
latenheter rorande administrativa strukturer, kompetens,
resurstilldelning med mera. Hir dr ramen och forutsitt-
ningarna givna fére den intriffade katastrofen.

—  Strategiska, som beror pd felaktiga bedémningar och beslut
av chefer pd olika niver iven d& hinsyn tagits till gillande
institutionella férutsittningar. Hir dr fel och brister i situa-
tionsuppfattning och i férmdgan till politisk och annan
bedémning i avgdrande frigor centrala. I den akuta fasen
far brister pd den strategiska nivdn stor betydelse for den
operativa nivdn. Det ir dirfér viktigt att fora en
ansvarsdiskussion rérande denna typ av brister, som kan 3
stora konsekvenser 1 hindelseférloppet.

—  Operativa, som ir misstag begdngna av enskilda tjinstemin
pid olika nivier di hinsyn tagits tll institutionella
forutsittningar och strategiska beslut pd hégre nivder 1
berdrda organisationer.

Indelningen av bristerna i dessa tre kategorier ir grundliggande for
analysen av ansvarsfrigorna. Ansvarsfrigorna fordrar en nirmare
inledande diskussion. Fére redovisningen av fakta och 6vervigan-
den ignas de dirfor ett sirskilt avsnitt (1.8). Till detta avsnitt
anknyter en promemoria forfattad av kommissionens huvud-
sekreterare, Ansvarsbegreppen i ett vidare perspektiv, se bilaga 5.
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Det giller alltsd hir tvd saker. Det giller f6r det forsta att
granska och utvirdera férhillandena i ett tidigare stadium. Vilka
forberedelser har varit genomférda i1 friga om organisation, styr-
ning, samverkan och informationsutbyte for att mota allvarliga
krissituationer? Vilka brister har dirvid funnits? Det giller for det
andra att granska och utvirdera de berérda statsorganens agerande
under hindelseférloppet. Bland annat ir d& frigan vilken betydelse
organisationen och ansvarsférdelningen fick for skeendet.

Nigot mera konkret kan uppgiften sigas vara att kommissionen
skall granska de berdrda statsorganens och deras befattningshavares
vidtagna dtgirder, underldtna insatser och sittet att utféra atgirder-
na. Granskningen giller dven tidsfaktorn; gjordes det som gjordes i
ritt tid eller for sent? Ocksd rumsfaktorn miste beaktas. Var
nigonstans gjordes eller gjordes inte ndgot — i Sverige, 1 Thailand, i
internationellt luftrum och s3 vidare, och var det p8 ritt plats?

Kommissionens uppdrag har som framgitt tvd huvudkompo-
nenter, en granskande (bakdtblickande) och en férslagsinriktad
(framétblickande). Dessa hinger intimt samman via ansvars-
begreppet. For att granska och utvirdera olika befattningshavares
eller myndigheters agerande ir det nédvindigt att noggrant be-
skriva hur ansvaret f6r olika uppgifter har varit férdelat. Men det ir
ocksd si att dven ett vil genomtankt forslag till orgamsanon
riskerar att bli liggande, om inte ansvaret for tidigare mlssgrepp
beskrivs 1 konkreta ordalag. Det kan dessutom vara si att en
visentlig komponent 1 utvecklingen av en organisatorisk 16sning ir
en tydligare definition av de olika befattningshavarnas ansvar.

Det rider alltsi ingen motsittning mellan bakdtblickande och
framdtblickande analyser. Tvirtom stdder de varandra, eftersom en
noggrann analys av ansvarsférdelningen ir en férutsittning f6r en
framgdngsrik liroprocess i de berdrda institutionerna.

Kommissionen menar dirfér att en granskning forutsitter en
konkret behandling av frigor om ansvaret och dess férdelning.
Kommissionen viljer att arbeta med ett ansvarsbegrepp som in-
rymmer att kritik av varierande styrka skall kunna riktas mot dem
som visat sig inte motsvara de krav som framgir av gillande be-
stimmelser eller som annars rimligen bér kunna stillas. Om en
sddan analys inte gors, forsviras mojligheterna att lira av misstagen
och medborgarnas fértroende f6r myndigheterna urholkas.

Att goéra en analys av ansvarsfrigorna ir en sak. Diremot ir det
inte, det skall betonas, en uppgift f6r kommissionen att utkriva
ansvar.
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I avsnitt 1.6 presenteras det konstitutionella regelverket 1 de
delar som ir betydelsefullt fér den granskning med en ansvars-
diskussion som vi skall genomféra. Direfter behandlas i avsnitt 1.7
ansvarsbegreppen av betydelse f6r den svenska férvaltningen, forst
formellt och sedan materiellt.

1.5.2  Utvarderingens problem och metoder

En utvirdering skall liksom annat utredningsarbete uppfylla gene-
rella krav pd saklighet, objektivitet och redovisning av killor. Dessa
krav ir som sddana relativt oproblematiska men kan vara svira att
uppfylla i en situation nir férhillanden med anknytning till en
intriffad katastrof skall bedémas. Tsunamin och dess konsekvenser
har vickt starka kinslor inte bara hos de nirmast berérda utan
ocksd 1 samhillet 1 stort. Detta stiller héga krav p& noggrannhet 1
virderingen av redogorelser som limnats av berdrda parter.

En wutvirdering innebir att ett faktiskt hindelseférlopp jimfors
med ett eller flera tinkta alternativa hindelseférlopp (s& kallade
kontrafaktiska skeenden). Syftet ir att utréna vilket av de till buds
stiende alternativen som bist motsvarar kraven pi de samhills-
funktioner som utvirderas. Grundproblemet i de flesta utvirde-
ringar dr att man inte har méjlighet att jimféra de olika alternativen
under 1 6vrigt lika férutsittningar. Man kan si att siga inte spela
upp historien igen med den alternativa handlingsvigen realiserad
utan dr hinvisad till olika approximativa lésningar. Ibland kan
problemet vara litt att hantera. Om det fanns ett alternativ till buds
som var uppenbart 6verligset men av ett eller annat skil inte
utnyttjades, kan detta vara grund for kritik. Men oftast tvingas man
att skapa referenspunkter pd annat sitt. En vanlig metod ir att jim-
féra med andra geografiska eller administrativa enheter — kommu-
ner, linder eller liknande. Detta kan ge virdefull information, men
man mdiste komma ihdg att skillnader i utfallet kan bero p3 andra
faktorer in dem som stdr i fokus for sjilva jimforelsen.

Enligt kommissionens uppfattning dr jimférelser med andra
linder ett virdefullt underlag i bedémningen av den svenska stats-
forvaltningens hantering av tsunamins konsekvenser och i utveck-
lingen av nya administrativa l6sningar. Med ledning av sddana jim-
forelser dr det mojligt att definiera en best practice, en sorts minsta
gemensamma nimnare for de linder som framgdngsrikt hanterar
kriser av detta slag. Det finns skillnader i férutsittningar mellan
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olika linder som kan pdverka utfallet, till exempel vad giller
historia, resurser, férvaltningspolitiska traditioner och grinsdrag-
ning mellan offentligt och privat. Sidana skillnader méste beaktas;
man kan inte utan féregiende analys lyfta dver ett lands admini-
strativa losningar till ett annat.

Allminhetens upplevelser ir ett annat viktigt underlag i utvirde-
ringen. Den offentliga sektorns uppgift ir att f6rse medborgarna
med tjinster som utformats och dimensionerats i en politisk
process. Traditionellt har utvirderingar av den offentliga sektorn
ofta priglats av ett producent- och myndighetsperspektiv, iven om
situationen har férindrats till det bittre under senare ar genom att
man anlagt ett brukar- och medborgarperspektiv. Aterforingar av
medborgarnas uppfattningar om hur den offentliga sektorns fore-
tridare 16st sina uppgifter har varit ett centralt inslag i kommissio-
nens arbete. Det giller hir att sakligt s6ka virdera ett material som
helt naturligt kommit att priglas av de enskildas ohyggliga upp-
levelser och starka kinslor.

En viktig reservation nir det giller utvirdering av myndigheter-
nas handlande i en specifik och akut situation ir att beslut och
dtgirder kommer till under osikerhet, medan en utvirdering gors i
en situation med mycket av facit i hand. Det kan dirfér vara litt att
underskatta problemen f6r myndigheternas aktérer 1 den faktiska
situationen. Den amerikanska 11 september-kommissionen har vil
uttryckt detta problem med féljande uttalande: ”Vi skriver med
efterklokhetens for- och nackdelar. Vi dr medvetna om faran 1 att
vara orittvis mot min och kvinnor som gjort val i situationer av
osikerhet och under férhillanden som de ofta hade begrinsat
inflytande 6ver.”* Men just i en sidan situation kan jimférelser
med andra linder vara nyttiga, eftersom alla férvaltningar har haft
att hantera samma grundliggande osikerhet betriffande hindelse-
utvecklingen.

1.6 Konstitutionen

I detta avsnitt limnas information om vissa konstitutionella for-
hillanden som féljer av regleringen 1 regeringsformen. Kommissio-
nen redovisar det som en principiell bakgrund till den gransning
som gors 1 rapporten.
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1.6.1 Regeringens befogenheter
Vissa principiella bestimmelser i regeringsformen

All offentlig makt utgdr frin folket och den offentliga makten
utdvas under lagarna.” Detta giller sivil under normala fér-
hillanden, vid svira pifrestningar pd samhillet i fred som vid krig
eller krigsfara. Denna princip om maktutdvningens lagbundenhet
giller inte bara domstolar och férvaltningsmyndigheter utan ocksé
regering och riksdag.

Regeringen styr riket,'® vilket innebir att den har bide initiativ-
tagande och verkstillande uppgifter. Vad som ingdr i den styrande
makten framgdr av olika kapitel i regeringsformen."” Nigon hel-
tickande bild av regeringens uppgifter ger dock inte regerings-
formen. P3 de flesta omrdden, och i synnerhet betriffande norm-
givningsmakten och finansmakten, ir regeringsformens be-
stimmelser konstruerade pi s3 sitt att regeringens handlings-
utrymme ir underordnat riksdagen. Ifriga om den sida av den
styrande makten som vetter it foérvaltningsmyndigheternas upp-
gifter ir grinsen mera flytande."

For rittskipningen finns det domstolar och fér den offentliga
forvaltningen statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter.”
Domstolar och férvaltningsmyndigheter tillimpar ritten oberoen-
de av regering och riksdag. Har de enligt en forfattning till uppgift
att skota en viss uppgift, kan denna inte dndras eller tas ifrin dem
utan att forfattningen dndras eller upphivs. Bestimmelsen fir
konstitutionell betydelse, eftersom den markerar grinserna fér de
politiska organens kompetensomriden.

Forhillandet mellan regeringen och de statliga myndigheterna

De statliga myndigheterna, med undantag fér riksdagens myndig-
heter, lyder under regeringen.”® Bestimmelsen ir ett uttryck for att
dessa myndigheter i princip har att félja de foreskrifter av allmin
natur och direktiv for sirskilda fall som regeringen meddelar eller
andra skrivelser som regeringen avsinder. Bdde 1 direktiven och i
uttalanden kan anges mélsittningen f6r den policy som regeringen
vill frimja. Regeringens befogenhet att utfirda anvisningar, ge
direktiv eller gora uttalanden betriffande statlig myndighets verk-
samhet dr begrinsad 1 tvd hinseenden.
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For det forsta giller att regeringen ir bunden av vad som ir
reglerat i grundlag eller vanlig lag. Samma bundenhet giller for
regeringen ifrdga om vad riksdagen beslutat genom budget-
reglering. For det andra fir regeringen inte bestimma hur en
myndighet skall besluta 1 ett sirskilt fall eller i drenden som rér
myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som rér
tillimpning av lag?’ Utanfér denna bestimmelse faller sidant
faktiskt handlande, som utgér en central uppgift f6r minga foérvalt-
ningsmyndigheter. Grinsen mellan faktiskt handlande och myndig-
hetsutévning ir inte sjilvklar. Typiskt f6r myndighetsutévning ir
att den enskilde befinner sig i ndgon form av beroendeférhillande.”

Det har hivdats att pd de omriden dir férvaltningsmyndigheter
har att handligga drenden som kan komma att provas av for-
valtningsdomstol eller liknande nimnder fungerar de timligen
oberoende av regeringen, medan myndigheterna i irenden med
svagare prigel av rittstillimpning via informella kontakter med
foretridare f6r departementen ir beredda att lyssna pd regeringens
synpunkter, iven om myndigheten utdt sett sjilv fir svara for sitt
beslut. Konstitutionsutskottet har vid flera ullfillen behandlat
frigan om si kallade informella kontakter mellan féretridare for
regeringen med Regeringskansliet och myndigheterna. Utskottet
har d& framhallit att stor dterhdllsamhet miste iakttas. Det som nu
behandlats brukar beskrivas som avgrinsningar mot ett otilldtet
ministerstyre.

Regeringskansliet dr en férvaltningsmyndighet under stats-
ministerns ledning som har inrittats omedelbart under regeringen
(se nirmare om detta i avsnitt 3.3.1).

Regeringen och dess beslutsfattande

Regeringen bestdr av statsministern och &vriga statsrdd. Stats-
ministern tillsitter 6vriga statsid.” Statsministern fir entlediga
annat statsrdd.”* Regeringens beslutsfattande ir kollektivt och
utdvas vid regeringssammantriden. For beslutforhet krivs att
minst fem statsrdd deltar i sammantridet.”” Undantag gérs fér vissa
irenden som ror Forsvarsmakten. Vilka dessa irenden ir framgir
av sirskild lag. Det ir inte reglerat 1 regeringsformen och inte
kommenterat i férarbetena vem som bestimmer om vilka irenden
som skall tas upp vid regeringssammantride. Det har sagts att det
far anses tillkomma statsministern som ordférande att 1 sista hand
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bestimma detta. Statsministern dr ocksd oférhindrad att utse sig
sjilv till féredragande i ett drende.”

Forhillandet till andra stater

Myndigheterna har en uttrycklig skyldighet att underritta utrikes-
ministern nir friga som ir av betydelse for forhillandet till annan
stat eller till mellanfolklig organisation uppkommer hos myndig-
heten.” Bestimmelsen syftar till att garantera en sammanhillen
bedémning av de utrikespolitiska frigorna.

Regeringsformen i krissituationer

Lagbundenheten kan i krissituationer utgéra ett hinder for effekti-
viteten. Nigra sirskilda regler for regeringens befogenheter vid
svara pifrestningar pd samhillet i fred finns inte 1 regeringsformen.
I vissa krissituationer kan det bli nédvindigt att statsmakterna
ingriper sirskilt snabbt for att 16sa ovintade problem. I regerings-
formen anvisas vissa mojligheter, framfér allt i den formen att
konstitutionella befogenheter éverldts frin riksdag till regering.
Nir vil en situation uppfattas som s extrem att behovet av att av-
vika frin den vanliga konstitutionella ordningen uppstdr, har tre
olika tillvigagingssitt diskuterats, motsvarande olika konstitutio-
nella 16sningar.

Ett alternativ ir att géra det mojligt att dndra grundlagen genom
ett enda beslut fattat med kvalificerad majoritet. En annan
mojlighet ir att regeringen handlar utan uttryckligt grundlagsstod
och med tillimpning av s kallad konstitutionell nédritt dvertar
storre eller mindre delar av riksdagens kompetens. Det tredje och
sista alternativet, som brukar betecknas som konstitutionell kris-
beredskap, gir ut pd att forsoka forutse de komplikationer som en
krigs- eller krissituation kan féranleda och redan i férvig forse
konstitutionen med nédvindiga undantagsbestimmelser. Till detta
resonemang kan ocksd foéras vad som har kallats forfattnings-
beredskap, det vill siga en strivan att redan i fredstid anpassa évrig
normgivning till kris- och krigstérhéllanden.
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Konstitutionell nddritt

Konstitutionell nédritt férklaras som grundsatsen att statsmakter-
na, nir samhillets bestind stdr pd spel, kan 3sidositta grundlag och
likvil gora ansprik pd att handla rittsenligt.

Regeringsformen vilar pa férutsittningen att konstitutionella be-
fogenheter inte kan 6verldtas. Det handlingsutrymme som behérig
stillforetridare for riksdag och regering har kan inte &verltas
annat in med stdd av bestimmelserna om krig och krigsfara.
Ovriga bestimmelser i regeringsformen ir tinkta att kunna an-
vindas 1 alla andra situationer. Ndgra mellanligen eller mer tinjbara
konstitutionella generalklausuler finns inte. I Sverige har riksdagen
1 huvudsak tagit avstdnd frdn den konstitutionella nédritten. Det
kan dock finnas ett begrinsat utrymme f6r en sedvanerittsligt
grundad konstitutionell nédritt vid sidan av forfattningen. Hur
langt denna stricker sig dr dock oklart. Frigan om den konstitu-
tionella nédritten har uppmirksammats av konstitutionsutskottet 1
flera irenden, och dess innebérd fir sin belysning genom ut-
skottets granskningspraxis, dir férhillanden i anslutning till in-
triffade hindelser bedéms i efterhand.

1.6.2  Granskning och ansvar fran konstitutionell
utgangspunkt

Oavsett omstindigheterna kan alla regeringens &tgirder i1 en
eventuell kris- eller krigssituation bli féremdl for granskning i
efterhand enligt bestimmelser i1 regeringsformen. Riksdagen
granskar regering och férvaltning.”® Regeringen ir ansvarig infér
riksdagen.” Eftersom riksdagen ir folkets frimsta foretridare,™
utgdr all kontrollmakt frin riksdagen. Den kontroll som hir avses
ir konstitutionsutskottets granskning, missfértroendeférklarings-
institutet och frigeinstitutet.

Konstitutionsutskottet, misstroendeférklaring och
frageinstitutet

Konstitutionsutskottets granskning giller statsridens tjinsteutdv-
ning och regeringsirendenas handliggning.’® Utskottet har for
detta indamadl ritt att f8 ut protokoll och handlingar éver beslut i
regeringsirenden. Bide statsridens handlande och underlitenheter
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omfattas av granskningen. Forutsittningen ir att statsridet i den
aktuella situationen haft lagliga eller i praxis godtagna méjligheter
att handla 1 sin egenskap av regeringsledamot eller pd grundval av
ett regeringsbemyndigande. Detta fir sirskild betydelse nir det
giller statsrddens ansvar f6r verksamheten inom den statliga for-
valtningen utanfér Regeringskansliet.

Riksdagen kan vidare avge en forklaring att ett statsrdd inte har
riksdagens foértroende.’”” Yrkandet tas upp om minst 35 ledaméter
stillt sig bakom det. Fér beslut om misstroendeférklaring krivs
absolut majoritet, det vill siga 175 roster f6r. Méjligheten till miss-
troendeférklaring har inte spelat nigon stor roll i det parlamenta-
riska livet hittills - endast ett par yrkanden har gétt till omréstning
— men redan mojligheten till misstroendeférklaring spelar storre
roll.

En riksdagsledamot fir framstilla interpellation eller friga till
statsrdd 1 angeligenhet som angdr dennes tjinsteutdvning.” Frigan
ir 1 vilken utstrickning interpellations- och frigeinstituten har den
kontrollfunktion som var tinkt, detta bland annat med tanke pi
den stora mingd interpellationer och frigor som framstills. Vid
sidan om dessa institut har riksdagen sedan mitten av 1980-talet
ordnat sirskilda debatter for att behandla aktuella imnen. Vid dessa
debatter ir det inte samma begrinsningar i friga om talare. Vidare
brukar nirvaron i kammaren vara hogre.

Konstitutionsutskottets granskning ir enligt forarbetena till
regeringsformen avsedd att ha en juridisk och administrativ, men
didremot inte politisk, inriktning. Granskningen skall bara i mindre
utstrickning vara inriktad pd individuellt rittsligt ansvar utan fram-
for allt pd administrativa frigor och pd tillimpningen av offentlig-
rittsliga regler, till exempel férbudet mot ministerstyre. Gransk-
ningen av regeringsirendenas handliggning innebir att regeringen
och statsrdden har ansvar f6r handliggningen av ett regerings-
drende frin det att det kommer in till Regeringskansliet till dess att
regeringsbeslutet verkstillts. Tyngdpunkten i konstitutionsut-
skottets granskning med dess inslag av utfrigningar har dock 1
praxis alltmer forskjutits &t en politisk granskning. Detta har den
fordelen att riksdagsledaméterna engagerar sig 1 granskningen.

Misstroendeforklaringsinstitutet dr diremot direkt avsett att vara
ett politiskt institut. Initiativet till en misstroendeférklaring kan
vara ett resultat av konstitutionsutskottets granskning men be-
héver inte vara det. Med tanke p3 att ett yrkande om misstroende-
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forklaring inte fir utskottsbehandlas bor man skilja pd konsti-
tutionsutskottets granskning och misstroendeférklaring.

Statsrddens juridiska och politiska ansvar

I regeringsformen finns en bestimmelse om &tal mot statsrdd for
brott i tjinsten.’* Bestimmelsen utgdr inget direkt kontrollmedel
ur riksdagens synvinkel, men kan ses som ett pdpekande att stats-
riden inte har straffrittslig immunitet for brott i tjinsten.

Som angetts tidigare avgérs alla drenden som ir regeringsirenden
rittsligt sett av regeringen kollektivt. Nigon mojlighet att gora
undantag foér beslut i nédsituationer finns inte. Regeringsformen
saknar regler om omréstning inom regeringen. For att undgd
ansvar for ett visst beslut maste ett nirvarande statsrdd reservera sig
till protokollet. Aven om beslutsfattandet formellt sett ir kollek-
tivt, anses ansvaret for regeringens beslut ligga pa statsrdden indivi-
duellt.

Inom det omride, som omfattas av utdvningen av statsrids-
tjansten, dr det bara brott som oavsett karaktir och straffvirde
samtidigt innefattar — eller utgdér — ett grovt &sidosittande av
tjansteplikten som ir straffbara. Till ledning f6r bedémningen av
vad som kan vara att anse som grova &sidosittanden av tjinste-
plikten anférde Grundlagberedningen att systemet var tinkt som
en spiarr mot att “forbiseenden, obetydliga felbedémningar eller
andra smirre forseelser” foranleder dtal. Angdende det kollektiva
beslutsfattandet i regeringen sades i propositionen att konstitu-
tionsutskottet vid sitt stillningstagande till frigan om 3tal far be-
akta den storre eller mindre befattning som olika regerings-
ledaméter har tagit med drendet. Beslutar utskottet om 4tal ir det
Riksdagens ombudsmins (JO) uppgift att vicka och utféra italet.
Ett &tal skall provas av Hogsta domstolen. Det ir alltsd forbehéllet
ett politiskt organ att besluta om &tal, medan 3klagarfunktionen
och den démande funktionen fullgérs av rittsliga organ.

Det straffrittsliga ansvaret for ett statsrdd i sjilva utévandet av
statsridstjinsten ir alltsd avgrinsat till grova &sidosittanden av
yjansteplikten. Statsrdden lyder utanfér detta omride under de
ordinarie straffrittsliga reglerna. Négot dtal mot statsrdd enligt
reglerna i regeringsformen har aldrig férekommit.

Ansvaret f6r grundlagsstridiga dtgirder i tjinsteutdvningen som
inte samtidigt utgor brott blir alltsd for statsrdden ett politiskt
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ansvar. En prickning i anslutning till konstitutionsutskottets
granskning ersitter det disciplinira ansvar som statliga tjinstemin
ir underkastade. Ytterst kan en misstroendeférklaring riktas mot
statsradet.

Statsridens politiska ansvar blir framfér allt en friga om vilka
politiska konsekvenser ett handlande fir. Ar kritiken frin riks-
dagen tillrickligt hdrd, oavsett om den ir foranledd av konstitu-
tionsutskottets granskning eller inte, kan ett enskilt statsrdd eller
hela regeringen tvingas avgd. Regeringsformen ger dock inga an-
visningar om nir en sddan avging bor ske. Ytterst riskerar de
fortroendevalda att inte fi foérnyat foértroende av viljarna. Sam-
bandet mellan enskilda statsrids handlande och konsekvenser av
det slaget dr emellertid komplicerat, eftersom det dr avhingigt av
den allminna politiska debatten, medierapporteringen och interna
processer inom de politiska partierna.

I foljande avsnitt f6rs diskussionen vidare om ansvarsfrigorna pd
andra nivier dn den konstitutionella. Kommissionen férséker slut-
ligen precisera ett materiellt ansvarsbegrepp for den svenska for-
valtningen.

1.7 Ansvarsbegreppen
1.7.1 Narmare om olika ansvarsbegrepp

Ansvarighet och ansvar ir, liksom flera former for ansvars-
utkrivande, i olika avseenden reglerade 1 den svenska rittsord-
ningen. Nigra relevanta inslag i férvaltningsritten presenteras dir-
fér nedan. Men en ansvarsdiskussion bér inte féras endast mot
bakgrund av gillande rdtt. Avsnittet avslutas dirfér med en
diskussion av medborgarkommissioners roll.

Myndighetens uppgifter — grinsdragningar

En myndighets uppgifter anges i myndighetsinstruktionen och i
andra foreskrifter samt i regleringsbrev eller andra sirskilda rege-
ringsbeslut. Det férekommer ocksd att myndighetsuppgifter av
sirskilt viktig natur fér medborgarna anges 1 lag. Ett exempel ir
polislagen,” ett annat ir lagen om skydd mot olyckor. ** Det fére-
kommer ocksd att generella krav anges f6r myndigheternas verk-
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samhet i lagar och férordningar. Férvaltningslagen’” och verks-
forordningen® dr exempel pa det.

P4 detta sitt konstitueras ramen — eller ett ansvarsomrdde — for
myndigheten rérande dess verksamhet.” Vad som ir pdbjudet eller
tilldtet f6r myndigheten att gora ir dirmed angivet. Det som ligger
utanfér myndighetens angivna uppgifter skall den inte syssla med
(jimfor specialitetsprincipen®).

Ibland ir dock ramen oprecis. Dirmed skapas en viss otydlighet
kring myndighetens kompetensutrymme. Ett exempel pd detta ir
bestimmelsen om polisens uppgifter i 2 § 4 polislagen: ”Till poli-
sens uppgifter hor att limna allminheten skydd, upplysningar och
annan hjilp, nir sidant bistdnd limpligen kan ges av polisen.” Med
uttrycket avses 1 férsta hand situationer dir det inte ankommer pa
nigot annat samhillsorgan att limna hjilpen och polisen har
praktisk mojlighet att gora det. I akuta situationer miste dock
polisen givetvis ibland ingripa dven nir bistdndet 1 princip an-
kommer pd annat organ. Medverkan i dtgirder vid katastrofer och
dylikt omfattas ocksd av denna si kallade hjilpande verksamhet
som polisen har.*!

Det férekommer ocksd att myndigheternas uppgift “att ricka
varandra handen” reglerats nirmare. S8 ir fallet nir det giller For-
svarsmaktens stdd till andra myndigheters verksamhet.*

Allmint kan sigas att om uppgiften inte uttryckligen ir for-
bjuden, om den pd ett rimligt och naturligt sitt kan sigas anknyta
till myndighetens ordinarie arbetsuppgifter och om den inte gjorts
till féremdl for nigra finansiella restriktioner genom avgrinsande
regler i instruktion eller regleringsbrev, kan myndigheten genom-
fora dtgirden utan att riskera pdféljder. I nddsituationer kan det
ocksd vara limpligt att myndigheten vidtar dtgirden.

I den man en uppgift faller utanfér myndighetens kompetens-
eller ansvarsomrdde har den ingen befogenhet, ritt eller skyldighet
att agera. I princip fir den d3 inte agera utanfor sitt mandat ens i ett
akut krislige, men regler om ansvarsfrihet kan ind3 intrida i vissa
situationer dir det ir friga om ndd eller nédvirn enligt straff-
rittens allmidnna grunder f6r ansvarsfrihet (se 24 kapitlet brotts-
balken). Det ligger i sakens natur att en sidan begrinsad mojlighet
till efterhandsprévning inte kan liggas till grund i planeringen av
det ordnade handlandet inom ramen fér vir myndighetsorganisa-
tionen.
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Verksamhetsansvar*

Verksamhetsomrddet f6r en myndighet preciseras pd det sitt som
angivits 1 foregdende avsnitt. Ansvarets férdelning inom myndig-
heten anges 1 bestimmelser i verksférordningen och i myndig-
hetsinstruktionen. Utgdngspunkten ir att myndighetens chef
ansvarar fér myndighetens verksamhet.* Genom beslut i arbets-
ordningen eller genom sirskilt beslut fir chefen delegera till annan
tjinsteman att fatta beslut som inte behéver avgéras av chefen.” I
de olika myndighetsinstruktionerna finns sirskilda delegations-
bestimmelser eller hinvisas till verksférordningens allminna regel
om delegation i 21 §. Om beslutanderitten delegeras, foljer be-
slutsansvaret med till den tjinsteman som fitt delegationen. For
den delegerande chefen kvarstdr dock ett ansvar for att delega-
tionen skett till en kompetent tjinsteman som ir limplig fér upp-
giften.*

Regeringen foljer upp och kontrollerar verksamheten genom
instrument som resultatbeddmning, drsredovisning samt mil- och
resultatdialogen. I uppféljningen ingdr bland annat Riksrevisionens
granskning av myndighetens arsberittelse och regeringens redovis-
ningar i budgetpropositionen. Ndgot stillningstagande till frigan
om ansvarsfrihet férekommer dock inte ifriga om de statliga
myndigheterna. Inte heller finns nigra sirskilda bestimmelser om
ansvarsutkrivande.

Nagra rittsliga begrepp f6r myndighetsuppgifterna

For den fortsatta diskussionen bor ndgra ofta anvinda viktiga
rittsliga begrepp kort presenteras. Begreppsbildningen ir av stor
betydelse i forvaltningsritten, straffritten och skadestindsritten.
Den utvecklas nirmare inom standardlitteraturen pd omridet.

a) Myndighetsutovning: Begreppet syftar pd verksamhet i
irenden som mynnar ut i bindande beslut fér enskilda
fysiska eller juridiska personer.

b) Vid myndighetsutovning: Det ir ett vidare begrepp som
ticker dven sidant handlande som “har samband med”
myndighetsutévning.

c) Faktiskt handlande: Hir avses andra verksamheter in ren
irendehandliggning, sisom verksamhet av typen kéra buss,
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dirigera trafiken, slicka brinder, hilla lektioner i skolan,
gora kirurgiska ingrepp etcetera.

Rittsliga ansvarsformer

Det finns flera olika rittsliga ansvarsformer som giller beslut,
handliggning eller annat handlande eller andra underlitenheter som
kan férekomma hos myndigheterna.*

a) Det skadestindsrittsliga ansvaret

Det allminna (det offentliga eller dirmed myndigheten) kan
iliggas ansvar for fel och forsummelse vid myndighetsutévning
och for felaktiga upplysningar och rid. Den enskilde tjinste-
mannen har dock ett mycket begrinsat personligt skadestinds-
ansvar for sitt handlande 1 tjinsten. Detsamma giller ledaméter av
myndighetsstyrelser.

b) Det straffrittsliga ansvaret

Vid sidan av sddant som tagande av muta, dataintring, tystnads-
pliktsbrott men ocksd frinsett allmidnna brott i brottsbalken eller
brott inom specialstraffritten som en tjinsteman kan begd genom
handlingar inom eller utanfér tjinsten, ir det tjinstefel (20 kap. 1§
brottsbalken) som dr den centrala ansvarsformen for felaktigt
handlande i den offentliga tjinsten. Tjinstefelsansvar triffar en
tjinsteman som, uppsitligen eller av oaktsamhet, vid myndighets-
utdévning genom handling eller underlitenhet dsidositter vad som
giller f6r uppgiften. For statsrdd giller sirskilda bestimmelser i
regeringsformen om straffrittsligt ansvar fér statsrad.”

¢) Det disciplindira (arbetsrittsliga) ansvaret

Medan kommunala tjinstemins arbetsrittsliga ansvar féljer vanliga
regler i lagen® om anstillningsskydd, finns det en sirskild reglering
for statligt anstillda tjinstemin i lagen’' om offentlig anstillning.
For tjinsteforseelse (uppsitligt eller oaktsamt &sidosittande av
skyldigheter i anstillningen) kan folja disciplinpdfsljd. Beslut i
sddana frigor fattas i myndigheternas personalansvarsnimnder eller
av Statens ansvarsnimnd. Arbetsdomstolen dr sista provnings-
instans. For disciplinira frigor avseende hilso- och sjukvirdens
personal finns Hilso- och sjukvirdens ansvarsnimnd (HSAN).
Hir dr Regeringsritten sista instans.
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Tillsynen

Vid sidan av ordinarie tillsynsformer som utdvas av olika myndig-
heter i olika syften i form av granskning, inspektion etcetera finns
ocksd tvd sirskilda organ for rittslig tillsyn. Riksdagens ombuds-
min (JO) och Justitiekanslern (JK) har som speciella 3klagare
befogenhet att initiera straffrittsligt tjinstefelsansvar. De har ocksi
ritt att soka utkriva disciplinirt ansvar for statligt anstillda tjinste-
min. De har dirutéver som rittsliga tillsynsorgan méjlighet att
utdva en offentlig kritikritt gentemot myndigheter och tjinstemin.
JO:s verksamhet utévas 1 praktiken sedan linge huvudsakligen just
med utnyttjande av denna mdojlighet. JO och JK kan “pricka”
myndigheterna och deras foretridare och har dirmed tillgdng till
ett kvasidisciplinirt instrument mot tjinsteminnen.

Det politiska ansvarsutkrivandet

Regeringens och statsridens politiska ansvar utkrivs enligt det
konstitutionella systemet frimst genom allminna val och genom
riksdagens stillningstaganden 1 anledning av misstroendefor-
klaringsinstitutet och konstitutionsutskottets granskning.”

Andra former f6r behandling av ansvarsfragor
Media

Medias granskning av den offentliga maktutévningen ir ocksd en
viktig form av ansvarsdiskussion som sker i virt samhille. Denna
granskning har en sirstillning i vdr konstitution genom grundlags-
regleringen av tryck- och yttrandefriheten.

Kritikritten begrinsas hir av grundlagsregleringens och straff-
rittens bestimmelser om fértal. Vidare finns fér radio- och TV-
omridet en statlig granskningsnimnd, medan pressetiken 6ver-
vakas av en icke-statlig opinionsnimnd.

Medborgarkommissioner

En annan form fér ansvarsdiskussion ir slutligen den som kan
féorekomma inom ramen for det offentliga kommittévisendet,
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nimligen 1 verksamhet 1 form av en medborgarkommission eller
liknande.

Det foérekommer att medborgarkommissioner tillsitts med
granskande uppgifter.”® Granskningskommissionen i anledning av
utredningen av mordet pd statsminister Olof Palme beskrev 1 sitt
betinkande sin roll som att det var “som medborgare, represen-
terande olika erfarenheter och med kompetens frin skilda om-
rdden, som vi har att géra bedémningar och anlagga Vardermgar” >

Osmo Vallo-utredningen skulle enligt regeringens direktiv i ett
uttalat medborgarperspektlv gora en granskning av forfarandet vid
brottsutrednmgen 1 samband med Osmo Vallos dédsfall. T sitt
betinkande preciserar utredningen sjilv sin uppgift. Utredningen
anfor att en strikt rittslig analys inte ricker for att forstd kritiken
mot brottsutredningen (i Osmo Vallo-irendet) och bedéma bir-
kraften 1 denna. Utredningen dberopar att granskningen skall goras
1 ett medborgarperspektiv och att uppgiften ”siledes inte enbart
(ir) att bedéma om férfarandet 6verensstimmer med gillande for-
fattningar och rittspraxis, utan vi skall ocksd géra en virdering
utifrin medborgarnas berittigade férvintningar pd rittssystemet.”
Utredningen anfér att dess beddmningar handlar mer om legitimi-
tet in om legalitet. Granskningen giller enligt utredningen om
myndigheter och tjinstemin kan sigas ha gjort vad som rimligen
kan krivas av dem med utgdngspunkt frén omstindigheterna i varje
enskild situation.”” Aven andra kommittéer har anlagt liknande
perspektiv pd sina uppgifter.”®

Kommissionen anser att Osmo Vallo-utredningens syn pd
granskningsuppgiften ir vilformulerad och menar att den boér
kunna liggas till grund dven 1 detta arbete. Om det nu endast gillt
att rittsligt bedéma om allt skétts eller inte skotts efter gillande
foreskrifter, hade det inte beh6vts en medborgarkommission.

En medborgarkommissions verksamhet utmynnar i en offentlig-
gjord granskning. I en sddan granskning ligger en ansvarsdiskussion
inbyggd. Med de uppgifter en medborgarkommission givits féljer
att en sddan ansvarsdiskussion inte strikt skall begrinsas av rent
rittsliga perspektiv. I en sidan diskussion bor enligt kommissio-
nens mening ocksd ingd att — utifrin ett mera allmint perspektiv
dir medborgarnas férvintningar dr grundnormen — sakligt virdera
hur politiker och hogre tjinstemin i sin verksamhet foér det all-
minna svarat upp mot de krav som situationen stillt dem infor.
Det ir detta som hir kallas for en ansvarsdiskussion.

65



Uppdrag, arbetsformer och grundlaggande begrepp SOU 2005:104

Det ligger vidare i1 sakens natur att en granskande kommissions
verksamhet i sin tur ytterst kan leda till konsekvenser dir ovan be-
handlade ansvarsformer aktualiseras.

I kommissionens granskning ligger alltsd en ansvarsdiskussion
inbyggd. Diremot inrymmer granskningen som sidan inte nigot
ansvarsutkrivande.

Fér kommissionens granskning fordras en ytterligare precisering
av ansvarsbegreppet. Den foljer hir.

1.7.2  Ett materiellt ansvarsbegrepp for den svenska
forvaltningen

Fér kommissionens ansvarsdiskussion mdste ansvarsbegreppet
diskuteras 1 ett vidare perspektiv. I centrum stdr di problemet
ansvar och ansvarighet 1 komplexa organisationer och kraven pi
den ansvarsmodell som bér viljas f6r en institutionell miljé.

Ordet ansvar anvinds bide 1 vardagsspriket och i mer formella
sammanhang pd olika sitt. Vi talar om att ndgon ansvarar f6r en
viss syssla, att ndgon ir ansvarig for det intriffade, att ledningen
méste stillas till ansvar etcetera. For en konkret analys av ansvars-
forhillandena inom en komplex organisation som den offentliga
forvaltningen ir det visentligt att dessa olika betydelser hills isir
och att man specificerar vilken eller vilka som ir aktuella. De
vanligaste betydelserna ir ansvar som uppgift, bakitblickande an-
svar (ansvarighet) och framdtblickande ansvar (ansvar som norm).

Aven efter en sidan precisering finns det olika mojligheter att
definiera ansvarsférhdllandena. Denna otydlighet beror pd att vi i
dagens samhille ganska sillan har att géra med den enkla, klassiska
situation i vilken tvd individer har en émsesidig ansvarsrelation. T
stillet verkar vi i eller samverkar med grupper av individer, som kan
vara l6st sammansatta eller mer eller mindre fast organiserade.
Aven om ansvarsbegreppet i grunden kan sigas vara detsamma som
1 den klassiska situationen, blir analysen av ansvarsférhillandena i
en given situation visentligt mer komplicerad. Huvudproblemet
med att uppritthdlla en fungerande ansvarsfunktion i virt samhille
ir att den klassiska ansvarsfunktionen ir knuten till individer,
medan handlandet i ett modernt samhille i mycket stor utstrick-
ning ir kollektivt (tillfilliga grupper, organisationer, juridiska per-
soner av mer eller mindre komplext slag).
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I en promemoria férfattad av kommissionens huvudsekreterare
behandlas detta nirmare, se bilaga 5. Han anger dir som en slutsats
att en analysmodell som bygger pd ett klassiskt, individuellt an-
svarsbegrepp, anpassat till den organisatoriska miljé dir analysen
tillimpas, framstir som en limplig utgdngspunkt. Kommissionen
har anslutit sig till denna utgdngspunkt fér hur ett materiellt an-
svarsbegrepp for den svenska foérvaltningen skall kunna preciseras,
vilket sker nedan.

Viktig 1 diskussionen om ansvarsbegreppet ir den engelska
termen accountability, som saknar en direkt motsvarighet i modern
svenska men som hir éversitts med ordet ansvarighet. Nir be-
greppet ansvar anvinds nedan ir det att anse som grundande for
ansvarighet. Utgdngspunkten blir alltsd att chefen har ansvaret for
en verksamhet men att ansvar kan delegeras ned3t i organisationen
genom skrivna instruktioner, anvisningar etcetera. Ledningen har
ansvar for sina delegeringsbeslut och uppféljningen av dem samt
for utbildning och vidmakthillande av kunskapsnivin inom organi-
sationen. Sirskilda faktorer kan piverka bedémningen 1 det en-
skilda fallet, men som grundregel skall gilla att den hégre nivén har
ansvaret d osikerhet rider.

Vid ansvarsdiskussionen fir hinsyn tas till de skillnader i férut-
sittningar som rdder mellan verksamheten i politiska institutioner
och 1 administrativt uppbyggda organisationer. Om en politiker
eller tjinsteman begir ett fel eller misstag som hade kunnat
undvikas, kan detta ha minga olika forklaringar. Med det ansvars-
begrepp som hir kommer att tillimpas som grund boér kritik av
varierande styrka kunna riktas mot befattningshavare pd olika
nivier oavsett vilken kategori den ansvarige tillhér.

Utgangspunkten ir att chefen har ansvaret f6r verksamheten

En hierarkisk modell ir utgdngspunkten f6r analysen. Men totalt
personligt ansvar for statsrddet, generaldirektdren etcetera har inte
férutsittningar att vinna allmin acceptans. Bilden méste modereras
med de delegeringar som klarligger arbetsférdelningen och som ir
en forutsittning for att myndigheten skall kunna fungera i
praktiken.

Ansvar kan delegeras neddt i1 organisationen genom skrivna
instruktioner, rid och anvisningar.
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For att utveckla den hierarkiska modellens férenklade analys
krivs ett studium av de dokument som beskriver hur ansvars-
fordelningen ir tinkt att se ut efter delegering i ett eller flera steg.
Detta giller dels 6vergripande dokument som myndighetsinstruk-
tioner och andra f6rfattningar, dels dokument av ligre dignitet som
befattningsbeskrivningar etcetera, som dndras oftare. Endast
dokumenterad delegering kan beaktas vid ansvarsbedémningen.

Ledningen har ansvar for utbildning och uppféljning av att
skrivna instruktioner {oljs

Det ricker inte med att ledningen har genomfért en delegering av
ansvar 1 princip. For att delegermgen skall uppfattas som serids
méste dokumenten féras ut 1 organisationen genom utbildnings-
insatser. Nyanstillda miste bibringas en fullstindig bild. Regler
och anvisningar som tillimpas mer sillan méste 6vas, eftersom de
inte pd samma sitt som vardagsregelverket vidmakthdlls med
automatik. Det ankommer ocksd pd ledningen att genom &ter-
kommande uppféljningar verifiera att organisationen har uppfattat
vilka ansvarsférhillanden som giller.

Sirskilda faktorer kan paverka bedomningen av ansvarsbilden i

det enskilda fallet

Precis som i rittsliga sammanhang kan det finnas férsvirande eller
féormildrande omstindigheter som ger anledning att avvika frin en
genomsnittlig bedémning av hur tjinsteminnen i en organisation
har skott sina uppdrag. Sidana 6verviganden har att géra med
relevansen hos ett visst handlande och med de inblandades formdga.
Att handlandet ir relevant innebir att det miste finnas en anknyt-
ning mellan det ansvarsomrdde som ir definierat f6r en viss organi-
satorisk enhet eller en viss person och det som har intriffat och
foranlett ansvarsdiskussionen. Det mdste, mer precist uttryckt,
finnas nigon form av kausalitet mellan vad som gjorts eller inte
gjorts och det intriffade. Hir kan dock rida olika meningar om
vilka krav pa kausalitet som skall stillas.

Formdgan att handla kan ha begrinsats av olika faktorer. Ett
grundvillkor dr naturligtvis att det fanns mer in ett handlings-
alternativ 1 den givna situationen. Den handlande méste dirutéver

68



SOU 2005:104 Uppdrag, arbetsformer och grundlaggande begrepp

ha haft grundliggande kunskaper om det aktuella omridet. Hir kan
bedémningen pdverkas av sakfrigans komplexitet. Dessutom mdste
den handlande ha haft férmiga att skaffa sig information om det
aktuella liget. Om otillricklig information skall anses vara en fér-
mildrande omstindighet beror dock i stor utstrickning pd var i
organisationen den handlande befinner sig. Det kan vara relevant
for tjinstemin pd ligre nivder, men i ledningens uppdrag ingdr att
hilla sig informerad, och brister i detta avseende kan som regel inte
ursikta begidngna fel.

En faktor av betydelse fér fé6rmdgan ir ocksd hur ling tid en
tjansteman har innehaft sin befattning. En nytilltridd chef kan inte
goras ansvarig for alla de strukturfel som en organisation lider av.
Vad som ir rimliga anpassningstider f6r olika nivier kan diskuteras,
men som riktmirke bor kunna gilla nigra veckor till en mdnad for
ligre befattningshavare, en till ett par manader f6r mellannivier och
nigra minader upp till ett &r for chefer pd den hégsta nivin i
organisationen i friga om organisationsfrigor av mer genomgripan-
de natur.

Vid osikerhet om ansvarsfordelningen giller att den hogre
nivin har ansvaret

Alla kontrakt ir ofullstindiga, s& dven dokument som beskriver
delegering av ansvar till mellannivier och ligre nivder i en storre
organisation. For att inte ansvaret for vissa frigor skall forbli
oreglerat krivs en regel som beskriver vilken nivi som kan anses
bira ansvaret, om det inte klart framgdr var ansvaret faller. Det ir
denna funktion som ovanstiende regel om den hogre nivins ansvar
ir tinkt att fylla.
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Fotnoter

"1 kap. 9 regeringsformen (1974:152).

? SFS 1998:1474.

? SFS 1986:223.

*Nirmare om kommissioner och andra undersdkande utredningar, se
Forbandlingar vid det 34:e nordiska juristmorer 1996, s. 385 {f., Johan
Hirschfeldts artikel i Festskrift till Fredrik Sterzel, Uppsala 1999, s. 143 ff.
och Anders Knutssons artikel i Festskrift till Hans Stark, Stockholm 2001,
s. 143 ff.

> Hir kan nimnas att Socialstyrelsen i en skrivelse 2005-08-24 riktat kritik
mot rapporten frin den katastrofmedicinska expertgruppen (dnr
2005/194 hos kommissionen) fér bristande opartiskhet etc. Kommissio-
nen anser att kritiken ir grundlés och har tillbakavisat den (skrivelse
2005-09-01, dnr 2005/194 hos kommissionen).

¢ Se bl.a. Granskningskommissionens betinkande (SOU 1999:88) Brotts-
utredningen efter mordet pd statsminister Olof Palme, s.27-38, samt pro-
memorian 2005-03-16 Katastrofkommissionens arbete — vissa juridiska och
praktiska aspekter, tillginglig 1 kommissionens arkiv.

7 SFS 1980:100.

¥Se prop. 2004/05:83, bet. 2004/05:KU21, rskr. 2004/05:157, SFS
2005:37.

? SFS 1976:119.

19SFS 1998:1474.

'SFS 1986:223.

"> Se vidare om uppgiftsinsamlande frin myndigheter och tjinstemin i
SOU 1999:88 s. 39 {, den i not ovan nimnda promemorian samt Anders
Knutssons artikel, nimnd i not ovan.

¥ Evaluering af den samlade danske hdndtering af flodbélgekatastrofen i
Asien, Udenrigsministeriet, Kopenhamn;  Undersckningsrapport A
2/2004Y, Naturkatastrofen i Asien 26.12.2004, Helsingfors; 26.12 Rapport
fra evalueringsurvalget for flodbélgekastastofen i Sor-Asia, Oslo.

" “We write with the benefit and handicap of hindsight. We are mindful
of the danger of being unjust to men and women who made choices in
conditions of uncertainty and in circumstances over which they often had
little control.” (9-11 Commission, Final Report of the National
Commission on Terrorist Attacks Upon the United States, Executive
summary p. 8).

1 kap. 1 § regeringsformen.

1 kap. 6 §.

VT.ex. ligga fram forslag till riksdagen, 4 kap. 3 § och 9 kap. 6 §, norm-
givningsmakten, 8 kap., finansmakten, 9 kap., utrikespolitiken, 10 kap.
och leda den statliga forvaltningen, 11 kap. regeringsformen.

' Erik Holmberg-Nils Stjernquist, Grundlagarna, Lund 1980, s. 51.

1 kap. 8 § regeringsformen.

2211 kap. 6 §.

11 kap. 7§.
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?2 Se ocks4 avsnitt 1.7.1.

> 6 kap. 1 § regeringsformen.

6 kap. 68§.

» 7 kap. 48§.

*Torsten Bjerkén, "Beslut vid regeringssammantride”. Forvaltningsritts-
lig Tidskrift 1988 s. 20.

2710 kap. 8 § regeringsformen.

1 kap. 4 §.

¥ 1 kap. 68§.

%1 kap. 48§.

112 kap. 1 §.

212 kap. 4 §.

»12 kap. 4 §.

**12 kap. 3 §.

%> SFS 1984:387.

*¢ SFS 2003:778.

7 SFS 1986:223.

¥ SFS 1995:1322.

*Se nirmare i betinkandet (SOU 2004:23) Frdn verksforordning till
myndighetsforordning, avsnitt 5.

“Jfr Sundberg-Weitman B., Saklighet och godtycke i rdttskipning och for-
valtning, Stockholm 1981, s. 248 ff.

“'Se om bestimmelsen i Berggren, N-O. och Munck J., Polislagen — en
kommentar, Stockholm 2005, s. 37 {.

* Se forordningen (2002:375) om Forsvarsmaktens stod i civil verksamhet
och betinkandet (SOU 2001:98) Stid frin Forsvarsmakten.

“ For en utforligare dversikt se SOU 2004:23 s. 85 ff.

* 6 § verksférordningen (1995:1322).

521§,

* Om delegering, se bl.a. Wennergren B., Offentlig forvaltning i arbete,
Uppsala 2000, s. 155 ff.

¥ Se Hellners T. och Malmqvist B., Forvaltningslagen med kommentarer,
Stockholm 2003. Se ocksi 6versikten 1 SOU 2001:98 Stéd frin Férsvars-
makten, s. 121 ff.

* For en utforligare 6versikt, se SOU 2004:23 s. 91 ff.

* Se avsnitt 1.6.2.

> SFS 1982:80.

>' SFS 1994:260.

*2 Se avsnitt 1.6.2.

> Se avsnitt 1.1 och not2. Som exempel frin senare ir pd medborgar-
kommissioner kan nimnas Medborgarkommissionen f{or granskning av
viss vapenexport, se SOU 1988:15, Analysgruppen for granskning av
Estoniakatastrofen och dess foljder, se SOU 1998:132 och 1999:48 samt
Osmo Vallo-utredningen, SOU 2002:37.

>* Se Granskningskommissionens betinkande SOU 1999:88 s. 24.

> SOU 2002:37 s. 36 f. och 121.
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* Forutom i foregdende noter berdrda kommittéerna kan hir nimnas tvd
utredningar som haft att granska forhllanden lingre tillbaka i tiden,
nimligen 1997 &rs steriliseringsutredning, (SOU 2000:20), och Raoul
Wallenberg-kommissionen (SOU 2003:18).
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2 Det offentliga atagandet
betraffande svenskar i utlandet

2.1 Inledande anmarkningar

Internationaliseringen har inneburit att allt fler svenskar befinner
sig utomlands som turister, anstillda eller bosatta. Tendensen ir att
turismen till nya och avligsna resmal 6kar. Detta {or 1 sin tur med
sig ett okat antal som ir svenskar som ir bosatta p dessa turistmal.
En tendens idr ocksg att allt fler turister reser i egen regi.

P4 senare ir har det férts en allmin diskussion om vilka upp-
gifter det offentliga skall ta pd sig och hur grinsytan mellan privat
och offentligt bér definieras. Diskussioner av det offentliga dtagan-
dets innebérd och avgrinsningar som ir relevanta f6r denna kom-
mission har pd senare r forts av bland andra Sirbarhets- och
sikerhetsutredningen' och av Kommittén om konsulirt bistdnd.?

En mycket allmin ram f6r diskussionen om det offentliga
dtagandets innebord terfinns i det s3 kallade mélsittningsstadgan-
det i regeringsformens 1 kap. 2 §: "Den enskildes personliga, eko-
nomiska och kulturella vilfird skall vara grundliggande mil f6r den
offentliga verksamheten. Det skall sirskilt dligga det allminna att
trygga ritten till hilsa, arbete, bostad och utbildning samt att verka
for social omsorg och trygghet.” Internationellt ger Wienkonven-
tionen varje stat ritt att skydda sina egna medborgare pd utlindskt
territorium: “Diplomatisk beskicknings uppgifter omfattar bland
annat: a) att foretrida den sindande staten hos den mottagande
staten; b) att i den mottagande staten inom den internationella
rittens ram tillvarata den sindande statens och dess medborgares
intressen.” Dessa mycket allmint hillna ramar ricker dock inte
som ledning foér diskussionen av ett enskilt politikomride. En
sddan diskussion miste baseras pd de konkreta foérutsittningarna
inom respektive omrdde. Som ett underlag fér den diskussionen
gbrs en genomgang av dagens lagstiftning i avsnitten 2.3 och 2.4. I
avsnitt 2.5 presenteras kommissionens dverviganden 1 friga om det
offentliga dtagandet.
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2.2 Den enskildes ansvar

En allmin utgdngspunkt i friga om den enskildes ansvar som ir av
intresse hir kan himtas frin riddningstjinstlagstiftningen. Till
grund for den svenska synen pd riddningstjinstens uppgifter i
forhdllande till medborgarna ligger att den enskilde har ett primirt
ansvar for att skydda sitt liv och sin egendom. I férsta hand an-
kommer det pa den enskilde att sjilv vidta och bekosta dtgirder for
att begrinsa skador som kan uppkomma vid en olycka. Nir den
enskilde inte klarar av denna uppgift, kan det bli ett dtagande eller
en skyldighet fér antingen det privata eller det offentliga att in-
gripa. Det allminna skall hilla en organisation som kan ingripa nir
den enskilde inte sjilv eller med hjilp av ndgon annan kan klara av
en olyckssituation. Ett ingripande av det allminna skall ske nir det
framstdr som rimligt att det allminna skall ansvara f6r de 3tgirder
som behdvs for att avvirja eller begrinsa en skada hir i landet.
Detta kommer bland annat till uttryck 1 en proportionalitetsregel i
inledningen till lagen om skydd mot olyckor, dir det sigs att staten
eller en kommun skall ansvara fér en riddningsinsats endast om
detta ir motiverat med hinsyn till behovet av ett snabbt ingripande,
det hotade intressets vikt, kostnaderna fér insatsen och
omstindigheterna i évrigt.*

2.3 De privata aktorernas ansvar
2.3.1 Researrangorernas ansvar

Bestimmelser som reglerar researrangdrers ansvar for sina rese-
nirer finns i resegarantilagen’, lagen om paketresor® och i allminna
villkor f6r paketresor.

Resegarantilagen

Enligt resegarantilagen skall den som ir arrangér eller dterférsiljare
av paketresor enligt paketreselagen stilla sikerhet hos Kammar-
kollegiet innan han marknadsfér en paketresa eller en transport
som sker tillsammans med en paketresa (se nista rubrik dir be-
greppen paketresa, arrangér och 4terférsiljare definieras).” Ut-
trycket “transport som sker tillsammans med en paketresa” tar
sikte pd sd kallade flygstolar. Ocksd den som marknadsfér sddana
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flygstolar miste alltsd desstérinnan ha stillt sikerhet hos Kammar-
kollegiet. Skyldigheten att stilla sikerhet giller iven den som annat
in tillfilligtvis siljer eller marknadsfér dels resor som bestdr av
separata transport- och inkvarteringstjinster som sammantagna
uppvisar visentlig likhet med en paketresa, dels resor som bestdr av
transporter och utbildningsvistelser med inkvartering 1 form av
boende i en virdfamilj, ven om inkvarteringen ir kostnadsfri. Ett
exempel pd “visentlig likhet” i den férra kategorin ir d en nirings-
idkare siljer en transporttjinst (sisom en flygresa) och en inkvarte-
ringstjinst (sdsom en hotellévernattning) till en konsument.
Tjinsterna bér dock sammantagna framstd som en naturlig enhet.
Den senare kategorin avser frimst utbytesverksamhet for skol-
ungdom. Fér andra resor dn paketresor enligt paketreselagen skall
bestimmelserna i resegarantilagen tillimpas endast om resan ir av-
sedd att férvirvas huvudsakligen for enskilt indam3l.®

Betriffande frigan om hur stor sikerhet som maéste stillas giller
att Kammarkollegiet bestimmer detta belopp med hinsyn till
verksamhetens art och omfattning.” Fér varje garantipliktigt fore-
tag beriknar och beslutar Kammarkollegiet individuellt om siker-
hetens storlek. For att Kammarkollegiet skall kunna faststilla stor-
leken pd garantin miste foretaget limna vissa uppgifter om verk-
samheten.

Det belopp som limnats som sikerhet fir tas i ansprik for att
betala tillbaka pengar som betalats for en resa som omfattas av
resegaranti och som blir instilld eller av annan anledning inte blir
av.’” Om det finns synnerliga skil, skall detta gilla dven om rese-
niren har avbestillt en sidan resa kort innan den skulle ha
pdborjats. Ett exempel pd sidana synnerliga skil ir enligt for-
arbetena att avbestillningen skett efter det att arrangdren forsatts i
konkurs eller stillt in sina betalningar."" Sikerheten fir vidare tas i
ansprik for det fall en resa pdbérjats men inte slutforts for rese-
nirers uppehille under resan, deras 3terresa och skilig ersittning
till dem f6r virdet av de férmédner de gdtt miste om genom att resan
har avkortats. Ersittning fir betalas ut till den som tillhandahiller
uppehille eller dterresa it en resenir.

En framstillning om att sikerhet skall {3 tas i ansprik skall géras
inom tre minader efter det att en resa instillts, forklarats inte
komma till stind eller avbrutits.”” En sidan framstillning gors
normalt av enskilda resenirer. Endast di friga ir om mer akuta
situationer, till exempel d3 ett reseforetag gir i konkurs och det far
till foljd att resenirer utomlands stdr utan flygtransport hem eller
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mister sitt hotellboende, kan resegarantin betalas ut till annan in
den enskilde och d3 till den som tillhandahdller hemtransport eller
uppehille. Resegarantinimnden prévar idrenden om iansprik-
tagande av sikerhet” och Kammarkollegiet verkstiller de utbetal-
ningar som nimnden har beslutat."

Den researrangoér som siljer eller marknadsfér en resa som
omfattas av resegarantilagen utan att stilla sikerhet kan démas till
béter eller fingelse i ett &r."

Paketreselagen

Genom paketreselagen har EU:s direktiv om paketresor inférlivats
i svensk ritt. Direktivet ingdr sivil i EES-avtalet som i det sirskilda
luftfartsavtal som triffats mellan Sverige, Norge och EU."
Direktivets indamil ir att samordna EU-lindernas lagstiftning om
paketresor pd en hog konsumentskyddsnivd. Paketreselagen ir
tvingande till resenirens f6rmdn om han eller hon férvirvar paket-
resan for huvudsakligen enskilt bruk av en niringsidkare i dennes
yrkesmissiga verksamhet. T 6vrigt dr den dispositiv, det vill siga
den fir avtalas bort. Lagen innehiller bland annat regler med krav
pd information till reseniren, sivil vid marknadsféringen av paket-
resor som vid avtalets tecknande och infér resan. Den innehller
vidare regler som begrinsar arrangdrens ritt att dndra priset for
resan. I lagen preciseras ocksd resenirens rittigheter vid dndringar i
villkoren och fel i de avtalade tjinsterna.

Lagen giller for paketresor som arrangérer, sjilva eller genom
dterforsiljare, siljer eller marknadsfor."”

Begreppet paketresa definieras i lagen som ett arrangemang som
har utformats innan avtal triffas och som bestdr av transport och
inkvartering eller nigon av dessa tjinster i kombination med nigon
turisttjinst som utgor en inte ovisentlig del av arrangemanget och
som inte ir direkt knuten tll transport eller inkvartering. Ytter-
ligare férutsittningar ir att arrangemanget varar mer in 24 timmar
eller inbegriper en évernattning samt att det siljs eller marknads-
fors for ett gemensamt pris eller f6r skilda priser som ir knutna till
varandra."

Arrangér dr den som annat in tillfilligtvis organiserar paketresor
och siljer eller marknadsfér dem direkt eller genom en dterfor-
siljare.” Det skall vara friga om en ”kundrelation” mellan
arrangoren och reseniren. Forildrar och lirare som anordnar en
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skolresa dr till exempel inte att anse som arrangdrer i lagens
mening. Nir det giller frigan om hur ofta paketresor skall
anordnas for att lagen skall vara tillimplig, framgdr av férarbetena
att den som anordnar resor dterkommande — dven om det bara sker
en eller ett par ginger per &r — och som dessutom marknadsfér och
siljer resorna bor betraktas som arrangér i lagens mening.”

Med &terforsiljare menas enligt lagen den som siljer eller
marknadsfér paketresor som organiseras av ndgon annan som
arrangor.

Arrangdren ansvarar gentemot reseniren fér vad denne har ritt
att fordra till féljd av avtalet.” Ansvaret giller dven fér sidana
prestationer som skall fullgéras av nigon annan in arrangdren. Av
forarbetena framgir att fel inte bara foéreligger nir arrangéren
bryter mot en uttrycklig bestimmelse i reseavtalet. Arrangérens
forpliktelser omfattar ocksd ansvar fér att tjinsterna innehéller den
kvalitet som reseniren har ritt att férvinta sig.”” En resenir fir
fréntrida avtalet om arrangéren fore avresan forklarar att han inte
kommer att kunna fullgéra vad han atagit sig och avtalsbrottet dr av
visentlig betydelse fér reseniren.” Om arrangéren avser att bryta
avtalet, eller om han vill indra avtalsvillkoren, skall han underritta
reseniren snarast och dirvid limna besked om dennes ritt att
frintrida avtalet. Reseniren skall direfter inom skilig tid meddela
arrangdren eller dterforsiljaren att han vill frintrida avtalet. Gor
han inte det, forlorar han ritten att frintrida avtalet. Frintrider
reseniren avtalet enligt ovan har han ritt till en annan paketresa
som ir av likvirdig eller hogre kvalitet, om arrangéren eller dter-
forsiljaren kan erbjuda detta. Om reseniren godtar en simre ersitt-
ningsresa, har han ritt till ersittning for prisskillnaden. Avstir
reseniren frin sin ritt till ersittningsresa, eller kan en sidan resa
inte erbjudas, skall han snarast fi tillbaka vad han betalat for
resan.”*

Nir det giller indringar som intriffar efter avresan giller f6ljan-
de. Om de avtalade tjinsterna till en visentlig del inte kan till-
handahillas, skall researrangéren ordna limpliga ersittnings-
arrangemang utan extra kostnad fér reseniren.” Kan ersittnings-
arrangemang inte ordnas eller avvisar reseniren pd godtagbara
grunder sidana arrangemang, skall arrangéren, om det ir skiligt,
utan extra kostnad for reseniren tillhandahilla likvirdig transport
tillbaka till platsen for avresan eller till nigon annan ort som rese-
niren godkinner. Reseniren kan i denna situation, enligt samma
bestimmelse, ocksd vara berittigad till prisavdrag och skadestdnd.”
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Vid en bedémning av vad som ir skiligt avseende ritten till fri
hemresa bér hinsyn kunna tas till bland annat hur viktiga de ute-
blivna tjinsterna var fér resan som helhet, hur mycket som &terstar
av resan och hur kostsam transporten blir for arrangéren. Kan
resan sigas ha blivit forstord f6r resendren, bor han nistan alltid ha
ritt till fri hemtransport.”’

Vid andra fel in som nu nimnts har reseniren om han kan visa

att felet inte beror pd honom ritt till prisavdrag och 1 vissa fall
skadestind.”®

Allminna villkor f6r paketresor

Konsumentverket har med vissa branschférbund 1 resebranschen —
Svenska Bussbranschens Riksférbund, Rese- och Turismindustrin i
Sverige (RTS), Foreningen Svenska Bilresearrangérer och Nit-
verket Svensk Turism — triffat en éverenskommelse om allminna
villkor fér paketresor. Avtalet har visentligen samma tillimpnings-
omride som paketreselagen. Det innehdller bestimmelser om
arrangdrens ansvar gentemot reseniren for vad denne har ritt att
fordra av reseavtalet. Det innehiller ocksd bestimmelser om be-
talningen av priset f6r resan, resenirens ritt att avbestilla resan och
att 6verldta reseavtalet. Vidare finns bestimmelser om arrangérens
indringar fére avresan och instillande av resan, arrangdrens ind-
ringar efter avresan, fel och brister, reklamation och avhjilpande,
resenirens ansvar under resan samt tvistlosning. Bestimmelserna i
avtalet f6ljer bestimmelserna i lagen om paketresor men ir i flera
avseenden mer detaljerade.

Reseniren fir enligt punkten 5.2 frintrida ett reseavtal, om
arrangoren forklarar att han inte kommer att fullgéra vad han 4tagit
sig och avtalsbrottet ir av visentlig betydelse for reseniren. Om
arrangdren avser att bryta avtalet, eller om han vill dndra avtals-
villkoren, skall han underritta reseniren snarast och dirvid limna
besked om resenirens ritt att frintrida avtalet. Frintrider reseni-
ren avtalet, har han enligt punkten 5.3 ritt till en annan paketresa
som ir likvirdig eller av hégre kvalitet om arrangéren eller dter-
forsiljaren kan erbjuda detta. Om reseniren godtar en simre
ersittningsresa, har han ritt till ersittning f6r prisskillnaden. Om
reseniren avstir frin sin ritt till ersittningsresa, eller om en sddan
resa inte kan erbjudas, skall han snarast {4 tillbaka vad han betalat
enligt avtalet.
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I avtalet finns en bestimmelse som ir av sirskilt intresse 1 detta
sammanhang. Punkten 5.6 reglerar arrangérens och resenirens ritt
att frintrida reseavtalet vid ingripande hindelser med mera. Dir
sigs att sdvil arrangéren som reseniren har ritt att frintrida ett
reseavtal dven efter det att detta blivit bindande, under férut-
sittning att det pd eller i nirheten av resmailet eller utefter den
planerade firdvigen intriffar katastrof, krigshandling, generalstrejk
eller annan ingripande hindelse som visentligen pdverkar resans
genomforande eller férhillandena pd resméilet vid den tidpunkt d&
resan skall genomforas. I bestimmelsen sigs vidare att for att ut-
reda om hindelsen dr av sidan allvarlig karaktir som ovan angivits
skall sakkunniga svenska eller internationella myndigheter rad-
frigas.

I praktiken dr det Utrikesdepartementet som stir for sakkun-
skapen nir det giller uttalanden angdende krigshandling och gene-
ralstrejk. Vid jordskalv torde det vara Institutionen fér geoveten-
skaper vid Uppsala universitet, vid kirnkraftsolyckor Statens kirn-
kraftsinspektion eller Statens strilskyddsinstitut i Stockholm och
vid epidemier Smittskyddsinstitutet 1 Solna som fir anses vara sak-
kunniga myndigheter i1 Sverige.

Bestimmelserna 1 avtalet innebidr att en resenir kan kriva
pengarna tillbaka fér en resa om UD eller annan sakkunnig
myndighet avrider frin resor till det aktuella resmélet. Innan UD
gir ut med en formell avrddan frin resor till ett visst omride bereds
frigan inom departementet i samrdd med den berérda utlands-
myndigheten. Om UD avrider frin resor, informeras researran-
gorerna skriftligen, och sddan information liggs ocksd ut pi UD:s
hemsida.

Enligt punkten 6.1 i avtalet skall arrangéren ordna limpliga
ersittningsarrangemang utan extra kostnad for reseniren om efter
avresan en visentlig del av de avtalade tjinsterna inte kan tillhanda-
hillas. Kan ersittningsarrangemang inte anordnas eller avvisar rese-
niren pd godtagbara grunder sddana arrangemang, skall arrangéren,
om det ir skiligt, utan extra kostnad fér reseniren tillhandahilla
likvirdig transport tillbaka till platsen for avresan eller till annan
ort som reseniren godkinner. En resenir har vidare i vissa fall ritt
till prisavdrag och skadestind.
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Efter tsunamin

Efter tsunamin riktade reseféretagen ansprik mot staten avseende
kostnader for bland annat extra flygbesittningar, evakueringshotell,
medicin och egen personal. Reseféretagen hivdade att de efter
katastrofen hade sagt upp reseavtalen med resenirerna och att de
hade gjort &terbetalningar till dem — ndgot som de ansdg sig ha ritt
att gora enligt paketreselagen — varefter de inte lingre hade nigra
ekonomiska forpliktelser mot resenirerna. Detta skulle enligt
reseféretagen innebidra att staten borde std for hemtransporterna
och dirmed bli ersittningsskyldig gentemot reseforetagen.

Regeringen uppdrog med anledning av dessa ersittningsansprak
till Kammarkollegiet att genomféra en analys av huruvida det
kunde finnas skil f6r staten att svara f6r vissa evakueringskostna-
der med mera. Kammarkollegiets slutsatser blev att staten inte har
nigot forfattningsreglerat ansvar foér att bekosta hemresor for
svenskar som vistas 1 ett katastrofomride. Ndgon méjlighet for
reseforetagen att hiva reseavtalet fanns inte. Paketreselagens be-
stimmelser ir tvingande. Ett reseféretag kan inte genom att hiva
reseavtalet kringgd lagens bestimmelser. Kammarkollegiet summe-
rade sin beddmning med att det primirt har 3legat reseféretagen att
se till att resenirerna utan extra kostnad f6r dem transporterades
hem. Kammarkollegiet fann det dock skiligt att staten skulle er-
sitta en del av de merkostnader som drabbat reseféretagen i
samband med att de evakuerat och tagit hem svenska resenirer.”
Regeringen fattade beslut i enlighet med Kammarkollegiets forslag
den 12 maj 2005.%

2.3.2  Forsdkringsbolagens ansvar

Reseférsikringar dr 1 Sverige inte obligatoriska, utan det dr upp till
varje resenir att bestimma om han eller hon vill ha en sddan
forsikring. Har reseniren en hemférsikring, ingdr normalt en
reseforsikring i denna. Dirutéver kan resenirer forsikra sig genom
en sirskild reseforsikring eller en reseférsikring som kompletterar
hemforsikringen. Ett visst reseforsikringsskydd ingdr ocksd i1
mdnga bankanknutna betalkort.

Villkoren f6r de reseférsikringar som finns p& marknaden
varierar mellan olika férsikringsbolag.
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Resenirer som planerar att dgna sig it sirskild riskfylld verk-
samhet som bergsklittring har méjlighet att teckna en sirskild
forsikring, eftersom olycksfall och skador 1 sddan verksamhet
normalt inte omfattas av reseforsikringar.

De flesta forsikringsbolag har en klausul om force majeure, som
normalt sett innebir att forsikringen inte giller vid krig eller
krigsliknande politiska oroligheter eller pd grund av lagbud,
myndighets tgird eller stridsdtgird i arbetslivet. Forsikrings-
forbundet’ meddelade genom ett pressmeddelande den 28 decem-
ber 2004 féljande: “Det reseskydd som ingdr i de svenska for-
sikringsbolagens hemférsikringar omfattar skador till f6ljd av
naturkatastrofer ssom den nu intriffade i Sydostasien. Detta ir
just den typ av katastrofskydd som forsikringen ir dgnad att
omfatta.”

Reseforsikringar som ingdr i hemforsikringen

De flesta hemférsikringar har ett reseskydd som giller i 45 dagar.
Skall reseniren vara borta lingre tid, miste han eller hon tilliggs-
forsikra sig. Virdkostnader vid akut skada eller olycka, akut
tandvédrd, hemtransport av skadad eller avliden, eller anhérigs resa
till svirt sjuk eller avliden, ingdr i alla hemforsikringars reseskydd.

Forsikringsbolagen erbjuder ofta sina hemférsikringskunder en
reseforsikring som kompletterar skyddet i hemférsikringen.
Minga av dem innehdller ett sjilvriskskydd som kan ersitta sjilv-
risken vid skada eller olycksfall.

Sarskilda reseforsitkringar

I de sirskilda reseférsikringarna ingdr alltid vird i samband med
olycka. I nidstan alla ingdr dven vird vid akut sjukdom. Hem-
transport av skadad eller avliden ingdr alltid. Anhérigs resa till en
svirt skadad/sjuk eller avliden person ingdr ocksi i1 nistan alla
sirskilda reseforsikringar.

Larmcentraler

For att snabbt kunna ge hjilp och service 3t forsikringstagare som
skadas eller blir sjuka utomlands har férsikringsbolagen skapat
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internationella samarbetsorgan, s& kallade larmcentraler, som
dygnet runt kan ta emot anmilningar och kontakta det férsikrings-
bolag som den skadade eller sjuke ir forsikrad i. Larmcentralerna
bistdr pd skilda sitt &rligen en stor mingd svenska resenirer. Dirtill
svarar forsikringsbolagen med hjilp av larmcentralerna varje &r for
hemtransport av omkring 800 svenskar som avlider utomlands.

Det finns flera larmcentraler 1 Europa. Nigra av de storsta pd
marknaden dr SOS-International a/s, Euro-alarm a/s och Nordic
Assistance.

SOS-International (SOS) 1 Képenhamn igs tillsammans av de
flesta stora forsikringsbolagen i Sverige, Norge, Danmark och
Finland.

SOS kan hjilpa nodstillda férsikringstagare 24 timmar om
dygnet dret om i hela virlden. Genom SOS arrangeras sjuk-
transporter hem, anhérigs resa till skadad eller sjuk person utom-
lands, hjilp med kontanter till personer som blivit av med dgodelar
1 samband med katastrofer, andra olyckor eller genom brott,
hemtransport av avliden med mera.

SOS har tillgdng till likare med olika specialiteter och med
kunskaper 1 manga sprik. De kan agera forst nir en forsikrings-
tagare reser utanfor sitt hemlands grinser, och deras ansvar upphor
forst nir de till exempel limnar en sjuk person till vird i hemlandet.
Det ir alltid likare med specialistkompetens som tar stillning till
frigor om hemtransporter av sjuka och skadade. Bland de anstillda
1 SOS finns ocksd personer med andra yrkesmissiga bakgrunder s3
som lirare, reseledare, krispsykologer etcetera. SOS ger iven
aktuella reserdd om vilka linder som man av sikerhetsskil bor
undvika att resa till.

Euro-alarm ir forsikringsbolaget Europeiskas larmcentral. Aven
den finns i Képenhamn. Den ir till {6r resendrer med férsikring i
Europeiska i nigot av de nordiska linderna. Euro-alarm bedriver
verksamhet och arbetar pd liknande sitt som SOS.

Nordic Assistance ir ett relativt nytt forsikringsforetag som har
dygnet runt-6ppna larmcentraler i sivil Stockholm som Képen-
hamn. Aven Nordic Assistance har verksamhet liknande den SOS
har.
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2.3.3  Forhallanden i andra linder®?

I Danmark finns en offentligt finansierad resesjukférsikring som
ticker kostnader som uppstdr for den som insjuknar utomlands
och f6r hemtransport av sjuka. Forsikringen innehiller begrins-
ningar som har att géra med vart resan gdr, hur linge den skall vara
och om den som reser ir turist, anstilld eller studerar. Genom
forsikringen f&r man ersittning f6r allmin likarvird och av likare
ordinerad medicin, kostnader f6r sjukhusvistelse som ordinerats av
likare och behandling inklusive operationer. Aven hemtransport
ingdr om den ir ordinerad av likare.

I Norge och Finland har de flesta reseférsikring. I Norge kan
Folketrygden ticka utgifter for sjukhusvistelse vid akut sjukdom
eller om man riker ut f6r en olycka utomlands. Diremot ticks inte
sjuktransport hem.

I Italien ir reseforsikringar inte lika vanliga som i Sverige.
Priserna f6r hemférsikringar dr héga. Bara ett fital italienare har
sddana forsikringar. Manga banker och forsikringsbolag erbjuder —
gratis eller till mycket férménliga priser — speciella reseforsikringar
1 samband med &ppnade av konto eller tecknande av bilférsikring.

2.4 Det offentligas ansvar

24.1 Konsulart bistand

Den legala grunden fér det konsulira bistdndet till svenskar utom-
lands finns 1 flera olika lagar och férfattningar samt i internationella
konventioner. Den internationella ritten ger staterna viss ritt att pd
diplomatisk vig ingripa fér att skydda sina medborgares intressen
utomlands (”jus protectionis”). Denna rittighet 3terspeglas 1 Wien-
konventionen om diplomatiska férbindelser” och i Wienkonven-
tionen om konsulira férbindelser’. Dir fastslds att de konsulira
uppgifterna kan innebira bland annat utfirdande av pass, hjilp och
bistind. Forvaltningslagen ligger alla myndigheter, inklusive ut-
landsmyndigheterna, att aktivt ge sidan service till allminheten att
det underlittar for den enskilde att ha med myndigheten att gora.
Detta kan innebira upplysningar och rdd i drenden som rér myn-
dighetens ansvarsomride. Utlandsmyndigheterna har ocksd genom
férordningen med instruktion for utrikesrepresentationen en all-
min skyldighet att ta till vara Sveriges intressen och svenska med-
borgares ritt och bista i enlighet med lag eller annan férfattning.
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Forvaltningslagen

Enligt férvaltningslagen™ skall svenska myndigheter ge allmin-
heten service pd sidant sitt att det blir littare f6r de enskilda att ha
med myndigheterna att géra. Myndigheterna skall limna upplys-
ningar, vigledning, rdd och annan sidan hjilp i frigor som roér
myndighetens verksamhetsomride. Hjilpen skall limnas i den om-
fattning som ir limplig med hinsyn till frigans art, den enskildes
behov av hjilp och myndighetens verksamhet.” Myndigheterna
skall vidare ta emot besék och telefonsamtal frén enskilda. Om
sirskilda tider f6r detta ir bestimda, skall allminheten underrittas
om dem pd limpligt sitt. Myndigheterna skall ocks3 se till att det ir
mojligt for enskilda att kontakta dem med hjilp av telefax och
elektronisk post och att svar limnas pi samma sitt.”” Be-
stimmelserna giller for utlandsmyndigheterna vid kontakter med
bide svenska och utlindska medborgare. Férvaltningslagen ger
dock inte grund f6r mera direkta hjilpdtgirder sisom transporter
etcetera.

Forordning med instruktion for utrikesrepresentationen

I forordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen®
(IFUR) finns bestimmelser om utlandsmyndigheternas skyldighet
att hjilpa svenska medborgare i utlandet. Utrikesrepresentationen
utgors dels av utlandsmyndigheterna, dels av bland annat honorir-
konsulaten.”” Med utlandsmyndigheter avses bland annat ambassa-
der och konsulat.” Utlandsmyndigheterna har en allmin skyldighet
att ta till vara Sveriges intressen och svenska medborgares ritt och
bista enligt nirmare foreskrifter i lag eller annan férfattning.* Ut-
landsmyndigheterna skall dirutéver i skilig omfattning limna
svenska medborgare hjilp och bistind vid behov samt bevaka och
skydda deras intressen.” Vad som menas med skilig omfattning far
avgoras fran fall till fall.¥ Med svenska medborgare likstills svenska
juridiska personer, dvs. foretag och organisationer med flera.
Flyktingar och statsldsa som ir bosatta i Sverige har ocksd ritt att
f3 hyilp.

I IFUR finns ocksd sirskilda bestimmelser om vad utlands-
myndigheterna skall géra i1 krissituationer. Om en naturkatastrof
eller ndgon svir olycka intriffat inom verksamhetsomridet, skall
beskickningen eller konsulatet genast underséka om nigon svensk
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medborgare avlidit eller skadats eller om nigon svensk egendom
skadats. Den skall ocksi underritta UD.* Utlandsmyndigheterna
ir skyldiga att vidta dtgirder inte bara pd grund av bestimmelser i
forfattningar eller enligt instruktioner eller pd framstillning av
enskilda. De ir ocksd skyldiga att pd eget initiativ gripa in.*

Regeringskansliets foreskrifter om utlandsmyndigheternas
beredskap

Varje utlandsmyndighet har ansvar for att hilla beredskap for egen
del och fér att bistd svenska medborgare med skydd, evakuering
och andra 4tgirder som kan behéva vidtas pd grund av krigsfara,
inre oroligheter, naturkatastrofer och dirmed jimforliga om-
stindigheter i stationeringslandet eller dess nirhet.*

Foreskrifterna behandlar ocksi beredskapsplaneringen och ut-
landsmyndighetens &tgirder 1 krissituationer. Utlandsmyndig-
hetens beredskapsansvar omfattar bland annat upprittande av och
I6pande 6versyn av en beredskapsplan.”” T beredskapsplanen skall
bland annat ingd arbetsférdelning fér utsind personal avseende
beredskapsfrigor vid grundberedskap.*

Utlandsmyndighetens chef ir ansvarig for beredskapsplane-
ringen. Chefens direktiv och beslut 1 beredskapsfrigor ir bindande
for myndighetens personal.”

2.4.2 Konsulart ekonomiskt bistand

Det konsulira ekonomiska bistdndet ingdr som en del i det vidare
begreppet konsulirt bistind som behandlats ovan. Inom ramen fér
konsulirt bistdnd 3&terfinns dven sddant faktiskt handlande av
personalen vid ambassaden som kommer den enskilde till del 1
form av rdd och vigledning samt olika tjinster sdsom férmedling av
pengar frin Sverige.”® Det ekonomiska bistindet dr ett 1in frin
staten som betalas ut endast om inga andra mojligheter finns 1 en
nddsituation. I férsta hand skall utlandsmyndigheterna bistd
nodstillda genom hjilp till sjilvhjilp. Lagen om konsulirt ekono-
miskt bistdnd antogs av en enig riksdag 2003.
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Lagen om konsulirt ekonomiskt bistind m.m.

I lagen om konsulirt ekonomiskt bistind’' finns bland annat be-
stimmelser om allmint ekonomiskt bistdnd som kan avse tillfilligt
ekonomiskt bistind till svenskar 1 akuta nédsituationer utomlands.
Lagen om konsulirt ekonomiskt bistdnd tridde i kraft den 1
september 2003. Den ersatte di lagen om ekonomiskt bistdnd till
svenska medborgare i utlandet” med mera. 1973 irs lag var den
forsta lagen 1 Sverige om konsulirt ekonomiskt bistind.

Som framgir av férarbetena till den nya lagen hade 1973 4rs lag
inte dessforinnan moderniserats eller anpassats till nya férhdllanden
pi ett mera genomgripande sitt.” I direktiven till kommittén
pekade regeringen pi att den okade internationaliseringen och
migrationen hade lett till att antalet svenskar som tillfilligt eller
lingre perioder befann sig utomlands hade ckat avsevirt jimfort
med férhdllandena vid den gamla lagens tillkomst.”* Vidare konsta-
terades att resandet till vad som tidigare hade uppfattats som udda
resmdl hade 6kat och att detta innebar att kraven och foérvint-
ningarna pd bistdnd och andra former av service frin svenska ut-
landsmyndigheter hade ékat. Sammantaget ansig man att en Sver-
syn av lagen var motiverad.

I betinkandet till den nya lagen diskuterades frigan om p3 vilket
sitt en reglering skulle ske.” Det sades bland annat att en detalj-
reglerad lagstiftning skulle ge rittssikerhet och férutsigbarhet men
ringa utrymme for flexibilitet och hinsyn till omstindigheterna i
varje enskilt drende. Ett system utan lagregler skulle ge utrymme
for individuella 18sningar men skulle kunna riskera att bli god-
tyckligt och paverkat av tllfilliga stimningar och opinioner.
Kommittén stannade fér att mojligheten att uppfylla lagens syfte
bist gynnades av ett utrymme fér flexibilitet vid tillimpningen,
eftersom den snabba foérindringen av rorligheten 6ver grinserna
och risken f6r nya oférutsedda bistindskonsulira problem gor det
nodvindigt att kunna anpassa lagens tillimpning efter nya om-
stindigheter.

Den nya lagen innebar inga genomgripande férindringar 1 f6r-
hillande till den gamla, och den har liksom den gamla karaktiren av
en ramlag som inte detaljreglerar ritten till konsulirt bistdnd.

Svenska beskickningar och karridrkonsulat limnar, enligt vad
som foreskrivs 1 lagen, ekonomiskt bistind till enskilda utom-
lands.*® Huvudregeln dr dock att utlandsmyndigheten férst in-
himtar yttrande frén Utrikesdepartementet.
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Nir det giller frigan om vem som kan {4 konsulirt ekonomiskt
bistdnd ir en forsta forutsittning enligt huvudregeln att den en-
skilde miste vara svensk medborgare som ir bosatt 1 Sverige eller
flykting/statslds person som ir bosatt i Sverige.”

Enligt 4 § andra stycket skall ekonomiskt bistdnd dven limnas
till andra 1 Sverige bosatta utlinningar in statslosa/flyktingar, om
det finns sirskilda skil. Sirskilda skil kan till exempel vara att
personen har fitt permanent uppehillstillstdnd 1 Sverige pd grund
av nira anknytning till en svensk medborgare. Hinsyn bor dven tas
till hur l&ng tid personen varit bosatt i Sverige. Bistind bér i dessa
fall kunna limnas nir sékanden befinner sig pi resa tillsammans
med den svenska medborgare till vilken han eller hon har nira
anknytning och nédsituationen giller dem bada eller hela familjen
och det skulle vara oskiligt att inte ge bistand.”®

I den grundliggande bestimmelsen sigs att en enskild person
som rikat 1 ndd eller i en annan svérighet i utlandet och dirfér be-
hover ekonomisk hjilp har ritt till konsulirt ekonomiskt bistind
om behovet inte kan tillgodoses pd annat sitt och det ir skiligt att
bistind limnas. Bistind skall i s& fall limnas med skiligt belopp for
ndédvindiga kostnader. Bistdnd kan enligt sirskilda foreskrifter
iven limnas fér en avliden person.”

For att ritt till ekonomiskt bistind enligt bestimmelsen skall
foreligga midste s6kanden siledes ha rikat i n6d eller annan svirig-
het. Det miste rora sig om en allvarlig beligenhet som kan bero pd
sjukdom, olycksfall, brott eller annan liknande omstindighet av
akut natur. I grundférutsittningen rikat i néd eller annan svirighet
kan i princip sigas ligga ett krav pd att det intriffade skall vara bade
oférutsett och inte sjilviorvallat. Ett foreliggande behov av
ekonomisk hjilp skall ha sin direkta orsak i nédsituationen.®

Bistdnd bor enligt forarbetena undantagsvis kunna ges for resa
till Sverige (repatriering) 1 synnerligen dmmande fall fér en ut-
flyttad, om inte vird gir att fi pd annat sitt i vistelselandet, sjuk-
domen ir livshotande och ingen annan hjilp gir att f8 mot sjuk-
domen. En sidan situation bor i princip inte kunna uppkomma vid
bosittning i ett land inom EU/EES-omridet eller Schweiz, efter-
som principen om likabehandling giller dir. I dessa linder bér
utlandsmyndigheterna istillet om s krivs bistd svenska med-
borgare att hivda sin ritt till sjukvird pd samma villkor som landets
egna medborgare.*!

Ritten till konsulirt ekonomiskt bistdnd foérutsitter vidare att
behovet inte kan tillgodoses pd annat sitt, varmed i férsta hand
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avses den hjilpsokandes egna resurser, ofta i férening med utlands-
myndighetens rdd och upplysningar eller férmedling av kontakter
eller pengar.

Ritten till ekonomiskt bistind ir begrinsad till skiligt belopp
foér nodvindiga kostnader. Av det konsulira ekonomiska bistindets
natur foljer att det i princip alltid ir friga om tillfillig, kortvarig
hjilp. Bistdnd kan till exempel limnas for sidana kostnader som ir
noédvindiga for att mojliggora for en nodstilld att ta sig hem till
Sverige pd billigaste sitt. Diremot kan inte bistdnd limnas for att
sokanden skall kunna fortsitta vistelsen utomlands.*

Ansdkan om konsulirt ekonomiskt bistdnd skall goras skrift-
ligen pa sirskild blankett, om inte sirskilda skil féranleder nigot
annat.” Huvudregeln ir att beskickningen eller konsulatet skall
inhimta yttrande frin Regeringskansliet innan beslut meddelas
i friga om konsulirt ekonomiskt bistdnd.** En beskickning fir utan
att inhimta yttrande besluta om bistdnd till en svensk medborgare
eller en 1 Sverige bosatt flykting eller statslds person, om bistindet
avser nodvindiga kostnader for billigast méjliga hemresa till
Sverige, nddsituationen ir fullt klarlagd, sidant férhillande som
anges 1 2§ inte foreligger (i 2 § foreskrivs att bistind inte fir
limnas i Danmark, Finland, Island eller Norge, eller i ett land till
vilket den bistdndssékande har stark anknytning) och den sékande
inte har skuld fér tidigare beviljat ekonomiskt bistind eller har
missbrukat sddant bistind.”

En beskickning eller ett konsulat fir ocksa i brddskande fall utan
att inhimta yttrande frin Regeringskansliet limna garanti for
betalning av sjukvirdskostnader fér en svensk medborgare eller en 1
Sverige bosatt flykting eller statslés person, om virdbehovet ir
akut och garantin dr en férutsittning for att vird skall ges.®

Den som har ftt sidant bistind av en utlandsmyndighet som det
hir dr friga om skall betala tillbaka bistindet till staten. Om
bistdndet limnats till ndgon som ir under 18 &r ir iven virdnads-
havaren &terbetalningsskyldig.*” T férarbetena till lagen sigs att for
att huvudregeln att konsulirt ekonomiskt bistdnd limnas mot
terbetalning skall tydliggéras innehiller lagens forsta paragrafs
andra stycke en upplysning i form av en hinvisning till paragraferna
om iterbetalning.®® Det sigs vidare att bakgrunden till hjilpbehovet
i den akuta situationen typiskt sett inte si mycket ir den hyjilp-
behovandes svaga ekonomiska stillning som det férhdllandet att
behovet uppstitt utomlands. Det finns dirfér ”all anledning att ha
som bestimd utgingspunkt att bistdndet skall betalas tillbaka”.
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Samtidigt innebir det férhillandet att allmint ekonomiskt bistind
inte skall limnas foérrin det klarlagts att den hjilpbehdvande saknar
mdijlighet att sjilv i fram erforderliga medel att personer med svag
ekonomi kommer att vara dverrepresenterade i gruppen bistdnds-
mottagare.” Aterbetalningsskyldigheten fir jimkas eller efterges
om det finns sirskilda skil f6r det med hinsyn till den betalnings-
skyldiges personliga eller ekonomiska férhillanden samt om-
stindigheterna i 6vrigt.”” Frigor om iterbetalning av ekonomiskt
bistdnd prévas av Regeringskansliet.”! T férarbetena sigs att ”nir
det giller vilket organ som skall besluta i dessa irenden finns det
knappast ndgot alternativ till ordningen att prévningen gors av
Regeringskansliet”.””

Den som ir skyldig att betala tillbaka bistind enligt aktuell be-
stimmelse skall dven betala en avgift foér bistindet.”” Den avgift
som skall betalas dr 10 procent av bistidndsbeloppet, avrundat till
nirmaste tiotal kronor, dock ligst 200 kr och hégst 4 000 kr.”

2.4.3  Forhallanden i ndgra andra lander”®

I Danmark finns det i Lov om Udenrigstjenesten” en bestimmelse
som siger att Utrikesdepartementet ger bistind till danska med-
borgare utomlands. Ndgon specifik lag som reglerar den konsulira
bistdindsverksamheten finns inte. I praktiken ges hjilp i nédsitua-
tioner di danskar har varit med om en olycka eller férlorat pass och
pengar och behéver hjilp att £3 sjukvird eller hemresa. Hjilpens art
ir helt avhingig av den konkreta situationen. Utrikesministeriet
kontaktar anhoriga eller andra referenser for att {8 en garanti for
utbetalning av det 6nskade beloppet. Forst nir en sikerhet for
beloppet har limnats betalas bistdndet ut. En person som befinner
sig i akut néd kan f§ en utbetalning av ett mindre belopp.”

I Norge regleras utrikesférvaltningens uppgifter 1 en lag frin
4r 2002, Lov om utenrikstjenesten.”” Nirmare bestimmelser om
utrikesforvaltningens uppgifter finns i en instruktion fér utrikes-
forvaltningen frdn &r 2002.”” Om en beskickning fir kinnedom om
att en person som ir bosatt 1 Norge har drabbats av allvarlig sjuk-
dom eller olycka under en tillfillig vistelse 1 utlandet, skall beskick-
ningen snarast vidta nédvindiga dtgirder for att hjilpa vederbor-
ande samt underritta Utrikesdepartementet.”

Ett n6dldn kan limnas till norska medborgare, som ir bosatta i
Norge, som ir utan medel till underhdll eller hemresa nir det ir
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nédvindigt och inte kan uppnds pd annat sitt.*' Norska medborga-
re som inte ir bosatta i Norge och utlinningar som ir bosatta i
Norge kan undantagsvis {8 nédvindigt bistind nir stéd inte kan
uppnds pd annat sitt och nir Utrikesdepartementets samtycke ir
inhimtat i férvig.”” Hemskickande av nédlidande fir inte foretas
utan Utrikesdepartmentets samtycke, om ett visst belopp férvintas
overstigas.” Kvarstannande under en lingre period fir bara ske om
Utrikesdepartementets samtycke foreligger.** For att nédlin skall
ges, skall en blankett fyllas i som fastliggs av Utrikesdepartemen-
tet.”

Regelverket forutsitter att beskickningarna skall ge rdd, hjilp
och bistdnd. Av forarbetena till lov om utenrikstjenesten® framgr
att syftet med lagen inte har varit att ge den enskilde medborgaren
ndgon ritt till att kriva att beskickningar skall g8 in i en bestimd
enskild sak. Det som stér i instruktionen anses dessutom vanligtvis
inte ge stod for ett rittsligt krav frdn den enskilde medborgarens
sida.”

I Finland giller sedan den 1 december 1999 en ny lag om kon-
sulira tjinster. "Tjinster” ir ett nytt begrepp i lagen och innefattar
bistdnd och rddgivning. Praxis samlas i en omfattande rittshandbok
som kompletterar lagen. Tidigare kunde bara finska medborgare 3
konsulirt bistdnd. Den nya lagen giller dven utlinningar som ir
permanent bosatta i Finland.

Tillfilligt ekonomiskt bistind kan bara limnas till personer som
ullfilligt vistas utomlands, inte till den som ir bosatt utomlands.
Bistdnd kan utgd om den hjilpsékande ir att betrakta som néd-
stilld. T lagen finns en definition av begreppet nédstilld. En person
ir nddstilld nir utlandsmyndigheten konstaterat att nédliget beror
pd sjukdom, olyckshindelse, brott eller ndgon dirmed jimfoérbar
omstindighet. Den som begir hjilp skall 1 férsta hand {3 rdd och
vigledning. Férst om detta inte hjilper, kan utlandsmyndigheten
bistd pd annat sitt.

Utlandsmyndigheten kan pd ansékan férmedla pengar mot in-
sittning pd férhand pd utrikesministeriets konto. Utlandsmyndig-
heten kan ocksi under vissa férhillanden bevilja ekonomiskt bi-
stdnd for att avhjilpa omedelbar néd eller bistdnd fér hemresa mot
en forbindelse att dterbetala beloppet. En utlandsmyndighet kan
vigra att limna ekonomiskt bistdnd, om sékanden avsiktligt limnat
oriktiga upplysningar, tidigare limnat oriktiga upplysningar som
paverkat innehdllet 1 ett beslut om ekonomiskt bistdnd, anvint
tidigare beviljat bistdnd f6r annat indamil in vad det beviljades for
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eller inte betalat tillbaka tidigare beviljat bistind. Ocksd den som
sjilv forsatt sig 1 den situation han eller hon befinner sig i kan 3
bistind, si linge hjilpen inte missbrukas.

Utlandsmyndigheterna fattar sjilva beslut 1 bistindsirenden.
Eftersom férutsittningarna f6r nir ekonomiskt bistind kan limnas
ir sd stringt reglerade 1 lagen, finns det inte s stort utrymme fo6r
provningar i enskilda drenden. Utrikesministeriet skdter kontakter-
na med anhériga, arbetsgivare, sociala myndigheter m.fl. i Finland.
Beslutet, som skall innehdlla en motivering, kan &verklagas till
Helsingfors forvaltningsdomstol. Utrikesministeriet kan folja
praxis, eftersom alla beslut rapporteras dit.

Frankrike har inte nigon lag om konsulirt bistdnd. Den
konsulira ritten bestdr av forordningar, bestimmelser och cirkulir
som innehdller olika bestimmelser som tillimpas 1 konsulira
irenden. Bistdnd limnas till dem som ir franska medborgare, oav-
sett om de ir bosatta 1 Frankrike eller inte.

I Italien bestar regelverket av en férordning och interna tillimp-
ningsregler 1 senare utfirdade cirkulir. Man skiljer pd tvi olika
former av bistdnd: direkt bistdnd, som limnas till italienska
medborgare oavsett om de ir bosatta i landet eller inte, och indirekt
bistdind som limnas i form av bidrag till organisationer och fére-
ningar som ignar sig it hjilpverksamhet 4t italienare som ir bosatta
1 utlandet.

Den som tillfilligt vistas utomlands och som befinner sig i en
ullfillig och brédskande nédsituation kan 4 ett 18n, om det inte gir
att omedelbart fi pengar 6verforda frin anhériga. For utbetalning
av ett visst ligre belopp erfordras inte nigot bemyndigande frin
utrikesministeriet, men fér hdgre belopp mdste utlandsmyndig-
heterna i varje enskilt fall inhimta bemyndigande och limna en
detaljerad redogorelse f6r omstindigheterna. Det finns ingen dvre
grins for det bistdnd som kan beviljas, eftersom bemyndigande
limnas pd grundval av den bedémning som gors i det enskilda
fallet.

Tyskland har en lag frdn 1974 om konsulira uppgifter. Lagen
innehéller allmidnna bestimmelser om handliggningen av konsulira
drenden och om grinserna fér ansvaret. Ndgon uttdmmande regle-
ring av de konsulira uppgifterna finns inte i lagen eller i nigon
annan forfattning. De konsulira tjinsteminnen anvinder en hand-
bok om konsulir praxis. Dessutom finns en publikation "Konsul-
arrecht”, som innehdller en kommentar till lagen. Lagen ir bara
tillimplig pd tyska medborgare som tillfilligt besdker utlandet.
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Bistdnd till dem som inte ir tyska medborgare kan, om det ir
skiligt, limnas om vederbérande lever tillsammans med en tysk
medborgare.

Tillfilligt ekonomiskt bistdnd kan 1 undantagsfall limnas, om
inga andra mgjligheter finns att [8sa problemet. Det kan till exem-
pel gilla bistdnd fér hemresa. Bistdnd kan inte limnas till tyskar
som ir bosatta utomlands. Den tyska instillningen ir att den som
flyttat utomlands har gjort det frivilligt som en del i en livsplan och
méste ta ansvar for sitt beslut.

2.5 Stoérre olyckor i utlandet: 6vervdaganden
2.5.1 Olika former for det offentliga atagandet

Avgrinsningen mellan privat och offentligt pd ett visst omride ir
inte en friga om antingen/eller. Det offentliga engagemanget 3ter-
speglar olika ambitionsnivier pd olika omriden och tar minga olika
former. Det underlittar diskussionen om man sirskiljer tre aspek-
ter pd dtagandet: huvudmannaskap, produktion av tjinster och
finansiering. Med huvudmannaskap avses ansvar for att verksamhet
overhuvudtaget kommer till stind; det kan vara staten eller kom-
munen, den enskilde, foretag, organisationer eller sammanslut-
ningar av icke-statliga aktdrer som har detta ansvar. Den andra
aspekten pd verksamheten dr vem som ansvarar for sjilva produk-
tionen av de tjinster som krivs i verksamheten — det offentliga eller
det privata. Slutligen kan finansieringen ske ur offentliga killor,
normalt via skatter eller avgifter, eller privat, det vill siga knutet till
den som utnyttjar tjinsten i friga.

Dessa tre dimensioner av det offentliga dtagandet ir oberoende
av varandra; man kan vilja privat eller offentligt huvudmannaskap
oberoende av hur man organiserar produktionen eller finansie-
ringen. Totalt finns dirfér dtta olika kombinationer, varierande
frdn en privat verksamhet utan nigot offentligt engagemang till en
verksamhet helt i statlig regi, finansierad med skattemedel eller
obligatoriska avgifter. P4 det riddnings- och férsikringsrelaterade
omridet kan de itta teoretiskt mojliga alternativen illustreras med
foljande exempel:

Rent privat losning: En rent privat l6sning pd forsikringsomridet
finns till exempel nir det giller hemférsikringar. Den enskilda
minniskan viljer sjilv. om hon skall férsikra sig och hur om-

92



SOU 2005:104 Det offentliga atagandet betriffande svenskar i utlandet

fattande férsikringen skall vara. Forsikringsgivare dr privata for-
sikringsbolag, och finansieringen sker med premier erlagda av
forsikringstagaren. I praktiken har de allra flesta hushill hem-
forsikring trots att det inte dr obligatoriskt, och banker eller andra
langivare kan stilla det som krav for att ge 1an. Staten finns i
bakgrunden genom lagstiftning som reglerar f6rsikringsmarkna-
den, évervakning, konsumentstdd och sd vidare men ir sjilv inte
engagerad som aktor.

Privat huvudmannaskap och produktion, offentlig finansiering: Detta
ir en ganska ovanlig kombination, eftersom man méste sikerstilla
att de offentliga medlen anvinds i &verensstimmelse med riks-
dagens intentioner och detta kan vara svrt att garantera om man
sjilv inte ir engagerad i1 verksamheten vare sig som huvudman eller
producent. Krav stills dirfér ofta pd finansiering ocksd frin andra
killor. Det statliga stodet till frivilligorganisationer som ir engage-
rade i riddning och omhindertagande kan ses som ett exempel pd
att man ibland finner detta vara en limplig 16sning.

Offentligt producerade tjinster, privat huvudmannaskap och finan-
stering: Denna l8sning kan beskrivas som offentligt foretagande
och finns representerad nir den offentliga virden siljer 6verskotts-
kapacitet till privata vrdkonsumenter. Enskilt sparande hos en
myndighet som Riksgildskontoret ir ett annat exempel.

Privat huvudmannaskap, offentlig produktion och finansiering: Detta
ir 1 likhet med alternativ2 ovan en ganska ovanlig kombination.
Arbetsloshetsforsikringen dr ett — inte helt renodlat — exempel pa
detta genom sin huvudsakligen statliga finansiering, sitt privata
huvudmannaskap genom fackférbunden och genom den delegerade
myndighetsutévning som innebir att de anstillda vid fackfor-
bunden ir tjinstemin nir de handligger irenden som ror forsik-
ringen.

Offentligt huvudmannaskap, privat produktion och finansiering: Den
obligatoriska trafikforsikringen ir ett viktigt exempel pd denna typ
av konstruktion. Den illustrerar samtidigt att ett offentligt (i detta
fall statligt) huvudmannaskap kan ta sig olika former; det ir inte
nddvindigt att staten skapar en egen organisation for att uppnd det
onskade syftet, utan det kan vara tillrickligt att som 1 detta fall
lagstifta om ett obligatorium.
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Offentligt huvudmannaskap och finansiering, privat produktion:
Detta ir en mycket vanlig 16sning i den offentliga sektorn i allmin-
het, 6verallt dir man inte ser ndgra férdelar med att det offentliga
sjilv hdller sig med produktionskapacitet. Den kapaciteten képs dd
istillet upp 1 en offentlig upphandling. Transporttjinster av olika
slag eller riddningstjinst ir relevanta exempel 1 detta sammanhang.

Offentligt huvudmannaskap och offentlig produktionskapacitet, privat
finansiering: Den offentliga produktionen kan i detta fall antingen
ske pd en monopolmarknad (s& som fallet dr exempelvis med vissa
lantmiteritjinster) eller pd en marknad dir en offentlig producent
upptrider 1 konkurrens med privata. Pensionssparandet inom
PPM-systemet kommer nira denna idealtyp, tminstone om man
uppfattar (de 1 och for sig obligatoriska) avgifterna som en privat
finansiering.

Helt offentlig losning: Detta ir den helt dominerande l6sningen
inom socialférsikringsomrddet. Kommunal och statlig riddnings-
tjanst ir andra exempel.

Vid sidan av dessa renodlade former finns hybrider. Man kan exem-
pelvis l3ta privata aktérer omhinderta de skadeutfall som héller sig
inom vissa grinser och l3ta staten inskrida endast di skadorna ir s
stora att marknadens resurser inte ricker. S ir ansvaret definierat i
atomansvarighetslagen.*

2.5.2  Forsakringsproblemets karaktar

En forsikring definieras av ett antal parametrar: vem som omfattas
av forsikringen, vilka aktiviteter den ticker, var den giller och si
vidare. Vem som omfattas av det offentliga dtagandet betriffande
konsulirt ekonomiskt bistdnd anges i lagens 3 §: svenska med-
borgare, flyktingar och statslésa bosatta 1 Sverige. Vilka aktiviteter
som omfattas av en forsikring spelar 1 vissa fall en roll. Bide
statliga och privata férsikringar gér som nimnts undantag for vissa
sirskilt riskabla aktiviteter sisom alpinism, dykning och liknande.
Forsikringar for hyrbilar giller ibland inte pd vissa vigar. Nir det
giller sjukvird inom landet gér den svenska lagstiftningen inga
sddana inskrinkningar; avgifterna 1 virden ir desamma om ett
benbrott har uppkommit genom pdkérning eller vid utférsdkning
pd skidor. Var skadan har uppkommit spelar i vissa forsikrings-
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sammanhang en roll; reseférsikringar kan vara generella eller bara
gilla i vissa linder.

2.5.3  Overviganden

Nigon forindring av det grundliggande ansvaret ir enligt kom-
missionens mening inte motiverad; ansvaret for att se till att det
finns ett giltigt forsikringsskydd som ticker rimliga skadeutfall bér
ocksd fortsittningsvis ligga pd den enskilde. Det finns alltsd ingen
anledning att pd ndgot genomgripande sitt omdefiniera det offent-
liga dtagandet vad giller olyckor utomlands. Diremot kan det
finnas anledning att ge det ett ndgot annat innehdll som en f6ljd av
de forindringar 1 internationaliserande riktning som sambhillet
genomgitt och genomggr.

En viktig erfarenhet frin katastrofen i Sydostasien dr att den
geografiskt definierade, skarpa grins for det offentliga dtagandet
som styrde regeringens och myndigheternas handlande dtminstone
under tsunamikatastrofens inledningsskede inte forefaller accepte-
ras av den svenska allminheten. Med den grad av internationali-
sering av vdr tillvaro som nu giller ir den tidigare definitionen av
tagandet forlegad. Oavsett vilka méjligheter och skyldigheter som
gillande regelverk vid tiden f6r tsunamin innebar — en friga som
kommissionen dterkommer till senare 1 detta betinkande — bor ett
dtagande utanfor landets grinser dterspeglas pd ett tydligare sitt i
regelverk och planering.

Enligt kommissionens mening finns det inte heller ndgon anled-
ning att indra syn pd finansieringsansvaret; detta boér ocksd
fortsittningsvis 1 allt visentligt vara privat. Det innebir att rese-
foretagen, nir de gor insatser i anslutning till sitt dtagande som
researrangdr, inte kan rikna med att f3 sina kostnader tickta av
staten, dven om situationen ir extraordinir. Diremot kan natur-
ligtvis kostnadsférdelningen bli féremdl for forhandling, s som
skedde efter tsunamin, och staten kan vilja att ta en stérre andel av
kostnaderna in vad lagstiftningen kriver. Denna typ av jimknings-
forfarande torde 1 sjilva verket vara det naturliga i de situationer
som hir ir aktuella.

Med anvindning av begreppen ovan blir huvudlésningen d& dven
1 framtiden 1 enlighet med alternativ 1, det vill siga privat lsning 1
privat regi och med privat finansiering, ytterst frin resenirerna.
Motivet ir att resan, antingen den sker privat eller i tjinsten, dr vald
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och att den extra risk som kan uppkomma bér finansieras av den
som gor detta val (privatpersonen respektive arbetsgivaren). Sam-
tidigt finns det situationer som den marknad som tillfredsstiller
resenirernas normala behov inte kan férvintas klara av; situationen
efter tsunamin ir ett exempel. Staten kan d anses ha till uppgift att
komplettera med de resurser som det rdder akut brist pd, i forsta
hand riddningsinsatser och sjukvirdsresurser av olika slag. Det
skulle alltsi innebira en komplettering med en lésning 1 enlighet
med ndgot av alternativen offentligt huvudmannaskap, privat finan-
siering och offentlig eller privat produktion. Dirutéver kan det
naturligtvis som 1 dag bli aktuellt med kompletteringar av typen
stdd frén frivilligorganisationer.

Oférsikrade utgjorde ett problem i hanteringen av tsunamins
konsekvenser, eftersom forsikringsbolagen av naturliga skil inte
ville ta pd sig ndgot kostnadsansvar fér denna grupp. Ndgon annan
l6sning dn att det offentliga fir ta det kortsiktiga finansiella
ansvaret for nodvindiga &tgirder finns knappast. Diremot ir det
rimligt att kostnaderna krivs in i efterhand, pd samma sitt som
sker 1 trafikforsikringsfallet for de férare som kor utan gillande
forsikring. Forsikringsbenigenheten skyddas genom ett sidant
konsekvent handlande.

For reseforetagen finns det pd samma sitt f6ga anledning att
indra ndgot betriffande skyldigheten att ta hand om sina resenirer
pd destinationsorten. Det kan finnas anledning att &verviga en
noggrannare upplysning om riskerna med resandet vid férsiljning
av resor, pd samma sitt som man upplyser om vad som ingir i
reseprogrammet nir det giller boende, utflykter etcetera.

Information om vilka svenska medborgare som befinner sig i ett
land nir en storre olycka eller politisk kris intrdffar dr av central
betydelse. Efter tsunamin blev upprittandet av trovirdiga listor
over saknade ett av huvudproblemen. Hir finns forebilder att
studera utomlands. Krishanteringsenheten p4 det italienska utrikes-
ministeriet (Unita di Crisi) har avtal med de italienska rese-
foretagen om att med mycket kort varsel (ndgon timme) {8 infor-
mation om vilka medborgare som vid den aktuella tidpunkten
befinner sig i det land dir en kris bryter ut. Frin arbetsgivarna kan
man f3 motsvarande uppgifter om vilka medarbetare som mer
stadigvarande befinner sig i det aktuella landet. S3dan information
blir naturligtvis aldrig helt fullstindig, men den kan fs att omfatta
bide charter- och flygstolsresenirer och yrkesverksamma. Man
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skulle dirmed kunna skapa ett visentligt bittre utgdngslige in man
har om listor &ver saknade skall byggas upp frin bérjan.

En foérdel med ett arrangemang av denna typ — vid sidan av
egenvirdet hos informationen om resenirerna — ir att myndig-
heterna och reseféretagen fir en konkret anledning att regelbundet
stimma av gemensamma frigor. I ménga tidigare sammanhang,
bland annat i den tidigare citerade utredningen om konsulirt bi-
stind, har man understrukit vikten av ett 6kat samarbete mellan
parterna. Detta tycks dock inte komma till stdnd i 6nskvird ut-
strickning, s linge man inte har konkreta samplaneringsfrigor att
behandla. Hur man bist utvecklar och vidmakthéller ett gemen-
samt informationsunderlag betriffande resenirerna skulle kunna bli
en sidan friga.

En regelbunden samplanering med reseféretagen pd turistorterna
ir naturligtvis ocksi onskvird och har bérjat utvecklas pd vissa
viktigare resmal.

P4 forsikringsbolagen vilar ett grundansvar fér akutsjukvard och
fér hemtransport i akuta situationer, dven om man stirker det
offentligas méjligheter att ingripa i exceptionella situationer. Fri-
gan om obligatorisk reseforsikring har tidigare diskuterats av bland
annat utredningen om konsulirt bistind.”” Det storsta problemet
med ett obligatorium ir att minga numera reser utomlands 1 egen
regi att det ir svirt att verifiera om kravet ir uppfyllt. Hypotetiskt
skulle man kunna tinka sig att man kontrollerar férsikringen pd
samma sitt som man kontrollerar passhandlingar vid incheckning,
men eftersom férutsittningarna skiljer sig beroende pid slutlig
destination, kan det vara svirt att genomféra en sddan kontroll i
praktiken. Diremot ir det bdde méjligt och 6nskvirt att de som
koper paketresor uttryckligt och som ett led i forsiljarens arbete
automatiskt tillfrigas om de har en gillande férsikring och erbjuds
en sddan om sd inte ir fallet. Detta sker redan nu i stor utstrick-
ning.

De 6verviganden som hir presenterats innebir i huvudsak fér-
tydliganden. Det ir alltsd inte friga om ndgra visentliga férind-
ringar i den grundliggande ansvarsférdelning som rider mellan den
enskilda medborgaren, de privata aktérerna och staten. Aven om
den enskildes och de privata aktérernas ansvar ligger fast, anser
kommissionen att staten med utgingspunkt i medborgarnas be-
rittigade férvintningar har ett ansvar som yttersta garant fér med-
borgarnas sikerhet och trygghet. Det ansvaret upphér inte vid
landets grinser.
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3 Handelseforloppet

Foreliggande kapitel beskriver hindelseférloppet ur de drabbades,
anhdrigas respektive myndigheternas perspektiv. Underlaget for
skildringen frin regionen (avsnitt 3.1) ir till stor del baserat pd de
berittelser som &terges mer utférligt 1 kapitlet Berittelserna; dir ges
ocksd killhidnvisningar. Avsnitt 3.2 beskriver hindelseférloppet
frin svensk horisont. Aven hir ir materialet himtat frin berittelser
frdn drabbade och anhériga, men ocksd frin massmedierapporte-
ringen och andra ppna killor. Efter en kort presentation av nigra
av de myndigheter som var involverade i handliggningen beskrivs 1
det féljande avsnittet hur hindelseférloppet utvecklades utifrin
myndigheternas pespektiv och avsnittet ir baserat pd redovisningar
frdn dessa (avsnitt 3.3). Som avslutning 3terges kort hindelse-
utvecklingen i ndgra andra linder av intresse f6r den svenska
diskussionen.

3.1 Héandelseférloppet i regionen — de drabbades
perspektiv

Det jordskalv som utldste tsunamin intriffade klockan 07.59 lokal
tid den 26 december 2004 (01.59 svensk tid), strax norr om 6n
Simeulue omkring 160 kilometer utanfér Sumatras  vistkust.
Skalven intriffade 1 den vistligaste dndan av ett bilte frin Stilla
havet in i Indiska Oceanen ("Ring of Fire”), som stir f6r mer in
80 procent av de stora jordskalven i virlden. Styrkan pi skalvet,
som dgde rum pd cirka 30 kilometers djup under havsytan, under-
skattades forst men har sedan uppskattats till minst 9,0. Skalvet
uppfattades direkt i Bangladesh, Indien, Malaysia, Myanmar, Thai-
land och Maldiverna. Konsekvenserna férvirrades av skalvets ut-
bredning. Tvd kontinentalplattor — den indiska och den burmesiska
— forskots lings en 1200 kilometer ling sprickzon som gir under
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Indiska Oceanen 1 huvudsakligen nord-sydlig riktning. Flera
efterskalv intriffade, dock utan att ge upphov till ndgon tsunami.

Det avgérande for den efterféljande tsunamin var inte den
horisontala férskjutningen av plattorna utan den vertikala. Flera
kubikkilometer vatten lyftes, vilket ledde tll en vdgutbredning
foretridesvis i 6stlig och vistlig riktning frin sprickzonen. Bangla-
desh, som ligger i sprickzonens férlingning norrut, piverkades bara
marginellt. I djuphavet ir vighéjden liten — under en meter — sam-
tidigt som vigorna rér sig med hég hastighet. Nir vigorna narmar
sig kusterna och grundare vatten, dkar vighdjden, samtidigt som
utbredningshastigheten sjunker. Utbredningshastigheten i djup-
havet ir typiskt 200 meter per sekund, medan den kan vara mittliga
10 meter per sekund nira land. Vighdjden kan di & andra sidan
stiga till 10 meter eller mer, beroende pd bottenprofilen och
kustens form.

Tsunamivdgorna nidde kusterna runt Indiska Oceanen vid olika
tidpunkter beroende pd bide avstind och vigutbredningshastighet.
Norra delen av Sumatra niddes redan efter cirka en kvart, Sri
Lankas och Indiens kuster efter en och en halv timma, medan
Thailand drabbades férst efter drygt tvd timmar, vid nigot olika
tidpunkter beroende pd var pd kusten man befann sig. Maldiverna
ndddes av vigorna efter cirka tre och en halv timma, Afrikas &stra
kust efter drygt sju timmar.

Rérelseenergin i1 vigorna ir stor, och effekterna pd minniskor
och byggnader i kustomridet kan bli férédande. Aven kuster som
ligger pd frinsidan av 6ar och halvéar kan péverkas; detta gillde
exempelvis Sri Lankas vistkust och staten Kerala pd den indiska
halvéns sydvistra spets pd annandagen 2004.

Antalet dédsoffer for katastrofen kan inte faststillas exakt men
torde vara av storleksordningen 250 000." Hirdast drabbades Indo-
nesien, vars norra provins Aceh lig nira epicentrum. Det stora
antalet svenska och andra utlindska besdkare 1 framfor allt Thai-
land och Sri Lanka har dock lett till att fokus 1 kommissionens ut-
redning naturligen kommit att hamna pd dessa linder. Antalet
saknade svenskar ir 543 och antalet identifierade (november 2005)
525. Omkring 1 500 svenskar skadades i katastrofen.
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3.1.1 Katastrofplatser i Thailand?

Nir tsunamin slog in éver Thailands kuster strax efter klockan 10
lokal tid, nddde den férst 6n Phuket, som med staden Patong och
strinder som Karon Beach och Kata Beach ir ett etablerat turistmail
sedan manga &r. Strax direfter nddde vigen Phi Phi-6arna, som
ligger 6ster om Phuket och hér till Krabi-provinsen. Oarna ir
branta och bergiga och hinger samman genom ett liglint mittparti,
dir de flesta hotellen ligger.

Khao Lak, som ligger norr om Phuket, ndddes av vgen ungefir
femton minuter senare. Khao Lak hér till de senast utbyggda
turistomrddena i Phang Nga-provinsen. Hotell- och bungalow-
omriden ligger lings stranden pd en stricka av omkring tvd mil.
Minga av hotellbyggnaderna har endast tvd eller tre plan och ir
byggda i betong, medan bungalowerna delvis var byggda 1 tri.
Huvudvigen I6per parallellt med stranden, mellan en och tvd
kilometer frin strandlinjen. Kring denna ligger restauranger och
affirer.

Vilka effekter vigen fick varierade mycket frin plats till plats,
beroende pd kuststrickans utseende, lokala bottenférhillanden,
strandens topografi och bebyggelse. P4 Karon Beach i Phuket
kunde en cementerad mur dimpa kraften i vigen, som dessutom
inte blev lika kraftfull som pd andra hill. Kamala, en by norr om
Patong, drabbades hirt, medan stranden direkt norr om denna by,
Surin Beach, klarade sig frdn materiella skador. Khao Lak drabbades
hirdast. Fritidsresors Blue Village Resort i den norra delen av
turistomradet férstdrdes nistan helt.

Forvarning

Vid tiotiden pd morgonen hade ménga redan gitt ner till strinder-
na. En del satt kvar vid frukostbordet p& restaurangerna, minga
nira vattenbrynet. Man férstod i allminhet inte vad det betydde att
vattnet drog sig tillbaka. P4 vissa stillen blottlades flera hundra
meter av havsbottnen, och minga sprang ut for att titta pd fiskar
som sprattlade 1 sanden. Négra ville titta nirmare pd korallreven
som lig bara. Man diskuterade om fenomenet kunde bero pd att det
var tid f6r fullméne.

Men det fanns ocksi de som insdg faran och foérsokte varna. En
kvinna pd Surin Beach hade sett ett program om tsunamier pd
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Discovery Channel och fick ett trettiotal turister och thailindska
kvinnor med barn att dra sig hégre upp frdn stranden. En man som
semestrade 1 Khao Lak forsokte ocksd varna minniskor pd
stranden, men hir lyssnade knappast ndgon. Andra kinde instink-
tivt att det inte var bra att vattnet uppforde sig s& ovanligt och tog
sig med familjen bort frin stranden.

Vigorna

Det som brukar kallas flodvigen var egentligen en rad vigor som
skoljde in dver kusterna. Minga reagerade pd det dinande ljud som
foregick vigorna. Sjilva vigorna uppfattades som en vigg av vatten
och sorja. Manga som hamnade i vigen har liknat det vid att bli
kérd runt i en tvittmaskin. De fastnade bland brite, bilar, spisar
och mébler. T Khao Lak férdes minga med olika flythjilpmedel
mer in en kilometer av vigen. Andra hamnade 1 palmer och trid-
kronor, dir de ibland fick samsas med ormar, rittor och hundar
som forsékt undkomma vattenmassorna. Manga av dem som 6ver-
levde riddade sig genom att springa upp pi de Svre viningarna i
hotellen. De éverlevande sdg omkomna minniskor flyta f6rbi eller
ligga kvar pd marken, nir vattnet drog sig tillbaka.

Dykargrupper som befann sig till havs undkom 1 stor utstrick-
ning vdgen, eftersom vighdjden hir var mittlig. De tyckte att
vattnet uppférde sig mirkligt, och inte heller erfarna dykledare
hade sett nigot liknande.

Efter vigorna

Nir vattnet dragit sig tillbaka och de éverlevande kunde f fast
mark under fotterna, forsokte manga i mojligaste mén ta sig frén
stranden for egen kraft. Ett stort antal omkomna lig p& marken,
andra hade fastnat i trid eller byggnader. Vissa sékte forst efter
familjemedlemmar och vinner, men i Khao Lak férstod minga att
det inte var mojligt att i detta lige f3 tag pd dem. Familjer hade
splittrats; ndgra hade dragits med av vgen hundratals meter, andra
hade stundtals fastnat i brite under vattnet. Mdnga tog sig upp pi
huvudvigen och fortsatte sjilva till fots upp i bergen eller fick
skjuts av thailindare, som korde i skytteltrafik med minibussar och
andra fordon for att undsitta drabbade turister.
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Eftersom minga inte férstod vad som var upphovet till vigorna,
fruktade man nya vigor. Det kan inte uteslutas att ndgra medvetet
spred rykten om nya vdgor; plundring av de éversvimmade och
delvis forstorda hotellen bérjade nistan omedelbart efter det att
vattnet hade dragit sig tillbaka, och f6r dem som dgnade sig t detta
var det naturligtvis en férdel om andra holl sig undan i fruktan fér
nya vigor. Rykten om nya vigor florerade under hela det forsta
dygnet.

Skricken foér att hamna i ytterligare en vdg var f6r minga helt
dominerande, dven i den thailindska befolkningen. Manga vigade
sig inte ivdg. Bergen kindes avligsna, och nya vdgor upplevdes som
ett hot, eftersom marken pd minga stillen var liglint. Vissa satt
dirfér ofta 1 timmar pd de dvre vdningarna till hotell, pa tak eller i
trid de hamnat i, tills hotellpersonal, militir eller frivilliga kom till
undsittning med bilar. En del hade svirt att ta sig frin platsen, dd
djungeln 1ag tit runt delar av hotellet och vigen lings stranden var
tickt av brite som gjorde den oframkomlig.

Dykutflyktsbdtarna utanfér Khao Lak fick order av marinen att
hilla sig till havs under stora delar av dagen. Nigra personer som
limnat sina familjer vid hotellen 1 Khao Lak hjilptes i land 1 skym-
ningen av militir.

Akuta vardinsatser

Ett omfattande hjilparbete tog vid nir vigorna dragit sig tillbaka.
Oskadda och litt skadade hjilpte de personer de kunde. Nigra tog
sig ner frdn taken eller viningarna och sokte igenom ligenheter
efter sjukvdrdsmateriel. Svirt skadade lades pd provisoriska birar
gjorda av dorrar. Chockade togs om hand. Man stoppade bilar och
fick transport till sjukhus av de skadade.

Chocken och adrenalinutséndringen gjorde att méinga till en
bérjan inte kinde att de var svrt skadade och dirfér klarade att
bide forflytta sig sjilva och hjilpa andra. De tog sig hogt upp i
bergen, ibland med brutna ben och svira skirsir.

Det finns rapporter om att ridslan fér nya vigor gjorde att
mdnga stannade kvar pd hustak och i trid och att elementira
riddnings- och sjukvirdsinsatser dirigenom kom att férdrojas.
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Kontakt med Sverige fran katastrofplatser

S8 fort man hade satt sig i nigorlunda sikerhet férsokte manga
kontakta anhériga i Sverige eller Utrikesdepartementet for att
beritta om katastrofen och det lige de befann sig i. Anhériga
ombads minga ginger i sin tur att kontakta UD. Det f6rsta sam-
talet frin allminheten till UD kom mellan 05.30 och 05.40 svensk
tid. Den som ringde hade tagit emot ett samtal frin en anhérig i
Thailand som berittat om vdgor som tagit med sig allt 1 sin vig —
trid, bilar och hotell — och att det 1ig déda minniskor éverallt. En
annan person i Sverige som tagit emot en rapport om omkomna
svenskar var personligt bekant med UD:s pressansvariga Nina
Ersman och ringde henne for att vidarebefordra dessa uppgifter.
Sedan ringde personer direkt frdn Thailand och beskrev liknande
upplevelser och frigade vad de skulle géra i den situation som
rddde. De rdddes att avvakta de thailindska myndigheternas ridd-
ningsinsats.

En annan person som ringde bérjade limna detaljerade uppgifter
om personer som var vilbehdllna, med namn, personnummer
etcetera; han avbréts och hinvisades till ambassaden 1 Bangkok. En
kvinna som hade mobilnumret till kyrkoherde Lennart Hamark 1
Bangkok ringde honom frin ett hotelltak pd Phi Phi-6arna vid
lunchtid. Hon berittade om situationen, att det fanns manga svért
skadade och avlidna. Hon hade under dagen fler kontakter med
Hamark, som vidarebefordrade informationen till ambassador
Jonas Hafstréom.

Ombkring klockan 17.20 (11.20 svensk tid) ringde en person till
konsulira vakthavande med ytterligare en rapport frin Thailand om
en avliden svensk medborgare, en flicka f6dd 1990. De anhériga
ombads kontakta SOS International, varefter informationen
vidarebefordrades till ambassaden i Bangkok och till den konsulira
avdelningen.

Aven under kvillen och natten (eftermiddagen och kvillen i
Sverige) ringde man frin katastrofomridena i djungeln pd bergs-
branterna. Minniskor samlades ofta i grupper efter nationalitet,
och personer med mobiltelefoner tog upp namn och andra person-
uppgifter och ringde in dessa till UD i Stockholm. Frin Khao Lak
ringde en kvinna och berittade om att hon befann sig tillsammans
med ett sjuttiotal andra svenskar och att det bland dessa fanns svért
skadade, manga som saknade familjemedlemmar och att flera
avlidit. Det svar hon fick — dnnu ett halvt dygn efter katastrofen —
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var att man pd UD inte hade nigra uppgifter om skadade eller
omkomna svenskar. Vid flera senare tillfillen fick samma person
16fte om en svensk insats, bide frin UD 1 Stockholm och frin
ambassaden 1 Bangkok.

3.1.2  Evakuering fran katastrofomradena

Samlingsplatser uppstod spontant dir drabbade méttes 1 bergen.
De hade ibland triffats tidigare under katastrofen och hjilpt
varandra eller fann varandra via ett gemensamt sprik. Drabbade
fordes ocksd till mer organiserade uppsamlingsplatser. Det kunde
vara mycket spartanska sddana, som enkla smdhus eller byggnader
under konstruktion, som fungerade som samlings- och sjukstugor.
Ocksd tempel blev fér minga en forsta anhalt; dit kom lokal-
befolkningen med mat och dryck. De enkla husen var fulla av
skadade, en del nakna, bldslagna och med skirsdr. De tringdes pd
golvet, som 1 vissa fall var kletigt av avféring och blod. Man fér-
sokte stoppa varandras blédningar med det som fanns. Thailindsk
personal prioriterade bland de skadade och transporterade de mest
akuta fallen vidare till sjukhus. Aven frivilliga likare hjilpte till med
omhindertagande och prioritering av dem som behévde snar sjuk-
husvérd. Barn i chocktillstdnd skickades i vig utan sina forildrar, dd
plats inte fanns for dessa.

Orchid Hotel, som var ett av Fritidsresors stérre hotell pd
Phuket, blev uppsamlingsplats pi Karon Beach.

P& Phi Phi-6arna drog sig minga upp i bergen direkt. Skadade
hjilptes dit pd bdrar gjorda av avhingda dérrar. Frin bergen
klittrade oskadda ner fér att soka efter férnédenheter och sjuk-
vardsmateriel och for att leta efter anhériga. Andra, diribland
manga skadade, stannade p3 hotellens hégre viningar eller tak. Det
luktade emellandt av gas som lickte ut, och man var ridd fér explo-
sioner. Vid fyratiden p3 eftermiddagen borjade ocksd minga av
dem som uppehillit sig pd hotellen att dra sig upp mot bergen infér
morkrets inbrott. Lings vigen 1ig omkomna. Hjilpsamheten pd
berget var oftast stor. Thailindare kom med mat. Men inte alla
hjilptes &t; vissa forsdg i forsta hand sig sjilva, och stimningen var
inte bara god.

Den thailindska militiren bérjade redan under séndagsefter-
middagen att med helikopter och bétar undsitta drabbade frin
darna. Till Phi Phi-6arna kom helikoptrar under eftermiddagen och
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kvillen, men en storre insats kunde goras f6rst nir ljuset kom till-
baka. Skadade prioriterades med helikopter, medan andra fick vinta
pa bdttransporter som blev éverfulla. Volontirer hjilpte till med att
transportera ner skadade frdn hotell och berg och prioriterade
ocksd mellan de skadade.

Nigra lade ocksd mirke till att andra nationer tidigt evakuerade
sina skadade. Italienska, franska och amerikanska turister evakue-
rades redan pd kvillen pd katastrofdagen frin olika delar av Phuket.
P& mindagsmorgonen evakuerades italienska och tyska resenirer
frdn Khao Lak.

Aven lokala bussar anvindes fér evakuering av drabbade.
Chaufférer tog betalt f6r vanliga lokala resenirer men lit 1 minga
fall drabbade turister 8ka gratis och fortsatte sedan idnda till flyg-
platsen. Otaliga ir uppgifterna om svenskar som fitt hjilp av
thailindare med skjuts till sjukhus, flygplatser, uppsamlingsstillen
och tempel, liksom med mat och vatten, husrum, klider och skor.
Nigra f8 uppger att det kunde vara problem att 3 hjilp om man
stod utan pengar. En svirt skadad kvinna satt vid en busshallplats i
flera timmar och blev nekad att 8ka med, d& hon inte hade pengar.

3.1.3  Sjukhusen och templen

Till Takua Pa-sjukhuset kom flera tusen turister frin Khao Lak-
omridet, bland annat nirmare 500 svenskar, men ménga férdes
ocksd till mindre provinssjukhus, smé sjukstugor eller vrdcentra-
ler. Skadade togs ocksd direkt till Suratthani pa 8stra sidan av fast-
landet. Drabbade pd Phuket kom framfér allt till de stora privata
sjukhusen, som Bangkok Phuket Hospital, Phuket International
Hospital eller det statliga Wachira Hospital. Nigra hamnade iven
pd Mission Hospital och Talang Hospital, dit annars i férsta hand
thailindare togs. Turister frdn Krabi-regionen, Phi Phi-6arna och
Koh Lanta férdes till Krabi sjukhus.

Sjukhusen liknade krigsskideplatser. Golven var blodiga, minni-
skor tringdes 6verallt i entrén, 1 nodutgdngar och pd vdrdavdel-
ningar. Minga lig direkt pd cementgolvet, ibland med ett lakan
mellan sig och det hirda underlaget. Anhériga och skadade satt ute
vid sjukhusets uppfart eller i lig 1 trappor och pd golv. Chockade
minniskor i sorg irrade omkring och letade efter saknade anhériga.
Hygienen och omvirdnaden férsimrades snabbt. Skadade blev
hopsydda, minga ginger utan bedévning och utan ordentlig ren-
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goring av sdren, 1 fulla operationssalar, 1 entrén till sjukhuset eller
pd grismattan utanfér. Det hinde att samma nilar anvindes till att
sy sr pd flera personer. Toaletterna kunde pa vissa sjukhus vara hil
1 golvet, dir en hink vatten skulle anvindas fér spolning. Det var
inte alltid dessa fungerade.

Skadade som kom sent blev ibland forslade mellan olika sjukhus,
som blivit 6verfulla eller inte hade ndgon kapacitet kvar f6r opera-
tioner.

Sjukhusen fungerade ocksi som samlingsplatser, och iven
oskadda svenskar kom till exempel till Takua Pa-sjukbuset. En del
av dem tog pa sig att gd runt och prata med skadade svenskar och
skota om deras sdr. Barn som saknade sina forildrar togs om hand
av vuxna svenskar. Nigra var likare och fick tillging till medicin
eller sjukvirdsmateriel. En man skrev listor 6ver alla svenskar som
fanns pd sjukhuset och ringde flera ginger under mindagen till
ambassaden for att meddela namnen. Ambassadpersonalen var nog-
grann di den tog emot informationen och kontrollerade mot redan
inlimnade listor.

Det finns rapporter om att man vid kontakter med ambassaden i
Bangkok under natten till mindagen fick uppgiften att en svensk
insatsstyrka var pd vig och att svenskarna snart skulle himtas.
Denna uppgift spreds snabbt. Men uppgiften om en svensk evakue-
ring tappade snart i trovirdighet. D3 ingen hjilp kom, férsokte
flera svenskar ta sig frin sjukhuset pd egen hand. En av de svenska
likarna uppmanade ocksd svenskar att samla sig i grupper och
forsoka ta sig frin sjukhuset, eftersom hans bedémning var att de
inte kunde forvinta sig mer hjilp hirifran.

Ambassadér Jonas Hafstrém anlinde till sjukhuset pd mindags-
eftermiddagen. Flera svenskar blev besvikna éver hur han bemdotte
dem, men flera hade ocksi forstielse for att han i denna situation
kan ha varit chockad av situationen och att han kom till platsen
utan nigon till hyilp.

Phang Nga-sjukbuset har kapacitet for drygt 200 singpatienter,
men under katastrofdagarna kom tusentals skadade och chockade
minniskor dit, utéver de patienter som redan fanns pa sjukhuset.
En man beskriver situationen som att det lig minniskor éverallt,
blodiga, leriga, skrikande av bdde smirta och panik. Manga ropade
efter smirtbed6vning s& fort sjukvirdspersonalen visade sig. Perso-
nalen, varav minga talade enbart thai férsvann tidvis. Under natten
forvirrades situationen. Likare och sjukskéterskor kom tillbaka
forst vid lunch p& mandagen.
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Mindag kvill anlinde ndgra anhoriga till en skadad svensk man
till sjukhuset och fann honom liggande 1 sitt eget blod, uppkast-
ningar, avféring, lera och smuts. De férsokte tvitta honom och
virda honom s gott de kunde. Ovriga patienter i rummet bérjade
ropa pa deras hjilp. Varken UD, SOS eller Fritidsresor var nir-
varande. Under kvillen upprittade mannens syster en lista 6ver alla
svenskar som befann sig pd sjukhuset, drygt 80 stycken.

En svensk man som hade befunnit sig pd en 6 utanfér Krabi och
som anlinde till sjukbuset i Krabi pd sondagskvillen berittar om att
han virdades tillsammans med nirmare 300 andra i ett rum som var
avsett for omkring 50. Tre volontirer satte pa tisdagen upp en mot-
tagning for svenskar pd sjukhuset. Tillsammans gick de igenom
sjukhuset systematiskt for att registrera svenskar och se vilken
hjilp de behévde med ambulanstransporter. Mdnga drabbade kom
till sjukhuset f6r att leta efter saknade anhériga, bland annat genom
att leta bland fotografier pd avlidna.

Tobias Bergman frén ambassaden 1 Bangkok och en volontir
kom till Krabi och sjukhuset pd onsdagen som de forsta officiella
svenska representanterna. Endast ett fital svenskar, mellan fem och
tio, fanns d& kvar pd sjukhuset.

D3 sjukhusen snabbt blev 6éverfulla runt Phang Nga, Krabi och
Phuket, men ocksd pd grund av den 6kande infektionsrisken, kom
en del svenskar att evakueras till bland annat sjukbusen i stiderna
Hat Ya och Songkhbla i sydligaste Thailand. Standarden pé sjukhusen
var mycket olika. Tobias Bergman besokte Hat Yai pd torsdagen.
Med hjilp av vinner bosatta i omridet letade han igenom ndgra
sjukhus och fann mellan 15 och 20 svenskar. Han ordnade evakue-
ringsflyg frin staden och vidarebefordrade listor 6ver svenskar
infér hemtransporten till en representant f6r den svenska insats-
styrka som d& anlint till Krabi.

Volontirernas arbete pa sjukhusen

Utlindska volontirlikare fick under katastrofdagarna inte tilltride
till sjukhusen. Ndgra undantag gjordes, bland annat i Takua Pa. En
svensk likare opererade skadade hela natten till mandagen. Andra
erbjod vard direkt till skadade som de métte pd sjukhusen; 1 ndgra
fall uppticktes skador som inte upptickts av de thailindska likarna,
och patienterna kunde skickas till sjukhus med bittre kapacitet.
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En del patienter som forslades mellan olika sjukhus hade ingen
kontakt med ndgon svensktalande 6ver huvud taget. Frivilliga, i
ménga fall svenskar boende i1 Thailand, 8kte dirfér runt till sjuk-
husen, sokte upp svenskar, samtalade med dem och hjilpte dem
med klider och andra férnddenheter. De l8nade ut sina mobiltele-
foner, s att de skadade kunde komma i kontakt med myndigheter
eller slikt och vinner, reseféretag och férsikringsbolag. Volon-
tirerna motte ibland en besvikelse 6ver att de inte representerade
ambassaden.

Evakuering frin sjukhusen

Transporterna till flygplatsen pa Phuket frin sjukhusen kom iging
pd mandagen. Vissa reseféretag himtade sina resenirer med bussar.
Fritidsresor koérde drabbade och skadade till flygplatsen eller till
Orchid Hotel 1 Phuket.

De thailindska myndigheterna bérjade evakuera sjukhusen och
virdcentralerna runt Khao Lak, Phuket och Krabi frin skadade ut-
linningar under tisdagen. Jonas Hafstrom férsékte skynda pd pro-
cessen, nir han kom till Takua Pa-sjukhuset under mdindagen.
Patienter togs till Phukets flygplats for vidaretransport till Bang-
koks privata sjukhus eller direkt till Sverige. Patienter flyttades
ocksd frin virdcentraler till de mer utrustade sjukhusen allt efter-
som man fann att patienterna krivde mer avancerad sjukvird, bland
annat di infektioner forvirrades. P4 Phang Nga-sjukhuset stoppa-
des operationerna, och patienter evakuerades. Forflyttningen av
patienter innebar att Takua Pa- och Krabi-sjukhusen i stort sett var
tomda pd svenskar mot slutet av onsdagen. De stindiga for-
flyttningarna av patienter till andra sjukhus gjorde att listorna 6ver
intagna som svenska volontirer skrev inte hann uppdateras.
Drabbade och anhériga i Sverige ringde till UD, ambassaden eller
konsulatet och férsokte meddela att skadade hade férflyttats till
andra sjukhus. Hir kunde stor frustration uppstd, nir UD-tjinste-
minnen inte visste att det fanns sjukhus 1 ett specifikt omrade eller
var stiderna som sjukhusen hérde till 13g.

Minga svenskar evakuerades frin sjukhusen i Phuket-regionen
till Bangkoks sjukhus. I de flesta fall hamnade de pd nigon av de
bittre privata sjukvirdsinrittningarna i Bangkok. Sjukhusen be-
soktes av olika organisationer (bland annat kyrkan), ambassad-
tjinstemin, svenska likarteam och volontirer. Likare frin SOS
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International, svenska likarteam siavil som enskilda likare utsinda
av ambassaden gjorde medicinska bedémningar av patienterna,
innan dessa skickades hem. Det hinde att skadade fick olika infor-
mation frin olika killor om bland annat tidpunkten f6r hemtrans-
port. Négra svenskar har mindre positiva erfarenheter frin sjukhus-
vistelsen i1 Bangkok.

Hantering av omkomna

Minga av de buddhistiska templen 1 Thailand fungerade efter
katastrofen férst som samlingsplatser f6r drabbade och nigot
senare som officiella uppsamlingsplatser fér omkomna. De
drabbade kunde vid templen & mat och dryck. Snart samlades dock
pd tempelgirdarna hundratals omkomna som hittats 1 katastrof-
omrddena. Ombhindertagandet av de avlidna varierade. Vid vissa
tempel férvarades kropparna pd is men oftast pd de soliga 6ppna
tempelgirdarna, vilket medférde att de mycket snabbt forstordes.
Minga anhoriga sokte sig till templen for att leta efter sina
sliktingar och vinner. Vissa avbrét s6kandet, dd pafrestningen blev
for stor. Senare inférdes restriktioner for vilka som fick vistas inne
pa tempelomrddet. Identifiering utifrdn fotografier flyttades till en
plats utanfér templet. Vissa hittade sina omkomna familje-
medlemmar och fick ut kropparna. Oklarhet ridde dock i bérjan
om hur de omkomna skulle hanteras.

3.1.4  Den svenska representationen i Phuket

Minga linder hade upprittat representationer i Phuket vid
Provincial Hall (ofta kallad City Hall) 1 Phukets centrum, vilket
nirmast motsvarar en linsstyrelse. Information hade gitt ut frdn de
thailindska myndigheterna pd radio att Provincial Hall var upp-
samlingsplats for alla drabbade, och myndigheterna uppmanade
genom radio ocksd taxichaufférer som triffade pa drabbade att féra
dem dit. Hir stimplade de thailindska myndigheterna formulir
som inledningsvis krivdes f6r utresa tillsammans med de proviso-
riska pass som lindernas representationer stillde ut.

Den svenska representationen var istillet forlagd till Pearl
Village Hotel, som inhyste det svenska honorirkonsulatet. Hotellet
ligger vid stranden bredvid Phukets flygplats, mellan tre och fyra

112



SOU 2005:104 Handelseforloppet

mil fr&n Phukets centrum — en halv timmes bilfird om det inte ir
rusningstrafik. Nigon svensk nirvaro fanns dirfér inte vid
Provincial Hall férrin pd mindagskvillen, di volontirer uppmirk-
sammade att dven svenskar behévde information och hyilp hir.

Frin maindagen den 27 tog Lennart Hamark, kyrkoherde 1
Skandinaviska kyrkan, emot svenskar vid hotellet Pearl Hotel inne i
Phukets centrum. Kyrkan kom dirmed vid detta hotell att av de
anlindande svenskarna upplevas som statens representanter. P3
hotellet hade dven Apollo och My Travel lokalkontor. Det uppstod
en sammanblandning av Pearl Village Hotel och Pearl Hotel i den
information som nidde de drabbade och deras anhériga, och det
ridde forvirring om vart de drabbade skulle vinda sig: till Pearl
Hotel, Provincial Hall eller Pearl Village Hotel.

De drabbade foérvintade sig mdnga gdnger att de, nir de anlinde
till ambassaden eller konsulatet, skulle ”komma hem”. Platserna
sdgs som ett stycke Sverige pd frimmande mark och att komma dit
skulle f6r manga vara att g frdn kaos till trygghet; hir skulle de 3
hjilp. Ett fatal personer har dock uttryckt till kommissionen att det
inte ir statens ansvar att ta hand om olycksdrabbade 1 utlandet och
att man dirmed inte kunde férvinta sig nigon hjilp.

Ambassadér Hafstréom gav under mindagsmorgonen direktiv till
den fitaliga konsulatpersonalen och kyrkans representanter i
Phuketomridet att inte limna ut pengar till drabbade svenskar.
Den bedémning han gjorde var att det civila samhillet fungerade i
Phuket; man kunde vid det kinesiska templet f§ mat och dryck, tak
over huvudet och i vissa fall ocksd klider. Beslutet och instruk-
tionen att inte limna ut nigra kontanter medférde dock problem
fér de drabbade som hade férlorat sina tillhérigheter i samband
med vigen och som ville soka efter anhéoriga.

En internationell internatskola, Dulwich, 6ppnades for drabbade.
Gratis transporter gick att f4 mellan centrum i Phuket och flyg-
platsen. Dessutom skulle resenirerna evakueras frin Phuket,
antingen direkt hem eller till Bangkok. Gratis flygtransporter till
Bangkok sattes in, och husrum, transporter, mat och dryck i
Bangkok under tre dagar ordnades fér alla anlindande turister som
kom frin katastrofomridena, allt finansierat av den thailindska
staten. Verksamheten vid hotell i Phuket som inte var drabbade
fortsatte dock som vanligt, och betalning krivdes f6r rummen.

Nir de drabbade svenskarna kom fram till konsulatet vid Pearl
Village Hotel, till Pearl Hotel, bida 1 Phuket, eller till ambassaden 1
Bangkok, och motte representanter f6r den svenska utlandsmyn-
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digheten, kom det till direkt konfrontation, nir de fick ridet att
vinda sig till sin researrangér for att f8 hemresan bokad. Drabbade
har ansett att tjinsteminnen brast i empati nir de inte stillde nigon
hjilp till forfogande, férutom i vissa fall begrinsade 18n av pengar.

Minga har 4 andra sidan berittat om thailindares generositet
med mat och husrum. Vissa fick logi hos svenskar boende i
Thailand.

Information om méjligheterna att f4 mat och dryck och tak éver
huvudet nddde ldngt ifrdn alla resenirer. Manga var ovetande om att
man hade organiserat transporter mellan olika platser i Phuket dit
svenskarna forvintades ta sig, liksom om gratisflyget till Bangkok.
Informationsplakat om detta saknades. Kyrkans medarbetare pi
Pearl Hotel var inte heller konsekventa med att tala om vilka moj-
ligheter till logi som fanns pd hotellet nir svenskar anlinde. Niddes
de drabbade av informationen, var det genom att tala med volonti-
rer, stilla direkta frigor till kyrkans och ambassadens personal eller
lyssna pd rykten. Information gavs ocksi slumpmissigt av thai-
lindare som frigade runt bland drabbade p& konsulatet om de be-
hévde logi och transport.

Provincial Hall

Till Provincial Hall kom all férstahandsinformation frin de
thailindska myndigheterna. Hir fanns information om var skadade
fanns registrerade, information om flyg, mobiltelefoni och var de
omkomna samlats f6r identifiering. Utanfér stod bussar med tele-
utrustning, och det fanns ocksd sjukvirdsteam. I en sidobyggnad
hade ett stort rum med datorer iordningstillts dir drabbade kunde
leta efter anhoriga bland listor fr8n bland annat sjukhusen.
Thailindska UD:s tjinstemin fanns pd plats for att bistd med hjilp.
Mat och dryck delades ut p4 platsen.

Hundratals svenskar kom till platsen de férsta dagarna i tron att
hir fanns en svensk representation. Volontirerna bérjade sin insats
med att ta emot chockade svenskar under méndagseftermiddagen
och hjilpte dem med information i den man de hade nigon att ge.
De tog uppgifter om 6verlevande och saknade. En volontir tog sig
an uppgiften att Sversitta de thailindska formuliren fér provi-
soriska ID-handlingar. Volontirerna hade till en bérjan inga
datorer att bearbeta materialet i, utan tecknade ned uppgifterna pd
papper och levererade dem till konsulatet varje kvill. De tog ocksd
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emot svenska pass och olika tillhérigheter som hittats 1 katastrof-
omridena. Minga som anlinde var chockade men trots det ofta
lugna och hjilpsamma. Vissa reagerade dock med ilska 6ver att
volontirerna inte representerade UD.

UD kom pi plats pd tisdagen genom en lokalanstilld receptio-
nist, Nayiana Sorot, frin ambassaden i Bangkok. Hon kom att sitta
vid mottagningen under flera dagar men hade inte befogenheter att
utfirda pass.

Material och andra férnédenheter kunde oftast ordnas fram
genom de thailindska myndigheterna. Men dven om volontirerna
utférde betydande insatser, fanns det situationer som de inte kunde
hjilpa till att reda ut. Exempelvis kom drabbade som hittat sina
avlidna anhériga till Provincial Hall, d& de behévde kylforvaring till
kropparna och dokument fér att kunna ta med dem hem. Dessa
dokument kunde inte volontirerna stilla ut.

Pearl Village Hotel

Frin mindagen kom det svenskar till Pearl Village, och in fler
sokte sig till platsen efter det att UD hade skickat ut ett grupp-
SMS med en uppmaning till drabbade att de skulle soka sig till
konsulatet. Hotellomridet kom att inrymma alla kategorier av
drabbade: skadade, personer som férlorat anhériga, chockade, fri-
villigarbetande, minniskor som sokte sina anhériga, bdde de som
drabbats sjilva av vigen och de som var inresta frin Sverige. De
som letade efter nigon 1 ansvarig stillning fann ingen sidan person
utan mirkte efter ett tag att det till storsta del var volontirer som
stod foér verksamheten. Frin och med tisdagen kom allt fler
frivilliga till konsulatet. De var ofta fastboende svenskar i Phuket-
omridet eller turister som inte var allvarligt drabbade. En del kom
inresande fran andra delar av Thailand eller intilliggande linder.

Konsulira irenden som att stilla ut provisoriska pass och
handligga lineansokningar skottes av den lokalanstillda Viputpan
Visithsiri (Khun Jeab) frin ambassaden i Bangkok, en handliggare
frdn ambassaden 1 Singapore och en person som var anstilld av
honorirkonsuln. Det tog ofta ling tid att f8 ut ett provisoriskt
pass.

Drabbade som saknade anhoriga kom fér att registrera dessa.
Dessa personer behévde ocksd information om hur de kunde g4 till
viga for att fortsitta leta. De behdvde veta vilka tempel och
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sjukhus som fanns 1 omrddet och hur de kunde ta sig dit. De
behévde veta vilka svenskar som var registrerade pd dessa sjukhus.
Om de funnit anhériga som omkommit, ville de veta hur de skulle
forfara for att f8 dodsattester utstillda och hur de skulle gora for
att f§ hem de avlidna.

P3 kvillen den 29 december beslutade den forsta insatsstyrkan,
som hade kommit ned tidigare under dagen, att de olika listorna
frdn Pearl Hotel, Provincial Hall och Pearl Village skulle sittas
samman till en lista. UD faxade ned en lista 6ver personer som var
registrerade som saknade hos UD i Stockholm, och volontirerna
forsokte foga samman denna med listorna frén Thailand. P4 kvillen
den 31 december beslutade insatsstyrkan att UD skulle 6verta regi-
streringen och hanteringen av listorna, eftersom det krivdes utékad
teknisk kapacitet for att uppritta en databas. Det uppstod dock
problem med 6verféringen av listorna mellan Thailand och Stock-
holm. Det rddde stor brist pd IT-utrustning pd konsulatet i Pearl
Village liksom pd Pearl Hotel. Fastboende svenskar som arbetade
frivilligt efter katastrofen tog dirfér med egna datorer, medan
andra gick ut och képte nya, ibland f6r egna pengar.

Flera volontirer reagerade mot journalisternas ibland nirgingna
beteende, och man ordnade s& att drabbade och anhériga fick en
fredad plats frin medierna.

Pearl Hotel

Pearl Hotel inne i Phuket Town blev en knutpunkt fér ménga
resenirer, eftersom flera reseforetag hade sin mottagning och
lokala krisledning hir. Aven hir flét den ordinarie hotellverk-
samheten pd som vanligt trots katastrofen. Nyanlinda turister
blandades med halvnakna, skadade turister, vissa lugna, andra
fortvivlade, en del 1 hela klider, andra 1 bikini. Lennart Hamark och
tvd personer som arbetade frivilligt fér Skandinaviska Kyrkan i
Bangkok kom till Pear] Hotel under natten till mindagen. De
motte i den tidiga mandagsmorgonen ndgra svenskar och gav dem
beskedet att de skulle vinda sig till reseféretagen och férsikrings-
bolagen och att kyrkan inte hade nigra pengar att dela ut. Manga av
de anlindande kom till platsen utan pengar, pass och flygbiljetter.
De hade inga telefoner eller telefonnummer till dessa féretag och
fick inte heller hjilp med detta pi hotellet. D& nigra av de an-
lindande protesterade, fick de till svar att om de inte hade pengar
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ull att ringa, skulle de férséka f3 l8na en Internet-uppkoppling
nigonstans, dock inte pd hotellet. Flera personer som kom saknade
nira anhoériga, men ocksi de hinvisades vidare. Drabbade utan
pengar och flygbiljetter kunde sova pd det mattbeklidda golvet i ett
konferensrum som upplits &t dem. En enklare sjukstuga holls
under veckan i ging i ett hérn av hotellobbyn.

3.1.5 Bangkok

Den férste representanten for ambassaden i1 inrikeshallen pd
Bangkoks flygplats var en volontir som kom méindagen den 27 de-
cember. Han tog emot ett hundratal resenirer frin Phuket som
snabbt kéade upp framfor ett skrivbord han fitt hjilp med att sitta
upp. Han hade med sig 200 000 baht (motsvarande cirka 40 000
svenska kronor) frin ambassaden och ansékningsblanketter for 1dn
av pengar men hade sjilv aldrig hanterat liknande l8neansokningar
tidigare och visste inte att det utgick en ldneavgift. De anlindande
svenskarna behévde hjilp med boende, pass, pengar och informa-
tion om hur de skulle kunna hitta familjemedlemmar. En del kom i
badklider, men han hade pid méndagen inga klider att erbjuda. En
ambassadtjinsteman hade férhandlat med Bangkok Palace Hotel,
som stillt ett fyrtiotal rum till férfogande f6r en billig penning, s3
han slussade en del personer till detta hotell. Han visste ocksd att
det talades om ett informationsméte dir dagen efter och upplyste
de anlindande om detta. I efterhand fick han veta att de anlindande
inte fitt det rumspris som avtalats.

Flygplatsen kom under veckan att bemannas 1 bdde inrikes- och
utrikeshallarna med svil volontirer som UD-personal, men alla
som kom till flygplatsen triffade inte pd nigon representation.
Vissa mottes av personalen pd ett korrekt sitt och fick bide in-
formation om gratis hotellrum och transport dit. Méjligheten att {3
tillfilliga pass utfirdade vid flygplatsen férefaller ha varierat frén
dag till dag. Hur arbetsledningen p4 flygplatsen fungerade berodde
pa vilka personer som fér tillfillet var 1 tjinst.
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Ambassaden i Bangkok

Den svenska ambassaden, beligen i centrala Bangkok i ett hoghus,
holl pd att renoveras Sver julen. Stora delar av lokalerna kunde
dirfér inte anvindas. Svenska resenirer som drabbats av flodvigen
eller kom till ambassaden for att soka efter anhoriga, kom in till
passexpeditionen med dess cirka 30 kvadratmeter stora vintrum.
Bakom en glasvigg fanns tjinsteminnens rum.

Frin och med tisdagsmorgonen bérjade stérre mingder
drabbade strémma in. Det var under tisdagen stindigt mellan 40
och 60 drabbade personer pd plats. Manga upplever att de mottes av
en brist pd empati frin ambassadpersonalens sida. Personalen fére-
foll att ha svart att f6rstd den katastrof som de anlindande varit ut-
satta f6r och var obenigna att fringd regler eller anpassa dem efter
en krissituation. En tjinsteman uppmanade en kvinna som forlorat
sin dotter att ta om passfotot, dd hennes hégra 6ra inte syntes till-
rickligt vil. Resenirer fick ocksd betala f6r stimplar till de provi-
soriska passen, trots att de inte hade ndgra pengar kvar; de fick d&
hjilp av andra som hade kvar sin pldnbok eller fick pengar av volon-
tirer som hjilpte till pd ambassaden. Volontirer stimplade till slut
ocks3 passen utan avgift.

Vissa som kom till ambassaden eller till flygplatsen i Bangkok
hade fitt uppgiften om ett informationsméte som skulle dga rum
pd ett av stadens hotell tisdagen den 28 december. En representant
fér ambassaden hade vid flygplatsen delat ut informationsblad, och
av dessa fick man intrycket att det var ambassaden som var av-
sindaren och stod f6r métet. Frén ambassaden kom ambassadridet
Stellan Berg, i tron att det var SAS som skulle informera om hur
reseforetagen planerade att ta hem alla nodstillda. Till métet kom
mer dn 100 resenirer. P4 en friga om huruvida ambassaden kunde
ordna flygbiljetter hem, svarade Berg att svenskarna skulle ringa
sina flyg- respektive f6rsikringsbolag. Stimningen i lokalen blev d&
upprord och hotfull. Berg bytte lokal och évergick till att hjilpa
drabbade med pass och lan av pengar. Han bestillde ocksd mat och
dryck frin hotellet.
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Volontirinsatser

Ambassaden gick snabbt ut pd sin hemsida med att man efter-
frigade hjilp av frivilliga. Aven en lokal TV-station sinde ut detta
budskap, som fick en stor genomslagskraft. Volontirer strémmade
in frin mandagen, och vissa fortsatte ner till Phuket.

I bérjan handlade arbetet pd ambassaden frimst om att svara i
telefon. Anhériga ringde frin Sverige fér att i upplysningar om
saknade. En del samtal kom ocks8 frin drabbade personer i kata-
strofomridena. Man hade dock ingen information att ge dem som
ringde. Informationen om saknade och &verlevande samlades pd
olika listor. En volontir bérjade organisera de frivilligas arbete
under tisdagen och satte ihop arbetsscheman. De ledande tjinste-
minnen vid ambassaden hade blivit uttrottade, d3 de arbetat oav-
brutet sedan de kommit till ambassaden kort efter katastrofen, och
dirfér tog han éver detta ansvar. Han ringde in ett par vinner som
var psykologer och gav dem i uppgift att méta anlindande rese-
nirer utanfér glasrutorna. Denna beredskap kunde dock inte upp-
ritthdllas hela tiden, och ambassadpersonalen fortsatte att ta emot
de drabbade bakom glasviggen.

Frin borjan skrevs alla personuppgifter pd lésa papper eller
lappar, varpd ndgon fick i uppgift att skriva in uppgifterna i ett
Excel-ark. En mall skapades relativt tidigt i veckan. Medvetenheten
om problemen med kvaliteten pd listorna gjorde dock att am-
bassadpersonalen valde att inte ge ut fé6r mycket information till
anhdriga som ringde.

Volontirer ansig ocksd att ambassaden gjorde felaktiga bedém-
ningar nir det gillde hur skadade skulle tas till sjukhus. Nigon
ambassadperson métte inte alltid de skadade vid flygplatsen, vilket
ledde till att fel uppstod.

3.1.6  Evakueringen vidare till Sverige
Phuket

Flygplatsen i Phuket stingdes pd grund av éversvimningarna under
nigra timmar pd katastrofdagen, men pd eftermiddagen var
verksamheten iging igen. Minga minniskor tog sig till flygplatsen
for att boka om sina hemresebiljetter. Samma dag gick UD ut med
en avridan frin att resa till Thailand, vilket innebar att alla svenska
charterresenirer skulle tas hem frin landet. Detta skapade ett hirt
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tryck p& organisationen av flygtransporter. Koordineringen av
dessa hanterades de férsta dagarna frimst av representanter for
resebolagen och volontirer. Thai Airways flég frin och med
méndagen alla som ville frin Phuket till Bangkok.

Flygplatsen var pd méndagsmorgonen full med skadade minni-
skor, stimningen var uppjagad och liget uppfattades som kaotiskt.
Minga hade inget annat dn badklider p& kroppen, och minga
saknade bide pengar och pass. Utanfér vinthallen ringlade linga
kéer med lastbilar som transporterade skadade turister till flyg-
platsen. Minga fick biras in i vinthallen pd grund av sina skador.
Representanter frin reseforetagen eller myndigheter saknades.
Forst sent pd eftermiddag borjade situationen pd flygplatsen bli
lugnare.

Sent pd mindagskvillen anlinde Tobias Bergman frin Bangkok-
ambassaden tillsammans med den thaitalande svenske affirsmannen
Hikan Skoglund frin Bangkok, som anslutit sig som volontir.
Flygplatsen var di relativt lugn. De noterade att den thailindska
flygplatspersonalen vid denna tidpunkt var utarbetad. De uppgav
for en lokal chef pd flygplatsen att de kom frin svenska ambassaden
och fick di tillgdng till ett skrivbord och information om flyg-
transporter och arbetade dir in pa natten.

Vid lunchtid pd tisdagen den 28 december 4tervinde Skoglund
till flygplatsen tillsammans med en ung svensk volontir. Personer
utan pass reste frin en intilliggande byggnad, varifrin gratisflyg av-
gick. I en del av byggnaden vintade nigra hundra oskadda minni-
skor som saknade pass och resehandlingar. Den andra delen av
salen sig ut som en sjuksal med bérar, thailindsk medicinsk perso-
nal samt ett hundratal skadade. Sjukvirdspersonalen arbetade bland
annat med att férbereda ambulanstransporter till Bangkok i Hercu-
les-plan. Fyra flygningar med likare ombord planerades under
dagen.

I samarbete med reseféretagen arbetade de svenska volontirerna
efter en prioriteringslista, dir skadade och ensamma barn samt
anhoriga till skadade gavs foretride, direfter resenirer med bil-
jetter. Skoglund kontaktade en bekant i Bangkok och blev re-
kommenderad ndgra sjukhus. Direfter meddelade han flygkapte-
nerna vilken grupp passagerare som skulle till vilket sjukhus. Dessa
ringde sjukhusen nir de kommit upp i luften si att ambulanser
kunde skickas till flygplatsen i Bangkok.
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Den 29 december anslét den UD-anstillde Klas Ljungberg och
ett sjukvirdsteam pd tre personer, som alla kommit ner samtidigt
med Riddningsverkets styrka.

Planen som tog svenskarna, dven svirt skadade personer, frin
Phuket hem till Sverige var inte alltid bemannade med likare. I
slutet av veckan var bemanningen med virdpersonal ombord bittre;
bland annat anlitades Roda korsets personal av reseféretagen.
Evakueringen frdn Phuket var i stort sett avslutad den 2 januari.

Bangkok

Koordinering saknades mellan SOS International och ambassadens
personal betriffande hemtransporten. Likare kunde 8ka ut till ett
sjukhus pd uppdrag frin ambassaden for att se hur tillstindet var
fér en patient for att vid ankomsten finna att denne redan var
hemskickad av SOS. Det fanns inte nigra listor pd ambassaden 6ver
sjukhusen 1 Bangkok, och man hade under flera dagar inte heller
listor 6ver vilka svenskar som befann sig pd sjukhusen. Svenska
kyrkan genomférde dock en genomging senare 1 veckan.

Volontirer vid ambassaden fick ocksd arbeta med att koordinera
flygtransporter hem samt sjuktransporter till flygplatserna. En
uppgift var att boka in personer som ringde och ville 4ka hem med
nigot av luftbrons plan. De fick gora egna bedémningar éver vilka
personer som skulle ges prioritet.

Koordineringen av skadade patienter och passagerare till de hem-
vindande planen fungerade ocksd mindre vil. Nir skadade frin
sjukhusen anlinde, hade personalen 1 incheckningen inte alltid kun-
skap om de plan som ambassaden uppgivit att patienterna var
bokade pi. Personal frin ambassaden fanns ofta inte heller p4 plats
for att ta emot de skadade. Vid flera tillfillen intriffade det att
patienter fick vinta flera timmar pd flygplatsen for att sedan fi
information om att deras plan redan hade gitt. Evakueringen frin
Bangkok var i stort avslutad den 4 januari.

3.1.7 Sri Lanka

P4 Sri Lanka befann sig mellan 500 och 600 personer som dkte med
charterresor och dirutdéver en hel del reguljirresenirer.’ En svensk
medborgare avled hir som en {6ljd av tsunamin.
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Vigorna slog in 6ver Sri Lankas kust pd séndagsmorgonen. En
svensk grupp som befann sig i Matara, en stad som ligger pa syd-
spetsen av Sri Lanka, blev fingad i en buss pd busstationen som l3g
ut mot havet. Totalt sig de tre vigor komma; mellan vigorna
sprang folk och letade forsvunna anhériga och 6verraskades nir
nista vdg kom. Matara blev nistan helt isolerat, eftersom kust-
vigarna och jirnvigen spolades bort. Kaos rddde; alla affirer
stingdes och hotellen likas, eftersom man var ridd fér plundring.
Detta betydde att resenirerna inte hade vare sig mat, vatten,
boende eller skydd.

Méinga svenska turister forsokte kontakta representationen i
Colombo via telefon. En drabbad fick av SOS International i
Képenhamn beskedet att allt hjilparbete, evakuering och extraflyg
skulle koordineras av ambassaderna. Nir de ringde till representa-
tionen fick de hora att de inte skulle 8ka till Colombo, eftersom det
skulle ”bli kaos” dir.

En resenir lyckades fi 18na en fungerande mobiltelefon av en
indisk helikopterpilot och ringde d3 till den svenska representatio-
nen. Han ville ha en ligesrapport f6ér att bedéoma hur han bist
skulle handla och fick till svar att det var svirt med boendet i
Colombo, eftersom alla hotell var fullbelagda p& grund av det in-
triffade. Hur transporterna frén Colombo skulle ordnas visste man
inte utan hinvisade till flygbolagen. For transport inom Sri Lanka
hinvisade ambassaden till bussar. Matara var d& som sagt isolerat,
och vigarna var bortspolade.

Minga hamnade s§ sminingom pd en uppsamlingsplats pd
Bandaranaike Memorial International Conference Hall i Colombo.
De flesta nationer hade etablerat en help desk dir frin och med det
andra dygnet. En representant for en researrangdr har beskrivit
samarbetet mellan reseledarna och ambassaden som otillfreds-
stillande. Hon kontaktade representationen och bad en tjinsteman
dir att hjilpa till men fick till svar att de som ville ha hjilp fick ta
sig till ambassaden sjilva. Forst under dag tre kom det en med-
arbetare frin den svenska ambassaden. Hon krivde att de drabbade
som hade férlorat sina pass skulle bege sig ner pd stan och ordna
fotografier, i ndgra fall iklidda endast badklider och utan pengar.
Enligt representationen var det researrangdrernas ansvar att hjilpa
dem. Upplevelserna hos de drabbade nir de vil kom fram till
ambassaden var ofta att ambassadpersonalen hade liten férstdelse
for deras utsatta situation och hade liten hyilp att ge.
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3.1.8 Bilder av Sverige och Thailand
Forindrad bild av Sverige?

Minga drabbade och anhériga har uttryckt att deras bild av Sverige
har férindrats efter katastrofen. Flera uttrycker att de skims for att
vara svenskar. En kvinna siger att UD och regeringens brist pd
handlande far henne att vilja flytta frin Sverige; hon har aldrig kint
sig sd utlimnad och besviken tidigare.

Nigra har stillt sig frdgor angdende sin nationstillhérighet. En
kvinna uttrycker det som att hon vill vara stolt éver att vara svensk,
men att kinslan har fitt sig en knick. Hon betonar att det inte
handlar om att svenskarna har gjort sig beroende av att andra
tinker f6r dem utan om ett behov av att kinna att man har en
familj i1 vid mening som bryr sig. En del kriver en offentlig ursikt
frdn makthavarna och menar att denna ir nédvindig fér att tilltron
till makthavarna skall kunna &terskapas. En man pekar pd sitt
tappade fortroende f6r myndigheterna och menar att katastrofen
har exemplifierat en paragrafstyrd och oflexibel byrikrati. Utan att
vilja gradera trauman och sorg, undrar han om det kan finnas si
ménga virre saker dn att forlora sin familj. Om man i ett sddant
lige inte kan 3 psykosocialt stéd frdn sambhillet, nir ska man d3 f3
det?

Flera tar upp rekryteringen av personer till ledande positioner
och till tjinster inom utlandsmyndigheterna. Kinslomissig kompe-
tens anses av flera vara en forutsattnmg for hogre poster inom
samhillet. En kvinna anser att man inte kan anklaga en minniska
for att sakna en speciell kompetens, men man kan ifrigasitta den
som valt henne for tjinsten. Vid rekrytering av personal som kan
komma att sittas in 1 katastrofinsatser miste ocksd social kompe-
tens ingd som ett kriterium. Det krivs en personlig mognad hos
den som har ledningen.

Tacksamheten for den thailindska hjilpen

Minga ir de berittelser och skildringar som kommissionen tagit
del av som beskriver den stora tacksamhet som &tskilliga svenskar
kinner 6ver den generdsa thailindska hjilpen. Flera har positivt
beskrivit den hjilp de har fitt frdn volontirer och den thailindska
lokalbefolkningen, som pd ett osjilviskt sitt stillt upp med gratis
transporter, mat och dryck, boende, klider och annat.
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En man och hans familj satt pd ett berg, nir thailindare kom dit
med varm mat — kycklingbrést, ris och drickyoghurt. Han hade
gett sig sjilv ett l6fte tidigare under katastrofdagen att aldrig mer
besoka Thailand. Atskilliga gdnger under evakueringen frin Koh
Lanta via Krabi till Bangkok fick familjen hjilp av lokalbefolk-
ningen. Bland annat fick han ringa hem till Sverige gratis. En
thailindsk statligt anstilld fiskare skjutsade honom fram och till-
baka till en bank. Personalen pi banken meddelade att de tyvirr
inte kunde hjilpa honom med att transferera pengar, di de inte var
knutna till Western Union, men de erbjéd honom pengar ur egen
pldnbok. Nir en thailindsk kvinna 6nskade mannen och hans familj
lycka till och avslutade med att siga "Please come back!”, svarade
han att de sjilvklart skulle komma tillbaka. En kvinna berittar hur
arbetsamt det var att komma hem efter katastrofen men att all den
hjilp och virme som hon fitt frin thailindare har underlittat.
Tacksamheten och viljan att dtergilda hjilpen ir stor.

3.2 Handelseférloppet i Sverige

I detta avsnitt beskrivs hindelseférloppet sd som det tedde sig for
de anhoriga och allminheten i Sverige, for reseféretag och andra
aktorer utanfér den statliga sfiren.

3.2.1  De forsta dygnen
Séndagen den 26 december

Den forsta muntliga rapport om katastrofen som nidde Norden
var ett mobiltelefonsamtal vid 3-tiden p& annandagens morgon till
SOS International frin en norsk resenir som befann sig pd
Sumatra. Han hann bara rapportera att han levde, innan férbindel-
sen bréts.* Klockan 03.35 rapporterade Tidningarnas Telegrambyrd
att ett kraftigt jordskalv hade skakat Sumatra. Nyheten vidare-
befordrades 1 Ekots nyhetssindning klockan 04.00, tillsammans
med bedémningen att tusentals minniskor kunde ha skadats.
Tidigt pd morgonen bérjade ocksi telefonsamtal och SMS-med-
delanden frin drabbade att strémma in till anhériga i Sverige.
Reaktionen frdn minga av dem som mottog samtalen var att direkt
informera UD om vad som hint. Det férsta samtalet kom mellan
klockan 05.30 och 05.40. Svaren blev att man inte hade nigon in-
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formation om det intriffade; de anhoriga rekommenderades att
ringa SOS International om nigon behévde assistans, annars den
svenska ambassaden 1 Bangkok. P4 ambassaden méttes den som
ringde vid denna tidpunkt fortfarande av en automatisk telefon-
svarare.

Direkt efter det att flodvdgorna hade triffat Thailands kuster
bérjade rapporter stromma in till reseforetagens huvudkontor.
Klockan 04.10 ringde Fritidsresors servicechef i Phuket den
nordiska sambandscentralen 1 Stockholm; han trodde férst att en
bomb hade exploderat utanfér hotellet. Fem minuter senare kom
en rapport frin Patong Beach om bilar 1 poolen och bortspolade
véningsplan i hotellet. Ungefir samtidigt kom liknande rapporter
frdn Sri Lanka.” Strax efter 04.15 ringde My Travels destinations-
chef 1 Phuket till My Travels jour pd Arlanda och berittade om
vagor i Patong. Jouren kontaktade katastrofledare, kallade in for-
stirkning till Arlanda och skickade SMS till nyckelpersoner inom
koncernen.

Klockan 04.50 ringde en journalist pd tidningen Aftonbladet till
pressvakten vid Utrikesdepartementet Jan Janonius och frigade om
liget i Phuket. Janonius hade di informerats av konsulira jour-
havande Kerstin Melén som vidarebefordrat de oroande uppgifter
som hon hade fitt frdn andremannen Kaarlo Laakso vid ambassa-
den 1 Bangkok. Janonius svar ledde till att tidningens redaktion
stoppade pressarna och satte in en artikel om flodvigen. Artikeln
kunde lisas pa Internet frin klockan 05.38.

Klockan 05.42 sinde Tidningarnas Telegrambyrd ut en s kallad
flash med féljande lydelse: "M3nga turister saknas efter att enorma
flodvigor svept over semesterorten Phuket 1 sédra Thailand,
uppgav den statliga radion.” Nigon minut senare kom ett nigot
utvidgat TT-telegram som rapporterade att vdgorna hade svept ut
ménga turister 1 havet och att flera hotell hade evakuerats.

Sveriges Radios ekosindning klockan 06.00 rapporterade om
jordskalvet och flodvigorna. Detta ledde seismologen Reynir
Bédvarsson vid Geocentrum 1 Uppsala att séka mer information via
Internet. Snart direfter borjar journalister ringa Bédvarsson for att
informera sig om skalvet och om vilka mekanismer som kan leda
till en tsunami. Han gjorde bedémningen att liget var bekymmer-
samt mot bakgrund av skalvets styrka och det stora antalet svenska
resenidrer i omridet.’

Regeringskansliets vixel 6ppnade klockan 07.15. Numret till
vixeln limnades ut till massmedia tillsammans med beskedet att
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anhoriga kunde ringa detta nummer, vilket mycket snart skapade
ett starkt tryck mot vixeln. Olika kategorier av personer horde av
sig. Direkt frin Thailand ringde personer fér att rapportera vad
som hint och om personer som var vilbehdllna, skadade eller
saknade. Flera av dem var upprivna av det som intriffat men kunde
ind3 limna konkreta redogérelser fér vad som hint och foérklara att
man behévde assistans. En andra kategori som ringde var anhériga i
Sverige. En del hade fitt telefonsamtal direkt frin anhériga i
regionen och ville vidarebefordra uppgifter av nyssnimnt slag till
UD. En tredje kategori var anhoriga som hade hért om katastrofen
via massmedia men inte ftt nigon kontakt med slikt eller vinner
som befann sig i regionen och dirfér ville anmila dessa personer
som saknade. De efterfrigade ocksd ytterligare information om
katastrofens omfattning, var man kunde f3 information 1 regionen,
vad som gillde fér hemresa och s& vidare. En fjirde kategori var
personer som inte hade nidgon sirskild anknytning till regionen
men som ville informera sig om vad som hade hint.

De svar som dessa personer fick var knapphindiga. Personalen i
vixeln var instruerad att inte sjilv ta emot uppgifter utan vidare-
befordra samtalen till UD:s konsulira avdelning, men ungefir vid
lunchtid bérjade vixelpersonalen ind3d ta emot uppgifter, eftersom
den upplevde att vintetiderna vid vidarekoppling till UD trots viss
personalférstirkning blev orimligt linga. Redan vid 9-tiden var
vintetiden en timme.” De anhériga sokte pd hemsidor hos myndig-
heter och i svenska och utlindska massmedia. Man skickade e-post
och fax till UD, reseféretagen, SOS International och SOS Alarm,”
liksom till ambassaden i Bangkok, konsulatet i Phuket och andra
myndigheter. Rikspolisstyrelsens rikskommunikationscentral fick
klockan 05.52 den férsta rapporten om flodvigen och det stora
antalet svenskar i omrddet, vilket féljdes av ett vixande antal under
dagen.” Vid 07.30-tiden kom ett telefonsamtal till Riddnings-
verkets jourhavande med en rapport frin Thailand och en anmodan
att gora en insats fér de svenskar i omridet som hade drabbats."
Samtalet f6ljdes av flera liknande, vilket dock inte ledde till nigra
omedelbara dtgirder frin verkets sida.

Klockan 07.57 sinde TT ut ett telegram med nyheten att
Thailands premidrminister Thaksin Shinawatra hade beordrat att de
omriden som hade drabbats av flodvigen skulle evakueras. Det
handlade enligt telegrammet om riskomridena i tre provinseer i
sédra Thailand, inklusive turiston Phuket. Den som sig p4 brittiska
SkyNews fick vid 8-tiden pd morgonen samma besked. Inslaget var
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20 minuter ldngt och handlade om Phuket, Krabi och Phi Phi-
Sarna. Det talades om totalférstorda hotell, brutna kommunikatio-
ner och skadade turister. Senare under morgonen och fé6rmiddagen
sindes uppgifter om 1300 skadade och &ver 100 déda i Thailand,
ocksd bland turister. Den brittiske ambassadoren intervjuades vid
lunchtid."

Andremannen vid ambassaden 1 Bangkok, Kaarlo Laakso,
rapporterade om tvd avlidna svenskar i en intervju vid lunchtid.
UD:s pressenhet holl dock under dagen fast vid beskedet att inga
svenskar var bekriftat omkomna. Viss férvirring skapades av ett
felaktigt meddelande frin TT klockan 11.03 med inneborden att
alla svenskar i Thailand befann sig utom fara. UD reagerade
omedelbart till TT och pdpekade att nigot sidant besked aldrig
limnats, och en rittelse sindes ut klockan 11.56. Det felaktiga
meddelandet kom dock att villa diskussion i massmedia under flera
dagar eftert.

Reseféretagen fick under dagen allt mer oroande rapporter frin
regionen. Vid 11.30-tiden rapporterade en av Fritidsresors med-
arbetare att hela Khao Lak var 6delagt. Ndgot senare kom ett SMS
frdn en medarbetare som varit pd utflykt frain Khao Lak och inte
kunde tervinda.'”” Andra, som forsokte ta sig fram bilvigen, miss-
lyckades med detta. Det férekom ocksi kontakter mellan rese-
foretagen och SOS International betriffande bland annat behovet
av ambulanstransporter." Parallellt sékte man pd Fritidsresor finna
ledig transportkapacitet via kontakter 1 Tyskland.

Under eftermiddagen och kvillen sindes personal frin Fritids-
resors huvudkontor, frin Nordic Assistance och frin SOS
International till Thailand." Reseféretagens avgingar till Phuket
och Sri Lanka stilldes in i avvaktan pd nirmare information.
Klockan 15.55 meddelade UD att man avridde frin resor till Sri
Lanka och till sédra Thailands vistkust. Beslutet sindes ut till
reseforetagen och lades ut pd UD:s hemsida.

Frin lunch och framit intensifierades rapporteringen frin regio-
nen. TV4 och SVT hade extra nyhetssindningar I6pande, och tid-
ningars nitupplagor uppdaterades kontinuerligt med rapporter om
ett vixande antal omkomna och skadade. Nigra rubriker ger en
uppfattning om rapporteringen:
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—  ”Flodvigor tog éver 11 000 liv”

— ”Hir ir total forédelse. Aftonbladets reporter pd plats rappor-
terar”

— ”Barnfamilj instingd av vattenmassorna”

— ”S3 drabbades svenska turister av jittevigorna”

— ”Paradisén Phi Phi Island krossad av vigor”

— ”Svenska turister vittnar om férédelsen”

Bistdndsministern medverkade 1 TV under eftermiddagen och
kvillen. Fokus i dessa sindningar 18g p& bistindsinsatsen till Sri
Lanka.

Trycket 6kade stindigt pd Regeringskansliets vixel, och svérig-
heterna att komma fram rapporterades ocksd i massmedia. Vixelns
kosystem visade under tvd dygn konstant pd 99 vintande. Vixel-
displayen ir dock endast tvasiffrig och det gir det inte att siga hur
ménga som egentligen ringde till vixeln.” Under séndagen togs
890 samtal emot eller vidarebefordrades, under mindagen 2 200,
under tisdagen 2 840, varefter belastningen sjénk.'® Under normala
dagar kan vixeln vidarebefordra omkring 3 000 samtal; anledningen
till att siffran for de aktuella dygnen ir ligre ir att telefonisterna
inte bara vidarebefordrade samtal utan efterhand bérjade ta emot
uppgifter. Frigan om mottagningskapaciteten togs upp under
annandagskvillen i telefonsamtal mellan personer i Utrikesdeparte-
mentets ledning. Man beslot att forséka forbittra svarskapaciteten
pa departementet och bemanningen i regionen. Under annandags-
kvillen inkom till UD ocks3 listor frin ambassaden i Bangkok pa
skadade och déda."”

Strax fére midnatt meddelade Fritidsresor i en pressrelease att
Khao Lak var hirt drabbat och att man inte lyckats {3 kontakt med
sin personal dir.

Mindagen den 27 december

Under natten hade en representant fér Fritidsresor kontakt med
bitridande chefen fé6r Asienenheten pd UD, Klas Molin. Av detta
samtal framgick det att Molin var klar 6ver det mycket allvarliga
liget i Khao Lak."

Under mindagen klarnade bilden av katastrofens omfattning,
och det blev alltmer uppenbart, dven f6r den som inte aktivt sckte
information, att antalet drabbade svenska medborgare var stort.
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Redan en halvtimma efter midnatt publicerade TT en kort intervju
med ambassadéren 1 Bangkok Jonas Hafstrém, som befarade att
ménga svenskar hade omkommit. Ndgra timmar senare citerade TT
thailindska regeringskillor som uttryckte farhigor fér doédssiffror
kring 1 000 personer. Antalet patriffade skadade var di enligt TT
5000.”

Vid halvniotiden pd morgonen landade ett plan med My Travel-
resenirer pd Arlanda och togs emot av kristeam frin rese-
arrangdrerna och myndigheterna.

P4 férmiddagen hade Utrikesdepartementets ledning ett mote,
dir man bland annat beslot att forstirka personalstyrkan vid
ambassaden 1 Bangkok och den konsulira gruppen pd UD fér att
oka svarskapaciteten. Man skapade ocksi ett sirskilt gruppnummer
fér anhériga och drabbade i1 Regeringskansliets vixel for att for-
stirka mottagningskapaciteten. Vidare besléts om férenklad inrese-
rutin {6r resenidrer frin regionen och krishjilp vid ankomsten.

Trycket mot vixeln fortsatte dock att 6ka, och det nya grupp-
numret visade sig inte l6sa problemet. Vintetiderna var fortfarande
mycket l8nga, och de anhériga eller drabbade som si sm&ningom
kom fram till en handliggare fick ofta oklara, motstridiga eller i
vissa fall felaktiga besked. Manga fick limna samma uppgifter varje
gang de ringde till UD och fick intrycket att mottagandet av upp-
gifterna inte skdttes professionellt. Andra blev lovade en dterupp-
ringning men fick ingen. Det finns ocksd exempel pd att de som
kontaktade UD fick en tillfredsstillande &terkoppling pd sina
samtal, ibland frin samma person som de ursprungligen talade med.

Det saknades struktur pd informationsinhimtningen, och sam-
manblandning av personuppgifter fé6rekom. Manga blev uppringda
av UD-tjinstemin som bekriftade att deras anhdriga fanns pd
listan &ver saknade for att senare bli uppringda av andra tjinstemin
som undrade om deras anhériga fortfarande var saknade. Detta var
ett fors6k frin departementets sida att kvalitetssikra uppgifterna
men upplevdes som forvirrat av de anhoriga.

Nigra av dem som férsokte nd UD och som inte lyckades
komma fram eller inte fick den information de sékte beslutade sig
redan de forsta dagarna att sjilva resa till Thailand f6r att leta efter
sina anhdriga eller finnas tillgingliga f6r dem som befann sig pd
sjukhus.

P3 eftermiddagen klockan 15 holls den forsta presskonferensen,
ledd av statsminister Géran Persson. Vid presskonferensen stilldes
frigor bland annat om en statlig insats f6r drabbade svenskar i
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regionen, eftersom det d& var kiint att andra linder redan var i ging
med offentligt organiserade riddnings- och evakueringsinsatser.
Statsministern svarade att regeringen var beredd att gora en sddan
insats om en framstillan kom frin reseféretagen, som ansigs ha det
primira ansvaret. Som svar pd detta uttalande kom Fritidsresor att,
enligt egen utsaga, klockan 16.30 férnya sina tidigare framférda
krav pd extra transportkapacitet, ett kriscentrum i Khao Lak och
resurser for att s6ka efter saknade och identifiering av omkomna.
Framstillningen bekriftades sedan per e-post till Jan Nordlander
klockan 19.22.%

Mainga frigor blev dock obesvarade vid presskonferensen, vilket
foranledde statsministern att utlysa en ny presskonferens till
klockan 17. Denna leddes av kabinettssekreterare Hans Dahlgren
och statssekreterare Lars Danielsson. Aven efter denna press-
konferens kvarstod dock minga frigetecken betriffande bade liget
1 regionen och regeringens eget arbete med krishanteringen.
Danielsson upprepade att ansvaret for resenirerna l3g pd rese-
foretagen men att dessa strax fére presskonferensen fort fram
onskemal om statliga insatser.

Under eftermiddagen kontaktade férste hovmarskalken Johan
Fischerstrom statssekreteraren Lars Danielsson och framforde
H M Konungens énskemal om att fi information av statsministern
om hindelseférloppert. Onskemilet skall ses mot bakgrund av en
bestimmelse i regerlngsformen om att statschefen skall héllas in-
formerad av statsministern om rikets angeligenheter. Danielsson
dterkom senare under eftermiddagen med besked om att stats-
ministern di var férhindrad p8 grund av presskonferensen.
Danielsson erbjod sig att limna HM Konungen information. Si
skedde per telefon senare under mindagen. Direfter forekom
ytterligare sidana informationstillfillen.

P34 kvillen beslét man efter diskussioner att engagera ett call-
center for att avlasta Regeringskansliets vixel, mot bakgrund av att
gruppnumret inte hade 16st problemet. Callcentret skulle hantera
de rutinartade samtalen, det vill siga dem som handlade om att
limna uppgifter om saknade eller terfunna. Alla andra samtal
skulle vidarebefordras till handliggare pd UD:s konsulira avdel-

ning.
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Tisdagen den 28 december

Callcentret inledde sitt arbete pi morgonen, vilket ledde till en viss
avlastning av Regeringskansliets vixel. Minga samtal kopplades
dock vidare, vilket innebar att vintetiderna var fortsatt linga. Led-
ningen av arbetet med anmailningar och registrering var fortfarande
ofullgdngen, vilket ledde till fortsatt oro och frustration bland dem
som ringde. De handliggare som mobiliserats fér att dka svars-
kapaciteten hade ett mycket begrinsat mandat och kunde inte
limna mer information in vad som fanns tillginglig via massmedia.

Som en metod for att férbittra informationsliget foreslogs vid
ett mote under dagen massutskick av SMS-meddelanden till
svenska mobiltelefoninnehavare i Thailand. Detta forslag genom-
fordes ockss, vilket ledde till att svenska medborgare som saknades
men var vilbehidllna eller bara lindrigt skadade horde av sig till an-
hériga 1 Sverige.

Under eftermiddagen togs ett beslut av konsulira avdelningen
att tillimpa lagen om konsulirt bistdnd mer generdst in dittills
hade skett. Det skulle klargoras att nigon iterbetalning av bidrag
inte skulle komma att krivas, bara en kvittering av det mottagna
bidraget. Det dréjde dock viss tid innan detta beslut nddde ut till
alla de handliggare som hade kontakt med allminheten i regionen
eller i Sverige.

Under tisdagen arbetade man ocksi med den statliga insatsen for
att stirka lufttransportkapaciteten frdn regionen. En inledande
kontakt hade tagits med SAS, men bolaget hade svirigheter att
stilla upp med erforderlig kapacitet inom vad som ansigs vara
rimlig tid. I avvaktan pd& SAS insats sékte UD kompletterande
kapacitet hos nigra andra flygbolag, vilket innebar att de statligt
organiserade hemtransporterna kom att skétas av en kombination
av SAS och andra flygbolag.

Onsdagen den 29 december

De anhériga som kontaktade UD fér att limna eller f& information
upplevde fortfarande stora problem, trots de férsék som gjordes
inom Regeringskansliet att strukturera mottagningen av samtal och
registrering. De listor som successivt byggts upp under de forsta
dygnen hade stora brister. Uppgifterna stod bara delvis i bokstavs-
ordning. Listorna var ofullstindigt rubricerade, vilket i ndgot fall
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ledde till att felaktiga uppgifter limnades till anhériga. I ett fall fick
en anhorig beskedet att samtliga familjemedlemmar var vilbehéllna
och uppmanades att 8ka till Arlanda f6r att ta emot dem. Efter
nigra dygn fick han beskedet att flera av dem 1i sjilva verket hade
omkommit.

Handliggarna var férbjudna att limna ut personuppgifter om
omkomna eller skadade som befann sig pa sjukhus i Thailand; indi-
viduppgifter limnas endast av den lokala polismyndigheten. Nir
det nya systemet f6r registrering togs i drift, doldes dirfér upp-
gifter om de omkomna f6r handliggarna f6r att gora det praktiskt
omdijligt att limna ut ndgra uppgifter. Det ledde emellertid till att
anhoriga som ringde pd nytt fick beskedet att de personer de
tidigare limnat uppgifter om inte fanns med 1 registret och att en
ny registrering skedde, med ytterligare dubbleringar som f&ljd.”'
Den officiella uppskattningen av antalet svenska saknade var pi
eftermiddagen den 29 omkring 2 500.

Den fortsatta utvecklingen

Handliggningen bérjade frin och med den 30 december komma in
1 ett nigot mer organiserat skede. Listhanteringen drogs fort-
farande med stora problem. Man inledde nu ett arbete med att
kvalitetssikra uppgifterna, vilket skedde pi en rad olika sitt:
dteruppringning av dem som hade limnat uppgifter, kontroll av
stavning av namn for att eliminera dubbletter etcetera. Arbetet
handikappades av att det inte fanns nigon lokal databas i Rege-
ringskansliet att verifiera uppgifterna mot. I brist pd bittre ut-
nyttjades de si kallade Gula sidorna/Privatpersoner pd nitet av
vissa handliggare.”

3.2.2 Hemkomst

De forsta planen med hemvindande svenskar anlinde till Arlanda
pd mindagen den 27 december. Mottagningsorganisationen var di
inte uppbyggd, men under dagarna direfter fanns ett kriscentrum
for vintande anhoriga med poliser, psykologer, prister, sjukvards-
personal, Réda kors-frivilliga och andra pa plats.

Kinslorna éver mottagandet pd Arlanda var blandade men till
overvigande del positiva. Méinga menade dock att den hjilp som
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vintade pd Arlanda borde ha funnits pd plats i Thailand och be-
skriver mottagandet i Sverige som absurt — efter att inte ha sett
nigon vare sig 1 Phuket eller pd Phukets flygplats métte man
mingder av myndighetsrepresentanter och organisationer pd plats
pd Arlanda.

For vissa av de anhériga blev det en ling vintan i ovisshet, 1 vissa
fall i dagar. De vintande fick stod frin de frivilligorganisationer
som var nirvarande — ndgon att tala med, hjilp med information
om liget i Thailand och annat.

En stor andel av de drabbade och anhériga har kint av psykiska
effekter av katastrofen. Aven personer som inte férlorat nigon nira
anhérig eller vin har pdverkats kraftigt av katastrofen. Manga har
sjilva hamnat 1 vigen och kimpat f6r sina liv, men dven personer
som pa avstind bevittnat vigen och dess konsekvenser har utsatts
for hog psykisk stress. Forst efter en viss tid har en del personer
insett att de behdver professionell hjilp med att hantera chocken
efter katastrofen. Personer som sjilva varit fysiskt oskadda men
som forlorat nira anhériga dgnade i manga fall mycket tid t att leta
pd katastrofomridena, 1 sjukhus och tempel. Dessa har utsatts for
starka pafrestningar men har inte alltid fdngats upp av omgivningen
och fitt professionell hjilp. Det har férekommit sjilvmordsférsok
innan hjilp satts in.

Mainga har skjutit upp sorgearbetet efter sina omkomna i vintan
pa identifieringen. Aven personer som skadats svirt har skjutit p3
chocken och sorgearbetet framdt i tiden. Detta kan ocksd gilla
forildrar vars barn blivit skadade eller métt psykiskt ddligt efter
hemkomsten. De har fokuserat p3 att fi barnen i balans och skjutit
upp omsorgen om sin egen hilsa. Drabbade personer har ocksd
upplevt att minniskor i omgivningen saknar forstdelse for att de
psykiska konsekvenserna for de drabbade tar tid att bearbeta.

Den hjilp de drabbade av tsunamin fitt efter terkomsten till
Sverige har varierat betydligt, delvis beroende pd vilken kommun
eller landsting som man tillhort. Relativt mdnga har uppgett att de
inte fitt ndgon hjilp alls, andra att de fitt skaffa st6d pd egen hand.
Ytterligare personer har sékt men inte fitt del av ndgon hjilp. Vissa
har menat att 6ppenvérden eller kommunanstillda kuratorer inte
haft f6rmiga att relatera till katastrofen och att de inte fitt den
vard de varit i behov av. De har 6nskat att dessa personer haft
erfarenhet av katastrofer och traumapsykologi. Psykologstod har
ordnats genom arbetsgivare eller privata forsikringar, och minga ir
positiva till denna hjilp. Bland andra Réda korset och Svenska
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kyrkan har ordnat samtalsgrupper och ocksd kontaktat drabbade
direkt, vilket uppskattats.

3.2.3 Identifiering och hemtagning

ID-kommissionen avreste den 30 december for att inleda sitt arbete
med identifiering av avlidna inom ramen f6r det internationella
samarbetet. Den 3 januari meddelades att man vid partiledar-
overliggningar kommit 6verens om att utnyttja den si kallade
PKU-biobanken fér identifiering av de avlidna. Den nédvindiga
lagindringen hanterades skyndsamt som ett utskottsinitiativ av
riksdagen, och det formella beslutet fattades den 8 januari.

De flesta personer som tagit upp identifieringen av de omkomna
har uttryckt att de varit néjda med polisens professionella hante-
ring av kontakter. En kvinna fick beskedet att hennes dotter var
identifierad p& en mobiltelefon di hon kérde bil, vilket hon inte
tyckte var ritt sitt.

Informationen kring identifieringen har av minga ansetts otill-
fredsstillande. Olika instanser har givit motstridiga uppgifter. Efter
initiativ frin en foérening for férildrar med saknade barn skapades
ett veckobrev med information frén konsulatet i Phuket och ar-
betet med identifieringen. Veckobreven har givit personer som sak-
nar anhériga en viktig livlina i tillvaron.

Nigra anhoriga fick hjilp av volontirgruppen Tsunami Souls, en
Internet-baserad global férening som sammanstillde detaljbilder av
kinnetecken pi de omkomna. Bildarkivet som anvindes var en
kopia av det material som de thailindska myndigheterna lade ut pd
nitet under en begrinsad tid.

Mottagningen av de omkomna pi Arna militirflygplats utanfor
Uppsala har av minga anhériga — dock inte alla — varit uppskattad.
De anhériga har inte alltid informerats om att de i stillet kunnat
vilja att ta emot de avlidna i sin hemstad.

3.3 Myndigheternas respons

Beskrivningen 1 detta avsnitt bygger pd de redovisningar som har
limnats av berérda myndigheter och pd utfrigningar med ett stort
antal tjinstemin.” Avsnittet inleds med en kort beskrivning av de
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berérda myndigheterna, deras organisation och krisberedskap som
den sdg ut vid tiden for katastrofen.

3.3.1 Berérda myndigheter
Regeringskansliet

Regeringskansliet dr en enda sammanhdllen myndighet och bestar
av de enskilda departementen, Statsridsberedningen (som bland
annat ir statsministerns kansli) och férvaltningsavdelningen (som
har hand om Regeringskansliets gemensamma resurser och den
gemensamma servicen).”* Statsministern dr chef foér sivil Rege-
ringskansliet som Statsrddsberedningen.

Den grundliggande principen f6r myndigheternas krishantering,
och dirmed iven Regeringskansliets krisberedskap, ir den s3
kallade ansvarsprincipen, som innebir att den som har ansvar fér en
verksamhet i fred dven skall ha ansvaret under kriser och i krig.”
Varje departement har siledes ansvar for att det finns en tillricklig
féormaga att hantera kriser inom det egna verksamhetsomrddet. Om
en kris skulle falla inom flera departements verksamhetsomraden,
skall den handliggas i1 det departement dit den huvudsakligen hor.
Det departement som frimst berérs har ansvar f6r samordning av
ovriga departements verksamhet. Skulle det till en bérjan vara
oklart vilket departement som skall vara samordnande, skall Stats-
ridsberedningen klargéra vilket departement som har det &ver-
gripande samordningsansvaret. Regeringsirenden som faller inom
flera departements verksamhetsomrdden skall beredas i samrdd med
6vriga berdrda departement (gemensam beredning).

Utrikesforvaltningen

Utrikesférvaltningen bestdr av Utrikesdepartementet (UD) och
utrikesrepresentationen, som lyder under Regeringskansliet.”* I den
svenska utrikesrepresentationen ingdr cirka 100 ambassader, repre-
sentationer, delegationer och konsulat. Vid dessa arbetar tjinste-
min frdn UD i Stockholm tillsammans med lokalt anstilld perso-
nal. Svenska ambassaden i Bangkok har 12 tjinstemin som ir
utsinda frin Stockholm och 25 lokalanstillda. I utrikesrepresen-
tationen ingdr det dessutom cirka 400 honorirkonsulat.
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I omriden med minga svenska besdkare kan det, som 1 Phuket,
inrittas honorirkonsulat. Dessa leds av en honorirkonsul, som
skall vara en person vil fértrogen med regionen. Honorirkonsuln
ir oavlonad. Ett honorirkonsulat skall bland annat inom sitt
distrikt ge svenska medborgare rdd och upplysningar om hur de
kan skaffa hjilp eller tillvarata sina rittigheter i landet.

UD har hand om férvaltningsirenden som giller svenska med-
borgares ritt och bista i andra linder. Enheten fér konsulira och
civilrittsliga irenden (UD KC) ansvarar f6r konsulira frigor. Vid
enheten arbetar cirka 15 personer med framfér allt konsulirt
bistdnd. En annan uppgift dr att formulera si kallade rese-
rekommendationer. Vid enheten finns den konsulira jouren. Den
bestar av fyra tjinstemin som har hand om jouren pi ett veckovis
roterande schema. De arbetar hemifrin och har d3 tillging till dator
som dr uppkopplad till UD:s nit, fax, mobiltelefon och en stationir
telefon med ett UD-nummer. De konsulira tjinsteminnen maéste
kunna instilla sig pd UD med kort varsel. Vid krisligen inrittas
inom KC en krisgrupp. Om det ir en stor kris, inrittas vidare en
beredskapsgrupp inom UD som vanligtvis leds av expeditions-
chefen. Gruppens sammansittning varierar beroende pa hur krisen
ser ut.”

Vakthavande tjinsteman ir en funktion som ligger under Sekre-
tariatet f6r sikerhet, sekretess och beredskap (SSSB). UD:s vakt-
havande tjinsteman arbetar pd plats i UD:s lokaler efter kontorstid,
det vill siga kvillar, nitter, veckoslut, helger och klimdagar enligt
ett sirskilt schema. En del av arbetsuppgifterna ir att 6vervaka all
inkommande ”6ppen trafik”, dtgirda brddskande irenden och be-
svara olika forfrigningar frin bland annat utlandsmyndigheter,
andra myndigheter, press och allminhet. Vakthavande tjinsteman
tar 6ver konsulira jourens verksamhet efter kl. 22.00 vardagar och
efter kl. 21.00 helgdagar samt bistdr konsulira jouren vid kriser
eller annan éverbelastning.”®

Enheten f6r Asien och Oceanien (ASO) ansvarar f6r de utrikes-,
handels-, och bistdndspolitiska relationerna i denna region. En-
heten for global sikerhet (UD-GS) hanterar frigor om humanitirt
bistdnd och samordning av katastrofbistdnd. Den stdrsta delen av
de svenska bidragen utgérs av finansiellt stéd f6r sirskilda appeller
fran FN och Roéda Korset. Press-, informations- och kulturenheten
(PIK) ansvarar bland annat fér information till medier och
allminhet om UD:s verksambhet.
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Forsvarsdepartementet

Foérsvarsdepartementet, med dess myndigheter Krisberedskaps-
myndigheten och Statens riddningsverk, arbetar bland annat med
skydd och beredskap mot olyckor och beredskap mot svira pi-
frestningar i fred.”” Departementet har som uppgift att driva pro-
cessen att forbittra Regeringskansliets krishanteringsférméiga
genom att bland annat stédja de Svriga departementen i sdana
frigor.® Ansvaret for ett departements férmiga att hantera kriser
ligger dock pa varje enskilt departement.

Forsvarsmakten har som en av sina uppgifter att bidra till att
stirka det svenska samhillet vid svira pifrestningar i fred genom
att samverka med andra myndigheter och stilla resurser till for-
fogande.”' Inom Férsvarsdepartementet finns en enhet fér under-
rittelse och beredskap (UND/BER).

Krisberedskapsmyndigheten

Krisberedskapsmyndigheten (KBM) skall samordna arbetet med
samhillets beredskap infér allvarliga kriser.”” KBM kan stddja
offentliga organ i krissituationer, en uppgift som man Iser i sam-
verkan med ett stort antal olika operatérer. KBM kan vidare stodja
Regermgskanshet med omridesvisa ligesrapporteringar. KBM ir
inte nigon operativ myndighet 1 den bemirkelsen att myndigheten
skall hantera kriser, vilket innebir att férmdgan att limna rapporter
1 ett inledningsskede kan vara begrinsad beroende p& nir pd dygnet
behovet av stéd uppstdr. KBM kan dock stédja Regeringskansliet
med att ta fram underlag och genom att underhilla internationella
kontakter pd myndighetsniva.

Statens riddningsverk

Statens riddningsverk (SRV) ir central férvaltningsmyndighet f6r
bland annat riddningstjinsten. SRV har som en uppgift att bistd
regeringen vid allvarliga olyckor och att uppritthilla en beredskap
for bistind vid katastrofer i andra linder. Verket fir ocksd delta i
riddnings- och katastrofinsatser i andra linder som kriver omedel-
bara &tgirder. SRV fir bara besluta om insatser utomlands under
forutsittning att det finns extern finansiering av insatserna. Fore
ett beslut om en insats utomlands méste verket ocksd informera
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Foérsvarsdepartementet om de dtgirder som man planerar att sitta
in. Om insatsen ror bistdnd, skall SRV dessutom samrida med
Sida.”

De ordinarie strukturerna for internationell katastrofhjilp inom
det internationella samfundet utgdr frdn en f6rfrigan frdn FN som
genom Ocha (UN Office for the Coordination of Humanitarian
Affairs) har den samordnande rollen f6r humanitira insatser. SRV
agerar ofta pd forfrigan frin FN om olika former av stéd vid huma-
nitira kriser. SRV kan dven bistd FN:s analysgrupp Undac (UN
Disaster Assessment Coordination Center) med till exempel
personal for att kartligga en situation.

Rikspolisstyrelsen

Rikspolisstyrelsen (RPS) ir en central férvaltnings- och tillsyns-
myndighet f6r polisen och sorterar under Justitiedepartementet.
Till RPS hér bland annat Rikskriminalpolisen. RPS har ett sam-
ordningsansvar for polisens verksamhet vid sirskilda hindelser, dir
intresset av samordnande insatser ir sirskilt framtridande.’* Till
polisens uppgifter hor att identifiera personer som omkommit till
foljd av bland annat naturkatastrofer. Nir en naturkatastrof har
intriffat, skall vid behov en sirskild expertgrupp hjilpa till vid iden-
tifiering av omkomna (den si kallade ID-kommissionen). Om
katastrofen sker utomlands fattar Regeringskansliet (UD-KC)
efter samrdd med RPS och Rittsmedicinalverket beslut om att

sinda ut expertgruppen och om vilka personer som skall ingd i
den.”

Socialstyrelsen

Socialstyrelsen, som sorterar under Socialdepartementet, ir central
forvaltningsmyndighet fér verksamhet som rér socialtjinst, hilso-
och sjukvdrd och annan medicinsk verksamhet, hilsoskydd, smitt-
skydd med mera® Socialstyrelsen har vissa sirskilda uppgifter
inom totalférsvaret.”” Dessa ligger inom de omriden som rér sprid-
ning av allvarliga smittimnen samt skydd, undsittning och vérd.
Utover detta skall Socialstyrelsen samordna och évervaka planligg-
ningen av den civila hilso- och sjukvirdens, hilsoskyddets, smitt-
skyddets och socialtjinstens krisberedskap. Socialstyrelsen skall
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vidare samordna landstingens forberedelser for att uppritthilla en
katastrofmedicinsk beredskap.

Socialstyrelsens enhet f6r krisberedskap (EKB) ansvarar for fra-
gor inom de ovan angivna omridena infér katastrofer, andra svira
pifrestningar pd samhillet och vipnat angrepp. Till exempel ut-
arbetar enheten riktlinjer for att beredskapen skall bli enhetlig i
hela Sverige och féljer dven upp beredskapsverksamheten. Denna
uppféljning ligger sedan till grund fér bland annat utbildning, ut-
veckling och foérdelning av statsbidrag. Aven internationella frigor
inom beredskapsomridet ligger under enheten. Socialstyrelsen har
inrittat flera kunskapscentra inom beredskapsomréidet, bland annat
katastrofmedicin. Kamedo (katastrofmedicinska organisations-
kommittén) ir knuten till EKB och har som primir uppgift att
skicka sakkunniga observatérer till platser som drabbats av stora
olyckor. Socialstyrelsens tjinsteman i beredskap (TIB) stdr i
beredskap dygnet runt, dret runt. Denna tjinsteman har till uppgift
att ta emot larm om en stor olycka eller katastrof och kan vid
behov aktivera ledning p& nationell niv.

3.3.2 Det forsta skedet

Tider i detta avsnitt ir lokala, om inget annat anges. Tidsskillnaden
mellan Thailand och Sverige ir sex timmar.

Thailand*®

Strax efter klockan 8 lokal tid kindes jordskalvet i Thailand.
Andremannen vid ambassaden 1 Bangkok, ministern Kaarlo Laakso,
uppfattade det som s3 allvarligt att han utrymde sin bostad i cen-
trala Bangkok.

Klockan 10.25 ringdes ambassadrddet Stellan Berg upp av en
bekant som befann sig i Phuket. Denne rapporterade om stora
vagor som slagit in dver Karon Beach och villat stor forstorelse.
Nigon minut senare dterkom han med liknande rapporter frin Kata
Beach och Patong Beach. Hotell vid vattnet hade skadats och det
flot bilar 1 poolerna. Det fanns uppgifter om skadade och déda.
Berg vidarebefordrade uppgifterna till Laakso. Direfter sokte han
ambassador Jonas Hafstrém, som var pd vig till Phuket f6r semes-
ter och inte kunde ta emot samtalet, varfér Berg limnade ett rost-
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meddelande och begav sig till ambassaden. Under tiden kontaktade
Laakso konsulira jouren vid Utrikesdepartementet i Stockholm —
klockan var d& 10.40 — varefter dven han begav sig till ambassaden.

Hafstrom och 6vriga resenirer till Phuket tvingades efter viss
vintan limna planet som fortfarande stod p4 plattan, di landnings-
banan i Phuket 6versvimmats. Han lyssnade d& av rostmeddelandet
frén Berg och ringde honorirkonsul Wichit Naranon i Phuket. Han
ringde direfter Berg och bad denne och Laakso att kalla in
ambassadens krisgrupp, vilket skedde vid 12-tiden. Personalen
samlades under eftermiddagen. Klockan 12.12 ringde Hafstrém
sjilv konsulira jouren och hade ett samtal pd drygt 10 minuter, i
vilket han beskrev liget s& utforligt som den dnnu ganska knappa
informationen medgav.

Vid 14-tiden ringde en resenir frdn Khao Lak till ambassaden
och berittade att han tillsammans med sin bror, som ir likare, hade
upprittat ett kriscentrum. Han limnade namn pd fyra skadade
svenskar. Ndgot senare ringdes Hafstrém upp av riksdagsmannen
Jan Emanuel Johansson, som ocksd han befunnit sig pd semester i
omridet och med knapp néd hade riddat sig undan flodvigorna.

Strax efter klockan 14 6éverlimnade Hafstrom befilet 6ver kris-
organisationen till Laakso och begav sig till Bangkoks flygplats for
att ta sig till Phuket med forsta flygligenhet. Under eftermiddagen
ringde han medan han vintade chefen fér UD:s konsulira enhet
Jan Nordlander, gruppchefen Christina Palm, pressjouren, konsu-
lira jourhavande och vakthavande vid UD fér att meddela den
information som d3 fanns tillginglig. P4 friga om reserekommen-
dation svarade han att han pd basis av befintlig information avrddde
frin resor till Khao Lak.

Laaksos forsta dtgird var att sinda ett fax till UD med en kort
sammanfattning av liget. Faxet vara adresserat till KC, SSSB, press-
och Asienenheterna. Det anlinde klockan 08.28 svensk tid och
inneholl bland annat féljande:

I dag pd morgonen vid 4tta-tiden kindes ett jordskalv i Bangkok som
visade sig vara chockvigorna frin ett stort skalv pd Sumatra. Skalvet
har givit upphov till kraftiga flodvdgor i Andamansjén som ir havet
som skiljer Sumatra frin Thailand och Malaysia.

Turiston Phukets vistkust dr drabbat av dessa flodvigor vilka sanno-
likt ocksd triffat kringliggande ar. Hotell i nirheten av vattenlinjen
har fct skador efter vigorna. Ett populirt turistndje dr ocks3 att segla i
dessa omrdden med stora segelfartyg. Uppgifter frin omridet ger vid
handen att det finns ménga skadade. Uppgifter om dédsoffer fore-
kommer ocksi. [...]
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Flera personer har kontaktat ambassaden for att friga hur de ska
bete sig nir de har gitt ifrin allt de dger och har p hotellen som ir
oversvimmade eller bortspolade.[...]

Vid kontakt med myndigheterna har dessa berittat att de sint likare
och sjukskoterskor till omrddet f6r att piborja katastrofarbetet. De
har ocks3 satt in btar och flyg for att evakuera nodstillda och soka
efter offer. De virst drabbade omridena pd Phuket &terfinns pd Kata-,
Karon- och Patong-strinderna. Dessa ir de mest populira turist-
orterna pd Phuket. Andra populira turistorter sisom Phi Phi- och
Lanta-6arna ir ocksd drabbade. Men i stort sett ir hela kuststrickan i
Phang Nga-provinsen drabbad mer eller mindre.

Under eftermiddagen ringde den vikarierande ambassadtjinste-
mannen Tobias Bergman runt till ett antal sjukhus i Phang Nga-
regionen, dir bland annat Khao Lak ir beliget. Han fick uppgifter
om att skadade svenskar hade tagits emot pd flera sjukhus. Upp-
gifterna sindes strax efter midnatt med fax till UD.

Planet med Hafstrom anlinde 1 Phuket strax fore klockan 21.
Med i gruppen fanns di pristen Lennart Hamark och en lokalan-
stilld vid ambassaden. De métte honorirkonsuln och fick en orien-
tering om liget. Senare under kvillen beséktes sjukhus i Phuket,
dir ett stort antal skadade svenskar redan var intagna. Intervjuer
med patienterna bekriftade att Khao Lak var hart drabbat.

Vid 21-tiden (15-tiden i Stockholm) sindes ett andra fax frin
ambassaden 1 Bangkok med listor 6ver saknade och vilbehallna.
Klockan 01.00 den 27 (klockan 19 den 26 i Stockholm) sindes om-
fattande listor pd skadade som fanns pd sjukhus i Phuket. Behovet
av kristeam for att bistd svenska medborgare 1 omradet berdrdes i
samtal mellan Laakso och konsulira jourhavande under natten, och
Laakso tog upp frigan med Hafstrém. Denne gav inget definitivt
svar men skulle férséka diskutera det med provinsguvernéren
féljande morgon.

Under natten besdékte Hafstrém Provincial Hall 1 Phuket, dit ett
antal svenskar evakuerats frin Phi Phi Island, och det kinesiska
templet Juitui, dir mojlighet att 6vernatta erbjods. Han hade ocksa
ytterligare telefonkontakter med UD i Stockholm, bland annat
med bitridande chefen f6r Asien-enheten Klas Molin.

P& morgonen den 27 f6ljde Hafstrém med en férbindelseofficer
frn thailindska utrikesdepartementet till Khao Lak f6r att bilda sig
en uppfattning om katastrofens verkningar. De anlinde till kris-
centret i Khao Lak klockan 12 och fortsatte direfter till staden
Takua Pa, dir de besokte sjukhuset, stadshuset och templet Wat
Yan Yao, som fungerade som uppsamlingsplats fér déda och dir
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identifieringsarbetet redan hade pdbérjats av thailindsk rittsmedi-
cinsk expertis.

Vid 16-tiden (10-tiden i Stockholm) talade Hafstrém med kabi-
nettssekreterare Dahlgren, utrikesminister Freivalds och andra som
deltog 1 métet 1 UD:s beredskapsgrupp. Antalet saknade svenskar
uppskattade han di till 100.”

Sri Lanka

Omkring klockan 11 pd foérmiddagen lokal tid sondagen den 26
december kontaktade representationens vakt den administrativa
chefen Lotta Jacobsen. Vakten berittade att en researrangdr var
angeligen om att snarast fi kontakt med nigon pd ambassaden.
Lotta Jacobsen kontaktade researrangéren som berittade att en
omfattande jordbivning hade dgt rum utanfér Sumatras kust och
att denna férorsakat en stor flodvdg som hade drabbat stora delar
av Sri Lankas kustomrdden. Lotta Jacobsen kontaktade omedelbart
myndighetschefen Ann-Marie Fallenius via mobiltelefon, och de
beslutade att triffas pd ambassaden.*

Under de forsta timmarna pi ambassaden var det svirt att {3 en
klar bild av situationen."” Ambassadpersonalen férsokte f3 iging
TV:n {6r att titta pA BBC, men TV:n kringlade. Man forsékte ringa
till arméhégkvarteret for att f4 ytterligare information. Dir visste
man dock inte mer dn att det hade intriffat nigot allvarligt. Den
bista informationen fick ambassaden frin de nédlidande svenskar
som 1 stigande antal bérjade ringa till ambassaden. En av de forsta
som ringde var en man som berittade att han satt pa ett tak och att
det var vatten 6verallt. Det kom dven nigra samtal frén Sverige. Det
fanns inga mallar fér personlistor att fylla i, utan man tog de
uppgifter som man trodde skulle komma att behévas. Man lovade
de som ringde att dterkomma nir man visste mer. Efter ett inledan-
de skede med lésa lappar borjade man ligga in uppgifterna i ett
Excel-ark.*

Det kom iven drabbade svenskar till ambassaden under sén-
dagen. Nigra hade bara badklider och dtergav skakande berittelser
om vad de hade upplevt. Mdnga av dem som kom till ambassaden
var i ett tillstdnd av chock.®

Forsta kontakten med UD 1 Stockholm togs klockan 16.50 lokal
tid for att informera om liget och for att {4 riktlinjer om hur man
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skulle hantera det.** Tvi ligesrapporter faxades senare under
kvillen och natten.

P2 eftermiddagen klockan 17 dkte Fallenius med chauffér nigra
mil séderut f6r att sjilv skaffa sig en bild av katastrofens omfatt-
ning. Efter ett par mil var det stopp, eftersom stora delar av huvud-
vigen ner till Galle i séder inte var framkomlig. Dessutom visade
det sig att det inte fanns ndgon elf6érsérjning lings kusten och att
de fasta telekommunikationerna till stora delar var ur funktion.*”

Sverige*

Utrikesdepartementet i Stockholm larmades klockan 04.40 (svensk
tid), d& konsulira jourhavanden Kerstin Melén (stationerad i
hemmet) blev uppringd av Kaarlo Laakso. Laakso berittade for
Melén att stora vigor slagit in mot Thailands vistkust, att det flot
bilar i vattnet, att trid hade knickts och att man befarade skadade
och déda. Man diskuterade hur mdnga svenskar det kunde finnas i
landet och kom fram till att det kunde réra sig om sd minga som
30 000. Néigra minuter senare talade Melén med pressvakten Jan
Janonius och ytterligare nigot senare med UD:s vakthavande
Christina Andersson. Alla var éverens om allvaret 1 situationen;
bland annat gjordes en jimférelse med Estonia-katastrofen.

Vid 5-tiden var Melén i kontakt med chefen fé6r UD:s enhet for
konsulira och civilrittsliga frigor, Jan Nordlander, som befann sig
pd ledighet i Bergslagen. Hon meddelade sin bild av katastrofens
omfattning och féreslog bland annat att hon skulle ta kontakt med
seismologisk expertis f6r en beddmning. Nordlander stddde detta
forslag. Nagon officiell seismologisk jourtjinst fanns inte vid till-
fillet; Reynir Bédvarsson arbetade som framgitt pd eget initiativ.
Melén hade inte ndgot direktnummer till honom utan férsokte
omkring klockan 6 med vixeln till seismologiska institutionen 1i
Uppsala, dir hon dock inte fick svar. Tjugo minuter senare fick
hon kontakt med Ola Dahlman, tidigare knuten till Totalférsvarets
forskningsinstitut, som gjorde bedémningen att risken fér nya
vagor var férsumbar.

Klockan 05.30 var Kaarlo Laakso i ny kontakt med Kerstin
Melén och rapporterade om att tusentals minniskor 1 Thailand var
drabbade. Det ryktades ocksa att nya vigor var pd vig in.

Den TT-flash som utsindes klockan 05.42 uppfingades av nigra
av dem som abonnerar pd tjinsten, bland andra chefen fér For-

143



Handelseforloppet SOU 2005:104

svarsdepartementets UND/BER-enhet, Lennart Brittner. Nigon
jourhavande tjinsteman fanns inte pi Forsvarsdepartementet, utan
Brittner arbetade pi eget initiativ. Han sokte kompletterande
information pi nitet och fann bland annat att UD:s presstjinst
hade kommenterat. Eftersom UD uppenbarligen var informerat
om hindelsen, néjde sig Brittner med att sammanstilla befintlig
information och skicka ut den, forst till pressekreteraren. Med-
delandet som sindes ut kl. 06.18 156d:

UD: Upp till 20 000 svenskar i omridet

Svenska ambassaden in Bangkok arbetade i morse for fullt med att ta
reda pd vad som har hint alla de svenskar som befinner sig i Thailand.
Samtlig ambassadpersonal var sysselsatta. — Skalvet som kom klockan
dtta 1 morse kindes inda till Bangkok. Vir ambassadpersonal var
tvungna att limna byggnaden, siger Jan Janonius pd UD:s presstjinst.
— Det idr extra allvarligt att det hinder just nu. Den hir tiden ir det
som allra mest svenskar i1 Thailand, siger han. Enligt UD:s berikningar
kan s§ minga som 10 000-20 000 svenskar befinna sig i omridet. Han
ir mycket oroad. — Det ser vildigt allvarligt ut. UNDBER kommentar:
Det finns inga sikra uppgifter om vad som hint svenska turister. Det
kan dock inte helt uteslutas att nigra rikat illa ut. Kanske kan det bli
aktuellt med ambulansflyget?

Direfter (klockan 06.28) skickade Brittner enligt en standard-
sindlista, som bland annat omfattade statssekreteraren i Statsrids-
beredningen Lars Danielsson och férsvarsminister Leni Bjérklund,
ut ett nigot lingre meddelande.” Detta innehéll dock inte
UND/BER:s egen kommentar om ambulansflyg. Ett ytterligare
meddelande sindes ut av Brittner vid 10-tiden.

Polisen blev som framgitt tidigt larmad. Klockan 05.52 inkom
det forsta samtalet om flodvigen till Rikskriminalpolisens rikskom-
munikationscentral, och det foljdes snart av flera. Beredskaps-
havande polischef vid RKP, Tommy Hydfors, informerades
klockan 06.35 och kallade d& in extra personal till kommunika-
tionscentralen. Han tog ocksd direkt kontakt med ID-kommissio-
nens operativt ansvarige Stig Edqvist och férvarnade om en even-
tuell insats i Thailand.

Klockan 06.12 ringde ambassadér Hafstrom fr&n Thailand till
konsulira jouren och meddelade att han skulle 3ka till Phuket f6r
att uppritta ett krisliger. Ambassaden hade satt sin krisplan 1 drift.
Strax direfter kom rapporten frdn Lotta Jacobsen vid representa-
tionen i Colombo om att dven Sri Lanka var drabbat av tsunamin.
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Nigra uppgifter om svenska medborgare fanns inte vid detta till-
fille.

Lars Danielsson fick de forsta uppgifterna om katastrofen via en
nyhetssindning frin CNN klockan 7. Han liste e-posten och fann
bland annat rapporten frin Lennart Brittner. Omkring klockan
07.45 tog Danielsson kontakt med statsminister Goéran Persson,
som hade fitt kinnedom om tsunamin via SkyNews. De kom
overens om att hilla fortsatt kontakt men att ndgot initiativ frin
statsministerns sida inte var aktuellt nu. Danielsson sékte ocksd
kabinettssekreterare Hans Dahlgren vid UD, dock utan att 3
kontakt.

Omkring klockan 07.30 informerades Riddningsverkets operati-
ve chef Kjell Larsson om skalvet och flodvigen. Han gjorde be-
démningen att en svensk undsittningsinsats for att ridda liv i en
region s ldngt frin Sverige var meningslés. Denna bedémning
byggde bland annat pd erfarenheterna frin jordskalvet 1 Iran annan-
dagen 2003, di man trots en betydande svensk insats bara lyckades
ridda ndgot enstaka minniskoliv. Skillnaden mellan ett jordskalv pd
land och ett till havs med den annorlunda skadebild som blir
foljden av ett sidant ingick inte i den bedémningen.*’

Kerstin Melén hade vid 06.40 en ny kontakt med Jan Nordlander
infér ett samtal som denne planerade med UD:s expeditionschef
Per Thoresson. Melén gjorde klart f6r Nordlander att ambassaden i
Bangkok skulle behova férstirkas och att reserdden till Thailand
skulle behoéva foérindras. De som planerade att resa samma dag
skulle tills vidare ridas att avvakta.

Melén sokte gruppchefen Christina Palm upprepade ginger utan
att f4 kontakt. Klockan 06.45 lyckades hon slutligen genom att ut-
nyttja ett nummer till Palms syster i Bords. Melén informerade
henne om situationen som hon uppfattade den och fick instruktio-
nen att varsko dvriga tre konsulira jourhavanden men att fortsitta
att arbeta hemifrin.

Klockan 07.35 ringde Nordlander expeditionschefen Thoresson.
Vad som sades under detta samtal har inte gitt att rekonstruera 1
detalj. Thoresson uppgav under utfrigning av kommissionen att
han nirmast varit irriterad 6ver att ha blivit stérd av Nordlander pa
annandagens morgon pd grund av en hindelse som inte forefoll
vara sirskilt allvarlig, i synnerhet som han fick besked om att
departementet var i ging med arbetet.”

Betriffande Palms situationsuppfattning gir indikationerna
nigot isir. Nir Melén vid en férnyad kontakt pd férmiddagen pi-
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pekade att antalet svenska resenirer i Thailand kunde vara 30
ginger s minga som hade varit ombord p& Estonia, uppmanades
hon av Palm att inte bli “hysterisk”. Melén upprepade ocksi att hon
ville ta sig in till departementet, eftersom hon upplevde att det
saknades arbetsledning dir och att hon hade Nordlanders stéd for
detta. Hon tilldelades d& en allvarlig reprimand f6r att ha diskuterat
detta med Nordlander, eftersom det var nirmaste chefs ansvar att
avgéra detta.’! A andra sidan var Palm p3 morgonen i kontakt med
Stig Edqvist vid ID-kommissionen (som di redan var informerad),
vilket tyder p4 att hon tidigt var inf6érstddd med att det hade krivts
svenska dodsoffer i katastrofen.

Ingen av de tre nimnda — Thoresson, Nordlander och Palm —
bedémde vid denna tidpunkt liget som s8 allvarligt att de omedel-
bart borde bege sig till UD.

Klockan 08.28 registrerades det tidigare citerade faxet frin
Laakso.

Lars Danielsson 3kte in till arbetsplatsen vid 10-tiden och har
uppgivit att han strax direfter fick kontakt med Hans Dahlgren pa
mobiltelefon. Enligt Danielssons uppgifter svarade Dahlgren d3 att
den konsulira jouren arbetade och att liget var under kontroll. For
Danielsson var detta ett viktigt besked, eftersom det innebar att det
fanns ett departement som var huvudansvarigt for handliggningen
och dirmed fér samordningen av Regeringskansliets insatser.
Hans Dahlgren har & sin sida uppgivit att han éver huvud taget inte
hade nigon kontakt med Danielsson under hela séndagen och
hivdar att detta styrks av utskrift frin mobiloperatéren.” Hir stir
alltsd uppgift mot uppgift.

Klockan 10.15 informerades chefen fér UD:s ministerkansli,
Karin Olofsdotter, om hindelserna i Sydostasien, av politiskt
sakkunnige Anders Lindberg. Han hade i sin tur fitt uppgifterna
frdn Carin Jimtins politiskt sakkunniga Clara von Otter. Informa-
tionen handlade huvudsakligen om Sri Lanka och den insats som
forbereddes dir i FN:s regi. Olofsdotter vidarebefordrade informa-
tionen till utrikesminister Laila Freivalds, som noterade att Carin
Jimtin var engagerad och dirmed representerade regeringen.’
Freivalds sokte inte nigon information frin andra killor och har till
kommissionen uppgivit att hon inte lyssnar pd nyhetssindningar
nir hon inte arbetar utan férutsitter att hon blir informerad av sina
medarbetare om behov féreligger.”

Dahlgren blev férst informerad via massmedia och hade sedan
under férmiddagen kontakter med bland andra Karin Olofsdotter,
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pressekreteraren John Zanchi och statssekreteraren pd Férsvars-
departementet Jonas Hjelm (som fitt information frin Riddnings-
verkets chef).

Vid lunchtid kom besked frin ambassaden 1 New Delhi att ocks3
Indien var drabbat. Liksom i Sri Lanka-fallet saknades besked om
eventuellt skadade eller saknade svenska medborgare.

Under eftermiddagen kom nya rapporter in frén Thailand. Strax
fore klockan 13 meddelade RKP:s kommunikationscentral att det
fanns skadade svenskar ocksd pd Phi Phi-6arna. Klockan 14.50
dterkom Jonas Hafstrom, som nu hade nitt Phuket, med en
rapport till UD om att liget var oklart men bedémdes som all-
varligt. Vigen till Khao Lak var stingd.

Under eftermiddagen fortsatte ocksd diskussionerna mellan olika
enheter inom Regeringskansliet och Riddningsverket angdende en
insats for att bistd svenskarna i Thailand (se vidare nedan). Karin
Olofsdotter informerade Hans Dahlgren om dessa menings-
skiljaktigheter ndgon gdng mellan 16 och 17 pd eftermiddagen men
tog inte frigan vidare till Laila Freivalds.”®

Socialstyrelsen kom relativt sent in i handlingen. Tjinsteman i
beredskap (TIB) blev uppringd klockan 19.30 av Helge
Brindstrém, likare och knuten till Socialstyrelsens Katastrof-
medicinska organisationsgrupp. TIB ringde chefen {6r beredskaps-
organisationen pd Socialstyrelsen, Per Kulling, som &terkom vid 20-
tiden med beskedet att UD och de tre storstadslandstingen be-
hovde kontaktas. Kulling hade under kvillen sjilv kontakt med
Christina Palm pg UD.”

P3 kvillen den 26 december var sammanfattningsvis berérda
medlemmar av regeringen underrittade om att ett jordskalv hade
dgt rum, men ingen av dem hade insett omfattningen av det in-
triffade. Bistdndsminister Jimtin, som hade fitt ansvaret att fore-
trida regeringen utdt, var medveten om den diskussion som pégick
betriffande en eventuell insats for att bistd svenskar i regionen men
valde att inte informera utrikesministern mot bakgrund av det
arbetskrivande konsulira drende som hade hanterats dagarna fore
jul”® Den information som utrikesminister Freivalds fitt frin
Olofsdotter var relativt knapphindig. Statsminister Persson var
informerad av Danielsson men hade sivitt kommissionen kunnat
utréna inte uppdaterats under dagen. Bist informerad var troligen
férsvarsminister Bjorklund, som var sjuk och singliggande och
dirfor enligt egen utsago sig ovanligt mycket pd TV.”
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Aven statssekreterarna p3 berérda departement var informerade.
Hans Dahlgren utlyste ett beredningsméte till f6rmiddagen den 27
klockan 10, vilket dock Laila Freivalds inte blev informerad om. P4
friga frin kommissionen uppgav Dahlgren att den normala kon-
taktvigen mellan utrikesministern och statssekreteraren dr via
chefen f6r ministerkansliet Karin Olofsdotter,”® som den aktuella
kvillen dock inte sékte mer information om katastrofen och inte
heller informerade utrikesministern. Andra berérda tjinstemin pd
ligre nivd inom departementet — Hafstrom, Nordlander, Palm —
hade inte haft direkt kontakt med ministern.

Under natten tll den 27 — klockan 03.05 svensk tid (09.05
thailindsk tid) - sinde Laakso ytterligare ett faxmeddelande till
UD med en rapport om liget. Faxet nimnde forildralésa barn och
chockade och skadade minniskor, som ambassaden utan foérstirk-
ning inte hade nigon mojlighet att ta hand om. Det stilldes en
friga om huruvida man planerade evakueringsflyg. Vidare nimndes
behovet av identifieringsexpertis och problemet med kylférvaring i
vintan pd identifiering. Slutligen togs de konsulira frigorna upp,
sdsom att utfirda forenklade passhandlingar f6r dem som blivit av
med dessa och att garantera kostnaderna fér hotellrum i Bangkok.®!

P& morgonen den 27 december kinde utrikesminister Freivalds
oro dver att inte vara informerad och kallade till ett méte klockan
10.30 via Karin Olofsdotter. Nir hon kom till departementet, hade
det mote som Hans Dahlgren hade kallat till redan borjat.
Dahlgren hade pi vigen till arbetet sett l6psedlar som informerade
att flera hundra svenska dédsoffer kunde ha krivts. Han hade ocksd
talat med statsminister Persson, som fick information om denna
storleksordning och di spontant jimférde med Estonia-kata-
strofen.®’

Under métet hos Dahlgren ringde Jonas Hafstrom djupt skakad
frdin Khao Lak och gav en 6gonvittnesskildring av 6deliggelsen.
Det r8dde hos Freivalds och den 6vriga ledningen efter detta inte
lingre nigon osikerhet om att det intriffade var en katastrof av
mycket stor omfattning. Dirmed kan den inledande fasen sigas
vara avslutad.
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3.3.3 Inledande respons och forsta insatser

Regeringskansliet larmades via den konsulira jouren, vilket kom att
sitta sin prigel pd hanteringen under férhillandevis ling tid. Det
konsulira perspektivet dominerade bdde hur problemet uppfattades
och vilka dtgirder berérda chefer och handliggare bedémde att
situationen krivde. Det gillande konsulira regelverket ir som
framgatt av kapitel 2 férhllandevis stramt, med stor tonvikt pd den
enskildes ansvar. Reseforetag och férsikringsbolag och dessas
riddningsorganisationer forutsitts bira det primira ansvaret for att
assistera resenirerna vid olyckor eller andra situationer som de inte
kan férutsittas ta hand om sjilva. Minga resenirer som ringde UD
hinvisades antingen till SOS International eller till ambassaden i
Bangkok. Att situationen ind3 uppfattades som allvarlig indikeras
av att gruppchefen Christina Palm relativt snart efter det att hon
sjilv hade ndtts av budet om det intriffade tog kontakt med Stig
Edqvist vid ID-kommissionen. Detta ir en dtgird som ingdr 1 den
normala konsulira repertoaren vid olyckor. Ndgon tanke pd ridd-
nings- eller sjukvardsinsatser hade Palm inte;** vad 6vriga konsulira
handliggare ansdg i denna friga ir osikert.

En handliggare frin Justitiedepartementet som hade engagerats
for att ta emot samtal under ett av de f6rsta dygnen fick ett samtal
frdn en resenir som satt skadad pd en hojd ett stycke frin stranden
och frigade efter assistans. Handliggaren lovade terkomma men
lyckades inte gora detta innan hennes pass var slut. Nir hon skulle
limna &ver till sin eftertridare, uttryckte hon bekymmer oéver
detta. Den representant frin konsulira enheten som fungerade som
arbetsledare viftade dock bort detta med att minniskor har suttit
pa hojder forut”.*

Registrering av saknade, skadade, omkomna respektive vilbe-
hillna ir ocksd en dtgird som hér till den normala hanteringen.
Problemet i detta fall var att informationsflédet mycket snart blev
s& omfattande att pappersbaserad information blev ohanterlig. Inte
heller de Excel-filer som under ett &vergingsskede utnyttjades
mojliggjorde en siker och effektiv hantering av informationen.
Bristen pd system for att hantera detta skapade en f6rdrojning i be-
arbetningen som visade sig mycket svdr att hinna i fatt nir be-
manningen senare hade forstirkts. Dessutom ledde bristen pd
system som nimnts till allvarliga fel i handliggningen.

Vad som framfér allt kom att sitta sin prigel pd arbetet det
forsta dygnet var det chefslosa tillstind som rddde. Gruppchefen
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Christina Palm befann sig 1 Bords, chefen foér konsulira och
civilrittsliga enheten Jan Nordlander i Bergslagen, och expeditions-
chefen Per Thoresson pd Vistkusten. Ingen av dessa bedémde det
som nddvindigt att bege sig till departementet under séndagen f6r
att leda arbetet pd plats. Palm anlinde pd mindagen vid 10.30-tiden,
Nordlander nigot senare och Théresson f6rst vid lunchtid tisdagen
den 28. Chefen for PIK-enheten Ingrid Iremark begav sig till
departementet under eftermiddagen den 26 och kunde pd plats
konstatera att arbetsforhillandena var orimliga, trots att bide
vixelpersonal och personal frin presstjinsten hade férstirkt den
konsulira gruppen och arbetade med uppgifter som inte ingick i
deras normala arbetsuppgifter. Iremark ringde dirfér upp Hans
Dahlgren vid 19-tiden p& séndagen och beskrev liget. De kom
dverens om att hon skulle ringa Nordlander f6r att 3 till stind en
arbetsledning pd departementet. Iremark lyckades under ett samtal
med Nordlander, som hon beskriver som upprért, évertyga honom
om att han méste bege sig till departementet snarast eller ocksd
ordna med arbetsledning p annat sitt.”

Regeringskansliets anstillda visade 6verlag stor beredvillighet att
arbeta under de kritiska dygnen efter katastrofen. Mot bakgrund av
den otillrickliga arbetsledningen upplevdes resultatet ind4 inte som
tillfredsstillande vare sig av personalen sjilv eller av omvirlden.

3.3.4 Réaddningsverkets insats i Sri Lanka

Riddningsverkets insats 1 Sri Lanka handlades enligt vil upp-
arbetade rutiner. Riddningsverket kontaktades som framggtt strax
fore klockan 07.30 p& annandagen via FN:s globala nitverk for
katastrofinsatser. Kontaktpersonerna i Regeringskansliet fér Sri
Lanka-operationen var dels chefen fér humanitira gruppen vid
UD:s enhet for global sikerhet (GS), Per Orneus, dels handligga-
ren vid Forsvarsdepartementet Mikael Wolfbrandt. P4 Sida kon-
taktades Johan Schaar, som bekriftade att medel f6r att finansiera
operationen fanns. Riddningsverkets generaldirektér Christina
Salomonsson informerades ocksi snabbt, och beslut fattades senare
samma dag. Insatsen blev ganska begrinsad och kom att bestd av
ndgra kommunikationsexperter och materiel, som sindes med plan
méindagen den 27 december.
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3.3.5 Raddningsverkets insats i Thailand

Den operativt ansvarige vid Riddningsverket, Kjell Larsson, av-
forde utan ndgon lingre analys idén om en svensk riddningsinsats
vid sidan av den begrinsade FN-ledda insatsen i Sri Lanka. Vid en
direktkontakt mellan Larsson och chefen fér humanitira gruppen
vid UD GS, Per Orneus, omkring klockan 08.30 pi annandagen
tog emellertid Orneus upp frigan om att bistd svenska medborgare
i Thailand med Larsson.*

Efter samtalet med Orneus tog Larsson upp frigan med verkets
generaldirektor Christina Salomonsson. Man beslot att avvakta. P3
formiddagen blev emellertid Salomonsson uppringd av en journa-
list, som berittade att en gemensam bekant till dem befann sig i
Thailand och undrade om det inte var motiverat med en insats 1
Thailand frdn Riddningsverkets sida. Salomonsson tog som en
direkt foljd av detta samtal kontakt med statssekreteraren vid For-
svarsdepartementet Jonas Hjelm. Klockan var d3 11 pd for-
middagen. Vid denna tidpunkt var alltsi sidvil Forsvarsdeparte-
mentets och Riddningsverkets ledningar som enheten fér global
sikerhet vid UD inférstddda med katastrofens svenska dimension.

Vid lunchtid férmedlades ett erbjudande om insats frdn Ridd-
ningsverkets sida till Thailand, Sri Lanka, Indonesien och Indien av
pressenheten pd UD till respektive ambassad (klockan 18 lokal tid i
Bangkok). Erbjudandet var allmint hédllet och inte specifikt inriktat
pd undsittning av svenska medborgare. Det vidarebefordrades
muntligt av en lokalanstilld vid ambassaden i Bangkok till den
thailindska krisledningen, men ndgot svar erhélls inte under
sondagen.”’

Efter samtalet med Larsson ringde Orneus till Carin Jimtins
politiskt sakkunniga Clara von Otter. Von Otter uppfattade situa-
tionens allvar; bland annat nimndes Estonia-katastrofen som en
parallell. Orneus kontaktade direfter chefen for GS-enheten, Hans
Lundborg, fér att férankra en insats i Thailand och fick klartecken
frén Lundborg att fortsitta. Han kontaktade direfter statssekrete-
raren pd bistdndssidan, Annika Séder, som dven hon var positiv till
en insats av detta slag. Efter dessa kontakter inom Regerings-
kansliet hade Orneus ett nytt samtal med Kjell Larsson p§ Ridd-
ningsverket. Larsson frigade vilken sorts kompetens som behévdes
i Thailand, till vilket Orneus svarade att en rad olika kompetenser
var aktuella — normal riddningspersonal, kommunikationsexperter
och s3 vidare.
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Eftersom den konsulira avdelningen i praktiken ledde operatio-
nerna, tog medarbetaren vid UD:s humanitira grupp Marina Berg
kontakt med Christina Palm fér att diskutera en insats for att bistd
svenska medborgare 1 Thailand. Palm svarade avbéjande. Per
Orneus sokte di fa kontakt med sivil Palm som Jan Nordlander,
dock utan framging. Han kontaktade di Carin Jimtins pressekre-
terare John Zanchi. Zanchi var éverens med Orneus om att det var
viktigt for Jimtin att under de TV-framtridanden som var in-
planerade senare under dagen och kvillen kunna férmedla att det
ocksd forbereddes en operation med inriktning mot svenskarna i
Thailand. Det besl6ts dd att Zanchi skulle kontakta Hans Dahlgren
for att den politiska vigen {3 till stdnd ett beslut om en insats.

Under eftermiddagen var sdvil Christina Palm som Jan
Nordlander 1 direkt kontakt med Kjell Larsson pd Riddnings-
verket. Palm, som ringde mellan klockan 14 och 15, ifrdgasatte hela
idén med en insats frin Riddningsverkets sida. Nordlander ringde
mellan klockan 17 och 18 fér att férhora sig om vad som pigick
inom Riddningsverket. Larsson svarade att frdgan hade diskuterats
mellan verket och delar av Regeringskansliet men att ndgra beslut
inte hade fattats och att nigra konkreta férberedelser inte pagick.
*Tack, det var allt jag ville veta”, svarade Nordlander.*

John Zanchi dterkom senare med besked till Per Orneus om att
Hans Dahlgren varit 1 kontakt med Jan Nordlander och av denne
fatt beskedet att “Riddningsverket varken kan, vill eller fir gora
nigot”. Orneus tog di ny kontakt med Larsson, som svarade att
Riddningsverket inte kunde géra nigot utan en formell bestillning
frdn Regeringskansliet.

P34 morgonen den 27 hade Per Orneus, Marina Berg och Hans
Lundborg ett samtal med Carin Jimtin angiende insatsen 1
Thailand. Jimtin var positiv, men eftersom frigan inte var ett
bistindsirende, kunde hon inte fatta ett formellt beslut. Under
formiddagen var som tidigare nimnts frdgan om en insats uppe vid
motet 1 UD:s beredskapsgrupp, dir Laila Freivalds uttalade sig
positivt dven hon. Nigot formellt beslut fattades emellertid inte vid
detta mote.

Fram emot lunch ringde Kjell Larsson upp Orneus och berittade
att man pd Riddningsverket nu bérjat 6verviga att pd eget initiativ
skicka en grupp med uppgift att underséka situationen i Thailand
och definiera vilka behov som verket skulle kunna tillfredsstilla.
Verkets instruktion medger denna mgjlighet: ”[Riddningsverket
skall] inhimta erfarenheter frin allvarliga olyckshindelser och kata-
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strofer i Sverige och i andra linder.”® Gruppen gavs namnet
”observatdrsgrupp”, vilket dock vickte negativa reaktioner pd olika
hall inom Regeringskansliet. Orneus ringde Carin Jimtin, som i sin
tur ringde Leni Bjorklund. Ministrarna var 6verens om att en
observatorsinsats utan en samtidig riddningsinsats inte var aktuell.
Icke desto mindre kontaktades Orneus vid 16-tiden av hand-
liggaren Mikael Wolfbrandt pd Forsvarsdepartementet, som ville
ha UD:s godkinnande av en observatérsgrupp. Orneus sade nej
och ringde sedan sin chef, Hans Lundborg, och bad honom upp-
mirksamma Hans Dahlgren pd vad som férbereddes inom For-
svarsdepartementet. Vid 18-tiden fick Orneus bekriftelse pd att
tgirden hade stoppats; det framgick ocksi att Hans Dahlgren
levde 1 villfarelsen att Riddningsverket redan var i gdng med ridd-
ningsinsatsen. Orneus kontaktade di pd nytt Carin Jimtin och bad
henne att ringa Leni Bjérklund i frigan. Carin Jimtin dterkom med
beskedet att Leni Bjorklund girna skulle bestilla en insats av
Riddningsverket om hon fick en formell friga frin verket.

Under eftermiddagen inkom vytterligare ett fax fr&n Kaarlo
Laakso med en rapport frin ett méte pd det thailindska utrikes-
ministeriet. Thailand férklarade att man tacksamt tog emot all hjilp
frin omvirlden men att den borde koordineras med de thailindska
myndigheternas insatser. Faxet ankom UD klockan 14.23 och var
liksom de tidigare adresserat till konsulira, press-, Asien- och
beredskapsenheterna. Dirmed fanns inte lingre ndgra formella
hinder f6r en insats. Det ir dock inte klart hur snabbt detta fax
spreds inom UD och vilken roll det kom att spela.

Orneus tog efter beskedet frin Carin Jimtin en ny kontakt med
Kjell Larsson och bad honom vidarebefordra beskedet frin for-
svarsministern  till  verkets GD  Christina  Salomonsson.
Salomonsson valde dock att pd nytt ringa statssekreterare Jonas
Hjelm, med vilken hon tidigare varit i kontakt flera ginger i frigan.
Hjelm svarade p& nytt nej, med hinvisning till att det inte foreldg
nigon formell bestillning frin UD. Detta besked &terfordes till
Orneus, som dnyo bad Hans Lundborg ringa Hans Dahlgren for
att denne skulle framfoéra den formella bestillningen till Hjelm. S3
skedde slutligen p& mandagskvillen.

Handliggningen var dirmed inte avslutad. Chefen fér Férsvars-
departementets civila enhet, Birgitta Agren, som nu hade ansvaret
fér handliggningen av frigan, fick besked frdn Jonas Hjelm att hon
skulle kontaktas, sannolikt av Hans Lundborg, {f6r en bekriftelse av
att UD skulle st3 for kostnaderna for insatsen och ocks3 specificera
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behovet. Agren sokte Lundborg, som dock hade &verlimnat
irendet till Marina Berg och inte kunde nds. Senare pi kvillen
ringde Marina Berg upp Agren och gav de 6nskade beskeden, vilka
vidarebefordrades till Kjell Larsson pd Riddningsverket. Larsson
var dock inte n6jd med detta utan ville ha ytterligare specificering
av behoven frin Berg, som liksom Orneus tidigare svarade att det
rorde sig om ett brett spektrum av kompetenser — generalister,
kommunikationsexperter, sjukvirdskunniga etcetera. Klockan
2330 gav Birgitta Agren Riddningsverkets chef Christina
Salomonson ett muntligt formellt besked att verket skulle bistd
svenska medborgare.

Vid ett mote med flera statssekreterare pd formiddagen den 28
december tillkinnagav Jan Nordlander att Riddningsverket nu
hade uppdraget att bistd svenska medborgare i Thailand. Detta for-
anledde Jonas Hjelm att pipeka att detta beslut l3g hos chefen for
Riddningsverket och dnnu inte var formellt fattat. Det formella
beslutet fattades av Christina Salomonsson strax fére lunch.”

Planet med insatsstyrkan lyfte klockan 18.50 den 28 december.
Styrkan bestod av 18 personer med blandade kompetenser; dven
verkets generaldirektor foljde med. Med pd planet fanns ocksd en
mindre grupp med sjukvirdskunnig personal frdn Stockholms lins
landsting. Frin UD reste utrikesminister Freivalds, hennes poli-
tiskt sakkunnige Stefan Amér, pressekreteraren Anders Hagquist
och handliggaren Klas Ljungberg.

Vid ankomsten till Phuket den 29 december stod det snart klart
att Riddningsverkets insatsstyrka var underdimensionerad, och en
av insatsledaren Lars Hedstroms forsta dtgirder var att begira for-
stirkning. En andra styrka frin SRV om 8 personer avreste den
30 december och en tredje om 20 personer natten mellan den 3 och
4 januari. Till detta kom sjukvdrdspersonal frin Socialstyrelsen och
ndgra landsting och andra, bland annat psykologer.

Efter den akuta fasen fick Riddningsverket jimte polisen ett
huvudansvar fér den operativa verksamheten — omhindertagande
av omkomna, mottagning av anhériga med flera aktiviteter.

3.3.6  Sjukvard

Socialstyrelsen larmades som nidmnts férst pd kvillen vid 19.30-
tiden den 26 december. Chefen foér beredskapsenheten, Per
Kulling, kontaktades av tjinstemannen 1 beredskap, och tog i sin
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tur kontakt med beredskapsansvariga 1 de tre storstadslandstingen.
Diskussionerna handlade mest om behovet att omhinderta 3ter-
viandande till Sverige. Senare kontaktade Kulling Christina Palm pi
UD:s konsulira enhet och informerade vad Socialstyrelsen skulle
bistd med, framfor allt nir det gillde mottagande 1 Sverige. Ambu-
lansflyget nimndes ocksd, liksom méjligheten att ”i ett senare
skede” sinda kristeam for att bistd drabbade regioner och iven
UD:s egen utsinda personal.”’

Frin och med mindagen den 27 december inleddes en serie av
telefonkonferenser, som kom att héllas tvd gdnger per dag. I dessa
deltog, férutom Socialstyrelsen, bland annat representanter for de
tre nimnda landstingen, SOS Alarm, Kommun- och Landstings-
férbunden” och Krisberedskapsmyndigheten.

Den forsta insatsen 1 Thailand bestod av en sjukvirdsgrupp frin
Stockholms lins landsting, helikopterlikaren Anders Lindberg och
sjukskoterskorna Kjell Erwid och Karin Lundberg, som sindes med
samma plan den 28 december som Riddningsverkets insatsstyrka.
Lindberg och de 6vriga larmades forst pd eftermiddagen och hade
blott nigra timmar pa sig att forbereda avresan. Socialstyrelsen ville
forst endast skicka en sjukskoterska, men efter en diskussion som
Lindberg beskriver som upprérd gick man med p3 att lita en andra
skoterska f6lja med.”” Gruppens uppdrag var inte klart formulerat,
men det forefaller som om den ursprungliga intentionen frin
Socialstyrelsens sida var att lita sjukvirdsgruppen félja med hem-
vindande skadade fr&n Thailand. Vil framme 1 Phuket pd efter-
middagen den 29 gjorde Lindberg bedémningen att han och de
dvriga gjorde bist nytta pd plats f6r att bistd med sorteringen av de
skadade och s& lingt resurserna medgav med enklare sjukvirds-
Insatser.

Den 29 december avreste en stdrre grupp (18 personer) med
uppgift att inventera sjukhusen i Phuket-regionen, att félja med
hemvindande och att samordna med &vriga sjukvirdsgivare.
Gruppen, som leddes av Jonas Holst frin Socialstyrelsens bered-
skapsgrupp, ankom p4 kvillen den 30.

Socialdepartementet var inte aktivt under séndagen. P4 mén-
dagen informerades statssekreterare Mikael Sjoberg om liget av
bitridande sikerhetschefen och informerade i sin tur statsridet
Ylva Johansson.

En sjukvirdsinsats som administrerades direkt av UD initierades
av klinikchefen Bengt Eriksson vid Huddinge sjukhus. Eriksson,
som har katastrofmedicinsk bakgrund frin Visterbottens lins
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landsting, hade kontakt med Helge Brindstrom pd kvillen den 27
december. Han undersokte med ledningen fér Stockholm lins
landsting om den godtog att resurser erbjods UD fér en insats i
Thailand. Efter positivt svar kontaktade han Jan Nordlander den 28
och fick svaret att ndgot behov inte féreldg. Senare fick han
kontakt med Mikael Westerlind, som hade fitt ett ansvar for de
statligt organiserade transporterna. Westerlind reagerade positivt,
och Eriksson fick klartecken for att g vidare pd kvillen den 28 och
fick ocksd rekommendation pd ett flygbolag som skulle std for
transporten. Efter vissa férdréjningar pd transportsidan lyfte man
forst den 30 pd morgonen med destination Phuket. Vid en
mellanlandning i Calcutta blev man omdirigerad till Bangkok,
eftersom behovet ansdgs storre dir. Styrkan ankom den 31 och
kom att engageras med inventering av sjukhus i Bangkok och
bedémning av patientstatus infér hemtransporten.

Vid mitten av februari hade sammanlagt 200 likare, sjuk-
skoterskor, psykologer och annan riddningspersonal vid nigot
tillfille varit verksamma i Thailand.™

3.3.7 Transporter
Thailand

De thailindska myndigheterna beslét snabbt att transportera ut sd
ménga som mojligt av de utlindska besdkarna frin den drabbade
regionen for att avlasta den. Framfor allt gillde det sjukvirds-
resurserna, som trots att personal flogs in frdn andra delar av landet
var mycket hirt anstringda. I detta syfte upprittades en luftbro
mellan Phuket och Bangkok. Alla som drabbats av tsunamin
erbjods gratis flyg till huvudstaden, inkvartering och transport
mellan flygplatsen och hotellet, i avvaktan pd vidaretransport till
hemlandet. Den svenska ambassadpersonalen sokte s lingt mojligt
stddja de thailindska myndigheternas ambition att styra éver de
utlindska besokarna till huvudstaden. Tyvirr ndddes inte alla rese-
nirer av beskedet om detta erbjudande, vilket véllade férvirring och
irritation.

Aven internt i Phuket erbjéds gratis transporter mellan de olika
punkter i staden som resenirerna behévde besoka — Provincial
Hall, Pearl Hotel, det svenska konsulatet i Pearl Village Hotel nira
flygplatsen och inkvarteringsméjligheten i en internatskola mellan
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centrum och flygplatsen. Aven nir det gillde denna méjlighet
niddes bara en del av resenirerna av informationen, med irritation
som en naturlig f6ljd.

Hemtransport

Regeringens utgdngspunkt var att reseféretag och flygbolag hade
ansvaret for att ta hem sina resenirer, men ganska snart klarnade
det att det fanns en efterfrigan pd extra transportkapacitet, gillande
bide skadade och oskadda passagerare. Frigan kom upp under den
forsta presskonferensen méndagen den 27 december, och sonde-
ringar inleddes med SAS senare samma dag. Samtidigt togs kon-
takter med Luftfartsverket angiende det svenska nationella
ambulansflyget (SNAM). Detta visade sig dock inte vara firdig-
testat och dirfér inte operativt.”

SAS iterkom féljande dag med beskedet att man hade ont om
kapacitet och att det skulle droja flera dagar innan nigra transpor-
ter kunde komma 1 ging. Statssekreterare Lars Danielsson tog d&
kontakt med den svenska SAS-ledningen f6r att f6rséka skynda pd
processen.”® Det forsta planet lyfte den 29 december, och
flygningarna med SAS var 1 huvudsak avslutade den 4 januari.

Ansvarig inom UD {6r samordningen av transporterna blev
chefen f6r beredskapsenheten Mikael Westerlind. T avvaktan pd att
transporterna i SAS regi skulle komma 1 ging fick han uppdraget
att soka flygkapacitet hos andra bolag och fick i detta hjilp av en
flygmiklare. Ett forsta plan hyrdes in den 28 december och
himtade passagerare i Phuket féljande dag. SAS-planen arbetade
dock huvudsakligen med Bangkok som destination.

Man hade 1 Stockholm ofullstindig information om vilka behov
som fanns pa olika platser i Thailand. De thailindska myndigheter-
na forsdkte som nimnts styra hemresorna 6ver Bangkok, men man
visste i Stockholm inte i vilken utstrickning detta faktiskt lyckades.
I det korta perspektivet hade man pd ambassaden i Bangkok ocksé
ofullstindig information om vilka plan som var p4 ingdende, vilket
ledde till att m&nga plans kapacitet inte utnyttjades till fullo. Totalt
transporterades omkring 1 700 passagerare hem med SAS-flottan.”
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3.3.8  Mottagning och inledande stodinsatser
Thailand - Phuket

Den allminna inriktningen pd omhindertagandet i Thailand under
de forsta dygnen var att fi resenirerna att passera konsulatet i
Phuket for att fi provisoriska pass och direfter ordna med
transport antingen direkt hem eller via Bangkok. Fortfarande upp-
rittholl de thailindska myndigheterna kravet pd férenklade iden-
titetshandlingar med foto, fingeravtryck och intygande om svenskt
medborgarskap.”* Nigra férindringar hade inte heller meddelats
betriffande reglerna for kontantstdd till de resendrer som var i be-
hov av sidant. Ambassadér Hafstrom forsokte under de férsta
timmarna i Phuket f6rvissa sig om att det civila samhillet 1 Phuket
fungerade, s8 att de drabbade skulle f8 mat och &tminstone elemen-
tira mojligheter att 6vernatta. Han valde att inte distribuera ndgot
kontantstéd till de drabbade som sékte sig till Phuket, eftersom
han menade att det viktigaste var att den grundliggande forsorj-
ningen var avklarad in natura.

Nir Hafstrom limnade Phuket pd morgonen den 27 december
for att ta sig till Khao Lak-omridet, uppritthélls den officiella
representationen av den lokalanstillda Viputpan Visithsiri frin
ambassaden i Bangkok, som arbetade vid konsulatet vid Pearl
Village Hotel, och Lennart Hamark, som under natten fitt for-
stirkning av tv personer frin Bangkok, som arbetade med krisstod
pd Pearl Hotel i centrala Phuket. Visithsiri arbetade tillsammans
med assistenter pd konsulatet med att ordna mat, husrum, klider,
mycket enkla sjukvirdsinsatser och provisoriska pass. Inkvartering
skedde vid tvd internatskolor i nirheten av Pearl Village. Personer
med behov av kvalificerad likarvird skickades till sjukhus i centrala
Phuket. Transporter mellan konsulatet och centrum ordnades med
hjilp av volontirer.

Krisstodsgruppen, ledd av Hamark, tog emot svenskar vid Pearl
Hotel och besokte dessutom sjukhus i Phuket, dir skadade
svenskar fanns. I enlighet med Hafstréms bedémning var de in-
struerade att inte dela ut nigot kontantstdd till de resenirer som
sokte sig till Pear]l Hotel utan att anvisa de mojligheter som fanns
till mat, 6vernattning och transport till Bangkok eller direkt hem,
samt att ge samtalsstdd till de drabbade. Denna instruktion kom
som nimnts att ge upphov till konflikter med manga resenirer.
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Nigon svensk nirvaro fanns dnnu inte vid provinsadministra-
tionen 1 Provincial Hall, dir andra linder nu hade upprittat eller
holl pd att uppritta mottagning av resenirer. Generellt sett var be-
manningen svag 1 férhdllande till den starka belastningen frin rese-
nirer som successivt kom till Phuket frin de drabbade omridena,
vilket innebar att en mycket stor del av arbetet kom att utféras av
volontirer.

Under eftermiddagen den 27 december forstirktes krisgruppen
med ytterligare tvd prister frin Singapore. P4 kvillen anlinde den
normalt Bangkok-stationerade polisen Benny Carlsson, som sjilv
med sin familj hade drabbats i Khao Lak men som &verlevt oskadd
och nu hjilpte till med att organisera information och krisstdd vid
konsulatet 1 Pearl Village. I praktiken kom Carlsson att fungera
som platschef vid konsulatet, dock utan formella befogenheter. P4
kvillen anlinde ocksi en diplomat frin ambassaden 1 Singapore,
Ann-Kristin van Dorssen, och ytterligare en lokalanstilld vid am-
bassaden i1 Bangkok, Nayiana Sorot. Van Dorssen forstirkte kon-
sulatet, medan Sorot pd morgonen den 28 december med hjilp av
svenska volontirer bérjade bygga upp en mottagning vid Provincial
Hall. Vid flygplatsen i Phuket engagerades volontiren Hikan
Skoglund, svensk féretagare 1 Bangkok, foér att samordna hem-
transporterna.

Hafstrom och den thailindske férbindelseofficeren triffade pd
eftermiddagen den 27 december chefen f6r sjukhuset 1 Takua Pa
och diskuterade evakuering av de skadade svenskarna i provinsen.
Under kvillen och natten arbetade man med att fi fram transport-
kapacitet. De forsta transporterna dgde rum redan pa kvillen, men
evakueringen kom i ging p4 allvar pd morgonen den 28 december,
huvudsakligen med buss och ambulans. Svirare fall transporterades
med ambulanshelikopter. Ett svenskt likarpar arbetade som volon-
tirer med den medicinska bedémningen.

P3 kvillen besokte volontirlikarna ett annat sjukhus i regionen,
Phang Nga, dir de fann ett 3ttiotal skadade svenskar. Likare frin
SOS International var di 1 arbete dir.

Hafstrom bérjade dterfirden till Phuket vid midnatt. Han an-
linde klockan 02.30 den 28 till Pear] Hotel och fick en uppdatering
av Hamark. Han pdbérjade direfter férberedelserna for utrikes-
ministerns ankomst senare under dagen.

Vid 8-tiden pd morgonen den 29 december ankom Hafstrém till
konsulatet 1 Pearl Village och fick en ligesgenomging. Planet med
Riddningsverkets insatsstyrka och utrikesminister Freivalds an-
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linde klockan 11.35. Hafstrém engagerades for att orientera
Freivalds genom 6verflygning av drabbade omriden, besck pd sjuk-
hus och samtal med drabbade svenskar. Freivalds triffade ocksd
den thailindske vice inrikesministern och framférde kravet att inga
omkomna skulle kremeras innan identifiering skett. Detta beslut
hade dock d& redan fattats av den thailindska regeringen, vilket
Kaarlo Laakso meddelade i ett fax till UD natten mellan den 28 och
den 29 december (se nedan).

Frigan om hanteringen av de avlidna bérjade nu bli akut. Be-
hovet av kylcontainrar var stort och nigon intransport hade inte
paborjats. Fran Fritidsresors ledning erbjod man UD kontakter till
transportforetag i regionen pd férmiddagen den 29 december, vilka
dock inte utnyttjades. I stillet kom det svenska bidraget till for-
sorjningen med kylcontainrar att ske dels genom volontirinsatser
frdn ett svenskt foretag i regionen, dels genom Riddningsverkets
forsorg.

P4 kvillen den 29 hade Hafstrém en férsta genomging med
Riddningsverkets insatschef Lars Hedstrom. Insatsstyrkan under-
stilldes formellt ambassadéren och fick ull uppgift att stédja och
koordinera de svenska insatserna. Man beslét att bygga vidare pd
den organisation som utbildats spontant under de férsta dygnen
men forstirkt med en genomtinkt stabsorganisation. Bemanningen
vid konsulatet, flygplatsen och Provincial Hall behévde forstirkas
med hég prioritet. Tobias Bergman, som anlint frin ambassaden i
Bangkok sent pid mandagskvillen, arbetade ensam i Krabi och
skulle f3 forstirkning av en insatsgrupp. Alla sjukvirdsinrittningar
i regionen skulle ocksd inventeras fér att det skulle bli klarlagt om
ndgra svenskar fortfarande virdades dir. Den tillgingliga persona-
len fordelades féljande dag pd en grupp vid konsulatet, en mobil
grupp till Provincial Hall och Pearl Hotel, en grupp till Khao Lak,
en till Krabi och en sjukvirdsgrupp p8 flygplatsen i Phuket.

Under dagen den 29 december forstirktes nidrvaron vid
Provincial Hall med volontiren Jens Hikansson, med lokalkinne-
dom och kunskaper i thai. Hikansson kom senare att understillas
Riddningsverket. Han rapporterade pd kvillen att det kom mainga
svenskar till Provincial Hall, varav minga var skadade. De hin-
visades till konsulatet och till internatskolan fér évernattning.

Mycket tidigt pd morgonen den 30 ringdes Hafstrém upp av
expeditionschefen Per Théresson vid UD angdende kylcontainrar
for forvaring av de omkomna i vinta pd identifiering. Hafstrom
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kontaktade en féretagsledare i Bangkok som dagen fore hade an-
milt sig som frivillig och bad om hyilp.

Under dagen besldts att ansvaret for listorna 6ver saknade,
omkomna och &terfunna skulle vertas av en tjinsteman frdn Ridd-
ningsverket. Listorna frin konsulatet, Provincial Hall och Pearl
Hotel skulle integreras, vilket dittills inte skett. Informations- och
krisstddet definierades tydligare. Massmediekontakterna organise-
rades med minst en presstriff varje dag. Mer personal frin UD
hade kommit och férstirkte pd olika punkter. Vid 20-tiden pd
kvillen anlinde ytterligare tvd koordinatorer och en sjukvirds-
grupp pd 14 personer. Frigan om hanteringen av de avlidna bérjade
nu bli akut. Behovet av kylcontainrar var stort, och nigon in-
transport hade inte pabérjats. Frin Fritidsresors ledning erbjod
man kontakter till transportféretag i regionen pd férmiddagen den
29, vilka dock inte utnyttjades. I stillet kom det svenska bidraget
till f6rsérjningen med kylcontainrar att ske dels genom volontir-
insatser frin ett svenskt foretag i regionen, dels genom Riddnings-
verkets forsorg.

Fredagen den 31 december levererades de férsta kylcontainrarna.
Ytterligare personal frin Riddningsverket anlinde, liksom tvd sjuk-
vardsteam, varav det ena dirigerades till Bangkok och det andra till
Phuket.

P4 nyarsdagen anlinde Christer Asp, med uppgift att ta ver an-
svaret for verksamheten i Phuket, och Géran Schnell, som skulle
avlosa Lars Hedstrom som chef fér Ridddningsverkets styrka.
Samma dag anlinde ocks3 Johan Hederstedt med uppgift att
organisera hemtransporten av de omkomna p3 plats. Detta uppdrag
kom delvis att 6verlappa Rikspolisstyrelsens ansvar fér hem-
transporten, vilket s& sméningom 16stes genom att en grins drogs
vid sjilva ilastningen i flygplanen. Hafstrém limnade Phuket vid
lunchtid och 4tervinde till Bangkok.

Den 4 januari fattade regeringen beslut om att inritta ett
generalkonsulat i Phuket.

Thailand — Bangkok

Ambassaden i Bangkok fick under séndagen den 26 december
motta ett vixande antal telefonsamtal sedan vixeln &ppnats. P3
kvillen anlinde ambassadridet Jan Nyberg, normalt stationerad 1
Paris, och bérjade arbeta med hemsidan, bland annat fér att
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annonsera att man behévde hjilp av volontirer. Mdndagen den 27
var Kaarlo Laakso i kontakt med UD fér att begira forstirkning av
ambassadens personal med 20 personer. Volontirer bérjade anmila
sig samma dag.

Sent pd eftermiddagen kom ett SMS till Laakso frdn SAS chef i
Bangkok med rapport om att svenska resenirer nu borjade
stromma in frdn Phuket till det mottagningscentrum som ordnats
pd Bangkoks flygplats. Ambassaden sinde anstillda och volontirer
till flygplatsen fér att bistd med kontanter, hotellbokningar och
flygbokningar. Thailindska staten hade som tidigare nimnts be-
slutat att ticka kostnaderna for transport mellan Phuket och
Bangkok, transfer till hotell samt hotellvistelse pd Bangkok Palace
Hotel fo6r dem som drabbats av flodvigen. Denna information
limnades vid utrikesterminalen i Bangkok, dock inte vid inrikes-
terminalen, dit den férsta svenska gruppen anlinde. Madnga av dem
som anlinde var skadade och férsékte efter bista formdga pd egen
hand lésa problemen med &vernattning, lokala transporter och
lakarvird. Minga sokte sig till ambassaden, dir belastningen blev
hég under de f6ljande dagarna.

Ett informationsméte utlystes som tidigare nimnts till klockan
11 den 28 december pd Bangkok Palace Hotel. Nigra nya regler
hade dnnu inte meddelats fér det ekonomiska bistindet, som alltsi
fortfarande var att betrakta som lan, vilket ledde till en upprérd
stimning. En fotograf ordnades ocks3 till platsen fér att ta foton
till de mycket provisoriska identitetshandlingar som utfirdades, i
enlighet med vad som fortfarande var den thailindska statens
direktiv. Ambassaden bjéd pd en enklare fértiring och hjilpte
ocks3 ndgra resenirer som behévde likarvird till sjukhus.”

Den 28 december behandlades ocksd frigan om kremering med
thailindska myndigheter. Under den féljande natten kunde Laakso
meddela att inga visterlinningar skulle komma att kremeras innan
de identifierats.

Den 29 december kom en stor del av arbetet att dgnas 8t for-
beredelser av de hemtransporter som kom i gng pd allvar f6ljande
dag. Det visade sig relativt svirt att fylla planen, eftersom man inte
hade fullstindig information vare sig om antalet skadade svenskar
som befann sig pd sjukhusen i Bangkok eller om den tillgingliga
transportkapaciteten ut frin Thailand. Den medicinska bedém-
ningen infér avresan skoéttes under torsdagen bide av SOS
International och av likarvolontirer. Bedémningarna &verens-
stimde inte alltid, vilket vallade viss osikerhet och irritation bland
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de skadade. Direfter 16pte transporterna successivt bittre. Det
rddde snarast 6verkapacitet, och minga plan underutnyttjades.

Kontinuerligt forstirktes personalen frin UD i Stockholm och
frdn andra ambassader. Torsdagen den 30 anlinde ambassadér
Catherine von Heidenstam tillsammans med en grupp frin
Stockholm och tog éver som tillférordnad chef for krisorganisatio-
nen. Hon upplevde situationen som kaotisk vid sin ankomst och
fick erbjudande om hjilp med att forstirka organisationen av tvd
konsulter som arbetade som volontirer. Nigra av deras idéer om
hur verksamheten borde organiseras bérjade forverkligas frin och
med lérdagen den 1 januari.*

Sri Lanka

P4 kvillen den 26 december triffades representanter for Sverige
och 6vriga EU-linder, Norge, Schweiz och researrangérerna p den
tyska ambassaden fér ett samrddsméte. Man bestimde sig for att
samarbeta 1 hanteringen av krisen. Den tyska foretridaren ville
sirskilt ha reda pd hur researrangérerna tinkte agera. Dessa hade
ocksd uppgifter om att det inte krivdes pass for att ta sig tillbaka
till Europa. Ambassaderna ombads dock att sammanstilla listor
over resenirerna. Efter motet dkte Ann-Marie Fallenius tillbaka till
representationen och beslutade om 6ppethéllande dygnet runt. Det
var ett problem att de flesta var pd semester; bland annat var tvi
tjinstemin i Sverige. Den konsulira tjinstemannen Annica White
var 1 Australien. Fallenius sjilv hade ingen kunskap om konsulira
drenden. Man forsokte ringa till UD men lyckades inte komma
fram. Hon férsékte sl i en konsulir handbok men lyckades inte 3
grepp om materian och menade att det var bittre att besluta sjilv.
Man delade ut pengar mot att de drabbade skrev under en
lineforbindelse. Fallenius tinkte att det praktiska fick 18sas
senare.”!

Nigon ging under dagen blev det nigot tekniskt fel pd tele-
fonerna och minga svenskar hade svirt att komma fram till am-
bassaden. Det var ocksd svirt att komma fram till personer pd deras
mobiltelefoner.”

P4 morgonen méindagen den 27 december triffades iter repre-
sentanter for EU-linderna, Schweiz och Norge. Samarbetet funge-
rade bra. Man insdg tidigt att det inte gick att agera “nationellt”
utan att man hade mycket att vinna pd att hjilpas at. De brittiska
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och italienska ambassaderna var snabba. Den brittiska ambassaden
skickade ut helikoptrar med flygblad som slipptes ner &ver stora
delar av kusten, dir det bland annat fanns information om att de
drabbade skulle ta sig till Colombo. Sverige skickade ner bussar
under mindagen fér att himta upp nédlidande. Ombord pid
bussarna fanns svenska volontirer.*

Resten av veckan arbetade man intensivt med att hilla ordning
pd listorna med uppgifter om saknade personer. Frin tisdagen
bérjade det att komma svirare skadade personer till representatio-
nen. Ett ’EU Emergency Team” genomsokte ocksd sjukhusen. En
del resenirer samlades pd ett konferenscentrum i Colombo.
Fallenius skickade dit en volontir och en tjinsteman fér att assi-
stera. P3 torsdagen kom tre personer frin UD for att forstirka
ambassaden. Fallenius vilkomnade avlastningen, eftersom persona-
len hade jobbat dygnet runt sedan katastrofen intriffade. P3 lor-
dagen kom ett svenskt ID-team, som dock 3kte vidare till Thailand
pd sondagen. Denna dag hade man information om var alla befann
sig och lyckades ocksd fi ner antalet namn pd listan &ver saknade
till noll. Man fick d& klart f6r sig att UD hade fort en egen lista
som innehdll 200 namn och som inte hade stimts av med represen-
tationen. Fallenius stordes av avsaknaden av kommunikation frin
UD i Stockholm kring detta.™

Sverige

Ansvariga myndigheter — polisen, kommunerna, landstingen — och
frivilligorganisationerna hade viss tid att forbereda sig infér mot-
tagningen. Informationen om skadeliget hos de hemvindande hade
de som ansvarade for uttransporten planerat att sinda frin flyg-
planen, vilket dock av tekniska skil inte gick. I stillet sékte man
faxa 6ver den relevanta informationen vid mellanlandning i Dubai,
nigot som inte alla ginger fungerade. De skadade genomgick en
undersékning vid ankomsten, som inte alltid var plitlig. En grupp
skadade undersoktes av likare vid ankomsten och riddes att dka
hem fér att ta hand om sina skador 1 hemmet. De tog ind4 kontakt
med Karolinska sjukhuset, varvid tvd av dem blev inlagda pd sjuk-
huset i itta dagar.” Aven frin Malmé-regionen har rapporterats om
bristfilligt mottagande.*® Overlag forefaller dock mottagningen vid
flygplatserna i Sverige och 1 anslutningen till dessa ha fungerat
relativt vil.
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For det vidare omhindertagandet ansvarade kommunerna.
Grupper for psykiskt och socialt omhindertagande (s& kallade
Posom-grupper) har skapats i de flesta kommuner i landet.

3.3.9  Registrering och identifiering av avlidna
Registrering®’

Personuppgifter bérjade mycket tidigt under annandagen strémma
in till Regeringskansliet och andra instanser. Uppgifter kom in via
e-post, fax och SMS, men de flesta uppgifterna limnades via tele-
fon. Inom Regeringskansliet 18g ansvaret {6r registreringen pa den
konsulira enheten, men tidigt blev vintetiderna s linga att dven
vixelpersonalen och pressjouren tog pd sig registreringsuppgifter.
For att avlasta den konsulira enheten 6verlit man ansvaret for
andra linder dn Thailand till Asien-enheten. Fér att 6ka kapaciteten
att ta emot samtal engagerades ett stort antal medarbetare frin
andra departement i arbetet med att ta emot uppgifter och regi-
strera dem.

Callcentret i Kalix hade till uppgift att ta emot de enklare sam-
talen, som bara handlade om registrering av saknade, vilbehillna
etcetera. Nir centret kom i ging pd morgonen och férmiddagen
den 28 december, hade man 30 personer pd plats. Under tisdagen
tog man emot drygt 3 000 samtal; antalet kulminerade under ons-
dagen den 29 december med drygt 4 000 samtal, varefter belast-
ningen sjénk och stabiliserade sig pd omkring 1000 samtal per
dygn. Ungefir hilften av samtalen behévde dock kopplas vidare till
Regeringskansliet, som under tisdagen och onsdagen fick ta emot
mellan 2 000 och 3 000 samtal.

Registrering skedde forst pd papper for att si sminingom 6ver-
foras till elektronisk form, till en bérjan i Excel-ark. Under méan-
dagen den 27 mojliggjorde man for flera medarbetare att samtidigt
arbeta i listorna. Hanteringen blev dock allt mer otymplig i takt
med att antalet uppgifter vixte. Efter en IT-konsultinsats bérjade
man registrera i en modifierad form av ett program, Invit, som
ursprungligen utvecklats f6r ett helt annat indamal. Under tisdagen
bemannades ett femtontal arbetsplatser f6r registrering. Ytterligare
arbetsplatser iordningstilldes under de foljande dagarna. Registre-
ringen i Invit kom i ging den 29 pd morgonen. Ett tekniskt pro-
blem uppstod, di programmet var skrivet i en version av Lotus
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Notes som inte fungerade pd det ordinarie nitet i Regerings-
kansliet. Endast vissa terminaler utanfér nitet kunde dirfér ut-
nyttjas for arbetet.” Som mest arbetade 100 personer samtidigt
med registreringen.

Mainga limnade uppgifter till andra mottagare, som polisen, rese-
foretagen och SOS Alarm. Rikspolisstyrelsen meddelade UD den
27 december att man dmnade registrera de uppgifter som man fick
in frin allminheten. Tisdagen den 28 december kontaktades UD:s
expeditionschef Per Thoresson av Rikskriminalpolisens chef
Therese Mattsson, som erbjéd assistans frén polisens analysenhet.
Denna enhet hade erfarenhet av att ta emot och analysera stora
mingder persondata. P3 kvillen den 28 hélls ett méte mellan UD
och en grupp frin RPS analysenhet ledd av Thord Modin. Huvud-
alternativen var att bérja tillimpa polisens informationsdatabas
(iBase) eller att fortsitta arbetet med Invit. Efter diskussion valde
UD det senare alternativet, med vissa modifikationer av informa-
tionsstrukturen 1 Invit.

En brist i arbetsorganisationen var att den personal med konsulir
expertis som hade kallats in och som var tinkt att fungera som
arbetsledare var fullt upptagen med enskilda drenden pa den konsu-
lira avdelningen. For att forstirka arbetsledningen kallades tre nya
bitridande chefer in till den konsulira enheten. Det férefoll dock
som om kopplingen mellan det arbete som pagick pa den konsulira
enheten och det omfattande registreringsarbete som skedde med
hjilp av det nyutvecklade programmet dven framgent var ganska
svag; den konsulira enheten fortsatte att arbeta med sina etablerade
rutiner.”

Samtidigt som UD fortsatt tog pd sig uppgiften att ansvara for
registreringen bedémde man att man var i behov av konsulthjilp
for att strukturera arbetet i stort. Man tog dirfor kontakt med
foretaget Softcom, som har ling erfarenhet av informations-
hantering 1 samspel mellan organisationer och allminhet. Det be-
slots att ndgra medarbetare frin féretaget skulle assistera UD under
natten for att forsoka forbittra rutinerna f6r mottagning och ut-
limning av information fran respektive till allminheten.

De medarbetare frin Softcom som assisterat UD under natten
rapporterade pd morgonen den 29 december att de inte ansig sig ha
mojligheter att bidra till verksamheten; dirtill var den alltfor
ostrukturerad. Ett méte arrangerades dirfér pd férmiddagen, med
foretridare ocksd fér Rikspolisstyrelsen nirvarande. Softcom
presenterade di en enkel skiss pd hur man ansig att verksamheten
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borde struktureras fér att kunna fylla sitt syfte. Forslaget accep-
terades, och man bérjade organisera sig 1 enlighet med den fore-
slagna skissen.”

Under ett méte den 29 december diskuterades i beredskaps-
gruppen pd UD att &verlita ansvaret f6r anhorigkontakterna frin
Regeringskansliet till annan myndighet. Redan vid métet med RPS
den 28 hade man diskuterat att s3 sminingom 6verldta ansvaret for
saknade och omkomna till polisen.

Vid ett mote mellan UD och Rikskriminalpolisen pd for-
middagen den 30 kom man &verens om att UD lépande skulle
leverera allt material till polisen, samtidigt som polisen skulle
leverera det av det egna materialet som man bedémde relevant for
UD:s arbete med listorna. Polisen fick ocksd ansvaret fér att
sammanstilla informationen om &tervindande fr&n regionen.
Tanken var att utbytet mellan polisen och UD skulle ske tvd gdnger
per dag.

Utbytet av uppgifter med utlandsmyndigheterna var tinkt att
folja samma uppliggning. Dagligen skulle uppgifterna frin regio-
nen sindas till UD 1 Excel-format, som konverterades och arbeta-
des in i den nya databasen. Uppdaterade versioner skulle sedan
dterkonverteras till Excel och sindas tillbaka till respektive ut-
landsmyndighet. Detta skedde dock bara i begrinsad omfattning.
En webb-baserad 16sning fanns redan den 29, men denna togs inte i
bruk av sikerhetsskil. Man sinde dock listorna med vanlig e-post,
vilket knappast dr mer tillfredsstillande frin sikerhetssynpunkt.

Det planerade utbytet med polisen kom aldrig att realiseras.
Eftersom RPS i enlighet med vad som verenskommits férutsig att
man skulle f8 6verta ansvaret for registreringen av saknade och
omkomna, utvecklade man sin egen databas. Huvudmotivet var att
den av UD anvinda databasen inte var en relationsdatabas och
dirmed inte tillit de kopplingar mellan olika ingdngsdata som man
frdn polisens sida ansig nédvindig foér analysen av materialet.
Exempel pd sidana kopplingar dr familjerelationer, hotell pd
vistelseorten, vem man senast sdgs tillsammans med foére vigornas
ankomst etcetera. Redan den 28 december fattade man beslut om
att ta 1 drift ett katastrofregistreringssystem som utvecklats pd
nordisk basis och piborjade analysen. Det material som levererades
frdin UD den 30 december bedémdes svirt eller oméjligt att an-
vinda. Ndgon dterleverans till UD skedde dirfor inte.”

Den 31 december hélls ett méte med foretridare for Justitie-
departementet, UD, Statsridsberedningen och Rikskriminal-
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polisen. UD orienterade di om det kvalitetssikringsarbete som
inletts genom uppringning av uppgiftslimnare, eliminering av
dubbletter etcetera. Den 2 januari konstaterades att polisen méste
ta Over ansvaret for listorna senast den 4 for att kunna limna
information till kommunerna bland annat infér skolstarten. Infor
det slutliga 6verlimnandet genomférde UD kompletteringar av
materialet med data om &tervindande. Ytterligare kvalitets-
forbittringar gjordes med hjilp av experter frin folkbokféringen
fram till sjilva 6verlimnandet den 4 januari. Infér éverlimnandet
diskuterades bland annat hur ansvaret for callcentret i Kalix skulle
dvertas av polisen, hur UD:s fortsatta behov av indata till den
konsulira enheten skulle tillgodoses och s& vidare. Efter &ver-
limnandet hade UD under en tid sambandspersoner pd RPS {6r att
fa fortsatt tillgdng till data.

Listorna éverlimnades pd eftermiddagen den 4 januari 1 tre olika
format (Excel, text och Lotus Notes). Materialet innehéll ver
37 000 poster med uppgifter om personer som med sikerhet eller
eventuellt hade varit i nirheten av katastrofen. Siffran pd ”bekriftat
saknade” (saknade dven efter aterupprmgnlng) var strax over 700.
RPS analysgrupp gjorde en intensiv insats i samband med 6ver-
limnandet, vilket ledde till att antalet saknade kunde reduceras till
635. Annu ling tid efter overlimnandet kvarstod emellertid
felaktigheter 1 listorna. Bland annat visade det sig vid kontakt med
en anhorig att fel person stod som saknad i registret; den som
soktes 1 Thailand var i sjilva verket hemkommen, medan den som
saknades inte fanns i registret.”

Identifiering

Stig Edqvist vid ID-kommissionen férvarnades som nimnts redan
t1d1gt pd morgonen féljande dag frin Rikspolisstyrelsen och nigra
timmar senare av UD:s konsulira enhet. P4 morgonen den 27
efterfrigade den thailindska administrationen en kontakt i Sverige
for att forbereda identifieringsarbetet, vilket vidarebefordrades av
Laakso. Samma dag fattade konsulira enheten beslut om att tillsitta
kommissionen, vilken omedelbart fick tillstind att bérja arbeta i
Thailand. Den 31 anlinde kommissionen ledd av Edqvist. Pi
kvillen samma dag héll den internationella kommissionen sitt
forsta mote med den thailindska administrationen. Identifierings-
arbetet inleddes féljande dag. Med bérjan nydrsdagen holls
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informationsméten med anhériga om identifieringsarbetets upp-
ligening. Frigor om hemtransporten av de avlidna stilldes som det
vid denna tidpunkt inte fanns nigra svar pi. Aven senare under
identifieringsarbetet framférde anhoriga klagomdl om otillricklig
information om identifieringsarbetet.

Arbetsférhdllandena var under de férsta dagarna mycket svéra.
Efter nigra dagar fick den svenska gruppen flytta till en annan
identifieringsplats, dir det fanns bittre férutsittningar att skapa en
arbetslinje for tagning av fingeravtryck och undersékning av ritts-
likare och rittsodontolog. Bristen pd kylkapacitet 1 bérjan ledde till
att identifieringsarbetet forsvirades.

Den 26 januari kom en ny identifieringsanliggning pé plats, med
visentligt bittre arbetsférhdllanden.

34 Handelseforloppet i nagra andra lander
34.1 De nordiska landerna

I Danmark, Norge och Finland har genomférts olika former av ut-
virderingar av hur linderna har hanterat katastrofen.” I Norge fick
en oberoende utvirderingsgrupp 1 uppgift att granska de norska
myndigheternas hantering. Den lade fram sin slutrapport den
20 april. T Danmark fick utrikesministeriet sjilvt i uppgift att
genomfora en utvirdering av den danska hanteringen av
katastrofen. Den danska rapporten lades fram den 24 maj. I Finland
tillsattes en undersékningskommission som limnade sin rapport
om katastrofen den 15 juni. Redogérelsen for hindelseforloppet i
de nordiska linderna bygger p dessa rapporter.”

I de tre utvirderingarna slis samstimmigt fast att linderna inte
hade en tillricklig beredskap for att hantera katastrofen. Varken
omfattningen eller kvaliteten pd stodet till lindernas medborgare
anses 1 rapporterna godkind, i synnerhet inte i krisens inledande
skede. Ansvariga myndigheter hade i alla tre linderna stora svérig-
heter att inledningsvis skapa en éverblick av katastrofens omfatt-
ning och bedéma hjilpbehovet. Detta har bland annat grundat sig i
att det brast i inhimtningen av information frin katastrofplatsen.
Man har haft svirt att 3 en gemensam ligesbild. De drabbades och
allminhetens informationsbehov har man ocksd haft mycket svért
att mota. Vidare har delgivningen av information mellan olika
aktdrer fungerat mindre bra. Inte heller férmdgan att direfter pa ett
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overgripande sitt analysera den tillgingliga informationen har
fungerat tillfredsstillande. T alla tre utredningarna har forts fram ett
behov av att stirka krisledningsférmigan genom att bilda nigon
form av sirskild krisledningsfunktion. Detta foér att roll- och
ansvarsfordelningen delvis upplevdes som oklar under katastrofen
och ledningen och koordineringen av insatserna var alltfér ad hoc-
betonad.

Norge

Vid tidpunkten for katastrofen befann sig omkring 4 000 norrmin 1
Thailand och omkring 300 pd Sri Lanka. 81 norrmin omkom i
Thailand och tre pa Sri Lanka.

Vakthavande pd det norska Utrikesdepartementet fick kinne-
dom om katastrofen klockan 05.10 genom ett telefonsamtal frdn en
privatperson som sjilv drabbats av flodvigen. Klockan 05.30
underrittade vakthavande ambassaden i Bangkok, och klockan
07.00 pressvakten om katastrofen. Vid attatiden underrittades
Regionavdelningen f6r Sydostasien och den konsulira avdelningen.
Den tillférordnade chefen fér Regionavdelningen kom in till
departementet klockan 09.15. Klockan 10.30 kom utrikesradet
(UD:s hogste tjinsteman) in till UD och ledde det férsta interna
motet, varvid det beslutades att Regionavdelningen skulle ha det
operativa ansvaret for departementets krishantering. Utrikes-
ministern och statsministern informerades vid lunchtid pd annan-
dagen.

Nigra forsok att kontakta andra berérda departement gjordes
inte frin UD under annandagen. Den 27 december holls det forsta
av flera koordineringsméten med representanter frin andra berérda
departement och myndigheter. Det konstaterades di att UD var
operativt ansvarigt for krishanteringen. De enskilda departementen
var ansvariga fér verksamheten inom respektive ansvarsomride.
UD fick vidare ansvaret att hilla i koordineringsmétena, vilka
leddes av utrikesministern eller utrikesridet. Utrikesministern holl
sin forsta presskonferens den 27 december klockan 17.00.

Den 26 december etablerades kontakt mellan UD och polisen,
varefter listor ver saknade och omkomna utvixlades dem emellan
fram till kvillen den 27 december, di detta avstannade. Kontakten
dterupptogs den 29 december sedan det pd ett koordineringsméte
beslutats att kriminalpolisen skulle 6verta ansvaret for registre-
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ringen. Nir detta skett, startade en kvalitetssikring av uppgifterna.
En lista med namn pd 275 saknade offentliggjordes vid en press-
konferens den 3 januari, ett antal som dock snabbt reducerades till
150 personer.

Den 27 december deltog UD ocksd i méten med reseféretagen
och férsikringsbolagen. UD uppmanade d3 reseféretagen att till ett
nytt méte dagen efter presentera vilken flygkapacitet de hade. Vid
motet pafoljande dag konstaterades det att kapaciteten inte var till-
ricklig, varvid reseforetagen bad om hjilp med att f3 fram flygplan.
Tillsammans med Danmark och Sverige organiserade Norge den si
kallade luftbron till Thailand. Expeditionschefen vid UD:s ritts-
avdelning ledde arbetet med hemtransporter och héll i kontakterna
med rese- och forsikringsbranschen.

Hilso- och omsorgsdepartementet hade ansvaret for sjukvards-
insatserna i samband med katastrofen och gav den 27 december
Social- och hilsodirektoratet i uppgift att koordinera hem-
transporterna av skadade personer. P4 kvillen den 28 december
reste det forsta sjukvirdsteamet till Thailand. Teamet hade som
huvudsaklig uppgift att hitta skadade norrmin som kunde flygas
hem med Medevac-planen. Teamet anlinde till Phuket den 29 de-
cember. Hogsta tjinstemannen vid Hilso- och omsorgsdeparte-
mentet hade mitt pd dagen den 26 december kontaktat sin kollega
vid statsministerns kontor for att diskutera mojligheten att flyga
hem skadade frin Thailand med Medevac-planen. Forsvaret an-
modades den 27 december att aktivera gillande avtal f6r iordnings-
stillande av planen. Det formella beslutet fattades av Forsvars-
departementet pd morgonen den 28 december. Det forsta Mede-
vac-planet avgick frdn Oslo ett dygn senare. Den 3 januari 6vertog
Hilso- och omsorgsdepartementet koordineringsansvaret f{ér
hanteringen av katastrofen.

Ambassadéren var pd semester varfér ambassaden till en bérjan
leddes av andremannen vid ambassaden. Ambassadéren kom till-
baka den 28 december, och den 30 december togs den operativa
ledningen 6ver av en tillrest UD-tjinsteman. Den 26 december
klockan 21.30 (lokal tid) begav sig tvd ambassadtjinstemin till
Phuket dir de installerade sig i Pearl Village. Dagen efter flyttade
de sin bas till Phuket International Hospital. Den norska kriminal-
polisen kom till Thailand den 29 december och etablerade sig i
Provincial Hall, varefter ambassadens personal ocksi flyttade dit.
Den férsta samlade informationen fr8n ambassadpersonalen i
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Phuket gavs till de drabbade p& nyirsafton, efter initiativ frin
kriminalpolisen.

I utvirderingen konstateras att krishanteringen pi ett flertal
omriden inte fungerat tillfredsstillande. Det saknades hos personer
pd ledningsnivd en forstielse for katastrofen i sin helhet, vilket
bland annat ledde till att UD senare 4n vad som borde ha varit fallet
kontaktade andra berérda departement f6r samordning. Det var
initialt problem med telefonkapacitet, bemanning, registrerings-
rutiner och uppféljning. Det brast 1 organisationen och ledningen
av arbetet pd UD. Registreringen borde ha skétts av polisen frin
bérjan. Det var oklara besked avseende utbetalning av ekonomiskt
stdd till de drabbade. Arbetet vid ambassaden i Bangkok var
ostrukturerat, med dilig intern kommunikation, beslutsprocesser
och beslutsbefogenheter var oklara, och ambassaden var klart
underbemannad. Huvudansvaret for bristerna i ambassadens arbete
lig enligt utvirderingen pd norska UD, som omedelbart borde ha
sint kompetent och tillricklig forstirkning till katastrofplatsen.

Danmark

Under julhelgen befann sig omkring 4 500 danskar i de drabbade
omrédena. 47 danskar omkom i katastrofen.

Vakthavande i det danska Utrikesministeriet (UD) fick de férsta
samtalen frdn allminheten klockan 06.15. Klockan 07.54 ringde
ambassaden i1 Bangkok in sin forsta redogorelse till UD. Vid
dttatiden informerades chefen f6r Konsulira enheten. Denna enhet
hade direfter den operativa ledningen av krishanteringen. Enhetens
chefer arbetade inledningsvis frin hemmet och kom in tll departe-
mentet under eftermiddagen. Uppgifter om saknade férdes fram
till den 28 december 1 Excel-listor, varefter de férdes 6ver 1 en
annan databas. Samtal férdes den 26 december med Rikspolisen om
att sinda ID-kommissionen till Thailand. Kommissionen avreste
sedan den 29 december.

Bide utrikesministern och UD:s direktsr (hogste tjinsteman)
fortsatte att arbeta frdn hemmet dven den 27 december. P4 for-
middagen den 27 december tog UD kontakt med Rikspolisen
angdende hanteringen av uppgifter om omkomna och saknade per-
soner, varvid bestimdes att UD lépande skulle limna sidana
upplysningar till polisen. Den 27 december beslutade Rikspolisen
att uppritta en egen katastrofcentral (registreringscentral) som
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kunde ta emot upplysningar om saknade och omkomna. S fort-
satte arbetet fram till den 30 december, di polisen tog ver regi-
streringsarbetet frin UD.

P4 formiddagen den 28 december holl UD:s direktor ett méte
med medarbetare i departementet, varvid man konstaterade att
katastrofens storlek undervirderats och att behov fanns att
markant 6ka hjilpen till de drabbade. Sidana interna krisméten
holls sedan dagligen fram till den 5 januari. Det beslutades vid
motet den 28 december att sinda en medarbetare frin departemen-
tet som forstirkning till ambassaden i1 Thailand. Ambassaderna i de
drabbade omridena forstirktes sedan med ett par ytterligare med-
arbetare dagen efter. P4 féormiddagen den 28 december kontaktade
danska alarmféretag och resebolag UD och pipekade behovet av
att koordinera en samlad dansk insats. Klockan 13.30 denna dag
holls ett mote, dir ocksd resebranschen deltog, dir det beslutades
att UD skulle koordinera insatsen. Nista méte holls pa efter-
middagen den 29 december, vid vilket dven andra berérda myn-
digheter och departement deltog. Vid detta méte diskuterades be-
hovet av att koordinera insatserna av privata och offentliga aktérer.
Man enades d& om att bilda en gemensam krisgrupp ledd av UD,
vars forsta mote dgde rum senare pd kvillen. Krisgruppen var en
samarbetsmekanism foér utvixling av upplysningar och koordine-
ring av krishanteringen, men indrade inte pd de gillande ansvars-
forhallandena mellan de enskilda myndigheterna och de privata
aktdrerna. Den 30 december beslutade krisgruppen att sinda ett
team bestdende av psykologer, sjukskéterskor och riddningsledare
till Thailand.

P34 kvillen den 28 december niddes enighet om en gemensam
skandinavisk luftbro, vilken sattes igdng den 30 december.

Klockan 17.00 den 26 december (lokal tid) kom en medarbetare
vid ambassaden med det forsta flyget till Phuket. Ambassadéren
anlinde dit klockan 23.30. I Phuket etablerade ambassaden ett
nédkontor pd Pearl Hotel som 6ppnade klockan 02.30 den 27
december. Samma morgon reste ambassadéren till Khao Lak. Am-
bassaden 1 Bangkok skickade under dagen tre ytterligare med-
arbetare till nédkontoret.

I rapporten konstateras att UD och ambassaden inte hade be-
redskap for en s omfattande katastrof och att man inte var till-
rickligt handlingsduglig fér ett snabbt agerande i en si allvarlig
kris. Det foreldg generellt brister 1 kommunikation mellan alla
involverade aktorer. Sirskild kritik riktas mot UD:s kommunika-
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tion de forsta dagarna. Vidare konstaterade man att det internatio-
nella samarbetet initialt var begrinsat.

Finland

Under julhelgen befann sig omkring 3 000 finlindare i Thailand
och 800 pd Sri Lanka. Av dem omkom 179 och 250 skadades.

Det forsta meddelandet om flodvigen kom in till det finska
Utrikesministeriet (UD) klockan 05.15 pid morgonen och mini-
steriets kriscentral 6ppnades klockan 09.45. Man lit sedan stinga
kristelefonen klockan 23.00 och éppnade den igen klockan 09.00
nista morgon. Evakueringen av drabbade finska medborgare in-
leddes pd resebyriernas initiativ pd kvillen den 26 december. Den
forsta evakueringen med Finnair skedde frin Phuket den 27 de-
cember. Det forsta evakueringsflyget frdn Sri Lanka landade i
Finland natten till den 29 december. Inom sju dagar kunde alla
finlindare flygas hem frin Thailand och Sri Lanka.

Ansvaret for den operativa ledningen gavs till ett beredskaps-
chefsméte under ledning av statssekreteraren vid statsrddets kansli.
Beredskapschefsmotet bestdr vanligtvis av de olika ministeriernas
beredskapschefer, men kompletterades under denna katastrof med
experter och representanter frin finska Réda korset, resebyrier och
Finnair. P4 detta sitt involverades sakkunniga direkt i ledningen.
Gruppen samlades forsta gingen den 27 december klockan 08.30
och vid detta mote utsdgs UD till behorigt ministerium. Det be-
slutades att ledningsansvaret for verksamheten i krisomridet,
evakueringen och samarbetet mellan myndigheterna skulle tas av
UD. Vidare beslutades d& att alla finlindska turister 1 omridet
skulle evakueras till Finland si snabbt som mgjligt och vid behov
pd statens bekostnad. Vid detta férsta mote beslutades ocksd om
gruppens sammansittning. Vid det andra métet, klockan 17.00
samma dag, deltog bland andra Finnair. D beslutades att ansvaret
for organiseringen av evakueringsflygen skulle ges till Finnair och
ansvaret for sjukvdrdsbistdndet till Réda korset. Samtidigt besluta-
des det att flygen ut skulle anviindas till att ta med bistdndspersonal
och materiellt bistdnd till katastrofomridena. Resebyrerna fick ta
hand om evakueringen frin Sri Lanka. Den av staten bestillda
evakueringen inleddes pd kvillen den 27 december. Frén den 28
december &vergick uppgiften att ta emot information och regi-
strera saknade till kriminalpolisen.
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Undersokningskommissionen konstaterar att de finska myndig-
heterna saknade fullgod beredskap for att vidta omedelbara &t-
girder med syfte att hjilpa finlindare vid en stor olycka som in-
triffar utomlands. Det pdpekas ocks8 att man inte dtgirdat tidigare
observerade brister. Bistindsverksamheten uppnidde trots detta
tillricklig effekt inom loppet av ett par dagar. En orsak till den
otillrickliga beredskapen anges vara avsaknaden av sektorsover-
gripande beredskapsdtgirder och bristande samarbete. Ledningen
och samordningen av verksamheten koncentrerades till beredskaps-
chefsmétena, mellan sammantridena leddes verksamheten dock av
de ordinarie organisationerna vilket resulterade i att anvisningar
kom frin olika hill och det var ibland oklart vem som hade
ansvaret. Man kunde inte heller 1 tillricklig utstrickning anvinda
sig av andra aktdrers bistdndskapacitet. I rapporten konstateras att
informationsverksamheten var ett misslyckande, mycket till f6];d
av att informationen frin Utrikesministeriet, som holl sig till de
officiella uppgifterna, stod i konflikt med den information som
allminheten och media ansdg vara riktig, och som visade sig vara
korrekt.

3.4.2 Andra europeiska lander

Tysklands och framfér allt Ttaliens agerande i samband med kata-
strofen har ftt mycket uppmirksamhet i Sverige. Kommissionen
har gjort studieresor till Rom och Berlin for att bescka lindernas
krisledningsenheter, och studiebescken tillsammans med skriftligt
material ligger till grund f6r beskrivningen av hindelseférloppet i
dessa linder.” Vidare redogérs fér den franska hanteringen av
katastrofen. Som underlag f6r den beskrivningen ligger de rappor-
ter som ambassaden skickat in.”®

Italien

Under julhelgen befann sig omkring 8 000 italienare i de drabbade
omrddena, frimst i Thailand och p& Maldiverna. 130 italienska
medborgare omkom i samband med katastrofen.

Vid italienska UD finns en krisenhet som har till uppgift att f6lja
internationella krissituationer och konfliktomriden, f6r att bland
annat skydda italienska medborgare. Enheten, som skapades 1986,
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har ett samordningsansvar for italienska insatser utomlands. Orga-
nisatoriskt ir enheten direkt understilld ministeriets general-
sekreterare. Krisenheten fick kinnedom om katastrofen genom ett
samtal under natten frin Protezione Civile (motsvarande Ridd-
ningsverket). Enhetens chef skickade informationen vidare per
SMS till andra berérda chefer, och dessa infann sig pd enheten
klockan 09.00 p& annandagens morgon. Ocksd utrikesministern var
pd plats tidig férmiddag och héll den férsta presskonferensen
klockan 16.00. Han var sedan pd plats pd enheten de féljande tio
dagarna och skotte bland annat kontakterna med pressen.

Protezione Civile dr en central krismyndighet som ir direkt
understilld premiirministern. Detta innebir att myndigheten vid
en kris ges befilsritt 6ver 6vrig statsforvaltning efter att ha fitt ett
bemyndigande frin regeringschefen. Den férsta konkreta dtgirden
som vidtogs var att stilla in de flygningar som var planerade till
regionen under annandagen. Dessa flygplan anvindes istillet f6r att
frakta riddningsutrustning och personal till de drabbade omridena.
Det forsta teamet avreste frdn Italien klockan 17.30 pd annandagen
och ytterligare tvi under kvillen. Det férsta italienska planet med
hjilppersonal till Thailand landade i Phuket klockan 18.00 den
27 december. P4 hemvigen tog planen med sig italienska med-
borgare.

Konsuln i Phuket engagerades fér att rekvirera bussar f6r himt-
ning av de nédstillda. Redan pd kvillen den 26 december kom de
till drabbade strinder pd Phuket-6n, och féljande morgon nidde de
Phang Nga-regionen, dir Khao Lak ligger.

Krisenheten har stdende fullmakt att utan dréjsmil rekvirera
flygtransporter, bide privat och frin férsvarsmakten. Kontakt upp-
rittades vidare pd annandagen med bland annat researrangorer,
underrittelsetjinst, polis och immigrationsmyndigheterna. Kris-
enheten har ett institutionaliserat samarbete med en rad olika
aktorer.

Krisenheten hade den férsta kontakten med motsvarande funk-
tioner i Frankrike, Tyskland och Nederlinderna den 26 december,
och det foérsta gemensamma samtalet med dessa och ett par andra
europeiska linder holls den 27 december. Direfter hade man
informationsutbyten tvd gdnger om dagen.
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Tyskland

Under julhelgen befann sig omkring 8 000 tyskar i de drabbade
omridena. 582 tyska medborgare tros ha omkommit i samband
med katastrofen.

Det finns sedan ar 1999 ett permanent kriscentrum fér om-
virldsbevakning och krishantering (Krisenreaktionszentrum) in-
rittat 1 det tyska UD. Vakthavande vid centret informerade
enhetens chefer och pressenheten om det intriffade klockan 05.30.
Utrikesministern informerades klockan 09.15. Klockan 09.20
oppnades enhetens callcenter. Krisenheten har en grupp frivilliga,
erfarna personer till sitt férfogande som kallas in vid behov och kan
svara pd samtal frén allminheten och registrera uppgifter. Till deras
férfogande finns 180 inkommande telefonlinjer och 30 datorer
installerade 1 ett sirskilt krisrum. Klockan 10.00 etablerades kris-
gruppen, och man uppdaterade rese- och sikerhetsriden avseende
de drabbade omridena. Utrikesministern gick ut med ett uttalande
vid lunchtid och ledde ett méte 1 krisgruppen klockan 17.00. Han
forklarade vid detta méte att alla tinkbara &tgirder skulle vidtas for
att forstirka ambassaderna och skicka krishanteringsteam. Till
enheten finns dven knuten en grupp frivilliga tjinstemin frin UD,
specialiserade pd olika regioner, som med kort varsel kan skickas
till drabbade omriden dven om de tjinstgdér pd annan ort dn i
Berlin. Klockan 15.30 och klockan 21.00 deltog krisenheten vid ett
telefonmote med bland annat EU:s krisenhet didr man kom 6verens
om att hjilpa varandra. Sidana moten hélls direfter tvd ginger
dagligen.

Klockan 10.00 den 27 december beslutades vid ett krisgrupps-
mote att skicka forstirkning till ambassaden 1 Bangkok och att
forbereda Medevac-plan och identifieringsteam. Bussar som rekvi-
rerats lokalt i Phuket kom snabbt till katastrofplatserna; pd
morgonen den 27 december fanns de i Phang Nga-regionen. Vid ett
mote senare pd eftermiddagen chartrade och bemannade man
planen och sjukvirdteam for att 8ka till Phuket. Eftersom minga av
de skadade saknade pass och andra ID-handlingar, hanterades
identifieringen av de evakuerade pd planet hem via e-post till grins-
polisen, som kontrollerade uppgifterna vid hemkomsten. Namnen
pd de omkomna och saknade tyska medborgarna har innu inte
offentliggjorts.
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Frankrike

Vid det franska UD finns det en stor enhet som ansvarar for
fransmin i utlandet och utlinningar i Frankrike. En av enhetens
grupper ansvarar for personers skydd och sikerhet. Dir finns en
overvakningsgrupp som héller kontakt med fransmin 1 utlandet
och som har ansvar for den s kallade kriscellen 1 nédligen. Kris-
cellen 6ppnas efter beslut av UD:s kabinettdirektdr (utrikes-
ministerns andreman), som aldrig skall befinna sig pd tjinsteresa.
Efter det att kriscellen 6ppnats fattas beslut om insatser av
enhetschefen. UD:s vakthavande underrittade enhetschefen
klockan 05.50 och direfter pressjouren, kabinettdirektéren och
ambassaddérerna 1 de drabbade linderna. Enhetschefen stillde sin
personal i beredskap och kontaktade kabinettdirektdren som be-
slutade att 6ppna kriscellen. Den bérjade sedan fungera klockan
09.00. Kriscellen var sedan 6ppen 1 tre veckor. Beslut fattades ocksd
om att skicka personalférstirkningar. Sammanlagt 28 personer
skickades till ambassaderna i de drabbade omridena. I Frankrike
finns sedan en tid tillbaka konsulira férstirkningsstyrkor.

Kriscellen ir inrymd i ett rum, som ir utrustat med telefoner och
dataterminaler. Hir finns ocksd ett informationssystem som ir
skapat for registrering av saknade och avlidna.

Under krisen deltog enhetschefen i tre méten om dagen. Varje
morgonen hélls frdn och med den 27 december telefonkonferenser
mellan ett antal EU-linder. Varje dag hélls vidare UD-interna
moten med inblandade enheter mitt pd dagen, och pid efter-
middagen méten med andra berérda departement. Till dessa méten
var ocksd representanter f6r resebranschen inbjudna.

Vid en utvirdering av det franska UD har konstaterats att kris-
cellen fungerade bra men att man bér dgna mer tid 3t att leda och
samordna krishanteringen och i stérre utstrickning anlita extern
hjilp. De tvd forsta dagarna fanns det endast 16 telefon- och
dataterminaler, varfor endast 20 procent av de inkomna telefon-
samtalen di kunde tas emot. Den tredje dagen kunde man hantera
samtalen. Man har vidare konstaterat att telefonsamtalen pd ett
bittre sitt borde ha sorterats efter vilken karaktir de hade. De
konsulira férstirkningsstyrkorna fungerade bra men skulle ha
kunnat vara till stérre nytta pd plats om ambassaderna haft bittre
beredskapsplaner och personalen bittre utbildning pd omradet. All
personal borde fi utbildning i vad som vintar dem i en kriscell.
Medicinsk och juridisk kompetens bér kunna tillféras cellen. De
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som svarade i telefon borde ha fitt mer information om den senaste
utvecklingen fér att svara upp mot vad som efterfrigades av dem
som ringde.
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4 Utvardering

I foreliggande kapitel presenteras kommissionens utvirdering av de
insatser som den svenska statsforvaltningen gjorde under de veckor
som foljde pd tsunamin. Utvirderingen ir gjord ur ett funktions-
perspektiv, det vill siga framstillningen limnar det i huvudsak
kronologiska perspektivet frin foregiende kapitel och analyserar i
stillet hur statsférvaltningen léste de olika huvuduppgifter man
hade att hantera.

En utvirdering fir naturligen inriktas pd det som har fungerat
mindre vil under den period som ir aktuell. Kommissionen vill dir-
for understryka att minga av de svira uppgifter som statsférvalt-
ningen stilldes infor l6stes pd ett fortjanstfulle sitt. Manga tjinste-
min stillde upp med kort varsel och arbetade hirt under de kritiska
veckorna. Det finns ocksd flera exempel pd uppfinningsrika 16s-
ningar pi problem som uppkom i det stundtals kaotiska tillstdnd
som ridde; den snabba mobiliseringen av en extern telefonsvarar-
funktion och massutskicken av meddelanden via SMS ir sddana
exempel.

Kommissionen har i sitt arbete fitt tskilliga rapporter om fel
som begicks av andra aktorer i skeendet — reseféretag, frivillig-
organisationer med flera. Det ingdr inte i kommissionens uppgift
att granska dessa aktorer, men det kan inte desto mindre vara av
intresse att ge exempel pd sddana fel f6r att komplettera den bild
som i det fortsatta ges av statsférvaltningen. En anhérig som pd
annandagens férmiddag kontaktade informationschefen pd ett av
de storre reseforetagen med en friga om situationen i Khao Lak
fick beskedet att man inte hade hort nigot frin Khao Lak och att
han dirfér kunde vara lugn." En man som i ett tidigt skede ringde
frin katastrofens Thailand till SOS International fick beskedet att
forsikringen kanske inte gillde, eftersom det rérde sig om force
majeure.” Representanter frin Svenska kyrkan uttryckte sig vid mer
in ett tillfille okinsligt eller inkompetent i métet med drabbade i
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Thailand.” Den bristfilliga kontrollen av tilltridet till lokalerna pa
konsulatet i Pearl Village Hotel utnyttjades av journalister, som i
ndgra fall handlade taktlst mot svart drabbade personer eller sokte
tillskansa sig sekretessbelagd information om drabbade personer.*

Kommissionen har i sin utvirdering sékt utgd frin vad som kan
anses vara medborgarnas berittigade férvintningar pd statsforvalt-
ningen. I vissa fall finns en naturlig jimforelsepunkt i andra linders
agerande efter katastrofen; i andra fall finns det naturliga hand-
lingsalternativ utan nigon sddan jimforelse.

4.1 Ledning

En fungerande ledning forutsitter tre komponenter: en analys-
funktion, som samlar in och bearbetar information frin olika killor
som underlag foér beslut, en beslutsprocedur och en implemente-
ringsrutin som omsitter fattade beslut 1 praktisk handling. Som
framgdtt av redogérelsen for hindelseférloppet i féregiende kapitel
brast det i alla tre avseendena i hanteringen av tsunamins konse-
kvenser. Det drdjde mer dn ett dygn innan f6r handliggningen
centrala ledningspersoner inom Regeringskansliet insdg kata-
strofens storleksordning. Det drojde ytterligare ett dygn innan det
formella beslutet om Riddningsverkets insats fattades. Dessutom
ridde pd flera omriden oklarheter om vilken instans som hade an-
svaret for att vidta de praktiska dtgirderna.

4.1.1 Analys

Bide i den offentliga debatten direkt efter katastrofen och under de
utfrdgningar som kommissionen har hillit med tjinstemin pa olika
nivder har det frin ledande hill hivdats att den information som
férmedlades frin katastrofomridet var si otydlig att det inte gick
att fatta beslut snabbare in vad som faktiskt skedde. Framfor allt
har man hinvisat till att massmedia mest intresserade sig for bi-
stdndsoperationen till Sri Lanka. Kommissionen delar inte denna
uppfattning, av féljande skil:

—  Det ir sldende hur korrekta de bedémningar var som gjordes av

de handliggare som férst blev involverade i skeendet. I de
diskussioner som férdes under de férsta timmarna mellan bland
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andra ministern Kaarlo Laakso i Bangkok, konsulira jour-
havanden Kerstin Melén och pressvakten Jan Janonius gjordes
en rimlig uppskattning av antalet svenskar i omridet och en
helt korrekt bedémning att badturister kunde vara sirskilt ut-
satta nir flodvigor drabbade kusterna. Lennart Brittner pd
Forsvarsdepartementet gjorde 1 sin snabba reaktion en liknande
korrekt bedémning och framférde ocksd tanken att ambulans-
flyget kunde vara aktuellt att aktivera. Dessa korrekta situa-
tionsbedémningar spreds i viss utstrickning uppdt 1 organi-
sationen och vidare inom Regeringskansliet men fick inget
genomslag.’

—  Aven for den som néjde sig med att f6lja de svenska tidningar-
nas nitupplagor under annandagen stod det klart att det rorde
sig om en katastrof som berdrde ett stort antal svenskar, som
framgir av rubrikcitaten i avsnitt 3.2. Fér den som dessutom
hade tillgdng till internationella TV-kanaler som BBC, Sky
News och CNN fanns det konkreta bilder frin katastrof-

omridet.

— Ett regeringskansli kan naturligtvis inte vara beroende av
massmedierapporteringen som enda killa f6r sin informations-
inhimtning. For att kunna uppfylla rimliga krav pi autonomi
miste det ha ett brett spektrum av informationskillor och
kompetens for att aktivt séka information pd de omrdden dir
kompletteringar behover ske.

Inhimtning av information

Vid sidan av massmedia, som alltsd tidigt gav en férhillandevis god
uppfattning om katastrofens storleksordning, hade Regerings-
kansliet en informationskilla av hégt virde, nimligen beskrivningar
frin personer som drabbats och antingen hérde av sig direkt eller
formedlade informationen via anhériga i Sverige. Aven polisen fick
motta en mingd information av hégt virde som inte utnyttjades.
I stillet hinvisades de som ringde till andra instanser — ambassaden
1 Bangkok, SOS International eller andra. Vad som hade krivts i
denna situation var en arbetsledning som kunde instruera dem som
tog emot samtal att vidarebefordra den information som var av
betydelse for situationsbedémningen.
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En annan informationskilla som kunde ha utnyttjats var kris-
centra i andra europeiska linder — till exempel Tyskland och Italien
— som liksom Sverige hade medborgare i omridet och som hade en
bittre fungerande informationsinhimtning och bittre analyskapa-
citet. Ett informellt nitverk utbildades mellan vissa av EU-
linderna, men det fanns ingen kontaktpunkt f6r detta nitverk i det
svenska regeringskansliet.®

For att en organisation skall ha méjlighet att pd egen hand skapa
sig en bild av ett skeende krivs ocksd forméga att aktivt soka infor-
mation frin andra killor in dem som man permanent ir upp-
kopplad mot. Detta sékande miste 1 den ridande situationen
skotas av konsulira vakthavande, samtidigt som handliggarna dir
hade att omhinderta ett snabbt vixande antal samtal utifrin. Det
skedde ocksd ad hoc, utan stéd av en analysfunktion eller en etable-
rad infrastruktur. Det ir knappast férvinande att detta informa-
tionsinhimtande kom att sakna struktur.

Analys

Betydelsen av grundliggande kunskap illustrerades vid ménga
tillfillen under flodvigskatastrofen. Befolkningen pd 6én Simeulue
utanfér Sumatra drabbades av en tsunami 1907 och hade sedan den
hindelsen i folkminnet bevarat vikten av att ta sig till hoglint mark
nir ett jordskalv intriffar. Dirfér krivdes mycket 8 dédsoffer hir,
trots nirheten till skalvets epicentrum.” En brittisk skolflicka som i
geografiundervisningen hade fitt grundliggande kunskaper om
tsunamifenomenet forstod vad som var pd vig nir vattnet férsvann
fore flodvigornas ankomst.® Aven mer perifera kontakter med
fenomenet, som en populirvetenskaplig film eller artikel, eller till
och med en katastroffilm,” var i nigra fall tillrickligt fér att man i
tid skulle inse vad som var pd vig.

Det ir sjilvklart att den intellektuella beredskapen infér hindel-
ser av detta slag dr hogre 1 linder som drabbas av dem in i andra.
Naturvetenskapliga grundkunskaper ingér inte heller i den natur-
liga repertoaren bland tjinstemin inom UD eller den &vriga
statsforvaltningen. Méjligen kan man kriva mer av en diplomat
som 1 ett flertal dr varit stationerad i ett asiatiskt land. Katastrofer
med seismiskt ursprung ir inte heller s3 avligsna f6r svenska med-
borgare som turistar utomlands. Medelhavsregionen har hog seis-
misk aktivitet och hyser samtidigt flera av de viktigaste mélen for
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svenska turister — Grekland, Italien och Turkiet. En tsunami
intriffade den 30 december 2002 pi den italienska 6n Stromboli,
varvid upp till 10 meter héga vdgor slog in mot strinderna.'
Eftersom hindelsen intriffade nir inga turister fanns pd plats,
vickte den inget internationellt uppseende, men om den hade in-
triffat sommartid hade minga dédsoffer kunnat skérdas.

Det ir ocksd sd att grundliggande kunskap och analysférmiga
minskar behovet av sofistikerade rapporteringssystem baserade pd
satellitdvervakning och liknande. Nir chefen fér det italienska
riddningsverket pd morgonen den 26 december hade underrittats
om ett jordskalv med magnituden 8 eller mer pi Richterskalan,
visste han fortfarande inte om nigon tsunami hade genererats av
skalvet. Han kontaktade d& en italiensk flygledningscentral och
hérde sig fér om nigot onormalt hade rapporterats frin omridena
runt Indiska Oceanen. Han fick uppgiften att ett italienskt flygplan
som hade gitt in f6r landning pd 6gruppen Maldiverna hade
tvingats avbryta forsoket, eftersom landningsbanorna var &ver-
svimmade, och kunde di dra slutsatsen att en tsunami hade in-
triffat."

Sjilvklart kan en analysgrupp knuten till ett regeringskansli inte
besitta all den expertis som kan komma att krivas fér de minga
olika sorters katastrofer som kan intriffa. Men den kan, med
rimliga resursinsatser, ha en si bred kunskapsbas att den vet nir
mer kunskap aktivt behéver inhimtas och var detta kan ske. Forut-
sittningarna f6r en sddan funktion diskuteras nirmare i kapitel 6.

Delgivning av information

Det svenska regeringskansliet beskrivs ofta som en platt orga-
nisation, dir det dr nira mellan statsrdd och handliggare. Kom-
missionen har under sina utfrigningar fitt intrycket att orga-
nisationen snarast ir hierarkisk, med betydande spirrar mot
kontakter mellan de olika nivierna inom departementen och mellan
departement och myndighet. En hierarkisk organisationslésning
kan vara effektiv under férutsittning att informationséverféringen
fungerar vil mellan de olika nivierna i hierarkin. Erfarenheterna
frin tsunamin visar att det fanns betydande brister i detta avseende
inom Regeringskansliet.

Konsulira jourhavanden Kerstin Melén, som tog emot det forsta
meddelandet frin ambassaden i Bangkok, sékte vidarebefordra

187

Utvardering



Utvardering

SOU 2005:104

detta till sin nirmaste chef Christina Palm. D8 hon inte nidde
Palm, sokte hon istillet chefen p& nirmast hogre nivd, Jan
Nordlander. Nordlander informerade 1 sin tur endast expeditions-
chefen Per Thoresson, inte kabinettssekreteraren Hans Dahlgren.
P§ direkt friga frdn kommissionen uppgav Nordlander betriffande
delgivningsvigarna inom departementet att det inte finns ndgon in-
struktion som foreskriver att kabinettssekreteraren skall informe-
ras i en situation som denna.'” Théresson i sin tur uppfattade inte
situationen som sirskilt allvarlig och hade ingen reflex att under-
ritta Dahlgren, som i stillet f6rst blev informerad via radio.

Ambassadridet Hans Gyllenhammar, som har konsulir erfaren-
het och var hemma i Sverige pd semester, sokte efter allvarliga
rapporter i CNN:s nyhetssindningar vid lunchtid den 26 december
kontakt med Nordlander, som skulle dterkomma om hjilp be-
hévdes. Nir Nordlander inte &terkom, ringde Gyllenhammar i
stillet Palm och erbjéd sig att 3ka in till departementet. Palm
svarade: ”"Det kan du vil géra”. Departementet var tomt sd nir som
pa nigra tjinstemin som arbetade i vixeln. Han fick en telefonlinje
och tog sedan emot samtal fram till klockan 01.00 pd natten, di han
avléstes av Klas Molin. De samtal som han fick var mycket all-
varliga, och han férstod att en katastrof hade intriffat. Under efter-
middagen och kvillen hade Gyllenhammar 8 till 10 samtal med
Christina Palm, i vilka han liste upp nedteckningar frdn de samtal
som han hade mottagit om omkomna personer. Han argumentera-
de f6r en omedelbar och kraftig f6rstirkning av personalen vid UD
och reagerade mot att endast Molin och den befintliga jouren skulle
finnas pd departementet under natten.

Det forsta faxet som Kaarlo Laakso skickade var adresserat till
konsulira enheten, pressenheten, Asien-enheten och beredskaps-
sekretariatet. Eftersom ministerkansliet och dess chef Karin
Olofsdotter inte stod pd sindlistan, kom hon att informeras forst
senare och indirekt via politiskt sakkunniga. D3 hade informa-
tionen redan tunnats ut och bistdndsinsatsen till Sri Lanka kommit
i férgrunden. Olofsdotter blev sedan informerad om diskussionen
mellan olika enheter rérande Riddningsverkets insats men drog av
detta inte slutsatsen att hon borde séka mer information om vad
som faktiskt var kint om katastrofen. Hon var liksom flera andra
chefer p& annan ort under annandagen.

Att utrikesminister Laila Freivalds inte blev informerad tidigare
om katastrofens omfattning hinger samman med en rad faktorer.
Om det nyssnimnda faxet hade varit adresserat ocks3 till minister-
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kansliet, hade hon sannolikt fitt ta del av skarpare information in
den hon nu fick. Bistindsminister Carin Jimtin hade under
annandagen en bittre bild av situationen men valde att inte kon-
takta Freivalds av hinsyn till dennas arbetsbelastning dagarna fore
jul. Dahlgren, som ocks3 var bittre informerad, dven om han enligt
egen utsago inte insdg den fulla omfattningen férrin morgonen
dirpd, har forhillandevis sillan direktkontakt med statsridet;
kontakterna sker istillet via chefen fér ministerkansliet.” Att
Dahlgren inte tog kontakt med Freivalds fére motet pd for-
middagen den 27 féranledde Freivalds att senare ta upp formerna
for delgivning i ett samtal med honom." Jan Nordlander formule-
rade det s& att han inte skulle kontakta statsrddet annat dn vid
krigsutbrott,” och dven ambassadéren Jonas Hafstrém bekriftade
vid samtal med kommissionen att han har mycket héga spirrar mot
en direktkontakt med statsridet.'

Forklaringen till att utrikesministern blev diligt informerad och
mer allmint till att information spreds ldngsamt inom organisatio-
nen ligger alltsd 1 en kombination av enskilda misstag, en stel
hierarkisk delgivningsordning som inte var robust mot sidana en-
skilda misstag och ett allmint klimat inom departementet som
innebir att man ir sparsam med kontakter med &verordnade. Det
ir alltsd bdde formella rutiner och klimatet inom departementet
som ligger bakom den observerade bristen pd flexibilitet i den
exceptionella situationen. Detta forhdllningssitt stdr dessutom i
strid med instruktionen fér arbetet i Regeringskansliet.”” Till felen
— inte bara i Utrikesdepartementet — bidrog ocksd en organisation
dir pressekreterare och politiskt sakkunniga spelar en stor roll i
statsrddens omgivning, vilket 1 praktiken férsvirar {6r tjinstemin i
linjeorganisationen att f§ fram information till och signaler tillbaka
frén statsrdden (se nedan).

4.1.2 Beslutsfattande och handling
Fran analys till beslut

Att ta emot och bearbeta information frin omvirlden ir en kvali-
ficerad uppgift som kriver en organisation som inte fanns ut-
vecklad inom Regeringskansliet vid tiden f6r tsunamin. Men utéver
denna analysfunktion krivs ocksd en grupp personer som kan om-
sitta omvirldsanalysen i handling. Det centrala problemet ir att
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under osikerhet identifiera den punkt dir normala rutiner miste
frangds till f6rmén for en effektiv krishantering. Situationen kriver,
féorutom en god omvirldsuppfattning, kunskap om vilka resurser
som finns gripbara och vilka allminna politiska riktlinjer som
giller. Det ror sig dirmed om en kompetens som 1 vissa avseenden
skiljer sig frin de krav som den rena omvirldsanalysen stiller.

Strategisk ledning

Kommissionen har som nimndes ovan 1 sina undersékningar av
informations- och beslutsvigarna inom Regeringskansliet noterat
att en central roll 1 statsridens omgivning spelas av personer med
ett politiskt och massmedialt perspektiv. Kontakter mellan
ministrar och tjinstemannakdren gir ofta via politiskt sakkunniga
eller pressekreterare. Det speciella perspektiv som stabsgrupper
med denna sammansittning har kan fi negativa konsekvenser fér
omvirldsuppfattning och problemformulering. I utrikesministerns
fall ingdr dessa resurser i det s& kallade ministerkansliet. P3 s§ sitt
bildas en link mellan statsridet och dels de sakansvariga delarna av
ett departement, dels omvirlden. Denna ordning ir inte utan
problem.

Risken ir att denna kontaktlink i stillet blir ett svdrgenomtring-
ligt filter. Det kan till exempel bli pressekreterarens egen virdering
av medieaspekten pa statsridets férhdllande till en friga som sitts i
centrum i stillet fér behovet av att forse statsridet med bista
mojliga information om de verkliga forhllandena eller riskerna
med en svirbeddmd faktisk situation. Nir statsministerns press-
chef Anna Helsén pd eftermiddagen kontaktades av Nina Ersman
med en friga om statsminister Persson ville uttala sig, svarade
Helsén utan att stimma av med Persson nej. Hennes motiv var att
hon under dagen inte hade fitt nigra samtal frin media."
Journalisters ofullstindiga bild av katastrofen kom alltsi att pa-
verka vilken information statsministern fick och vilken tolkning
han gjorde av situationen.

Ett statsrdd skall 1 och for sig enligt regelboken kunna férvinta
sig att den egna organisationen tillgodoser statsridets behov av sak-
lig information 1 viktiga frigor. Férordningen med instruktion for
Regeringskansliet r tydlig pd denna punkt. I Regeringskansliet har

huvudminnen (normalt departementsrdd) informationsansvar
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gentemot departementsledningen.'” Men reflexen att skéta denna
uppgift ir uppenbarligen inte alltid tillrickligt stark.

Statsrddet har ansvaret for att sikerstilla att ett ministerkansli
eller de tjinstemin som annars bildar den hir linkfunktionen har
kompetens och férméga. Men dven om den fungerar vil och stats-
ridets nira medarbetare har anlagt ett perspektiv pa sina uppgifter
som medfor att statsrddet snabbt och allsidigt far tillging till den
information som finns i organisationen, ersitter det inte fullt ut
statsridens eget ansvar for att hlla sig a jour.

Ett statsrdd har medborgarnas uppdrag och kan inte forlita sig
enbart pd organisationens informationsgivning. Det ir 1 stillet
rimligt att férvinta sig att ett statsrdd soker hilla sig informerad
ocksd genom att sjilv f6lja nyhetsmedia oavsett om det ir vardag
eller helg. Om den information som kommer frin den egna
organisationen ter sig fér svag, kan det rimligen férvintas att stats-
ridet sjilv kontaktar sin organisation och begir ytterligare insatser.

Operativ ledning inom departementen

En forutsittning for att operationer av si komplicerat slag som det
hir var friga om skall hanteras med framging ir att det stdr klart
for alla inblandade vem eller vilka som leder verksamheten. Det
forutsitter dels att auktoritetstérhillandena inom och mellan depa-
rtementen ir klara, dels att auktoritetsférhillandena mellan departe-
menten och deras myndigheter ir klara i de fall d3 problemen berér
mer in ett departements normala ansvarsomride.

Den giingse uppfattningen betriffande departementen torde vara
att statssekreteraren dr den operativt ansvariga befattningshavaren
inom ett departements ansvarsomride. Statssekreteraren ir férvisso
understilld statsridet, men ministern férutsitts inte vara si in-
volverad i den konkreta verksamheten att hon eller han kan sigas
leda den operativt. Statsrddet ansvarar politiskt f6r verksamheten
och skall ocksd samordna med andra ministrar 1 de situationer som
kriver politiska avstimningar pd hog nivd, samt fatta beslut i
regeringskretsen. I handliggningen av flodvigskatastrofen kan den
hir synen pa statssekreterarnas roll ocks3 sigas ha bekriftats av att
man skapade en sirskild statssekreterargrupp for att operativt sam-
ordna sidana dtgirder som berdrde flera departement.

Kommissionen har 1 sina samtal med tjinstemin pi olika nivier
fatt olika signaler betriffande vem som uppfattas som operativ chef
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inom Utrikesdepartementet. Bland seniora diplomater ir den van-
ligaste uppfattningen att kabinettssekreteraren har den rollen. Den
uppfattningen delas exempelvis av ambassadér Hafstrém. Det ir
dirfér ndgot uppseendevickande att kabinettssekreteraren sjilv,
Hans Dahlgren, vid kommissionens utfrigning klart deklarerade att
han inte under ndgon fas av handliggningen uppfattade sig sjilv
som operativt ansvarig utan att denna roll {5ll pd expeditionschefen
Théresson, tillika ordférande i beredskapsgruppen.” Den uppfatt-
ningen blir desto mer anmirkningsvird eftersom Théresson ju inte
var nirvarande under de forsta dygnen utan anlinde forst pd tredje
dygnet vid lunchtid. Rollen skulle i s& fall ha fallit pd den under
helgerna tillfilligt férordnade expeditionschefen, departements-
ridet Maj-Britt Grufberg, normalt chef f6r planeringsstaben och
dirmed placerad ganska lingt frin akuta operativa géromadl.
Thoresson svarade nigot otydligt pA kommissionens friga om hur
han uppfattade ansvarsférdelningen mellan sig sjilv och kabinetts-
sekreteraren med att de har arbetat tillsammans under ganska ling
tid och att de dirmed kinner varandra vil.”! Den spontana ansvars-
fordelning som blir resultatet av en sidan personlig relation kan
dock vara svir f6r omgivningen att genomskada.

Beredningen av Riddningsverkets insats f6r att bistd svenskarna i
Thailand reser ocksd frigor kring auktoritetsrelationen mellan
ministrar och statssekreterare. Frin morgonen séndagen den 26 till
dess att ett reellt beslut om insats fattades sent pd kvillen den 27
fanns det tvd grupperingar inom de berérda departementen. P3 den
ena sidan fanns humanitira gruppen vid UD:s enhet for global
sikerhet, som tillsammans med Riddningsverkets egen ledning var
for en insats; pd den andra fanns UD:s konsulira enhet, som tidvis
aktivt motarbetade den och som samtidigt hade en ledande roll i
handliggningen. Bide bistdndsminister Carin Jimtin och férsvars-
minister Leni Bjorklund var vid sin kontakt under mdindagen
den 27 december 6verens om att en insats borde géras, och Laila
Freivalds hade vid métet pd formiddagen samma dag uttryckt sig i
samma riktning. And dréjde det fram till midnatt innan beslutet i
realiteten fattades. Riddningsverkets chef Christina Salomonson
fick besked om att Bjorklund var beredd att siga ja till en insats till
Riddningsverket om hon fick frigan, men Salomonson valde att 1
stillet kontakta statssekreterare Jonas Hjelm, som sade nej. En
naturlig dtgird fo6r Hjelm hade varit att kontakta sitt statsrdd for en
bekriftelse av den politiska viljan. Man kan & andra sidan stilla
frdgan varfor forsvarsministern inte sjilv tog kontakt med
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Christina Salomonson. Risken for att detta skulle ha uppfattats
som ministerstyre torde vara férsumbar under ridande omstindig-
heter och skulle hur som helst inte ha pdverkats av vem som ringde
upp vem.

Operativ ledning inom Regeringskansliet

Om det rider oklarhet betriffande ledningen inom departementen,
ir problemen knappast mindre nir problemen berér flera departe-
ments ansvarsomriden. Bland de principer som brukar anges som
vigledande for kris- och totalférsvarsplaneringen nimns ofta lik-
hetsprincipen och ansvarsprincipen, som innebir att man i kris-
situationer s& lingt mojligt skall folja ordinarie beslutsrutiner och
att den som har ansvar fér en viss funktion under normala om-
stindigheter skall ha det dven i krissituationer.”” Detta skulle for
Regeringskansliets vidkommande innebira att gingse rutiner fér
gemensam beredning skulle gilla. Liksom i vanliga fall krivs det
ocks3 att ett utpekat departement har det sammanhéllande ansvaret
(eller, som det ibland uttrycks, “iger frigan”). Statssekreterare Lars
Danielsson uppgav vid kommissionens utfrigning att hans hogsta
prioritet under séndagen den 26 vara att faststilla just att det fanns
ett departement som hade det sammanhillande ansvaret, och att
han omedelbart kunde konstatera att UD hade denna ledande roll.
Det anmirkningsvirda faktum att Danielsson och Dahlgren vid
kommissionens utfrigningar inte har kunnat enas om huruvida de
faktiskt hade kontakt eller inte under annandagen kan ses som ett
tecken pd att den tilltinkta mekanismen fér att hantera storre
kriser inte hiller m3ttet.

Principen om det ledande departementet har dock sina problem i
akuta och komplexa situationer som denna. Gemensam beredning
enligt regelboken ir en ganska tidsédande procedur, varfér hand-
liggarna pa det ledande departementet kan frestas att ta genvigar 1
beslutsfattandet for att 6verhuvudtaget hélla jimna steg med den
yttre verklighet som man forséker bemistra. S3 skedde ocksd i1
denna situation; vissa handliggare pd UD tog direkta kontakter
med myndigheter som formellt sorterar under andra departement,
vilket villade opposition inom dessa departement. Inom departe-
menten finns en stark kinsla foér departementens “egna” myndig-
heter, som 1 vissa situationer dvergdr 1 aggressivt revirhivdande och
gdr ut over Regeringskansliets formdga att upptrida rationellt och
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med det gemensamma bista for 6gonen. Danielsson inskred och
tillskapade den statssekreterargrupp som skulle 16sa sddana sam-
ordningsproblem som kunde uppkomma. Inskridandet utlostes
allts inte av funktionella orsaker utan av att UD si att siga brot
mot det interna protokollet inom Regeringskansliet.”

Statssekreterargruppen var en ad hoc-betonad skapelse, som inte
hade nigon egentlig roll som beslutfattare. Gruppen méttes en
ging om dagen och gick igenom de frigor som krivde gemensam
diskussion, varefter ledamoterna tervinde till sina respektive
departement fér att genomfoéra det som man hade enats om. I
virsta fall kunde det dirmed dréja ett dygn innan en friga togs om
hand och &tgirder vidtogs — en tidsfordréjning som inte dr accepta-
bel i akuta situationer.

Handliggningen forsviras ocksd av att inget departement accep-
terar nigot annat departements auktoritet i frigor som rér det egna
ansvarsomrddet. Statsridsberedningen diremot har en accepterat
dverordnad position inom Regeringskansliet. Danielsson angav
ocksd vid kommissionens utfrigning att han, efter nigra dygn,
gjorde bedomningen att det hade varit bittre om Statsrids-
beredningen hade tagit pa sig den ledande rollen frin bérjan, men
att det vid denna tidpunkt skulle ha stillt till med mer skada om
man hade gdtt in och dndrat i den ridande ordningen med UD som
ledande departement.” Statsminister G6éran Persson gjorde for sin
del en ndgot annorlunda bedémning, d& han utfrigades av kom-
missionen, och ansdg att det var UD:s uppgift att leda och sam-
ordna krishanteringen.”

Relationen mellan departement och myndigheter

Svensk statsforvaltning dr ganska sirpriglad i s§ mitto att Rege-
ringskansliets administrativa kapacitet ir mycket begrinsad och
bara motsvarar ndgra procent av hela statsforvaltningens. Praktiskt
taget hela den administrativa resursen &terfinns inom myndig-
heterna. Fastin denna ordning i vissa avseenden innebir fordelar
leder den ocksi till problem.” Den politiska auktoriteten finns
inom departementen, och avstindet mellan politisk ledning och
kompetens 1 sakfrigorna kan innebira en komplikation, nir kraven
pa snabbhet i beslutsfattandet ir hoga. I praktiken kom minga av
besluten under den férsta tiden efter katastrofen som under nor-
mala omstindigheter skulle ha legat pd myndighetsnivd att hanteras
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av Regeringskansliet. Tjinstemin inom Regeringskansliet tvingades
dirfor att hantera frigor for vilka de bara hade begrinsad kompe-
tens. Tydligt dr detta i friga om organiseringen av de kompletteran-
de transporterna frin Thailand.” Aven sjukvirdsinsatsen avsig UD
forst att hantera 1 egen regi men 6verlit denna efter en diskussion
till Socialstyrelsen; som framgdtt av redogérelsen i avsnitt 3.3
avgick en insatsstyrka inte desto mindre 1 UD:s regi parallellt med
den av Socialstyrelsen sammanh&llna verksamheten. Anskaffning av
kylcontainrar hanterades forst inom UD fér att direfter 6vergs till
Riddningsverket, vid sidan av dem som anskaffades lokalt i
Thailand genom volontirinsatser. Ansvaret for registrering av
saknade och omkomna och dirmed sammanhingande kontakter
&vertogs nigra dagar efter arsskiftet av polisen.”® Det hade natur-
ligtvis varit en fordel om arbetsférdelningen nir det giller dessa
och andra uppgifter hade varit utklarad pd férhand. En mer detal-
jerad genomgéng av dessa funktioner gors senare i detta kapitel.

Behovet av fysisk nirvaro

Det ir allmint omvittnat av handliggare som befann sig i Rege-
ringskansliets lokaler under det férsta dryga dygnet att frinvaron
av chefer var en de viktigaste orsakerna till svirigheterna. Tre cent-
rala chefer pA UD — gruppchefen Christina Palm, chefen f6r konsu-
lira och civilrittsliga enheten Jan Nordlander och expeditions-
chefen Per Thoresson — befann sig alla pd ledighet. Palm och
Nordlander anlinde under férmiddagen den 27 december,
Thoresson forst vid lunchtid den 28. Detta tyder pd en
underskattning av den fysiska nirvarons betydelse f6r ledningen av
en verksamhet och férmdgan att med kraft kunna kalla in personal.
Mobiltelefoner kan inte ersitta fysisk nirvaro nir det giller att
bilda sig en uppfattning om liget, diskutera handlingsalternativ
med andra befattningshavare och fatta beslut. Frinvaron av chefer
riskerar ocksd att gora det svdrare att f§ handliggarna att instilla
sig, samtidigt som effektiviteten 1 arbetet blir ligre.

Vad som ocksd kriver fysisk nirvaro, och av ett mer permanent
slag, dr en f6r Regeringskansliet gemensam krishanteringsfunktion.
Nu fanns embryon till sddana pa vissa av departementen men inget
gemensamt, stindigt bemannat kriscentrum dir inhimtad informa-
tion kunde bearbetas och beslut beredas.
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Ledningsfunktionerna i Thailand

Frigan om var ambassadéren skall befinna sig om det intriffar en
storre olycka eller annan hindelse som kriver ett ingripande frin
utlandsmyndighetens sida hade diskuterats ganska utférligt inom
UD fére tsunamin, och den stdndpunkt som blev resultatet av
dessa diskussioner var att ambassadéren skall bege sig till kris-
omridet. Fordelen med det alternativet dr att man fir god besluts-
kapacitet 1 krisomridet, mojligheter att skaffa sig en detaljerad
ligesbild samt representation pa hég nivd, vilket kan vara betydelse-
fullt i vissa linder. Nackdelen ir att ambassaden berévas sin hogste
tjinsteman.

I Thailand efter tsunamin blev dessa fér- och nackdelar mycket
tydliga. Eftersom belastningen p3 den svenska representationen
inte stod i ndgon som helst proportion till den personal som i det
korta perspektivet fanns tillginglig, gillde det att avgdra var bristen
skulle komma att upplevas som mest hanterlig. Svirigheterna att
uppritthilla férbindelser mellan Phuket och Bangkok under de
mest kritiska dygnen bidrog till problemen. Det ir uppenbart att
huvudstaden Bangkok har en helt annan resurstillgdng in Phuket-
regionen, bide generellt sett och mer specifikt betriffande de
viktiga volontirerna. Sivitt kommissionen kan bedéma var det dir-
for ett riktigt beslut av ambassador Hafstrom att omedelbart bege
sig till Phuket.

Beslutet att fortsitta till Khao Lak dr mer 6ppet for diskussion.
Hafstrom uppgav vid kommissionens utfrigning att det var néd-
vindigt att bilda sig en uppfattning om situationen pd plats och att
han inte hade nigon medarbetare som han kunde skicka 1 sitt stille.
Det var ocksd en styrka att ambassadéren var pd plats i det mest
utsatta omrddet nir evakueringen av de svenska medborgarna
skulle genomféras.”

Det forsta argumentet har viss giltighet, 1 synnerhet som fér-
bindelserna mellan Khao Lak och omvirlden tidvis var svéra att
uppritthilla. Besoket i Khao Lak gav ocksd Hafstrém mojlighet att
ge departementsledningen en égonvittnesskildring frin katastrof-
omridet, som blev betydelsefull fér ledningens situationsupp-
fattning. Det kan 4 andra sidan inte anses ha varit nédvindigt att
stanna i Khao Lak i nirmare tvd dygn for att informera sig om
liget. Det andra argumentet — att padskynda en evakuering av de
skadade svenskarna — dr svirare att virdera; en evakuering hade
mojligen kunnat bestillas och samordnas med den thailindska
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kriscentralen utan fysisk nirvaro pd plats. Det har inte varit mojligt
féor kommissionen att avgdra vad som 1 den givna situationen var
det bista alternativet.

Nir Hafstrom dtervinde till Phuket, kom han att engageras i
forberedelserna for utrikesminister Freivalds besdk och var direfter
upptagen med att ledsaga henne under sjilva besoket.

Konsekvensen blev sammantaget att verksamheten vid konsula-
tet 1 Phuket bedrevs i ett chefslést tillstdnd 1 omkring fyra dygn,
vilket trots berdmvirda insatser frin nigra tjinstemin och volonti-
rer allvarligt forsvagade de konsulira funktionerna — organiseringen
av efters6kandet av saknade, bistdnd med hemtransport och annat.

Vad som kan kritiseras dr att Hafstrém inte forstirkte konsula-
tets personal ytterligare i den ridande situationen. Om han valde
att inte personligen uppritthdlla chefskapet pd konsulatet — for
vilket legitima skil alltsd kan anféras — borde en stillforetridare ha
himtats bland de seniora medarbetarna vid ambassaden i Bangkok.
Alternativt kunde han ha tagit en direkt kontakt med kabinetts-
sekreteraren redan pd natten mot den 27 december och krivt for-
stirkning med erfaren personal.

Honorirkonsuln 1 Phuket borde ocksd ha kunnat utnyttjas
bittre. Befattningen ir visserligen oavlénad, men i en situation som
denna kan man kriva mer in normala prestationer. Konsuln kon-
taktades av ambassador Hafstrom 1 ett tidigt skede for att denne
skulle f8 information om liget, men utéver den kontorsassistans
som kom att ges utnyttjades inte konsulns kapacitet fér exempelvis
informationsarbete och mobilisering av transportresurser. Som
jimforelse kan nimnas att den italienske konsuln 1 Phuket engage-
rades for att hyra in bussar, vilket bidrog till den snabba evakue-
ringen av italienska medborgare frin de drabbade omridena.”

Splittringen mellan konsulatet 1 Pear] Village Hotel, representa-
tionen vid Provincial Hall och verksamheten vid Pearl Hotel bidrog
till svirigheterna. Foérdelen med Pearl Village Hotel var nirheten
till flygplatsen, men det ir tveksamt om den uppvigde nackdelarna.
Kritik har forts fram till kommissionen frdn sivil privatpersoner
som volonirer éver att konsulatet forlades till Pearl Village Hotel
istillet for till Provincial Hall, dir andra nationer hade sin
representation — som att placera sig 1 Mirsta nir alla andra linder
holl till vid Sergels torg, som en resenir uttryckt det. Bide
drabbade och volontirer anser att det var fel att man méste dka runt
mellan flera platser {6r att {8 dokument stimplade, ta fingeravtryck
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och {8 provisoriska pass utfirdade i den utsatta situation man be-
fann sig 1.

Utrikesministern hade flera motiv att beséka Thailand, samtidigt
som dessa motiv inte var helt klara.’® Hennes medarbetare hade
indikerat att det fanns problem som behévde redas ut pd hég nivé,
och Karin Olofsdotter rekommenderade efter ett samtal med
Hafstrom ett besdk. Till dessa problem hérde hanteringen av de
omkomna och risken fér kremering utan féregiende identifiering,
iven om detta, som nimnts, l8stes medan utrikesministern var pd
vig till Thailand. Hon hade ocks3 ett allmint motiv att informera
sig om situationen. Ett tredje motiv var att visa ledarskap i den
akuta situationen.

Hon férde bara med sig tre medarbetare frdn UD, varav en
omedelbart kom att bindas upp av de logistiska problemen p3 flyg-
platsen i Phuket; med fler medarbetare frdin UD med pd planet
hade konsulatet och ambassaden kunnat fi forstirkningar och
avlastning. Till nackdelarna hérde som nimnts att ambassadéren
bands upp under bessket, iven om detta var hans eget beslut.

Ledningen av volontirerna i1 Thailand ir ett sirskilt kapitel. Vid
en sddan hir hindelse strémmar det till volontirer av minga olika
slag — frdn personer som inte har nigon sirskild kompetens att
erbjuda mer in sin arbetskraft eller sin nog s& viktiga fé6rmiga att
vara medminniska, till personer med héga och relevanta kvalifika-
tioner som sjukvirds- eller organisationskunnande eller ett anvind-
bart kontaktnit. Man miste ocksd vara beredd pd att det anmiler
sig personer som av olika orsaker ir direkt olimpliga att arbeta i en
situation som denna; det kan vara ett problem fér den ansvariga
ordinarie personalen att skilja ut sddana frdn dem som ir virdefulla
att engagera. Ett allmint intryck ir dock att volontirerna inte
utnyttjades till sin fulla kapacitet, och att en starkare arbetsledning
hade inneburit att denna kapacitet hade kunnat komma bittre till
sin ritt. De har ocksi uttryckt att de inte blev sedda under
utrikesministerns besok; dven om det ofta kunde vara svirt att
skilja volontirer frin drabbade, borde den svenska representationen
utanfér Provincial Hall i Phuket ha varit ett givet mdl.”*> Nir
Riddningsverkets personal anlinde till Phuket &vertog man inte
heller ansvaret f6r verksamheten pd bista mojliga sitt; mycket
virdefull information gick sannolikt férlorad vid detta tillfille.”
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4.2 Information, kommunikation och
massmediekontakter

Att kommunikation ir en nyckelfunktion vid hantering av kriser ir
nirmast en truism. Efter tsunamikatastrofen blev detta in viktigare
in normalt, eftersom den bild som drabbade, anhériga och allmin-
het bildade sig av situationen pdverkade deras handlande och dir-
med pd ett hogst pitagligt sitt ocksd pdverkade arbetsforutsitt-
ningarna for férvaltningen bide hemma och i regionen. Detta gor
frdgan om vilken informationspolicy man bor vilja komplicerad,
eftersom de krav man normalt stiller pd informationen — tydlighet,
sanningsenlighet med mera — kan komma i konflikt med andra krav
som stills pd férvaltningen. Exempel pd det ges 1 det féljande.

Diskussionen inskrinks till kommunikationen mellan férvalt-
ningen och omvirlden. Den interna kommunikationen inom och
mellan departementen, mellan departement och myndigheter och
mellan Sverige och utlandsmyndigheterna ir att betrakta som led-
ningsfrigor och har behandlats 1 det sammanhanget.

De centrala kommunikationsproblemen ir tvd. Det forsta ir att
informera pd ett genomtinkt sitt om det man vet och vill {3 fram,
likom att ta emot reaktioner pd denna information. Det andra
problemet ir att informera om sddant som man bara har begrinsad
kunskap om och att kunna féra en dialog om detta. I detta fall
handlar det i mycket stor utstrickning om att kunna kommunicera
osikerhet pd ett genomtinkt sitt, vilket stiller delvis annorlunda
krav.

4.2.1 | regionen
Thailand

Information till dem som hade drabbats var viktig av flera skil. Det
centrala budskapet var att alla hade méojligheter att fi sina grund-
liggande behov tillgodosedda nir det gillde mat, tak 6ver huvudet
och — dven om bristsituationen hir var pitaglig — elementir sjuk-
vard. Fér dem som lyckades ta sig till Phuket fanns det alltsd
moijligheter att via detta naturastéd klara de forsta dygnen utan
kontanter. Méjligheten att fi gratis flygtransport till Bangkok med
dvernattning och transport mellan flygplatsen och hotellet var
sjilvfallet av storsta virde fér de drabbade att kinna till. Eftersom
det dessutom var ett led i den thailindska regeringens kris-
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hanteringspolicy att férflytta s& minga som méjligt till huvud-
staden, hade kunskapen om denna méjligheten betydelse f6r hur
framgingsrikt krisen skulle kunna hanteras.

Minga av de intervjuer som kommissionen gjort med drabbade
visar dock att denna information inte nddde fram. Till en del be-
rodde detta pd att forvirring uppstod om vad som var centrum fér
den svenska konsulira verksamheten 1 Phuket — Pearl Village Hotel
(honorirkonsulatet), Pearl Hotel (dir reseféretagen och bland
andra kyrkans representanter héll till) eller Provincial Hall (dir de
flesta linder hade sina mottagningar). Men ocks3 pd en si central
plats som flygplatsen i Phuket saknades information om méjlig-
heten till gratis transport till Bangkok; det kunde vara tillfilligheter
som avgjorde om man uppmirksammade denna méjlighet eller ej.**
Hir kunde mycket enkelt utférda plakat ha fyllt funktionen av
informationsférmedlare och férhindrat missforstdnd och negativa
reaktioner.

En del av férvirringen 1 informationen hingde samman med att
olika myndighetsrepresentanter gav olika besked. I bérjan uppritt-
holls sdvil krav pd pass som de restriktiva reglerna f6r konsulirt
ekonomiskt bistind; denna policy férindrades efter nigra dygn,
vilket dock inte omedelbart tringde igenom. Mest restriktiv var
den personal som var trinad i konsulira frigor; tillfilligt insatta
myndighetsrepresentanter intog en mer liberal hdllning till regel-
verket,” vilket naturligtvis kunde upplevas som férvirrande fér de
resenirer som hade med olika personer att gora.

Utskick av meddelanden via SMS var en innovation i detta
sammanhang, for vilket Utrikesdepartementet bér ha erkinnande.
Det forsta meddelandet var en uppmaning till resenirer i Thailand
att hora av sig till anhériga for att reducera antalet saknade och
dirigenom minska trycket pd Regeringskansliets vixel. Det kan
sigas ha varit framgdngsrikt. I det andra meddelandet uppmanades
resenirerna att kontakta konsulatet 1 Phuket, som dock inte var
forberett pd detta. Resenirerna métte dirfér en utlandsrepresenta-
tion som inte pd nigot sitt kunde motsvara de férvintningar som
SMS-meddelandet hade skapat.

Virvning av volontdrer gick forhdllandevis litt. Ambassaden i
Bangkok lade tidigt ut en forfrigan pd sin hemsida och fick snabb
respons frdn boende i Bangkok med svensk anknytning.

Massmediekontakterna 1 Thailand var inte si organiserade som
hade varit 6nskvirt, vilket dr forstieligt mot bakgrund av den
kraftiga underbemanning som ridde under &tskilliga dygn. Mass-
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media var mycket snabbt pd plats — det fanns journalister 1 Phuket-
regionen redan nir tsunamin drabbade kusten — vilket gjorde att
myndighetsrepresentanterna hamnade 1 underlige. Bdde ambassa-
dér Jonas Hafstrém och andremannen i Bangkok Kaarlo Laakso
gav Oppna intervjuer redan under annandagen, vilka bidrog till
trovirdigheten hos den lokala representationen. Under flera dygn
gjordes dock inget férsok att organisera kontakterna med journa-
listkdren, eftersom andra frigor som upplevdes som mer akuta gavs
prioritet. Detta innebar bland annat att journalisterna fick tilltride
till de rum dir svirt drabbade resenirer vistades och dir konfiden-
tiell information fanns lagrad, en frihet som tyvirr missbrukades av
nigra journalister.”® Det var férst nir Christer Asp anlinde som
regelbundna presskonferenser bérjade arrangeras. Aven senare,
exempelvis nir ett rykte om massgravar for utlindska offer for
tsunamin uppkom, visade konsulatet en dppen attityd och besokte
den aktuella tempelplatsen tillsammans med journalister.

Sri Lanka

Situationen i Sri Lanka erinrade 1 flera avseenden om den i
Thailand, dven om belastningen hir var visentligt ligre. Det sam-
arbete mellan europeiska linder som snabbt kom i gng bidrog till
att hjilpa upp situationen. Genom ett brittiskt initiativ spreds
flygblad frin helikopter f6r att uppmana resenirerna att bege sig till
Colombo fér hemtransport.”

4.2.2 | Sverige

Reaktionen pd den forsta informationen frdn Thailand pd UD:s
pressenhet var snabb och som tidigare beskrivits i stort korrekt.
Uppmaningen till anhériga att kontakta Regeringskansliets vixel
ledde till stora problem men var begriplig i den situation som
ridde. Overgangen till en callcenter-baserad 16sning skedde relativt
snabbt och ir vird erkinnande ocksd den, iven om problemen med
mottagningskapaciteten kom att bestd under lang tid.

Anhoériga och allminhet anmodades att om mojligt anvinda
andra kontaktvigar in telefon fér att férmedla den information
man hade eller stilla frigor; bland annat framférdes denna upp-
maning i ett tidigt skede av kabinettssekreterare Hans Dahlgren vid
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en presskonferens. Det var dirfér en stor brist att de som tog
kontakt pd detta sitt inte fick ndgot svar — inte ens ett automatiskt
svar. En person som hade tagit en tidig kontakt per e-post fick
besked férst 1 bérjan av mars att nigra svar inte skulle gd ut pd
grund av det stora antalet brev. Detta kan inte anses acceptabelt.

Hemsidan ir ett viktigt instrument f6r att sprida information till
dem som bara séker allmin information och inte tar kontakt f6r att
anmila eller friga efter saknade. Uppdateringen kom inledningsvis
att férdrojas av att de jourhavande inte var tillrickligt hemmastadda
med webbtekniken men fungerade direfter tillfredsstillande.

Utrikesdepartementets policy for att hantera problemet med
saknade eller omkomna, sidan den kom till uttryck i en s3 kallad
sprakregel, kan ifrgasittas. Den officiella linjen i kommentarer
eller som svar pd direkta frigor var inledningsvis att hivda att det
inte fanns ndgra bekriftat omkomna svenska medborgare i regio-
nen. Samtidigt ndddes anhoriga och allminhet av uppgifter om om-
komna svenskar och om ett stadigt stigande antal offer ocksd frin
omriden dir man visste att det fanns ménga svenska resenirer.
Aven UD:s egen pressansvariga Nina Ersman fick som nimnts
trovirdiga uppgifter om omkomna i ett mycket tidigt skede, s& det
var inte brist pd information som avgjorde UD:s val av linje. Det
uppstod ett gap mellan allminhetens bild baserad pd massmedie-
rapporteringen och den bild som man vidhéll frin UD:s sida. Som
tidigare noterats® missuppfattades inneborden i UD:s sprikregel av
en TT-journalist och tolkades sd att alla svenska medborgare i1 Thai-
land var vilbehdllna. Detta var journalistens misstag, men det fére-
faller sannolikt att UD:s strikta linje att endast tala om bekriftat
omkomna bidrog till missférstdndet.

Bakom UD:s officiella linje skymtar mojligen ocksd ett annat,
tvivelaktigt motiv. Nir Kaarlo Laakso 1 en radiointervju bekriftade
att tvi svenskar omkommit, fick han kritik fér detta frin UD 1
Stockholm, eftersom det hotade att 6ka belastningen pd en redan
hirt anstringd vixel.” Hir vigdes alltsi sanningskravet mot de
krav som hanteringen av telefonvixelns problem stillde. Hir fanns
ett avvigningsproblem, men det forefaller ind3 ganska klart att den
medel- och l&ngsiktiga skadan pid UD:s och Regeringskansliets
trovirdighet av den linje UD hir drev inte skulle ha uppvigts av de
kortsiktiga praktiska férdelar man eventuellt kunde vinna.

Enligt kommissionens mening var UD:s informationspolicy
under katastrofhanteringens inledande skede besvirande ofull-
stindig. Det var riktigt att tala om skadade, saknade och bekriftat
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omkomna, men man borde samtidigt ha lagt till kommentaren att
dven om siffrorna innu var l3ga, skulle de med stor sikerhet
komma att stiga. Det var den linje som exempelvis det tyska utrike-
sdepartementet valde att f6lja. UD kan sigas ha anslutit sig till
denna linje forst pi eftermiddagen den 28 december, d8 Hans
Dahlgren pd en presskonferens talade om ett mycket stort antal
omkomna svenskar. Med en konsekvent linje av detta slag hade
man kunnat minska den fértroendeklyfta som nu uppstod och som
sannolikt vdllat skada fér 1ing tid framéver.

4.3 Sjukvard

Utvirderingen av sjukvirdsinsatserna har begrinsats till Thailand.
Detta framstir som naturligt mot bakgrund av det stora antalet
skadade och omkomna bland svenska resenirer hir. I det inledande
avsnittet beskrivs det handlingsutrymme som den svenska sjuk-
varden — och d& sirskilt Socialstyrelsen — har nir en stor katastrof
sker utomlands med minga svenskar drabbade.

4.3.1 Regelverket

Forordningen om &tgirder {6r fredstida krishantering och héjd

beredskap*

I férordningen beskrivs ett nationellt system fér hantering av
kriser. Dir redogors dels f6r hur vissa statliga myndigheter skall
planera och férbereda sin verksamhet s att denna skall fungera
dven vid en kris och dels f6r vad myndigheten skall gora nir en kris
intriffar. Socialstyrelsen ir en av de myndigheter som ingdr i detta
nationella system for krishantering och ir representerad i tvd av de
sex samverkansomrdden som bildats: Spridning av farliga dmnen
och Skydd, undsitining och wvdird (det omrdde dir katastrof-
medicinska frigor huvudsakligen hanteras).

Varje myndighet skall stirka sin krishanteringsférmiga genom
att drligen gora risk- och sdrbarhetsanalyser. Vid dessa analyser
skall myndigheten sirskilt beakta situationer som uppstdr hastigt,
ovintat och utan forvarning, situationer som kriver brddskande
beslut och samverkan med andra samhillsorgan, situationer som
allvarligt paverkar samhillets funktionsférmiga eller tillgdng pa
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noédvindiga resurser och formigan att hantera mycket allvarliga
situationer inom sitt ansvarsomride.

Socialstyrelsen skall planera och vidta férberedelser for att fore-
bygga, motverka och begrinsa identifierad sirbarhet och risker
inom bland annat det omride som omfattar skydd, undsittning och
vird.*" Socialstyrelsen har tillsammans med Luftfartsstyrelsen,
Rikspolisstyrelsen, Riddningsverket och Tullverket sirskilda upp-
gifter inom detta omride. Verksamheten skall dir bland annat
skapa formiga att genomféra skydds-, riddnings- och sjukvards-
insatser. Till samverkansomrddet skydd, undsittning och vird
riknas ocksd vissa insatser dd Sverige berdrs av allvarliga hindelser
eller krig som har intriffat eller pdgir utanfér landet. Det kan d3 bli
friga om att Sverige miste ta hand om ett stort antal personer frin
katastrofomrdden eller krigsskideplatser som soker skydd i
Sverige.*

Malen for de olika samverkansomridena som beskrivs i férord-
ningen (bland annat skydd, undsittning och vard) arbetades fram
av myndigheterna under Krisberedskapsmyndighetens ledning
under r 2002. Dessa mél anvindes sedan for att styra planeringen
for 4r 2004 och framdt. Milen faststilldes av regeringen, och for
omridet skydd, undsittning och vird uttrycks de pd foljande sitt.
Verksamheten skall bedrivas s att skydds-, riddnings-, och sjuk-
vardsinsatser snabbt kan genomféras lokalt, regionalt och natio-
nellt for att minska konsekvenserna fér liv, egendom och milj6 vid
svira pdfrestningar pd samhillet i fred eller vid vipnat angrepp.
Forberedelser skall vidtas for att ta emot ett storre antal skydds-
och virdbehévande frin katastrof- eller krigsomrdden i1 andra
linder.” Nir en situation av den omfattning som beskrivits
uppstdr, skall Socialstyrelsen kontinuerligt informera regeringen
om hindelseutvecklingen, tillstdndet och den férvintade utveck-
lingen inom ansvarsomridet samt om vidtagna och planerade 3t-
girder.**

Socialstyrelsens instruktion®

Enligt sin instruktion skall Socialstyrelsen — férutom vad som sigs i
den ovan nimnda férordningen — samordna och évervaka plane-
ringen av den civila hilso- och sjukvardens, hilsoskyddets, smitt-
skyddets och socialtjinstens beredskap samt samordna férbe-
redelserna for f6rsérjningen av likemedel och sjukvirdsmaterial in-
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for hojd beredskap och fér att uppritthdlla en katastrofmedicinsk
beredskap. Socialstyrelsen fir utfirda sidana foreskrifter som be-
hévs for att den katastrofmedicinska beredskapen och beredskaps-
planliggningen infér héjd beredskap skall f en samordnad inrikt-
ning.

Hilso- och sjukvirdslagen*

Med hilso- och sjukvdrd avses i lagen dtgirder for att medicinskt
férebygga, utreda och behandla sjukdomar och skador. Till hilso-
och sjukvidrden hor dven sjuktransporter samt att ta hand om
avlidna. Mélet ir att tillhandahdlla en god hilsa och en vird pd lika
villkor f6r hela befolkningen samt att den som har det stdrsta be-
hovet skall ges foretride till virden.* T den grundliggande be-
stimmelsen om landstingens vdrdansvar sigs att varje landsting
skall erbjuda vird &t dem som ir bosatta inom landstinget. Detta
ansvar stricker sig dven till dem som vistas tillfilligt i landstinget
och ir i omedelbart behov av vird.”” Virdansvarets rickvidd preci-
seras inte 1 sjilva lagtexten men anses vara begrinsat till den vird
som kan meddelas 1 Sverige. Landstingens ansvar stricker sig dir-
med inte s& l&ngt att det ocksd innefattar den sjukvird som kan
meddelas linsinvdnarna i andra linder. I den min sidan sjukvird
utomlands férekommer foljer den av ett frivilligt dtagande frin
landstingens sida, och utgér inte nigot krav pd grund av denna
grundliggande bestimmelse.”® Aven sjuktransporter ir landstingens
ansvar.”'

Kommuner och landsting far pd begiran stilla sjukvirdsinsatser
till f6rfogande for att bistd en annan kommun eller ett annat lands-
ting som drabbats av en extraordinir hindelse. Vid sidant bistind
skall personer som mottas frin en annan kommun eller landsting
omfattas av kommunens eller landstingets skyldigheter enligt
denna lag.”® Landstingen har en skyldighet att samverka med organ
utanfor landstingsorganisationen vid planering och utveckling av
hilso- och sjukvirden.

Viren 2002 kom regeringen med olika férslag om hur samhillets
krishanteringsférmdga skulle stirkas, vilket ledde till vissa ind-
ringar 1 hilso- och sjukvirdslagen.”” Genom indringarna, som
tridde 1 kraft den 1 juli 2003, fick landstingen ett planeringsansvar
for den katastrofmedicinska beredskapen.” Samtidigt som man i
lagen skrev in en uttrycklig skyldighet f6r landstingen att ha denna
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beredskap gavs regeringen ett bemyndigande att meddela fore-
skrifter for landstingens handlingsberedskap ur ett nationellt kata-
strofmedicinskt perspektiv.”> Regeringen, eller den myndighet som
regeringen bestimmer, fir meddela sirskilda féreskrifter om hilso-
och sjukvarden i fredstid om det ur ett nationellt perspektiv finns
behov av katastrofmedicinska insatser.

I ett regeringsuppdrag har Socialstyrelsen limnat ett forslag till
en s3 kallad skrivbordsférfattning. Férslaget dr kopplat till det ovan
nimnda bemyndigandet som gav regeringen méjlighet att utfirda
foreskrifter. Det ir alltsd ett underlag till en férordning som snabbt
skall kunna beslutas av regeringen vid ett lige nir Sveriges samlade
hilso- och sjukvirdsresurser miste tas i ansprik. Forslaget innebir
att Socialstyrelsen skall kunna bemyndigas av regeringen att cen-
tralt besluta om utnyttjande av landstingens vardplatser samt om
forflyttning av landstingens personal, férnédenheter och patien-
ter.”®

Ansvar och tillsyn

Som nimndes ovan finns ingen skyldighet f6r svenska myndigheter
att meddela vird utanfor landets grinser. Samma brist pd reglering
for utlandsfallet giller f6r arbetsgivaransvar och professionellt an-
svar, exempelvis nir det giller att reglera val av behandling eller
konsekvenserna av en felbehandling. Efter tsunamin 16stes detta pd
s& sitt att det var respektive landsting som stod for det formella
uppdraget f6r de sjukvirdsteam som sindes till Thailand. Lands-
tingen ansvarade for sammansittningen av teamen, den medicinska
utrustningen samt virden pd plats och under transporterna.

Hilso- och sjukvirden och dess personal stdr under tillsyn av
Socialstyrelsen.”” T férarbetena till den tidigare lagstiftningen pad
omridet angavs att Socialstyrelsens tillsyn skulle gilla verksamhet
och yrkesutévning som bedrivs inom Sveriges grinser. Nir be-
stimmelsen om Socialstyrelsens tillsyn overfordes till den nu
gillande lagen skrevs det inget om de geografiska grinserna for
tillsynen.
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4.3.2 Insatsbehov och resurser efter tsunamin®®

I Thailand skadades &ver 1500 svenskar i katastrofen. Nistan alla
hade mjukdelsskador i form av sdr-, stick- och krosskador. Upp-
emot hilften hade dessutom frakturer, luxationer, ledbands- eller
senskador. Den thailindska sjukvirden fick ta emot skadade som
lingt 6verskred tillgingliga resurser. Detta ir knappast dgnat att
férvina; en hindelse av den aktuella omfattningen hade villat lokala
och regionala problem i vilket land som helst. Hindelsen intriffade
ocksd 1 en del av Thailand som har en 1 férhllande till besékande-
strommen begrinsad befolkning. Den hirda belastningen pa sjuk-
varden varade i flera dygn efter katastrofen, eftersom manga skada-
de utan livshotande skador fortsatte att strémma in och ménga be-
handlade utvecklade sirinfektioner som behdvde 3tgirdas. Det
fanns ocksd ett behov av sjukvirdsresurser pd uppsamlingsplatser
dir manga skadade vintade p& evakuering.

Totalt mottogs pd de sex storre sjukhusen i provinserna Phang
Nga, Phuket och Krabi drygt 11 000 skadade de forsta tre dygnen.
Av dessa behévde 3 000 liggas in; det tillgingliga antalet vérd-
platser var omkring 1400. Belastningen pd sjukhusen var ojimnt
fordelad; de sm4 och resurssvaga sjukhusen i norra delen av regio-
nen hade den storsta belastningen. Eftersom mojligheterna att
evakuera frin dessa sjukhus under de forsta dygnen var begrinsade,
blev situationen bide fér drabbade och personal oerhért pfrestan-
de.” Tillstrémningen av skadade férblev hog pa grund av de relativt
linga transporttiderna; fortfarande pd sjitte dygnet efter tsunamin
mottog Bangkok Phuket Hospital nirmare 500 patienter, att
jimféra med drygt 700 per dygn under de forsta dygnen. Mass-
kadesituationen kom dirmed att bestd &tminstone till den
31 december, d3 en storre evakuering genomférdes.®

I den ridande bristsituationen tvingades man, som brukligt ir i
katastrofmedicinska sammanhang, prioritera patienter med nigor-
lunda goda chanser att 6verleva. Det innebar att mycket svirt
skadade patienter kunde f§ ligre prioritet f6r behandling.®" Frin
bide drabbade och volontirer har det omvittnats att utlindska
patienter prioriterades.®’

De sjukvdrdsresurser som kunde mobiliseras av riddnings-
organisationer som SOS International var helt otillrickliga 1 den
ridande situationen. Som en foljd av 6verbelastningen tvingades
man evakuera patienter 1 tillstind som normalt skulle ha bedomts
alltfor allvarliga for att tillita en flygevakuering.”
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Bland de skadade hade minga multipla skador — sdrskador,
frakturer, ledbandsskador, skador pd bréstkorgen och si vidare.
Mainga hade fitt in vatten i luftvigarna.®* Som en f6ljd av brist-
situationen utvecklade minga skadade sdrinfektioner.

Eftersom infektion av sirskador — i vissa fall mycket allvarliga —
kom att bli ett av huvudproblemen f6r ménga av de drabbade, finns
det anledning att nirmare diskutera behandlingen av dessa. I
allminhet valde man till en bérjan att direkt sy siren efter ren-
goring (primirsutur). Det forefaller klarlagt att detta bidrog till en
okad frekvens av infektioner; enligt kommissionens katastrof-
medicinska expertrapport utvecklades infektioner 1 hogre utstrick-
ning hos de patienter dir man tillimpade denna behandling.®
Socialstyrelsen har i en skrivelse till kommissionen® ifrigasatt
denna slutsats och menar att andra faktorer som sirens natur och
eventuell antibiotikabehandling kan péverka infektionsfrekvensen.
Sjilvklart kan minga faktorer pdverka utfallet, men den invind-
ningen kan resas mot varje statistisk analys av hir aktuellt slag. Den
friga som bor besvaras innan man diskuterar ytterligare tinkbara
forklaringsfaktorer ir om det pé allminna medicinska grunder finns
anledning att ifrigasitta expertgruppens slutsatser, och svaret pi
den frigan torde vara nej.

Konsekvenserna av den felaktiga behandlingen uppticktes efter
tvd tll tre dygn, och man 6vergick mer allmint ull att limna sir
6ppna. Frin thailindsk sida erkinner man nu att det forst tillimpa-
de forfarandet var felaktigt, och man skulle i dag direkt tillimpa s3
kallad férdréjd primirsutur.®’

Ett delproblem i detta sammanhang var infektion av multi-
resistenta bakterier. De thailindska sjukvirdsmyndigheterna infor-
merade de svenska om risken fér sidana infektioner hos de hem-
vindande resenirerna. Problemet visade sig dock vara 6verskattat;
antalet fall var litet, och de multiresistenta bakterierna villade inga
hanteringsproblem.

4.3.3 Den svenska insatsen

Den svenska insatsen har beskrivits 6versiktligt 1 foregdende
kapitel.®® T detta sammanhang tas de aspekter upp som framstir
som sirskilt relevanta ur ett utvirderingsperspektiv.
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Insatsen i regionen

Erfarenheter frin katastrofer med ett stort antal skadade visar p
vikten av att omgdende sinda medicinska bedémningsteam
(assessment teams) till olycksplatsen med uppgift att snabbt skaffa
sig en bild av skadeliget och direfter ge information till ledningen
om vilka vidare medicinska insatser som situationen kriver.*” S3da-
na bedémningsteam sindes ocksd ut frin flera andra linder som
berérts av katastrofen — Italien, Tyskland, Finland och Stor-
britannien.”® I avvaktan p3 att férstirkningar anlinder ir det vidare
naturligt att bedémningsteamen i min av behov inleder akuta vérd-
insatser nir den grundliggande informationsuppgiften ir 5st.

Frigan om en svensk insats i regionen avser alltsi tvd separata
uppgifter — dels den rena informationsinhimtningen, dels den
faktiska insatsen av vdrdpersonal pi katastrofplatsen. Dessa be-
handlas limpligen separat.

Socialstyrelsen har under och efter katastrofen i Sydostasien
understrukit att man inte dr nigon operativ myndighet. Exempelvis
inleddes ett utskick frin Socialstyrelsen till landstingen utanfér
storstadsomrddena den 28 december med orden: "Socialstyrelsen ir
som alla vet ingen operativ myndighet.” Huruvida detta pdstiende
ir korrekt eller inte beror pd vad man ligger in 1 ordet operativ.
Enligt den tidigare citerade férordningen om itgirder f6r fredstida
krishantering och hojd beredskap skall myndigheten i akuta situa-
tioner “hilla regeringen informerad om hindelseutvecklingen”.

I en promemoria upprittad vid Socialstyrelsen 1 februari 2005”
berér styrelsen detta ansvar och konstaterar att det kan ”bli aktuellt
att inhimta uppgifter frin platsen om sjukdomsbilden och antalet
inblandade svenskar”. Exempel pd situationer av den omfattning
som forutses i férordningen ir “att ett stort antal svenskar for-
vintas komma hem skadade efter en stor olycka eller naturkatastrof
1 utlandet eller smittade i utlandet av en allminfarlig sjukdom
(epidemi)”.

Den aktuella situationen i Thailand efter tsunamin stimmer vil
in pd denna beskrivning. Det dr ocksd klart att myndigheten for att
uppfylla kravet pd att hilla regeringen informerad i denna situation
var tvungen att skicka personal till platsen, antingen egen personal
eller annan personal med katastrofmedicinskt kunnande som
arbetade pd Socialstyrelsens uppdrag. En samordning med Utrikes-
departementet var sjilvfallet motiverad infér en insats pd annat
lands territorium, men s linge insatsen rérde sig om att inhimta
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information om liget fér svenska medborgare kan ndgot fére-
gdende tillstdnd frin den thailindska regeringen inte anses ha varit
noédvindigt. Med adekvata forberedelser hade ett férsta bedém-
ningsteam kunnat skickas pd eftermiddagen séndagen den 26 de-
cember. Nu skedde detta forst tvd dygn senare, d& ett ledsagarteam
pid tre personer medféljde samma plan som utrikesminister
Freivalds och di med uppdraget att folja med skadade svenskar
hem. Ett dygn senare sindes en grupp pi totalt 16 personer under
ledning av en medarbetare frin Socialstyrelsens enhet for kris-
beredskap. Denna sena och underdimensionerade reaktion kan inte
anses tillfredsstillande.

Betriffande faktiska virdinsatser 1 Thailand dr bedémningen mer
osiker. Inledningsvis bér dock observeras att om bedémningsteam
hade skickats utan férdrojning, hade dessa omedelbart rekvirerat
forstirkning och ocksd i den omfattning som deras antal tillit inlett
enklare sjukvirdsinsatser. I frinvaro av denna férsta insats blir den
forsta frigan vem som skulle ta ansvar fér en samordnad sjukvirds-
insats pd nationell nivd. Landstingen kan uppenbarligen inte
komma i friga, eftersom det i inledningsskedet inte var kint vilka
landsting som var mest berérda och dessutom landstingens grund-
ansvar ir in mer geografiskt kringskuret in Socialstyrelsens.
Direktkontakter mellan landsting och UD framstdr inte heller som
en naturlig vig att 16sa uppkommande samordningsproblem. Det
kan rimligen inte vara nigon annan myndighet in den nationellt
ansvariga sektorsmyndigheten som med nuvarande ordning skall ta
det nationella samordningsansvaret.

Nista frga ir vilka méjligheter man hade att genomféra en sjuk-
vérdsinsats 1 Thailand. UD har i sin rapport efter tsunamin hinvisat
till de kontakter som togs med det thailindska utrikesdepartemen-
tet betriffande hjilpinsatser och som férst pd eftermiddagen den 27
december thailindsk tid fick ett positivt svar. Det meddelande som
sindes till ambassaderna 1 Bangkok, Colombo, Jakarta och New

Delhi hade foljande lydelse:

Riddningsverket berett sinda UNDAC-[ac]krediterad personal till de
linder som drabbats av dagens jordbivning.

Statens Riddningsverks UNDAC-[ac]krediterade personal ir redo
att rycka ut om en forfrdgan inkommer frin berérd myndighet/land.
Personalen ir specialiserad p3 logistik och sambandsverksamhet.

Riddningsverket ir dessutom redo att sinda filtar och andra

fornodenheter.
CABINET
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Det svar man fr beror sjilvfallet pd hur man formulerar frigan;
frigan gillde hir allmint bistdnd och inte specifika insatser for att
bistd svenska medborgare. Ambassaden fick inget svar pd detta
meddelande. Hir bér dock enligt kommissionens mening en it-
skillnad géras mellan allminna stédinsatser till den thailindska
regeringen eller andra regeringar och insatser riktade specifikt till
svenska medborgare i omedelbart behov av hjilp. Den i Wien-
konventionen fastslagna ritten for en stat att bistd sina egna med-
borgare ir den naturliga grunden f6r ett aktivt agerande. Det ir in-
struktivt att jimféra med hur nigra andra linder tolkade situatio-
nen. Den tyske ambassadéren 1 Bangkok, som intervjuades vid
kommissionens besék 1 april, svarade pd frigan om foérhands-
kontakter med det thailindska utrikesdepartementet helt enkelt
”Vi frigade inte”.”> Andremannen vid den italienska ambassaden i
Bangkok, som i ambassadérens frinvaro hade det lokala ansvaret
fér den italienska insatsen i Thailand, uppgav vid sitt méte med
kommissionen att den italienska administrationen informerade den
thailindska tre timmar innan det férsta italienska planet skulle
landa.”” De tyska och italienska utrikesadministrationernas ageran-
de var alltsd visentligt mer aktivt dn den svenska. Nigra komplika-
tioner i relationerna mellan dessa bida linder och Thailand har
detta foérhillningssitt inte lett till.”* Bedémningen att en notifiering
om en pabdrjad insats under fird ir tillricklig delades for 6vrigt av
Hans Dahlgren vid kommissionens utfrigning av denne.”

En visentlig del av férklaringen till den férsenade insatsen ligger
i det starkt sektoriserade dtgirdsansvaret, otydlig ansvarsférdelning
i vertikalt led mellan landstingen och Socialstyrelsen och avsakna-
den av en central krishanteringsfunktion. P4 landstingsnivd inom
sjukvirdssektorn fanns en utbredd insikt om behovet av insatser
bland personer med katastrofmedicinsk kompetens. Dir ansdg man
sig Inte kunna agera utan en samordnande insats frin Social-
styrelsens sida. P& Socialstyrelsen var man inte férberedd pa att ta
detta ansvar och drev under de foérsta dygnen inte heller sirskilt
aktivt frgan om en insats i Thailand i kontakterna med UD. Inom
UD fanns 4 andra sidan inte den medicinska kompetens som kriv-
des for att dra slutsatsen att en insats var motiverad vare sig pd den
konsulira enheten eller vid utlandsmyndigheten 1 Thailand. Den
enda enhet inom UD som aktivt drev frigan om en insats var den
humanitira gruppen vid enheten foér global sikerhet, som 1 sitt
normala arbete har kontakter med Riddningsverket och andra
instanser med beredskap att gora insatser utomlands och dirmed
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hade reflexen att i ett tidigt skede dverviga en insats. Det ir dock
virt att notera att Utrikesdepartementet trots sin egen brist pi
kompetens pd sjukvdrdsomridet i kontakterna med Socialstyrelsens
ledning vidholl att uppgiften var UD:s dven om man efter nigra
dagar 6verlidt samordningsansvaret gentemot landstingen till Social-
styrelsen.”®

Enligt kommissionens mening borde Socialdepartementet, som
ir det sakansvariga departementet, ha intagit en mycket aktivare
hillning gentemot UD i den interna handliggningen inom Rege-
ringskansliet. Statsridet Ylva Johansson hivdade under utfrig-
ningen med kommissionen till att varken Socialdepartementet eller
Socialstyrelsen hade nigot mandat att agera pd egen hand nir det
giller vird utanfér landets grinser. Faktum kvarstdr dock att en
insats gjordes ndgra dagar senare, trots att ndgon férindring av den
lagliga grunden inte hade skett under dessa dygn. Dessutom har
den politiska ledningen 1 departementet stdrre handlingsutrymme i
detta avseende dn den sektorsansvariga myndigheten.

Evakuering av skadade

Situationen i avgingshallen pd Phukets flygplats har under de
kritiska dygnen beskrivits som kaotisk. Under dessa dagar leddes
verksamheten visentligen av tre personer: den UD-anstillde Klas
Ljungberg, som foéljde med samma plan som utrikesminister
Freivalds och anlinde vid lunchtid den 29 december, volontiren
Hikan Skoglund, en thaitalande féretagare bosatt i Thailand, som
pa eget initiativ reste till Phuket frin Bangkok, och likaren Anders
Lindberg, tillsammans med sjukskéterskorna Kjell Erwid och Karin
Lundberg utsind pa Socialstyrelsens uppdrag frin Stockholms lins
landsting och medféljande samma plan som utrikesministern. De
stdddes 1 arbetet av flera volontirer. Man tillimpade en mycket
enkel prioritetsordning nir det gallde hemfird: 1) skadade, ii)
ensamma barn, iii) personer som mist anhériga och iv) de som
vintat lingst i utrikeshallen. Sedan man hade 6vergivit kravet pa
ID-handlingar vid utresan, férenklades hanteringen ytterligare.
Betriffande de skadade gjordes sedvanliga katastrofmedicinska be-
démningar av om tillstdndet medgav transport. Det upprittades
inga verifierade passagerarlistor for avfird; planen fylldes med
passagerare enligt gillande prioriteringar och gavs direfter klar-
tecken att lyfta.”” Tanken var att passagerarlistor och uppgifter om
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skadelige hos dem som f6ljde med skulle f6ras 6ver till Sverige frin
planet under resan. Detta visade sig i allminhet inte vara méjligt,
varfér man i stillet faxade fran flygplatserna vid mellanlandning.

I Bangkok ridde problem med den lokala logistiken, eftersom
patienterna var spridda pi ett antal sjukhus med ling transporttid
till flygplatsen. Man hade diligt grepp om nir flygplanen frin
Sverige skulle anlinda och hann dirfér inte fylla dem med patien-
ter. Till problemen bidrog att ambassadpersonalen inte alltid kinde
till de thailindska myndigheternas krav. Det finns sirskilda proce-
durer f6r hur patienter skall tas ombord pd flygplan (tillstind fér
ambulanstransport med mera). I vissa fall var pappersarbetet inte
gjort, och ambulanserna kunde inte kéra ut till planen.”® Nir likar-
team nirmare nydrshelgen mer systematiskt bérjade séka igenom
sjukhusen och kartligga skadorna, férbittrades informationsliget,
och effektiviteten i sjuktransporterna kunde férbittras.

Insatsen i Sverige

Om det ridde osikerhet betriffande Socialstyrelsens ansvar f6r en
sjukvirdsinsats utomlands, gillde detta inte samordningsansvaret
for landstingens omhindertagande av de skadade i landet. Social-
styrelsens enhet f6r krisberedskap (EKB) valde ut fyra landsting
som huvudansvariga fér mottagning och hemtransport (Stock-
holms lin, Vista Goétaland, Region Skine och Visterbottens lin).
Tilliggsuppgifter gavs ocksd till Uppsala (psykiatriskt insatsteam)
och Ostergétland (traumateam). Uppgiftsférdelningen var delvis
improviserad och byggde inte pd 1 férhand fattade beslut. Vistra
Gotaland hade foreslagits som samordnande fér de interna tran-
sporterna i Sverige vid ett mote hdsten 2004, men nigot beslut
fattades aldrig, och ledningsfunktionen var inte évad vid tiden foér
tsunamin.””

Visterbottens lins landsting var tilltinkt som samordnare av det
Svenska Nationella Ambulansflyget (SNAM), som dock inte var
fardigt att sittas in; 1 stillet fick man ansvaret {6r den mer provi-
soriskt tillkomna insatsen av MD-80-plan. Informationen om de
hemvindande skadade kom att bli ett problem. Tanken var ur-
sprungligen att uppgifter om alla passagerare och deras skador
skulle faxas frin Thailand direkt efter det att planen hade lyft, men
ilastningen gick i manga fall s3 oordnat till att information om vilka
som fanns ombord inte fanns vid avgingen. Den férsta mojligheten
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att faxa uppgifterna var vid mellanlandning i Delhi, vilket dock inte
fungerade. I de flesta fall kom information dirfér att faxas vid
mellanlandning i Dubai. Inte heller detta fungerade dock alltid, och
vid ndgot tillfille blev informationen felaktig pd grund av att
patienter med férsimrat tillstdnd hade tagits av planet i Dubai.

Informationen om skadeliget vidarebefordrades inte heller pd ett
effektivt sitt till de landsting som skulle ta det slutgiltiga ansvaret
for patienterna. Nir Ostergotlands lins landsting kontaktade
Socialstyrelsen for att f8 besked om hur méinga patienter som
vintades hem och vilka skador de hade, uppmanades man att ta
kontakt med sjukhusen i Stockholmsregionen.”® Detta dr uppen-
barligen inte ett effektivt sitt att hantera den gemensamma infor-
mationsfunktionen.

En konsekvens av den ofullstindiga och delvis felaktiga infor-
mationen om vilka patienter som var pd vig hem var att sjukvirden
hemma feldimensionerade sin mottagningskapacitet; det ridde
dverkapacitet pd flera sjukhus, eftersom man vintade fler patienter
in vad som faktiskt kom."" Eftersom beliggningen p4 sjukhusen vid
den aktuella tidpunkten var maittlig, skapade detta inte sd stora
problem. Om katastrofen hade intriffat vid en tidpunkt med hogre
beliggning, hade kostnaderna fér denna feldimensionering blivit
betydande.

Infér mottagandet i Sverige hade bdde Socialstyrelsen och lands-
tingen lingre tid pd sig till forberedelser in foér akutinsatsen i
Thailand, och 6verlag forefaller mottagandet ha fungerat vil. Nigra
undantag har dock rapporterats till kommissionen.*

Konsekvenser av den sena insatsen

Huvudkonsekvensen av férdréjningen i sjukvdrdsinsatsen var det
onddiga lidande som svenska medborgare utsattes for till f6ljd av
den extrema bristsituation som rddde 1 den drabbade regionen. In-
grepp fick goras av volontirer som hade begrinsad utbildning och
saknade adekvat utrustning. Vissa misstag som gjordes av den thai-
lindska personalen — framfér allt underskattningen av infektions-
risken — hade med all sannolikhet kunnat undvikas om svenska
sjukvirdsteam med katastrofmedicinskt kunnande hade satts in.
Dessa misstag kan komma att leda till bestdende men hos drabbade
resenidrer; dnnu 5 minader efter tsunamin angav 72 procent av de
intervjuade skadade att de hade men i form av funktionshinder eller

214



SOU 2005:104

smirttillstdnd. Om ndgra svenska medborgare avlidit tll f6]jd av
den foérsenade insatsen kan inte med full sikerhet faststillas. Upp-
gifter frdn den thailindska administrationen som Aatergivits av
Roslmg m.fL.* tyder pa att omkring en procent av de skadade avled
pd stranden, innan nigon organiserad sjukvardsinsats éverhuvud-
taget kunde goras. Dessa liv stod alltsd inte att ridda. I nigot fall
som rapporterats till kommissionen fanns en klar risk fér dodsfall
som kunde undvikas endast pd grund av att den drabbade sjilv hade
sddant kunnande eller sddana kontakter att nédvindiga &tgirder
kunde vidtas.* Det ir klart att minga thailindska medborgare fick
forsimrad vird till f61jd av &verbelastningen pd sjukvirden och de
prioriteringar som gjordes pd platsen, och det kan inte uteslutas att
thailindska medborgare avlidit som en konsekvens av detta.

4.4 Raddningsverkets insats

Problemen med engagemanget av Riddningsverket f6r en insats i
Thailand har analyserats ovan 1 avsnitt 4.1. Ett oklart mandat 1
kombination med avsaknad av planer fér insatser andra in dem som
skots 1 FN:s regi ledde en otydlig ansvarsfordelning mellan berérda
departement. Kommissionens slutsatser 1 detta avseende delas av
den utlindske expert som engagerats for utvirderingen i denna
del.®

Kommissionens expert har ocksd noterat bristen pd formella
rutiner i hanteringen av insatsen. Ingen formell begiran foéregick
forberedelserna for en insats, och ingen krishanteringsgrupp skapa-
des inom eller mellan departementen f6r denna friga. De ad hoc-
betonade beslutsprocedurerna — som bara delvis sammanhingde
med helgledigheten — i kombination med helt otillricklig informa-
tion om liget 1 katastrofomridet gjorde att hela insatsen fick ett
improviserat drag. En tidig idé om att skicka en observatérsgrupp
for att rekognoscera aviordes, enligt kommissionens bedémning
sannolikt pd grund av ett missforstdnd mellan Forsvarsdepartemen-
tet och UD, vilket ytterligare férdrdjde insatsen.

Sjilva ordern att gora en insats var oprecis och bestod egentligen
bara av en uppmaning att samla ihop ritt sorts minniskor och géra
ndgot. Ngot omsorgsfullare urval av personal var dirfér inte moj-
ligt. Som insatsstyrka betraktad kom gruppen att bli underdimen-
sionerad.
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Insatsstyrkan var dessutom otillrickligt informerad om situatio-
nen pd platsen. Viss genomging av den tillgingliga informationen
kunde géras under resan, men det dréjde innan styrkan hade en s3
detaljerad bild av situationen i stort att den kunde arbeta effektivt
pa platsen. Nir insatsstyrkan tog 6ver arbetsuppgifter frin volon-
tirerna, gick viktig information férlorad.*

Med konsulatets forstirkning 1 samband med Christer Asps an-
komst forbittrades situationen. Forbindelser mellan insatsstyrkan
och bidde thailindska och svenska myndigheter etablerades, och
riddningsstyrkan fick mer precist definierade arbetsuppgifter
under konsulatets ledning. Personalens insatser pd filtet beskrivs
direfter som effektiva.

4.5 Logistik och transporter

Med logistik avses styrning av person- och materieltransporter till
avsedda destinationer. Styrningen har det évergripande malet att
transporterna skall genomféras pd effektivast mojliga sitt. Logi-
stikproblem hanteras dagligen 1 stor skala inom véra forsorjnings-
och transportsystem, bide lokalt och globalt, och det finns dirfor
en vil utvecklad teknik f6r att hantera de frigor som hér hit. Kom-
missionen inskrinker diskussionen i detta avsnitt till Thailand.

4.5.1 Behov och resurser

Behov

Efter en viss osikerhet under annandagen, di reseféretagen forst lit
resendrer som var pd vig till regionen sjilva bestimma om de ville
3ka, beslét man pd eftermiddagen att under nigra dygn stilla in
flygningar till Phuket tills liget hade klarnat. Utrikesdepartemen-
tets beslut om avrddan frén resor till sydvistra Thailand fattades vid
16-tiden och publicerades pd departementets hemsida. Ganska
snart stod det klart att de resenirer som hade berérts av katastrofen
ville &tervinda till Sverige sd snart som mojligt. Det gillde dock
inte alla resenirer; nir reseféretagen inledde sin evakuering, fanns
det resenirer som o6nskade stanna kvar och som uttryckte sitt
missndje med beslutet. Det gillde bland annat dem som letade efter
anhériga.
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Totalt kom omkring 20 000 svenska resenirer att transporteras
hem till Sverige under perioden fram till och med den 8 januari.”
Vad som komplicerade hemtransporten var att en del av dessa var
skadade, vissa allvarligt. Det krivdes for den kategorin medicinska
bedémningar av vilka som var i ett sddant tillstdnd att de klarade en
lang flygresa. Vissa av de skadade maiste ligga, och en del behovde
vérdinsatser ocksd under resan.

En komplikation var ocksd att vissa av resenirerna hade upp-
fattat och hérsammat den thailindska regeringens rekommenda-
tion att ta sig till Bangkok, antingen {6r vrd eller f6r vidare tran-
sport hem. Hur minga av resenirerna det rorde sig om visste man
inte, eftersom nigon sammanstillning av denna strém av resenirer
uppdelade pd nationaliteter inte hade gjorts vid ankomsten till
Bangkok.

Det fanns dirmed logistiska problem p3 tre nivier. P4 en 6ver-
gripande nivd gillde det att uppskatta hur manga passagerare som
dverhuvudtaget skulle transporteras hem frin Thailand. P3 nista
nivd gillde det hur minga som skulle transporteras hem frin
Phuket och hur minga frin Bangkok. Slutligen var det pd den
lokala nivdn 1 Phuket och Bangkok nédvindigt att samordna
transporten till flygplatsen av sdvil skadade som oskadda resenirer,
s& att flygplanen kunde fyllas med resenirer av olika kategorier
efter prioritet. Detta forutsatte att man dtminstone grovt kunde
sortera de skadade i kategorier efter skadornas allvar, s3 att ritt
kombination av platser for liggande och sittande kunde erbjudas.

Resurser

Huvudresursen foér hemtransporten var reseféretagens egna trans-
portresurser kompletterade med de extra plan som dessa féretag via
sina kontakter pi flygmarknaden lyckades hyra in. Redan pi
formiddagen den 26 december var Fritidsresor i kontakt med sin
trafikcentral 1 Tyskland for att s6ka extrakapacitet for evakuering.
Man var dock i detta skede inte klar éver vilken kapacitet som
skulle komma att krivas. Aven andra foretag identifierade efter-
hand liknande behov. Ndgon akut fysisk brist pd plan eller besitt-
ningar kom dock inte att uppstd pd den internationella marknad dir
man opererade; det fanns ledig kapacitet pa virldsmarknaden under
den aktuella perioden.®

217

Utvardering



Utvardering

SOU 2005:104

Till charterféretagens ordinarie och inhyrda kapacitet kom SAS
och Thai Airways reguljira flygningar. Utdver dessa resurser kom
SAS pa regeringens forfrigan att bidra med extraflygningar, vad
som 1 massmedierapporteringen kom att kallas ”luftbron”.* Ut-
rikesdepartementet bestillde dirutdver enstaka flygningar ocksd
med andra flygbolag.

For skadade resenirer var utgdngsresursen de sjuktransporter
som kunde mobiliseras av SOS International, Nordic Assistance
och liknande féretag. Denna kapacitet visade sig snart otillricklig,
vilket ledde till f6rfrigningar om statliga sjuktransportinsatser, som
kom att skotas 1 SAS regi. Utover detta gjordes vissa begrinsade
insatser med norskt ambulansflyg, ett islindskt plan, ett tyskt sjuk-
transportplan och ett mindre plan erbjudet av ett svenskt foretag.
Enstaka skadade fick ocksa transport med flygplan frin bland annat
Finland och Italien.

4.5.2 Den statliga insatsen

Enligt reseféretagens redogorelser framférdes dnskemdl om stat-
liga insatser till Utrikesdepartementet redan p4 annandagens kvill.”
Detta har dock fornekats frain UD, som hivdar att samtalen under
annandagen handlade om mer allminna frigor, sdsom hur méinga
resenirer som fanns i Thailand.”" Hir stir alltsi uppgift mot upp-
gift. Redan vid métet 1 UD:s beredskapsgrupp klockan 10 pd
féormiddagen den 27 december var dock frigan om extra flygkapa-
citet uppe till diskussion, vilket talar fér att man pd UD vid denna
tidpunkt var medveten om att en statlig insats var behovlig. P3
eftermiddagsmotet klockan 14 hade man ett forsta besked frin SAS
med innebérden att ndgra limpliga resurser inte fanns tillgingliga
forrin flera dagar senare. Vid detta mote foreslog chefen for
ministerkansliet Karin Olofsdotter att kontakt skulle tas med ryska
Aeroflot, ett forslag som dock inte vann anslutning bland 6vriga
vid métet.”

Vid presskonferensen klockan 15 meddelade statsminister Géran
Persson att regeringen inte skulle tveka att bistd reseféretagen med
evakueringsinsatser om en sidan férfrigan kom. Detta ledde till
pastdtningar frin reseféretagen pd eftermiddagen (som alltsd av
dem beskrivs som férnyade).”

Statssekreterare Lars Danielsson tog pid morgonen den 28 de-
cember kontakt med SAS-ledningen for att férsoka forma den att
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mobilisera de resurser som efterfrigades™, vilket ledde till att SAS
kom att ta i ansprik bland annat flygplan som ir relativt smd och
egentligen inte var avsedda fér de distanser som det hir var friga
om. Parallellt med detta hade UD hos Luftfartsverket undersékt
mojligheterna att utnyttja det svenska nationella ambulansflyget
(SNAM). Besked kom dock den 28 december att detta inte var
firdigt att tas i drift. En framstillning gjordes dirfor till SAS ocksd
betriffande sjuktransporter.

Ett méte holls mellan representanter for reseféretagen och UD
efter lunch den 28 december. Frigan stilldes av reseféretagen om
de skulle arbeta for att fi fram s& mycket kapacitet som mojligt,
vilket enligt dem besvarades jakande av chefen fér konsulira
enheten Jan Nordlander.”

Senare pd eftermiddagen hélls ett méte med SAS. SAS avridde
frdn den 16sning man kunde erbjuda, baserade pd flygplan av MD-
80-typ, bdde f6r allminna transporter och fér sjuktransporter.
Planen ir avsedda for visentligt kortare distanser och behdvde flera
mellanlandningar under hemvigen. De birar som s;uktransport-
planen var utrustade med ir timligen pligsamma f6r patlenterna,
synnerhet pd si linga flygningar som det hir var friga om.” Av-
rddan framfoérdes bide till UD, representerat av Jan Nordlander
och Mikael Westerlind, och till Luftfartsverket.” UD har 1 en
skrivelse till kommissionen hivdat att ndgon avrddan inte fram-
fordes.” Mot detta stir, férutom uppgiften frdn Olle Nislund vid
SAS, att Lars Danielsson behévde utéva tryck mot SAS-ledningen
for att bolagets flygningar skulle komma till stdind. Om SAS hade
haft adekvata resurser tillgingliga, hade det ju inte funnits nigon
anledning att tveka att erbjuda regeringen dessa. I ett svar pd kom-
pletterande frigor frin kommissionen forefaller UD ha retirerat
frén sin tidigare stdndpunkt: “Berérda UD-tjinstemin var inte
omedvetna om att ett arrangemang fér sjuktransport i ’omkon-
figurerade’ passagerarplan inte skulle utgéra ndgon idealisk 16sning.
Brister 1 detta avseende fick vigas mot intresset att utan ytterligare
drojsmal erbjuda sjuktransport. De omrustade MD 80-planen var
vad SAS kunde stilla till férfogande. Nordlander och Westerlind
uppfattade inte att det presenterade forslaget 1 sjilva verket var
ndgot som SAS avrddde frin. Diremot noterades att 16sningen var
av tydlig undantagskaraktir, sannolikt pafrestande fér passagerarna
med hinsyn till resans lingd men likvil férsvarbar och fullt realis-
tisk att genomfora.””
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De forsta extra SAS-flygningarna utgick den 29 december. I
avvaktan pd SAS insats hyrde UD med hjilp av en miklare in ett
flygplan frdn Air Scotland/Greece Airways, som himtade upp
233 passagerare i Phuket den 29 december.'”® Ett mindre antal
resenirer togs ocksi hem med andra flighter. Den statliga insatsen
koncentrerades pid Bangkok, medan reseforetagen huvudsakligen
flog hem resenirer frin Phuket.

Andra miklare hérde av sig till UD utan att f ndgon reaktion.
Flight Management erbjod sig den 28 december att férmedla en
Boeing 757 frin Air Slovakia med 204 stolar, som skulle kunna gd
samma dag. Planet disponerades till nydrsafton och hade kunnat gd
tvd turer till Thailand. Man avvaktade 1 ett dygn utan att i ndgon
respons frin UD, varefter man avvecklade diskussionen med den
presumtive leverantéren.'®" Enligt UD var orsaken till att man inte
antog erbjudandet att man redan hade hyrt in planet frin Air
Scotland.'” Detta argument ir svirt att forstd, di behoven vid
denna tidpunkt var Ingt ifran tillfredsstillda. Aven andra miklare
hérde av sig, men kontakterna ledde inte till ndgot avslut.

Totalt genomférdes inom ramen for den sd kallade luftbron med
SAS ett drygt tjugotal flygningar till Skandinavien (Stockholm,
Képenhamn, Oslo), varav tvd rena sjuktransporter. Omkring
2 000 resendrer evakuerades med hjilp av den statliga insatsen,
varav 1700 med SAS-planen. Detta motsvarar 10 procent av det
totala antalet svenska resenirer som evakuerades frin Thailand
under den aktuella perioden.

Logistiska aspekter

For att en transportoperation av det format som var aktuellt skall
kunna genomféras effektivt krivs information om hur minga
passagerare som skall hemtransporteras och, betriffande de
skadade, i vilket skick de befinner sig. I den andra indan av logi-
stikkedjan vintade svensk sjukvird pd att ta emot de skadade, vilket
férutsatte att man visste hur minga patienter som vintades hem,
nir, och till vilka hemlandsting de olika kategorierna skadade skulle
vidaretransporteras. Med de forutsittningar som ridde i avgings-
hallarna pd Phukets och Bangkoks flygplatser var detta inte mojligt
att genomfora pd ett tillfredsstillande sitt.

Betriffande logistiken 1 stort — bortsett frdn transporten av
skadade — var ett stérre problem att man inte hade grepp om antalet
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resenirer 1 Phuket respektive Bangkok. Huvuddelen av resenirerna
3kte hem frin Phuket, medan SAS-flottan kom att koncentreras till
Bangkok. Av de totalt 20 000 resenirerna i Thailand 3kte omkring
4 000 hem med SAS-plan, reguljira eller extrainsatta. Av dessa flog
som nimnts 1700, eller mellan 8 och 9 procent, inom ramen fér
den s4 kallade luftbron.

Kommissionens expertgrupp har visat att beliggningen pa rese-
foretagens plan var betydligt hogre in pd SAS-planen. Vid en be-
démning av effektiviteten miste man dock hélla i minnet att de
lokala logistiska forutsittningarna var olika i Phuket och 1
Bangkok. I Phuket var en stor andel av resenirerna under flera
dygn samlade pd eller i omedelbar nirhet av flygplatsen. Flygplanen
fylldes 1 takt med att de kom in, i enlighet med den prioritets-
ordning som hade etablerats.'®

I Bangkok var informationen helt naturligt ofullstindig om var
resenirerna befann sig, liksom om skadeliget hos dem som befann
sig pd sjukhus eller pd hotell. Vissa resenirer drojde med att dka
hem, eftersom de hade anhériga som var skadade eller saknade. In-
formation om sidana férhillanden, jimte god samordning mellan
logistiksamordnarna i Stockholm och Bangkok, hade varit nod-
vindig for att anpassa de lokala transporterna till flygplatsen med
flygplanens ankomst.'"” Den ofullstindiga informationen fick kon-
sekvenser for utnyttjandegraden. Exempelvis har SAS Thailands-
chef Axel Blom meddelat kommissionen att en av de forsta
flighterna bara utnyttjade 26 av totalt 100 tillgingliga platser.'” T
ett fall ankom ett SAS-plan till Bangkok med 20 birplatser och
120 sittplatser, men den lokala samordnaren pi flygplatsen gavs
relativt kort tid fér att fylla planet. Flygpersonalen férordade,
sedan den informerats om rutinerna, att planet skulle gi senare f6r
att oka utnyttjandet. En UD-tjinsteman ingrep dd och krivde att
planet skulle lyfta p& den ursprungligen planerade tiden, eftersom
SOS International hade bokat platser ombord. Inte heller detta
plan kom dirfér att utnyttjas till fullo.'®

Kommissionens logistikgrupp har uppskattat att troligen flera
hundra passagerare kom hem senare in nédvindigt pd grund av
brister i den logistiska hanteringen. Detta ir en ganska forsiktig
bedémning, med tanke pi att det totala antalet passagerare som
hanterades inom ramen fér den statliga operationen var omkring
2000, men den har indi ifrigasatts av UD.'” De exempel som
givits ovan — det erbjudna, outnyttjade Air Slovakia-planet, ytter-
ligare outnyttjade miklartjinster och de ofullstindigt utnyttjade
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SAS-planen — ricker dock fér att styrka expertgruppens bedém-
ning, alldeles oavsett vilken den faktiska beliggningsgraden var i
ovrigt.

4.5.3 Sammanfattande bedémning

Vad reseforetagen 6nskade nir man tog kontakt med Regerings-
kansliet och begirde en statlig medverkan 1 hemtransporten var i
forsta hand hjilp med sjuktransporter. Som framgitt var bidraget
till den totala transportkapaciteten frin den extrainsatta SAS-
flottan och andra statligt mobiliserade resurser marginellt och
motsvarade inte mer in 10 procent. P4 sjuktransportsidan var den
relativa betydelsen av den statliga insatsen storre, dven om det hir
inte har gdtt att i fram en detaljerad bild av férhillandena.

Den naturliga 16sningen pd det transportproblem som Rege-
ringskansliet stilldes infér — nir nu SAS inte hade limplig egen
kapacitet att snabbt stilla upp med — hade varit att 1ita en kompe-
tent flygmiklare ta hand om upphandlingen av extra kapacitet.
Flera alternativ fanns inom ramen {6r en sddan l6sning. En mojlig-
het hade varit att ge reseféretagen ett utvidgat uppdrag att mot
ersittning sorja for hemtransporten ocksi av andra dn sina egna
resenirer. En annan mdjlighet hade varit att ge uppdraget till nigon
av de privata flygmiklare som finns pd marknaden att samordna
med reseforetagen och direfter handla upp kompletterande kapa-
citet. Flera sddana miklare anmilde sig som nimnts till Regerings-
kansliet under de forsta dagarna efter katastrofen, men bara en av
dem utnyttjades for en av flygningarna. En tredje méjlighet — om
man av ett eller annat skil 6nskade utnyttja just SAS som utférare
— hade varit att 13ta SAS handla upp transportresurser pd den inter-
nationella flygmarknaden, nigot som man har kompetens fér. Nir
SAS inte hade méjligheter att leverera s& snabbt som 6nskvirt,
krivdes av Regeringskansliet en insats som enligt SAS egen bedém-
ning inte holl méctet. Att bestillningen till SAS avsig endast SAS
egen flotta har férnekats av UD, men ansvariga pd SAS uppfattade
det s3."" Ett fjirde alternativ, om man hade velat hilla sig inom den
offentliga sfiren, hade varit att utnyttja Férsvarsmakten, som har
logistikkompetens och gott om kontakter dven med den civila
luftfarten. Hir fanns ocksd ramavtal som kunde ha utnyttjats.'”

Med en forberedd logistikgrupp och medicinska bedémnings-
team utsinda tidigare hade forutsittningarna varit bittre fér den
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logistiska hanteringen. Vid bedémningen méste hinsyn tas till att
situationen var utomordentligt svdr bdde 1 Phuket och Bangkok,
och under ridande férutsittningar gjorde ett flertal tjinstemin frin
UD och andra myndigheter, tillsammans med volontirer och enga-
gerade foretag, mycket fortjinstfulla insatser f6r att f3 hem rese-
nirerna frin regionen.

4.6 Konsulara fragor exklusive registrering och
identifiering

Nir en katastrof som drabbar ett stort antal svenskar i utlandet in-
triffar, blir denna naturligen och omgdende en huvuduppgift fér de
svenska utlandsmyndigheterna pd platsen. Vidare berérs omedel-
bart UD sdsom huvudman {6r utlandsmyndigheterna. Ambassader-
na i Bangkok och Colombo, den personal frin ambassaden 1
Bangkok som begav sig till Phuket och de ménga frivilliga svenskar
som stillde upp i den uppkomna situationen hade frdn och med
annandagen den viktiga och svdra uppgiften att bistd de minga
svenska turister som drabbades av tsunamin. De drabbade hade
behov av stdd, mat, husrum, pengar och pass, 1 vissa fall sjukvird,
hjilp med att leta efter saknade anhériga och hjilp med hem-
transport av omkomna. Som har redovisats 1 kapitel 2 har svenska
utlandsmyndigheter en rad skyldigheter gentemot svenskar i ut-
landet, dven om ansvaret i férsta hand ligger pd resenirerna sjilva,
deras reseforetag och forsikringsbolag. Det finns ocksa delvis orea-
listiska och felaktiga forestillningar om omfattningen av statens
skyldigheter pd det konsulira omridet. Drabbade och anhériga
hade en bild — delvis helt orealistisk, delvis rimlig — av vad
forvaltningen kunde bistd med, som den inte i alla avseenden
svarade upp mot. Detta ledde till en rad olyckliga méten mellan
enskilda och tjinstemin, dir man inte talade samma sprik.

4.6.1 | regionen
Bemoétande

Atskilliga drabbade hade héga forvintningar pi ambassadtjinste-
min och férvintade sig att det skulle bli som att komma hem till
Sverige nir de vil hade lyckats ta sig till konsulatet eller ambassa-
den. Minga blev besvikna &ver det bemétande de fick och de
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upplevde att foretridare for forvaltningen agerade pi ett under-
maligt sitt. De ansig att tjinsteminnen visade bristande forstielse
och kinde sig i vissa fall krinkta av den behandling de fick i den
utsatta situation som de befann sig i.

I Bangkok var ett av bemdotandeproblemen att personalen satt
bakom en glasruta nir de talade med de drabbade. Detta gjorde ett
starkt negativt intryck pi manga.""® Ambassaden hade kunnat flytta
ut mottagandet av de anlindande till vintrummet pd utsidan av
glasviggarna. En av volontirerna horde ocksd tjinstemin uttrycka
sig olimpligt till de anlindande, som ”Har du inget bittre att
presentera dn detta?” till personer utan tillhérigheter och dirmed
identifikationshandlingar. Han tror sjilv att sddana kommentarer
berodde pd egen chock over situationen och menar att det fanns
stor empati bland personalen, trots att de utifrin sett inte upp-
levdes som tillrickligt inkinnande.'"

Aven i Phuket uppstod en rad problemfyllda méten. En bi-
dragande orsak till detta var att det som nimnts uppstod forvirring
kring var den svenska representationen egentligen var stationerad.
Bide drabbade och volontirer har omvittnat att det inte fanns
nigon struktur eller ordning p& Pearl Village Hotel. De anhériga
som begav sig till hit kinde sig undanskuffade och ignorerade."?

Reaktioner 6ver den brist pd empati i bemétandet som méinga
upplever sig ha fitt frdin UD giller ocksd kyrkans medarbetare vid
Pearl Hotel. Diremot har kyrkan upplevts som ett stort stod pd
andra platser, exempelvis 1 Bankok, dir trycket pd organisationen
inte blev tillnirmelsevis lika hért.

Myndighetschefen 1 Colombo i Sri Lanka, Ann-Marie Fallenius,
forstod efter ett tag att vad de drabbade verkligen behdvde var
nigon som lyssnade pid dem. De som anlinde till representationen
var ibland 1 chocktillstdind och mycket kinsliga. Hon sade efter
nigon dag it sina anstillda att helst inte siga nigot utan att bara
lyssna, eftersom de drabbade litt blev uppretade om man sade
nigot som kunde irritera dem.'”

Ett stort problem for utlandsmyndigheterna var deras under-
bemanning. Personalen pd ambassaderna och konsulatet arbetade
ménga ginger dygnet runt utan att sova mer in enstaka timmar.
Ambassaden i1 Bangkok var tydlig i sina krav pd personalforstirk-
ning gentemot Stockholm. Stellan Berg talade den 26 december
med Eva Persson pd UD:s personalavdelning som berittade att hon
kunde fa thop nigra extrapersoner frin de kringliggande ambassa-
derna. Han sade d&: "Nigra stycken, vi behover 100 personer.”'"*
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Ocks3 pd ambassaden 1 Colombo och konsulatet i Phuket var man
inledningsvis alldeles for fataliga fér den anstormning av minniskor
som kom. Detta bidrog utan tvekan till de kommunikations-
problem som 1 vissa fall uppstod mellan drabbade och tjinstemin.

Vid bedémningen av bemétandet dr det allesd grundliggande att
inse det resursproblem som férelig och som dramatiskt begrinsade
myndigheternas serviceférmdga. De drabbades perspektiv pd det
intriffade ir forstdeligt nog ett annat.

Klider, mat och husrum

Minga av de drabbade hade forlorat alla sina tillhérigheter och var i
behov av det mest grundliggande fér att 6verleva. Det kunde
handla om att f3 klider, mat och husrum. Thailindare och lankeser
gjorde hir en oerhord insats och hjilpte minga. De som kom till
Provincial Hall i Phuket kunde s& sminingom, nir den lokal-
anstillda Nayiana Sorot och en rad volontirer vil var pd plats, {3
hjilp med transporter, mat, klider och nigonstans att bo. P4 detta
sitt var ambassadér Hafstréms bedémning att alla som inte var
fysiskt skadade hade mojlighet att 3 sina grundliggande behov
tillgodosedda sannolikt riktig. De kunde fi mat, tak dver huvudet
och enkla klider.'” Denna hans bedémning resulterade i att han
instruerade bland andra Lennart Hamark att inte befatta sig med
konsulira frigor utan att i stillet koncentrera sig pd att ge stdd till
chockade &verlevande svenskar. En del drabbade upplevde den
strikta policy som kyrkans representanter upprittholl pd Pearl
Hotel som felaktig, vilket ledde till en rad diskussioner mellan
drabbade och kyrkans foretridare.

Aven till flygplatsen i Bangkok kom det drabbade svenskar
iférda endast badklider. Under mindagen hade man pd flygplatsen
i Bangkok inga klider att erbjuda de hjilpsckande.' Senare fanns
dock sickar med klider att dela ut.

Pengar och pass

For &tskilliga drabbade har frigan om pengar varit av central
betydelse, eftersom de i médnga fall hade férlorat allt. Minga
upplevde att personalen inte hade férmiga att skilja mellan ordinir
konsulir hantering och den extraordinira situationens krav. Den
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strikta policy som giller enligt lagen om konsulirt ekonomiskt
bistdnd, dir “hjilp till sjilvhjilp” varit ledstjirnan, visade sig inte
vara anpassad foér den uppkomna situationen. Benny Carlsson har
berittat att minga personer som kom till Pear] Village Hotel ville
ha pengar till klider och annat, men de som arbetade p& konsulatet
hade inga instruktioner om att kunna limna ut nigra.""” En viktig
sak for de drabbade var att kunna komma i kontakt med sina
anhoériga, och for att kunna ringa behévde de inledningsvis pengar.
Fér minga var det sannolikt mer angeliget att komma i kontakt
med sina anhdriga dn att £ husrum.

Aven i Bangkok upplevde ambassadtjinsteminnen att regel-
verket utgjorde ett hinder. De konsulira frigorna vixte, och man
enades om en norm om 2000 baht (motsvarande ombkring
400 svenska kronor) per person. Man hade inga andra direktiv in
att behandla de hjilpsskande som vanliga konsulira irenden, det
vill siga att erbjuda ett 1in med en viss avgift. Sent pd tisdagen fick
man direktiv om att det bara var att betala ut pengar mot kvitto
utan krav pd iterbetalning.""® Man hade p3 ambassaden minga
diskussioner om regelverket var vil strikt i den uppkomna situatio-
nen. Det hade varit till stor hjilp om det hade fattats ett beslut om
huruvida reglerna gick att dsidositta och i s fall pa vilket sitt.'"”
Denna oklarhet resulterade ocksd 1 att kontantpolicyn férindrades
over tid och ocksd skilde sig mellan Bangkok och Phuket. Sliende
ir att de tjinstemidn som ir vana att hantera konsulira irenden
intog en restriktiv policy, medan de som inte kunde nigot om
konsulira frigor var mer liberala.'®

Frigan om passen var ocksd oklar. Férst gillde att provisoriska
pass skulle ordningsstillas f6r dem som férlorat sina pass. De
provisoriska passen tog dock snart slut och man évergick till att
skriva pd ett papper. Minga skickades ivig for att ta ett pass-
fotografi pd stan. Detta borde ha kunnat 18sas pd plats i den upp-
komna situationen, och frigan stillde till mycket bekymmer och
oro fér de drabbade; i nigot fall ordnades ocksd en sidan 16sning
efter viss tid.

Kort summering

Det allt 6verskuggande problemet var gapet mellan behov och
resurser, som fick svira konsekvenser i métet mellan de hjilp-
sokande och myndigheterna. Avsaknaden av en fungerande arbets-
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organisation ledde till att de tjinstemin som fanns pd plats gjorde
felaktiga prioriteringar och inte gjorde tillrickligt fér att om-
hinderta de hjilpsékande. Det saknades en samordnad informa-
tionspolicy. Det idr ocksd tydligt att tjinsteminnen hade svirt att
bedéma det konsulira regelverkets relevans i den rddande situa-
tionen.

4.6.2 | Sverige

Vakthavande hinvisade de férsta som ringde till SOS International.
Detta var i och for sig en riktig reaktion, eftersom den innebar att
den organisation som hade littast att aktivera personal pd filtet
blev varslad. Samtidigt larmades uppdt i organisationen, si som
tidigare har beskrivits.

Méinga anhdriga ringde till UD. Det ringde ocksd drabbade frin
regionen. Minga upplevde att de fick mirkliga svar frin dem som
svarade 1 telefonen. En patient som ringde och sade att han l3g pd
sjukhus och ville bli hemskickad genast fick som svar av en tjinste-
man pd UD: *Ja, det vill 25 000 andra svenskar ocks3.”"*! En annan
resenir, som ringde och sade att hon stod bland déda och skadade
minniskor, fick svaret att det inte fanns nigra uppgifter om be-
kriftat doda personer.'”

Minga av dem som satt och svarade i telefonen pd UD var inte
trinade fér uppgiften och fick inte tillrickliga instruktioner innan
de skulle bérja sitt arbete.'” De fick en halvtimmes genomging och
fick sedan sitta sig och svara i telefonen som ringde oavbrutet.
Enligt personalen pd polisenheten pé Justitiedepartementet gjordes
UD:s genomgingar 1 borjan till stor del utifrdn snivt konsulira
perspektiv. Informationen gick ut pd att man skulle informera dem
som ringde om att allminhetens férvintningar om generdst ekono-
miskt stdd 1 sjilva verket inte hade tickning Vidare skulle man
svara pd frigor om provisoriska pass. S3 sminingom blev informa-
tionen mer relevant for arbetsuppgiften. Beslutet att franga den
konsulira regimen betriffande ekonomiskt stéd nidde inte ut i
organisationen, utan situationen blev oklar. Den otillrickliga ar-
betsledningen gjorde att de tjinstemin som héll 1 informationen
var osikra, vilket spred osikerhet bland samtliga.'**
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4.7 Registrering och identifiering
4.7.1 Regelverket

S&vil UD och utlandsmyndigheterna som polisen har uppgifter att
fullgéra nir en olycka med svenskar inblandade intriffar utom-
lands.

Genom Wienkonventionen om konsulira foérbindelser far
ambassader och konsulat ritt att fullgéra konsulira uppgifter 1 det
land de verkar. De konsulira uppgifterna bestdr bland annat i att pd
olika sitt vidta dtgirder till skydd for enskilda personer eller
egendom. De 4tgirder som vidtas fir inte std i strid med mottagar-
landets lagar och regler och mottagarlandet fir inte heller motsitta
sig dtgirden. Det konsulira skydd som kan ges med stéd av kon-
ventionen kan endast ges av utlandsmyndigheterna.'”

Utlandsmyndigheterna har vidare en allmin skyldighet att ta till
vara svenska medborgares ritt och bista enligt nirmare foreskrifter
1 lag eller annan férfattning. De skall dven 1 6vrigt 1 skilig omfatt-
ning limna hjilp och bistdnd vid behov samt bevaka och skydda
svenskars intressen.”” Om en naturkatastrof eller nigon svir
olycka intriffar inom en beskicknings verksamhetsomride, skall
beskickningen eller konsulatet genast underséka om ndgon svensk
medborgare har avlidit eller skadats och 1 sd fall snarast underritta
UD."” Nir utlandsmyndigheten fir reda p3 att en svensk med-
borgare som bor 1 Sverige eller har en nira anhérig 1 Sverige har
avlidit, skall den vidta vissa dtgirder.”” Samma sak giller om det ir
en utlindsk medborgare eller en statslés som idr bosatt 1 Sverige.
Utlandsmyndigheten skall férvissa sig om den avlidnes identitet,
man skall underritta de anhériga som befinner sig 1 verksamhets-
omrddet och, om den avlidne var férsikrad, dennes forsikrings-
bolag. Myndigheten skall vidare underritta UD och vidta de
dtgirder f6r hemsindning eller begravning som UD beslutar om.
Utlandsmyndigheten skall ocksd férsoka inskaffa dédsbevis. Finns
det anledning att misstinka att den avlidne utsatts for brott, skall
myndigheten forséka f3& till stdnd en polisutredning och en
obduktion. For dessa dligganden krivs att UD och utlandsmyndig-
heterna registrerar olika uppgifter.

Till polisens uppgifter hor att bedriva spaning och utredning pa
grund av misstanke om brott. Polisen skall ocksd limna allmin-
heten upplysningar och annan hjilp, nir sidant bistdnd limpligen
kan ges.”” Denna hjilpande verksamheten omfattar till exempel
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hjilpdtgirder vid olyckshindelser och medverkan i &tgirder vid
katastrofer.”® Polisen ansvarar vidare, som en riddningstjinst-
uppgift, for efterforskning av personer som har férsvunnit under
sddana omstindigheter att det kan befaras att det féreligger fara for
deras liv eller allvarlig risk for deras hilsa.” Fér att kunna fullgéra
dessa olika arbetsuppgifter miste polisen samla in och registrera
information.

Polisen har vidare till uppgift att identifiera personer som om-
kommit till f6ljd av stérre olyckshindelser, naturkatastrofer eller
andra hindelser av stérre omfattning. En storre olycka eller natur-
katastrof som intriffar utomlands kan i Sverige anses som en riks-
angeligenhet f6r polisen. Rikspolisstyrelsen fir leda sidan polis-
verksamhet som foéranleds av hindelser utomlands dir kravet pd
nationell enhetlighet ir sirskilt framtridande.””” Nir anhériga eller
drabbade — oavsett var de befinner sig — i en olyckssituation bérjar
ringa till polisen f6r att limna uppgifter om 3terfunna, skadade,
saknade eller déda personer som ir bosatta 1 Sverige, blir det en
uppgift for polisen att registrera dessa uppgifter. Registreringen av
déda, skadade och oskadda personer vid olyckor eller andra nod-
ligen kallas katastrofregistrering och maste starta omedelbart hos
polisen.

Nir en stor olycka eller naturkatastrof har intriffat, kan en
expertgrupp for identifiering sindas ut for att hjilpa till vid identi-
fieringen av omkomna (den s& kallade ID-kommissionen). I ID-
kommissionen kan ingd kriminaltekniker, rittsodontologer och
rittslikare.”” Kommissionens uppgift ir att géra en dédsfalls-
undersokning och en identifiering. Vid identifiering av omkomna
svenskar i samband med katastroffall utomlands fir expertgruppen
pd begiran av de inhemska myndigheterna ocksd hjilpa till vid
identifiering av andra personer.”* Vid ett katastroffall i Sverige be-
slutar Rikspolisstyrelsen, efter samrdd med Rittsmedicinalverket,
om att sinda ut gruppen och om gruppens sammansittning. Nir
ett katastroffall intriffat utomlands, fattas beslutet av Regerings-
kansliet (UD) efter samrdd med Rikspolisstyrelsen och Rittsmedi-
cinalverket."”

Det ir Rikskriminalpolisen som samordnar identifieringsverk-
samheten. Det identifieringsunderlag som krivs f6r en identifiering
ir tll exempel ante mortem-uppgifter, DNA och tandlikar-
journaler. Det identifieringsunderlag som kommissionen behéver i
sitt arbete utomlands samlas in av polisen i Sverige, av Riks-
kriminalpolisens hemmakommission. Polisen fyller d3 tillsammans
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med de anhériga i en blankett med uppgifter om den saknade (ante
mortem). Denna rutin fér katastrofregistrering, Disaster Victim
Identification (DVI), ir utarbetad av Interpol och bestir av tvd
delar. Uppgifter om kinnetecken pd en skadad eller dod kropp
(post mortem) dokumenteras pd den andra blanketten. Om polisen
behéver bistdnd av polis 1 ett land utanfér Norden eller av en
internationell polisorganisation kontaktas Nationella sambands-
kontoret vid Rikskriminalpolisen. Det finns ocksi en organisation
for identifiering av omkomna inom landet nir det ir en sirskilt
omfattande uppgift, bestdende av fyra identifieringslag som kan
komplettera ID-kommissionen."*

De uppgifter som utlandsmyndigheterna, UD och polisen skall
fullgora efter en olycka eller katastrof i utlandet kriver siledes i
olika min att registreringsverksamheter sitts iging. UD:s och
utlandsmyndigheternas uppgifter inrymmer befogenhet att verka i
olyckslandet, sitta iging ID-kommissionen, vidta tgirder vid
dodsfall och ge ekonomiskt bistdnd. Polisen har uppgifter vid
identifieringsarbete och katastrofregistrering. Grinserna mellan
polisens registreringsskyldighet & ena sidan och utlandsmyndig-
heternas och UD:s 4 den andra ir inte helt klara, vilket kan leda till
sdvil dubbelarbete som missférstdnd vid en kris.

Efter flygplanshaveriet pd Linateflygplatsen i Milano i oktober
2001 blev det tydligt att detta dubbla ansvar kan fororsaka
problem. Nir de forsta uppgifterna om olyckan kom, forstirkte
bide UD och polisen sina méjligheter att ta emot telefonsamtal
frdn anhoriga. Fér UD:s del var detta ett steg i departementets
beredskap for krishantering och foér polisen en konsekvens av att
man hade beslutat att sitta 1 gdng katastrofregistreringen. Nigon
kontakt dem emellan foregick inte dessa beslut. Ytterligare en
oklarhet var hur den information som fanns i passagerarlistorna
skulle hanteras och vilka roller i krisorganisationen man i 6vrigt
skulle ha."”” De samarbetssvarigheter som d& uppdagades anmildes
uppét 1 UD:s organisation och frigan blev féremdl for beredning i
Regeringskansliet. Arbetet med att finna en strategi f6r samarbete
har fortgdtt genom dren. Ansvarsférdelningen avseende registrering
vid olyckor som drabbar svenskar utomlands bér {4 en 16sning for
att mojliggora ett effektivt samordnat arbete pd detta omride.

230



SOU 2005:104

4.7.2  Registrering

Registrering av personuppgifter efter en storre olycka ir en
komplicerad operation. Upplysningar om den eller de personer
som saknas ir ofta ofullstindiga, eftersom uppgiftslimnarna inte
alltid har fullstindigt personnummer, kan vara osikra om stav-
ningen av for- eller efternamn och si vidare. Dessutom limnas
uppgifterna ofta av personer som befinner sig i ett tillstdind av
upprérdhet eller chock. Vid sidan av de centrala uppgifterna om
personens identitet — namn, personnummer, nirmaste anhoriga och
liknande — finns ocksd uppgifter av mindre precist slag, sdsom var
man senast hade kontakt med den saknade, vem hon eller han hade
sillskap med, klidedrikt och annat.

For att registreringen, s6kandet och den eventuella identifie-
ringen av omkomna skall kunna bli effektiv och framgingsrik krivs
att ett antal forutsittningar ir uppfyllda:

—  Kapacitet: Det miste finnas en mottagningsfunktion med till-
ricklig kapacitet och handliggare med vana att ta emot infor-
mation av det aktuella slaget.

— Integrerade informationsfloden: Man mdste ha en Svergripande
kontroll 6ver informationsflédet, antingen uppgifterna
kommer in per telefon, e-post, fax eller annat medium. Om
dessutom mer in en myndighet tar emot information, méste
data frén samtliga dessa integreras.

—  Analyskapaciter: Man miste ocksd ha en analysfunktion med
ansvar for att sammanstilla och bearbeta data f6r att koppla
dem till individer. Det bér ocksd vara méjligt att pd basis av
detta material gora olika sammanstillningar, till exempel antalet
saknade pd en viss ort, férdelning pd barn och vuxna etcetera.

—  Gemensam databas: 1 den min mer in en myndighet,
departement inom Regeringskansliet, utlandsmyndighet eller
annan ir involverade i arbetet, miste alla ha samtidig access till
en uppdaterad och kvalitetssikrad databas.

I alla dessa avseenden hade man problem efter tsunamin. Kapaci-
tetsrestriktionen blev mycket snart akut kdnnbar; blotta mingden
av samtal, SMS-meddelanden med mera skulle ha villat problem
oavsett vilken myndighet som hade haft ansvaret. Extra hand-
liggare kallades som framgitt av tidigare kapitel successivt in, men
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problemen 16stes inte med detta. Losningen med ett callcenter var
vil funnen och kunde snabbt sittas i funktion. Nir kapaciteten att
ta emot samtal 6kade, blev emellertid bristerna i f6ljande led mer
uppenbara. Det centrala problemet 1 situationer som denna ir att
disponera den knappa handliggarresursen sd effektivt som mojligt,
vilket egentligen kriver en mojlighet for den som ringer att vilja
mellan ndgra alternativ och séka den typ av handliggarkompetens
som ir mest relevant. Kalix-centrets instruktion var att bara ta de
enklaste registreringsirendena och vidarekoppla de &vriga till
Regeringskansliet.

De flesta uppgifterna limnades per telefon, men ocksa per e-post
och SMS kom en hel del information in, delvis pd uppmaning frén
Utrikesdepartementet. Rutinerna foér att hantera dessa andra in-
floden var dock inte tillfredsstillande; kommissionen har i sina
intervjuer fatt dtskilliga exempel pd att e-posten inte besvarades.

Ett dnnu stdrre problem var dock att den personal som sattes att
ta emot samtalen frin allminheten i minga fall saknade erfarenhet
av sddan verksamhet. I vissa fall var det unga handliggare frin andra
departement som engagerades. Flera av de berittelser som kom-
missionen tagit del av visar att de drabbade som ringde till UD
mottes av ofdrstielse eller avvisande svar. De uppfattade att de inte
blev trodda. Nir de d& insisterade pd att de ville limna information,
fick de intrycket av att handliggarna inte var intresserade. De
drabbade fick dven telefonsamtal tillbaka frn anhériga som ringt
UD och fatt mirkliga svar.

Det hade varit naturligt att till denna funktion rekrytera per-
soner med polisbakgrund, som har erfarenhet av att ta emot in-
formation av detta slag frdn personer som i manga fall ir under svar
stress. Forslag pd att forstirka med denna typ av personal togs
dock inte upp positivt av de tjinstemin frén Utrikesdepartemen-
tets konsulira enhet som fungerade som arbetsledare."”® Regerings-
kansliets vixel fick ett erbjudande frin Rikspolisstyrelsen om att
vidarebefordra samtal dit fér registrering, men en tjinsteman pi
UD:s konsulira enhet sade nej till detta med hinvisning till att det
skulle bli formellt fel.” Chefen fér Justitiedepartementets polis-
enhet Nils Oberg erbjod sig en av de forsta dagarna att tillsammans
med ndgra av sina medarbetare resa till Thailand f6r att bistd med
organiserandet av registrerings- och identifieringsarbetet. Erbjud-
andet foérmedlades av rittschefen vid Statsrddsberedningen till
UD:s expeditionschef. Ndgon reaktion kom emellertid aldrig pd
erbjudandet.
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S&vil polisen som Utrikesdepartementet tog emot information
frdn uppgiftslimnare bide i1 Sverige och i regionen, vilket skapade
problem med integrationen av de olika informationsflodena. Polisen
anmilde timligen omgdende till UD att man skulle registrera de
uppgifter som kom in till polisen, vilket ocksd var helt i enlighet
med vad som krivdes, givet att ID-kommissionen skulle komma
att engageras. Problemet fér bdde polisen och UD var dock att
bida myndigheterna tog emot information som bida var i behov av
for att 16sa sina uppgifter. Det krivdes alltsd avstimningar i bida
riktningarna.

P34 formiddagen den 30 december planerades det samarbete
mellan UD och Rikskriminalpolisen som tidigare beskrivits (avs-
nitt 3.3). P4 eftermiddagen samma dag himtades det material man
kommit dverens om av polisen — data i Excel-format. Man fér-
vintade sig frin UD en komplettering med de data som polisen fitt
in (bland annat om hemvindande) och en kvalitetssikring via folk-
bokforingsregistret. Foljande dag efterlystes en &terleverans, som
dock inte kom. Den 1 januari skedde en ny leverans till polisen;
nigon &terleverans kom inte heller denna dag. Dagen efter kom
besked frin polisen att ndgon &terleverans 6verhuvudtaget inte
skulle ske.

Vad giller analysen av det inhimtade materialet fanns problem
bide betriffande teknik och personella resurser. Polisen gjorde
redan tidigt bedémningen att det registreringsarbete som gjordes
pa Utrikesdepartementet var alltfér ostrukturerat f6r att uppgiften
skulle kunna I8sas. Polisen hade ocks? allvarliga tekniska invind-
ningar mot den 16sning som hade valts. En grundliggande invind-
ning var att man pd UD hade byggt upp en registerdatabas, medan
polisen ansdg att det krivdes en relationsdatabas f6r att man med
framging skulle kunna bearbeta den information som kommit in
frin olika killor. Grunddata i Excel-format hade fortfarande
kunnat vara anvindbara, men hir hade man frén polisens sida all-
varliga invindningar mot kvaliteten. De inkomna handlingarna var
inte diarieférda, vilket innebar att man efter dverféring till digital
form inte kunde 3tervinda till ursprungsdokumentet for att kon-
trollera att dverforingen gjorts korrekt. Grunddata var inte heller
organiserade pi nigot logiskt éverblickbart sitt, vilket gjorde att
dokumenten inte var sékbara. Vid 6éverlimnandet till polisen den
5januari gick det inte att avgora vilken information som hade
kvalitetssikrats. Rikskriminalpolisen bedémde det dirfér som
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noédvindigt att vid Svertagandet gi igenom hela materialet frin
grunden.

Ett andra problem med analyskapaciteten som UD hade var att
man saknade en motsvarighet till den analysgrupp som finns hos
Rikskriminalpolisen. Eftersom varje katastrof av den hir dimen-
sionen ir unik, krivs det i det enskilda fallet en systemutvecklings-
insats for att anpassa analysprogrammet till férutsittningar och
behov.

Vid det foérsta motet mellan Utrikesdepartementet och polisen
den 28 december konstaterade Thord Modin frin analysroteln vid
Rikskriminalpolisen att man inte hade nigot att bidra med till den
process som var 1 gdng pd UD. Det var ett tvetydigt yttrande, och
det har ocks3 tolkats pd mer in ett sitt av dem som var nirvarande.
Kommissionen har vid sina utfrigningar med tjinstemin frin UD
och polisen inte fitt intrycket att departementet aktivt sokt hilla
polisen utanfér arbetet. Snarare var det si att man i den situation
som rddde ett par dagar efter katastrofen hade fastnat i en 16sning
som inte var hillbar och som inte fyllde de kvalitetskrav som man
maste stilla. Anledningarna till det var tvd: dels hade de forsta
dagarnas ostrukturerade mottagning skapat en mingd information
som inte kunde hanteras samtidigt som man skulle ta emot ny
information, dels saknade man den analyskapacitet som krivdes for
att bygga upp en fungerande datastruktur. Polisen 4 sin sida gjorde
uppenbarligen bedémningen att man var tvungen att bygga upp en
annan I3sning och att det var bittre att anvinda de egna resurserna
i det arbetet in pd att s6ka ritta upp en databas som inte var
langsiktigt hillbar.

Det idr samtidigt svirt att frigdra sig frin intrycket av en grund-
liggande misstro mellan de bdda organisationerna itminstone pai
handliggar- och mellanchefsnivd. Den kan mgjligen ha samband
med de tidigare erfarenheterna frin Linate-katastrofen — om detta
ir det svirt att ha ndgon definitiv uppfattning — men det ir
uppenbart att det for framtiden krivs att de oklarheter som rider
betriffande ansvaret f6r hithérande uppgifter méste klaras ut, efter-
som liknande samarbetsproblem annars riskerar att upptrida igen 1
liknande situationer.
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4.7.3 Identifiering
Arbetets uppliggning

ID-kommissionens uppgift ir att géra en dodsfallsundersékning
och en identifiering. I korthet bygger den internationellt faststillda
proceduren pd insamling av uppgifter om avlidna fére dédsfallet
(ante mortem-uppgifter), sammanstillning av motsvarande upp-
gifter for de omkomna som har pitriffats (post mortem-uppgifter)
och en jimférelse mellan dessa bdda datauppsittningar (match-
ning). Ante mortem-uppgifter omfattar signalement som harfirg,
lingd, fodelsemirken, eventuella operationsirr, tatueringar och
andra kinnemirken, DNA-uppgifter och data frdn tandlikar-
journaler. Post mortem-uppgifter samlas pi plats av rittslikare,
kriminaltekniker och rittsodontologer. Matchningen bygger pd
yttre kinnetecken, fingeravtryck, tanduppgifter och DNA-ana-
lyser. Vid tillrickligt god 6verensstimmelse mellan tvi dataupp-
sittningar gér man en bedémning av identiteten.

Arbetet med insamling av ante mortem-uppgifter i Sverige har
skotts av fyra identifieringslag som ansvarar f6r olika regioner.
Inhimtandet av underlaget har skett vid hembessk hos anhériga,
och data har efter sammanstillning skickats till Rikskriminalpolisen
for vidare bearbetning.

Arbetet i Thailand

ID-kommissioner frdn nirmare trettio linder (totalt omkring
300 personer) har varit involverade i identifieringsarbetet. An-
stringningarna 1 Thailand har varit internationella, det vill siga
inget identifieringsteam har haft ritt att inrikta sitt arbete pd om-
komna som man tror hor till den egna nationen. Identifierings-
arbetet av omkomna ir tidskrivande, eftersom det inte fir rida
nigot tvivel om den omkomnes identitet.

Identifieringarna har skett med hjilp av en kombination av yttre
kinnetecken, tandkort, fingeravtryck och DNA-data. Den slutliga
identifieringen har gjorts pa identifieringscentret i Phuket. Hir har
alla uppgifter frin identifieringsteamen registrerats tillsammans
med uppgifterna frdn Sverige. Sedan har personal med special-
kompetens jimfért de olika uppgifterna. Visar det sig att de olika
uppgifterna stimmer &verens, har man en sannolik identitet. Denna
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dverensstimmelse kompletteras sedan med ytterligare information
om smycken, klider och liknande.

Polisen har direfter meddelat generalkonsulatet, som i sin tur
har utfirdat en ansékan till den thailindska identifieringsmyndig-
heten om att man onskar fi ta hem den avlidne. Denna ansokan
skall presenteras bide pd thai och p& engelska. Den thailindska
identifieringsmyndigheten har sammantritt dagligen. Vid samman-
tridet har experter frin andra nationer deltagit. Den identifiering
som gjorts presenteras for myndigheten, som ocksd den gjort en
bedémning av de uppgifter som redovisats. Om myndigheten har
ansett att identifieringen ir korrekt genomférd, har den utfirdat en
thailindsk dédsattest och ett tillstdnd f6r generalkonsulatet att pd
de anhérigas vignar ta emot den omkomne.

Det ir visentligt att notera att det dr de thailindska myndig-
heterna som har haft det avgdrande inflytandet 6ver processens
organisation, dven om det ir internationellt faststillda rutiner som
foljts. Den relativt léngsamma hanteringen av DNA-identifieringen
vad giller engagemang av utlindska laboratorier, inkép av program-
vara f6r DNA-matchning och s vidare hinger alltsi samman med
administrativa férdréjningar pd den thailindska sidan, inte med fel
begidngna 1 forsta hand av svenska eller andra icke-thailindska
nationers myndigheter.

Det blir de unika férutsittningarna som rider vid en katastrof
som 1 hog grad styr vilken identifieringsmetod som framfér allt
kommer att anvindas och som snabbast leder till resultat. Vid tsu-
namikatastrofen identifierades 70 procent av de avlidna svenskarna
med hjilp av tandstatus och 10 procent med hjilp av DNA."® Att
den senare gruppen var si pass liten har minga orsaker. DNA-
analysen pdverkas mycket av DNA-provens kvalitet. Forhillandena
1 Thailand ledde till att proverna utsattes for virme, fukt och solljus
under ling tid, vilket ledde till mer nedbrutna DNA-prover dn vad
som dr normalt. D& nedbrytningen av DNA-material kan gi
mycket fort, ir dven tidpunkten fér provtagning viktig. Ocksd
férvaringen av DNA ir av stor betydelse for analysresultatet. Det
visade sig att analyserna var tidskrivande och svdra att genomféra,
sannolikt pd grund av att sen provtagning och bristfilliga for-
varingsmojligheter lett till nedbrytning och foérsimrad DNA-
kvalitet. Minga prover visade sig ocksd innehdlla en blandad DNA-
profil med bidrag frdn mer in en individ pd grund av bristande ren-
goringsrutiner vid provtagningen. Det var dirfér nddvindigt att ta
nya prover frin ett flertal av de avlidna. Allt detta bidrog till att det
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tog ling tid innan DNA-analyserna inleddes och matchningar
kunde utforas.

DNA-analyser blev viktiga i fall dir tandkort saknades, framfor
allt vid identifieringen av sm4 barn. I katastrofen drabbades vidare
flera generationer i minga familjer. Det har dirfor varit svirt att
hitta tillrickligt nira sliktingar som kunnat ge referensmaterial for
identifieringen. PKU-proven visade sig 1 dessa fall vara mycket
virdefulla. Fér nirmare 70 procent av de svenskar som identifie-
rades med hjilp av DNA var referensprov frin PKU-biobanken till
hjilp.

4.7.4  Anvdndning av PKU-biobanken for identifiering av
avlidna

PKU-biobanken och PKU-registret

Vid PKU-laboratoriet p& Karolinska sjukhuset underséks vivnads-
prover (blodprov) frin alla nyfédda barn i landet for att tidigt upp-
ticka och behandla barn med vissa irftliga imnesomsittningssjuk-
domar. Provtagningen, som ir frivillig, gérs ett par dagar efter
barnets fodelse. Efter det att undersékningen genomférts sparas
det biologiska provmaterialet i den s& kallade PKU-biobanken.
Vissa uppgifter om mor och barn férvaras tskilda 1 det s kallade
PKU-registret. Vid laboratoriet finns blodprover och personupp-
gifter frin cirka tre miljoner minniskor f6dda efter 1975. Regler
om hur biobanken fir anvindas finns i biobankslagen."*' Dir anges
for vilka indamil som proverna och personuppgifterna fir samlas
in och anvindas. Prover som bevaras i en biobank fir inte anvindas
fér annat indamil in som omfattas av den information som
foregitt samtycket, om inte samtycke ges till det nya indamalet.'*
Vivnadsprover fir inte limnas ut till en mottagare i ett annat land
for annat in forskningsindamil.'"” PKU-registret omfattas — utéver
vissa specifika bestimmelser i lagen — 1 princip inte av biobanks-
lagen, men diremot av bestimmelser om behandling av personupp-
gifter och vissa bestimmelser i sekretesslagen.'** PKU-biobanken
didremot omfattas dven av biobankslagens allminna bestimmelser.
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Arendet och dess beredning'®

Det uppdagades ganska snart efter katastrofen att behov fanns av
att kunna anvinda PKU-biobanken fér att underlitta identi-
fieringsarbetet. Statsministern meddelade vid en presskonferens
den 3 januari att man vid partiledaréverliggningar samma dag varit
ense om att vidta lagstiftningsdtgirder for att goéra det mojligt att
anvinda biobanken. Socialstyrelsen hade blivit kontaktad med en
friga 1 vilken m&n man kunde anvinda sig av PKU-biobanken, och
nir detta kom till Socialdepartementets kinnedom, satte departe-
mentet i gdng med att identifiera frigestillningar och se dver regel-
verket. Det ridde enighet om att frigan skulle fi en skyndsam be-
handling, eftersom man inte ville férsena identifieringsarbetet. Vid
ett mote den 5 januari kom man &verens om att uppmana social-
utskottet att ta ett initiativ i lagstiftningsirendet. Det material som
arbetats fram 1 Socialdepartementet infér en proposition Sver-
limnades till riksdagen fér att utskottet skulle kunna arbeta vidare 1
frigan. Efter det att beskedet nétt riksdagsférvaltningen faststilldes
en tidsplan enligt vilken socialutskottet kallades till sammantride
den 7 januari klockan 13.00. Ett bordliggningssammantride ut-
lystes samma dag till klockan 18.00 och ett arbetsplenum den
8 januari klockan 10.00. Atgirder vidtogs omedelbart for att under-
ritta alla ledaméter om avbrottet 1 uppehdllet i kammarens arbete.
Detta skedde svil via brev som via e-post och SMS. Vid utskottets
sammantride den 7 januari hade man en utfrigning av chefen for
PKU-laboratoriet. Utskottet beslét ocksd att inhimta ett yttrande
frin Lagrddet. Lagridets yttrande anlinde senare pa eftermiddagen.
Vid det extra riksdagssammantridet den 8 januari hade cirka 240 av
kammarens ledaméter infunnit sig, och beslut om lagstiftning togs
med acklamation. Lagindringen tridde i kraft den 10 januari. And-
ringen av biobankslagen innebir att vid svdra olyckor eller andra
hindelser dir ett stort antal minniskor avlidit fir vivnadsprover i
PKU-biobanken anvindas for identifiering. Bestimmelsen ir tids-
begrinsad till den 30 juni 2006.

Socialutskottets betinkande'** och Lagridets yttrande'"

Utskottet anférde som skil for sitt forslag att katastrofen drabbat
Sverige hirt och visat pd behovet av att nir s& krivs snabbt och
sikert kunna identifiera personer frin Sverige som avlidit vid
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sddana hindelser. Utskottet pekade pid betydelsen av att avlidna
normalt inte fir féras ut frin linder forrin identifieringen fast-
stillts, och att identifieringsarbetet férsvirades av att ménga av de
avlidna dr barn. I minga fall kan en DNA-analys vara den enda
framkomliga vigen. Vid dessa situationer maiste alla tlllganghga
resurser och mojligheter f6r att underlitta 1dent1fler1ngsarbetet tas 1
ansprik. Utskottet anfoérde vidare att det ir intresset hos den en-
skilde att snabbt f& en nira anhérig identifierad som ir vigledande
och inte nigot allmint samhillsnyttigt indamdl. Man fann dirfér
att det saknades anledning att befara att den som limnat sitt sam-
tycke till att vivnadsmaterialet samlas 1 biobanken skulle motsitta
sig att materialet anvinds for identifieringen. Genom att géra
undantag frin samtyckeskravet i dessa fall skulle identifierings-
arbetet komma att underlittas ytterligare. Utskottet ansig att
risken for att materialet frin biobanken skulle komma 1 oritta
hinder eller inte anvindas fér det avsedda syftet undanrdjdes
genom att endast Rikspolisstyrelsen och Rittsmedicinalverket far
begira ut detsamma.

Lagriddet fann bland annat att forslaget byggde pd ett frin lag-
stiftningssynpunkt otillfredsstillande beredningsunderlag. Man an-
sig det inte kartlagt i vilken omfattning uppgifter skulle komma att
efterfrigas, hur snart detta skulle komma att ske och om det var
mojligt att 1 sddana fall skaffa fram underlag frain DNA-jimforelser
pd annat sitt. Vad gillde lagférslagets utformning pipekade Lag-
ridet att det inte hade redovisats vilka sekretessregler som skall
gilla vid utlimnande till Rikspolisstyrelsen eller Rittsmedicinal-
verket. Lagridet fann det ovisst om ett tillfredsstillande skydd
giller i den mén uppgifter limnas ut till andra organ, till exempel
den internationella identifieringskommissionen som arbetar i
Thailand. Vidare ansdg man att det borde overvigas att aligga
svenska myndigheter att, i forhillande tll utlindska myndigheter
uppstilla villkor att vdivnadsproverna férstors eller dterstills nir
identifieringsarbetet slutforts.

Sammanfattning och bedomning

Riksdagen visade vid hanteringen av idrendet prov pd handlings-
kraft. Detta demonstrerades bland annat genom den snabbhet med
vilken den extra riksdagen kunde sammankallas. Man lyckades
dirmed prestera ett stillningstagande inom ett par dagar. PKU-
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biobanken blev i detta fall en virdefull killa fér referensmaterial till
avlidna. Det visade sig, som pdpekats ovan, att PKU-proverna var
av stort virde for att kunna identifiera ett flertal av de avlidna.

Ett generellt problem med att anvinda DNA-register som redan
finns i sjukvirden ir att dessa insamlats f6r helt andra indamal och
att denna nya anvindning bryter mot andemeningen i den ritt
nyligen antagna biobankslagen. Utlimnande kan f6rsvéra forskning
och dessutom skada allminhetens fortroende foér forskningen.
Socialutskottet skrev i sitt underlag att alla tillgingliga resurser och
mojligheter miste anvindas for att underlitta identifiering av kata-
strofens offer. En enig riksdag stillde sig bakom vad som var ett
gemensamt initiativ frdn alla riksdagens partier. Nir intresset av att
1 detta mycket speciella fall underlitta identifieringen vigdes mot
intresset av att hilla sig till lagens indamdl med biobanken, var
siledes den allminna uppfattningen att det férstnimnda intresset
vigde tyngst.

Riksdagen agerade snabbt. Dirmed uppstod dock, vilket Lag-
ridet pipekat, brister 1 beredningen av lagstiftningsirendet. Rege-
ringsformen foreskriver att det vid beredningen av regerings-
drenden skall inhimtas behévliga upplysningar och yttranden frin
berérda myndigheter. I den omfattning som behévs skall vidare
sammanslutningar och enskilda limnas tillfille att yttra sig. Det ir
alltsd remissforfarandet som hir kommer till uttryck i grund-
lagen."® Som Lagridet pipekar gér sig de sakliga motiven till
beredningskravet dven gillande vid ett utskottsinitiativ. Det finns
exempel pi frigor som borde ha belysts nirmare."” Dir kan
nimnas de sekretessfrigor som Lagridet i viss min berdr 1 sitt
yttrande. Aven frigor rérande tgirder med provmaterialet i for-
hillande till 6vriga bestimmelser i biobankslagen kunde ha disku-
terats med beaktande av att biobanken med det biologiska prov-
materialet dven omfattas av lagens allminna bestimmelser.

For att uppfylla intresset av en tillricklig beredning av drendet
kunde till exempel en hearing ha hillits. Dirigenom kunde lag-
forslaget ha belysts pd ett mer allsidigt sitt, beredningsunderlaget
blivit mer fullstindigt och eventuella berittigade invindningar
kunde ha beaktats. Om regeringen i stillet hade lagt en proposition
1 frgan, f6ljt av en férkortad motionstid, skulle man ocksd kunnat
fd in en viss sddan ytterligare beredning. En férdel med detta hade
ocks3 varit att riksdagens prévning d3 inte skulle ha gillt en intern
lagstiftningsprodukt.
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En omstindighet som framfordes i lagstiftningsirendet var tids-
aspekten. Det dr dock insamlande och forvaring av DNA-prov i
katastrofomrddet som maste ske med stor noggrannhet och skynd-
samhet — eftersom en sen provtagning och bristfilliga férvarnings-
mojligheter kan leda till nedbrytning och férsimrad DNA-kvalitet
— medan det referensmaterial som lagindringen syftade till att
tillhandahélla behovs forst vid den slutliga identifieringen.

4.8 Samarbete med andra lander

Eftersom Sverige befann sig i samma situation som ett antal andra
linder, med minga medborgare i regionen, var det naturligt att
underséka mojligheterna till samarbete. Sidant samarbete kunde
gilla hemtransport av medborgare, evakuering av sjukhus, eftersck-
ning av drabbade med mera. Under detta avsnitt berérs vilka kon-
takter som den svenska forvaltningen hade, i regionen och 1
Sverige, med andra linder och EU.

4.8.1 | regionen
Thailand

Jonas Hafstrém talade tidigt med den nederlindska ambassaden
som representerade EU:s ordférandeskap men fick veta att
ambassadéren var i Krabi pd semester. Jonas Hafstrém tog ocksd
vissa kontakter med andra kollegor i1 Bangkok. Han hade bland
annat ett lingt samtal med den brittiske ambassadéren om hur de
skulle kunna komma ner till katastrofomridet. Han talade ocksd
med den finske och den danske ambassadéren, men de hade ingen
ytterligare information att ge. Den norske ambassadéren fanns inte
i landet.”® Dessa kontakter verkar dock inte ha medfért nigon
samordning av insatserna.

Generellt var samordningen med andra linders operationer otill-
ricklig. Information delades inte med andra linder, nigot som
annars hade kunnat férkorta den svenska reaktionstiden. Svenska
resenirer hade ocksd kunnat utnyttja andra linders tidiga insatser
pa plats 1 regionen. Hemtransporterna var otillrickligt samordnade,
vilket ledde till underutnyttjande av flygkapaciteten.””" Ambulans-
flyg kunde dock i viss utstrickning samutnyttjas med andra linder.
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Vissa fall av spontant samarbete pd filtet férekom. Den italien-
ska ambassaden hérde bland annat av sig till svenska ambassaden i
Colombo och sade att det fanns plats fér svenska medborgare i
italienska flygplan."” Jonas Hafstrém hade hjilp av att ha en thai-
lindsk UD-tjinsteman som sin ledsagare nir han dkte upp till Khao
Lak.

Det forekom ocksd en del kontakter mellan svenska volontirer
och den thailindska administrationen kring frigor om en eventuell
insats. Ett exempel pd detta ir att de som férlorat sina pass inled-
ningsvis var tvungna att forst dka till Pearl Village Hotel f6r att i
det provisoriska passet och sedan &ka till Provincial Hall fér att £
en stimpel av de thailindska myndigheterna. Négra volontirer
lyckades 6vertala en thailindsk tjinsteman att 8ka till Pearl Village
Hotel f6r att stimpla pd plats. Denne tjinsteman blev dock avvisad
av de svenska tjinsteminnen p3 Pearl Village Hotel.'”

Sri Lanka

I Sri Lanka uppstod spontant ett samarbete mellan EU-linderna,
Norge och Schweiz. Antalet turister i landet var inte stérre dn att
en gemensam operation var bdde méjlig och limplig att genomféra.
Enligt Ann-Marie Fallenius fungerade samarbetet mycket bra. Man
insdg tidigt att det inte gick att agera nationellt” utan att man hade
mycket att vinna pd att hjilpas 8t. Hon upplevde att de engelska
och italienska ambassaderna var mycket snabba. Engelska ambassa-
den skickade ut helikoptrar med flygblad lingst kusten dir det
fanns information om att de drabbade skulle ta sig till Colombo
m.m."”* EU-linderna tillsatte ocksd sirskilda "EU Emergency
Team” som verkar ha fungerat bra.

4.8.2 | Sverige

I Sverige togs under séndagen den 26 december inga kontakter
med utlandet. Statsminister Géran Persson har uppgett att med
den information han hade p3 annandagen framstod katastrofen fér
svensk del framfér allt som en bistdndsfriga, varfér han inte kon-
taktade nigon europeisk regeringschef for att hora efter hur man
uppfattade situationen. Frin italiensk sida har sagts att man inte
hade ngon kontaktpunkt i Sverige och att man dirfér inte involve-
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rade svenskarna i de diskussioner som férdes mellan olika kris-
centra i Europa.'

Det stod enligt statsminister Persson ganska tidigt klart att de
nordiska grannlinderna hade en likartad situationsbild. Han talade
dirfor inledningsvis med sina kollegor i de nordiska linderna. Han
hade tita kontakter med Kjell Magne Bondevik och Matti
Vanhanen. Den 29 december hade han ett samtal med Gerhard
Schréder angdende bland annat den tyska kapaciteten for akut-
sjukvird. Detta resulterade i att ett mindre antal skadade svenskar
transporterades hem med tyska ambulansplan. Nigot senare talade
han dven med den islindske premiirministern angiende eventuella
transporter med islindska plan. Kabinettssekreterare Hans
Dahlgren skétte kontakterna med USA via den amerikanska
ambassaden 1 Stockholm. Hans Dahlgren har berittat att han pd
kvillen den 29 december ringde till chefen fér UD:s Amerika-
enhet, Hikan Malmgqpvist, for att be honom undersdka vilka mojlig-
heter som fanns att i hjilp frin amerikansk sida med medicinsk
evakuering frin Thailand. Onskemilet framférdes sedan direkt via
Sveriges ambassad 1 Washington, som redan tidigare samma dag
férmedlat en kontakt i samma drende mellan amerikanska ambassa-
den i Stockholm och UD. Frin ansvarig tjinsteman pd State Depar-
tement kom direfter snabbt ett besked om att USA inte kunde
hjilpa till med detta. Dessa kontakter gav alltsd inte nigot resultat.

Utrikesminister Freivalds har uppgett att hon inte hade nigra
kontakter med utlandet under séndagen. Hon minns inte om hon
hade nigra kontakter med utlandet under mindagen. Under tis-
dagen talade hon med Joschka Fischer; de diskuterade vad EU
kunde goéra."

Den svenska utrikestérvaltningen framstdr inledningsvis som vil
forsiktig i sina kontakter med den thailindska. UD:s konsulira
enhet ville invinta ett klart medgivande frin Bangkok innan man
kunde ge klartecken 4t Riddningsverket. Riddningsverket skickade
den 27 december ett fax till ambassaden 1 Bangkok angiende en
eventuell insats i Thailand. Detta fax snabbéversattes och skickades
till det thailindska inrikesministeriet f6r godkinnande av en svensk
insats pd thailindskt territorium.”” Kaarlo Laakso var pi ett méte
pa det thailindska utrikesdepartementet och fick pd eftermiddagen
den 27 december ett klartecken till nationella hjilpinsatser.”® Detta
gjorde dock att processen férsenades betydligt. Tyskland™ och
Italien'® skickade som tidigare nimnts ivig sina insatsstyrkor och
anmilde sin ankomst nir man var i luften. For att tjina virdefull tid
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hade man kunnat inleda en insatsoperation och underrittat den
thailindska administrationen om att man var pd vig, i stillet for att
invinta en formell férfrigan. En kraftfullare insats frin departe-
mentets politiska ledning hade alltsd haft férutsittningar att pi-
skynda processen.

4.8.3 Inom EU®!

Inom EU:s konsulidra samarbete vidtogs inga dtgirder. Det konsu-
lira samarbetet aktiverades inte av Sverige eller av nigon av EU:s
andra medlemslinder. Den evakuering av skadade och strandsatta
resenirer som skedde den nirmaste tiden efter flodvigen genom-
fordes av kommersiella reseféretag eller genom de enskilda med-
lemslindernas férsorg.

Inom EU:s sikerhets- och foérsvarspolitiska 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 nigon form av insats for att bistd EU-med-
borgare i de drabbade linderna eller i &vrigt 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 i det drabbade omridet erbjod dessa
som stdd till de inledande humanitira katastrofinsatserna. Bland
annat var Frankrike tidigt pd plats, eftersom man hade en militir
6vning i nirheten.'” Omfattningen och typen av militira resurser
som erbjéds ir dock oklar.

Riddningstjinstmekanismen aktiverades omedelbart efter flod-
vidgen 1 samband med att Indonesien, Sri Lanka och Maldiverna
(senare ocksi Thailand) begirde hjilp frin EU. Inom EU:s ridd-
ningsmekanism vidtogs dock inga dtgirder som var direkt riktade
mot att bisti drabbade EU-medborgare. Aven bedomningsteam
skickades ut men inte heller dessa hade ndgot utpekat syfte att spe-
cifikt kartligga EU-medborgares hjilpbehov.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det inte vidtogs nigra
insatser pA EU-niv4 till direkt stéd for de svenska medborgare eller
andra EU-medborgare som befann sig i de drabbade omridena i
Sydostasien i samband med flodvigskatastrofen. I stillet kom de
enskilda medlemslinderna att svara f6r denna typ av insatser. Dock
gjordes pd EU-nivd begrinsade katastrofinsatser av mer allmint
riktad karaktir till drabbade 1 de aktuella linderna i Sydostasien.
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4.9 Samarbete med icke-offentliga aktorer

Det generella intryck som kommissionen har fitt under sitt arbete
ir att de icke-offentliga aktdrerna — volontirer, frivilligorganisatio-
ner, féretag — spelat en viktig roll for att hantera tsunamins konse-
kvenser. P4 minga platser var dessa vid vissa tillfillen den enda
resurs som fanns att tillgd. Som helhet ir de drabbades upplevelser
av de insatser som gjordes av frivilliga mycket positiva.

Volontirer

I det forsta akuta skedet efter katastrofen byggdes verksamheten,
med att ta emot och hjilpa drabbade svenskar, upp av frivilliga som
sig behoven. Aven pi platser med representanter frin myndig-
heterna, exempelvis ambassaden, fanns stora behov av volontir-
insatser. Nir insatsstyrkor och team anlinde frin Sverige, fanns
fortfarande behov av frivilligas medverkan och arbetet skedde svil
1 samarbete som utifrn ytterligare egna initiativ av volontirer.
Utan frivilliga bidrag hade de drabbades situation i manga fall blivit
betydligt simre.

Ett nitverk hade borjat skapas av ambassaden i Bangkok kring
personer som var bosatta och arbetade 1 Thailand, men registre-
ringen av dessa bestod vid katastroftillfillet endast av uppgifter om
foretagen dir svenskarna arbetade, samt deras adress- och telefon-
uppgifter. Inga mer detaljerade uppgifter angdende kompetens-
omrdden fanns medtagna. Vid katastroftillfillet utgick ambassaden
inte fran listan i sina kontakter med volontirer utan férlitade sig pd
de frivilliga som sjilva erbjod sin hjilp. Ambassadtjinsteminnens
personliga kontakter anvindes ocksa.

Volontirarbetet kopplades framfér allt till ambassad- och konsu-
latsverksamheten, samt till Provincial Hall och Pearl Hotel, efter
det att akuta frivilliga insatser gjorts. Bristen pd personal vid dessa
platser, framfér allt i ledningsstillning, var ett grundliggande pro-
blem foér det samarbete som uppstod mellan utlandsmyndighetens
representanter och volontirerna. Arbetsledare som fanns vid myn-
digheterna férsvagades kraftigt av att de sjilva tvingades ta tag i
direkta uppgifter som situationen krivde. Rollen som arbetsledare
togs dven av volontirerna som sig behovet, och insatsstyrkans
personal vid konsulatet tilldelade ocks3 vissa frivilliga en sidan roll.
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Ambassadpersonalen forstod tidigt behovet av volontirhjilp och
annonserade efter frivilliga. Minga anmilde sig, togs in och fick
uppgifter med stort ansvar, men fick inte alltid instruktioner. Trots
en vilja att ta emot hjilp mottogs inte alla erbjudanden frin perso-
ner med kompetens for uppgifter som det forefaller ha funnits
behov av.

Den bristande arbetsledningen i samband med en stressig arbets-
miljé och ett underskott pd resurser ledde till vissa felbedémningar
och misstag. Volontirer utfirdade formella skrivelser frdn am-
bassad och konsulat och stimplade dessa med de stimplar de hade
tillgdng till f6r att ge hjilp &t behovande. Legitimiteten 1 detta kan
ifrdgasittas, och risken foér svdra misstag var stora, samtidigt som
riskerna med 4tgirderna inte férutsdgs av volontirerna.'” Personer
sattes ocksd pd alltfor krivande uppgifter, och de arbetade i for
langa arbetspass under alltfér l8ng tid. Detta innebar personliga
pafrestningar, samtidigt som arbetsinsatsen 1 sig kan ha blivit
lidande.'**

P4 ambassaden hade volontirer tillgdng till sikerhetskoder for
datorer och journalister kunde g runt fritt under en lingre tid pd
sivil ambassad som konsulat, vilket innebar sikerhetsrisker vid
utlandsmyndigheterna.

Avsaknaden av policy 1 férhillande till volontirerna ledde ocksd
till problem. Vid konsulatet fick volontirer av vissa tjinstemin
ansvar for att utfirda tillfilliga pass, medan andra tjinstemin ifriga-
satte om volontirerna 6verhuvudtaget hade ritt att syssla med
sidant.

Varken insatsstyrkan som kom ner till konsulatet vid Pearl
Village Hotel eller svenska team som anlinde till Bangkok begirde
nigon &verlimning av information frin volontirerna, vilket fick
olyckliga konsekvenser. Dels gick information som volontirerna
hade forlorad, dels ledde det uppvisade ointresset f6r volontirernas
arbetsinsats till att de frivilliga fick uppfattningen att deras upp-
byggnad av verksamheten inte uppskattades.'®®

Vikten av uppféljning av utfort arbete genom samtal, debriefing,
har omtalats av insatsstyrkans olika organisationer. Nigot organi-
serat omhindertagande av volontirerna pd plats i Thailand frén
myndigheterna eller organisationernas sida férekom veterligen inte.

Ett fital volontirer anstilldes formellt av exempelvis Riddnings-
verket. Mojligen hade denna dtgird kunnat utnyttjas i storre
utstrickning.

246



SOU 2005:104

Generellt har volontirer ansett att UD:s och andra myndigheters
attityd varit kylig gentemot dem, dven om undantag for vissa
tjinstemin finns. Nigon kontinuerlig &terkoppling till utférda
insatser gavs inte alltid. Samtidigt har tjinstemin frin myndigheter
1 efterhand omtalat vikten av de frivilligas insatser, och initiativ har
ocksd tagits for att hora volontirernas synpunkter och tillvarata
deras erfarenheter.'®

Frivilligorganisationer

Vid katastrofen uppstod en stark hjilpvilja bland svenskar i gemen,
och minga ringde till bland annat Regeringskansliet for att erbjuda
sin hjilp. Regeringskansliet hade inga méjligheter att ta emot dessa
erbjudanden utan vixelpersonal eller handliggare pd UD bad upp-
ringande personer att istillet vinda sig till frivilligorganisatio-
nerna.

Frivillig- och niringslivsorganisationer tog, efter en forfrigan
frdn UD, ansvar f6ér en samordning av omhindertagandet av givor
som foretag och enskilda skinkte till férmén for katastrofens offer
och sorterade och férmedlade erbjudandena till olika organisatio-
ner.'"” Spontana erbjudanden om hjilparbete togs emot genom en
nygjord hemsida, fér att upparbeta kontakter for frivilligarbete pa
sikt.

Vid hemtransporter av skadade begirde vissa reseféretag hjilp av
Réda korset och dess sjukvirdspersonal som kom att bemanna
ménga av planen. Flera plan som avgick frin Phuket i rese-
foretagens regi hade inte virdpersonal ombord, utan man férlitade
sig pd insatser frin frivilliga likare p& vig hem frin semester. En
bittre samordning mellan staten, reseféretag och frivilligorgani-
sationer skulle ha kunnat minska den brist pd sjukvirdspersonal
som fanns pd de hemvindande planen.

Mottagandet pd de storre flygplatserna organiserades av Social-
styrelsen i samarbete med kommuner, landsting och andra berérda
myndigheter, medan mycket av det praktiska hjilparbetet utfordes
av vardpersonal och frivilliga. Savitt kint har detta arbete skétts vil.
En viss brist pd planering och samarbete 1 friga om insamling av
féornédenheter till de anlindande har pétalats, och férbittrad plane-
ring efterfrigats inf6r nya krissituationer.'
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Svenska kyrkan

Kyrkan hade pd det nationella planet ett tidigt samarbete med olika
myndigheter 1 Sverige, bland annat Krisberedskapsmyndigheten,
Forsvarsmakten, Statsridsberedningen och UD. Myndigheter har
bett Svenska kyrkan om hjilp med att utveckla ceremonier och
virdiga rutiner f6r hemsindandet av avlidna och fér att ge stod till
dem som wvill tervinda till de drabbade omridena. Kyrkan har i
dessa drenden fortlopande haft kontakt med andra kyrkor och
trosriktningar i Sverige. De flesta kommentarer som kommissionen
fatt angdende denna hantering har varit positiva. Endast ett fital har
pitalat problem med att Svenska kyrkan har sttt som sam-
ordnare.'®

I ambassadér Hafstroms krisgrupp ingick Skandinaviska kyrkans
kyrkoherde Lennart Hamark, som pd Hafstréms begiran foljde
med till Phuket under annandagens kvill. Kyrkan kom att ta en an-
svarig roll som representanter for ambassaden pd Pearl Hotel, sam-
tidigt som medarbetarna inte gavs nigra befogenheter eller resurser
att handligga konsulira irenden eller betala ut kontantstdd. Detta
medférde problem f6r drabbade som anlinde och som var i behov
av fornddenheter och medmainskligt st6d men ocksd for kyrkans
personal. De fick motta kritik 6ver att de inte hade konsulira be-
fogenheter, samtidigt som de sattes i en pressad situation dir de
hade svart att utféra den stédfunktion som hor till deras normala
yrkesutévning.

Reseforetagen

Diskussioner hade bérjat féras fore katastrofen mellan ambassad-
personalen i Thailand och researrangérerna angiende en gemensam
krishantering, men ndgot djupare samarbete i denna del utvecklades
inte under katastrofdagarna. Diremot uppstod ett spontant sam-
arbete kring evakueringen. Den frivilligarbetare som koordinerade
delar av arbetet med transporterna av skadade frin Phuket flygplats
samarbetade pd eget bevdg med resefdretag ifriga om priorite-
ringar, och nir UD:s utsinda under onsdagen kom till platsen,
fortsatte detta samarbete.

Nigot utvecklat samarbete mellan staten & ena sidan och rese-
och férsikringsforetagen & den andra fanns inte heller i Sverige fore
katastrofen. Ndgon enstaka samverkansévning har genomférts men
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inte lett till att ett samarbetsklimat har etablerats."”° I de inledande
diskussionerna mellan Regeringskansliet och reseféretagen kring
hemtransporter av drabbade utgick regeringen frin att resefére-
tagen hade det fulla ansvaret {6r dessa.

De prlvata foretagens konkurrenssituation leder naturhgen till
att man prioriterar egna kunder framfor andras, och i inlednings-
skedet gjordes dessa prioriteringar.'”! Féretagen tog emellertid
snart hem skadade passagerare oavsett viket bolag de kopt resan
frin.

Det fanns inga etablerade rutiner for att snabbt ge staten infor-
mation om vilka svenskar som befann sig i omridet. Insatser for
registrering, omhindertagande och hemtransporter forsvirades
dirmed. Utbytet mellan staten och reseféretagen forlopte inte
heller utan problem vad giller hanteringen av listor éver saknade.

Forsikringsbolagen

Det forefaller ha ritt ett initialt positivt samarbete mellan myndig-
heterna och foérsikringstoretagen. Samarbetet pd plats i Thailand
var bristfilligt, eftersom ndgon tydlig ansvarsférdelning och defi-
nition av roller inte hade gjorts. Detta ledde i sin tur till férvirring
vid hemtransporter, di utsinda likarteam fr&n ambassaden och
forsikringsbolagens medicinska representanter i vissa fall gjorde
olika bedémningar av de skadades tillstind.

Andra foretag

Utlandsmyndighetens samarbete med féretag pd plats i Thailand
fungerade vil. Ambassaden anvinde sig av sitt nitverk med kon-
takter 1 olika foretag. Exempelvis kopte ett stort internationellt
foretag in kylcontainrar och anvinde sitt inflytande som stor kund
for att forma ytterligare ett foretag att bidra. Aven personer med
kontakter 1 mindre féretag bidrog till att material, f6rnédenheter
och transporter skaffades fram.

Ett annat stort féretag stillde ett mindre jetplan till férfogande,
och en volontir organiserade hemtransporter i detta av ett tjugotal
skadade svenskar pd uppdrag frin UD.
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4.10 Finansieringsfragor

Frigan om finansieringen av insatserna fér att undsitta de svenska
medborgarna har tvd dimensioner — en kortsiktig och en lingsiktig.
Den kortsiktiga frigan giller hur tjinstemin pd olika nivier upp-
levde de finansiella forutsittningarna fér den verksamhet man med-
verkade 1 och om, och i s3 fall hur, dessa upplevda restriktioner
paverkade beslutsfattandet. Den ldngsiktiga frigan giller hur kost-
naderna i ett vidare perspektiv foérdelas dels mellan privat och
offentligt, dels inom den offentliga budgeten. Det dr limpligt att
behandla dessa frigor var for sig.

P3 kort sikt

Det stod mycket tidigt klart att kostnaderna fér de offentliga in-
satserna efter tsunamin skulle komma att éverstiga vad som forut-
setts 1 budgeten pd de nirmast berérda politikomridena. Nigon
omedelbar konflikt med utgiftstaket fanns det dock knappast
ndgon risk for. De flesta utgifterna skulle komma att falla pd bud-
getdret 2005. Det enda méjliga undantaget var en stérre utbetalning
till den internationella riddningsinsatsen 1 FIN:s regi, men dven hir
kunde man snart konstatera att utbetalningen skulle komma att ske
forst efter arsskiftet. Aven frin Finansdepartementet gjordes for
6vrigt beddmningen att om utgiftstaket skulle brytas igenom,
skulle detta inte innebira ndgon politisk prestigeforlust for reger-
ingen, eftersom insatsen féranletts av en stdrre naturkatastrof."””

Nista problem att 16sa var vilket anslag som tekniskt skulle bira
utgifterna. UD kontaktade den 29 december Finansdepartementets
budgetavdelning och féreslog att utgifterna skulle tas 6ver anslaget
for oférutsedda utgifter. Budgetavdelningen féredrog emellertid
anslaget for konsulirt bistdnd, eftersom beskrivningen av inda-
mélet f6r detta anslag vil stimde 6verens med anvindningen. Tek-
niskt l6stes frigan som ett “medgivet dverskridande”, nigot som
regeringen kan besluta om genom en dndring av det relevanta regle-
ringsbrevet.

Viktigare dn dessa tekniska frigor var emelltid vilket eller vilka
verksamheter som skulle f& bira kostnaderna nir det akuta skedet
var Over. Statsminister Goran Persson sinde vid den férsta
presskonferensen pd mandagen den 27 december ut en signal om
att regeringen bedémde att reseféretagen klarade att ta hand om
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resenirernas hemresa. Efter motet i statsrddsgruppen den 28
december sindes en annan signal ut i organisationen, nimligen att
staten var beredd att gora en insats f6r hemtransporten.

Frin de flesta som har frigats ut av kommissionen har det sam-
stimmigt uttalats att allmin enighet ridde om att de nodvindiga
insatserna mdste géras utan sidoblickor pd vem som skulle bira
finansieringsansvaret och att detta ansvar skulle klaras 1 efter-
hand."” Det finns dock indikationer pi att de finansiella restriktio-
nerna kan ha spelat en roll i beslutsfattandet pd olika nivder i
organisationen. Nir UD:s expeditionschef Per Thoresson disku-
terade med Socialstyrelsens generaldirektor Kjell Asplund om
myndighetens medverkan i1 den katastrofmedicinska insatsen,
onskade Asplund en skriftlig bekriftelse pd att staten och inte
landstingen skulle bira kostnaderna for insatsen, vilket han dock
inte fick. Man beslét dock att gd vidare med de praktiska for-
beredelserna och hinskjuta finansieringsdiskussionen till tiden
efter den akuta insatsen.

Chefen for den konsulira enheten Jan Nordlander yttrade i en
intervju med en av kommissionens experter att det foreligger en
mélkonflikt mellan UD och reseféretagen, vilket han utvecklade pd
foljande sitt: ”I flodvigssammanhanget ville resebyrderna med det
allra snaraste ta hem sina resenirer fér att de skulle kinna sig
omhindertagna och trygga och helst inte skulle dra sig fér nya
resor till Thailand. UD delade de bida férsta milen men ville ocksd
viga in rimlighetsaspekter, kunde resenirerna kanske evakueras
bara till annan ort i Thailand, hur minga var de, vad skulle opera-
tionen kosta skattebetalarna etc.”"”* Denna formulering tyder p3 att
de finansiella restriktionerna spelat en roll f6r beslutsfattandet.

Mer speciellt spelade uttolkningen av det konsulira regelverket
en tydlig roll f6r dem som hade att handligga ansékningar om
konsulirt ekonomiskt bistdnd.”” Frdn UD i Stockholm utgick
visserligen ett direktiv om idndrad tillimpning av regelverket pd
eftermiddagen den 28 december, men det férefaller att ha tagit viss
tid innan detta nddde ut till alla handliggare pi utlandsmyndig-
heterna.

Sammanfattningsvis ir det sannolikt sd att finansiella restriktio-
ner spelade en roll f6r beslutsfattandet pd ménga nivier inom be-
rorda departement och myndigheter och detta sirskilt i det viktiga
initialskedet. Detta dr en rimlig &terspegling av tjinstemanna-
reflexen att offentliga medel skall anvindas sparsamt och i enlighet
med de indamil som riksdagen har bestimt. Det finns emellertid
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ocksd andra rimliga reflexer som kan ha héllits tillbaka med konse-
kvenser for hjilpinsatsen. Tydligast ir detta i diskussionen om
Riddningsverkets insats. Om den politiska ledningen 1 en akut
situation dnskar ge uttryck fér en annan prioritering mellan finan-
siella restriktioner och behovet av insatser 4n den normala, ir det
viktigt att en signal om detta snabbt nir ut i hela organisationen si
att tillimpningen av regelverket sker likformigt. Ett formellt rege-
ringsbeslut ir ett limpligt sitt att understryka allvaret i dtagandet.

P3 lingre sikt

Den fundamentala frigan om ansvars- och kostnadsférdelning
mellan privat och offentligt aktualiserades nir de tre ledande rese-
foretagen 1 landet presenterade en rikning pa 54,8 miljoner kronor
for de insatser man gjort i evakueringen av svenska resenirer frin
Thailand. Kammarkollegiet utredde frigan om ansvaret mot bak-
grund av gillande lagstiftning och kom fram till att staten inte har
nigot forfattningsreglerat ansvar fér hemtagningen utan att detta
ansvar 3vilat reseféretagen 1 enlighet med paketreselagens be-
stimmelser. Kammarkollegiet rekommenderade ind& att staten
skulle ta pd sig en del av kostnaderna, eftersom reseforetagen ocksd
medverkat 1 den humanitira insatsen genom att frakta ut personal,
materiel och medicin till Thailand och iven pi andra sitt gjort
beaktansvirda insatser. En éverenskommelse p& nivin 31,3 miljo-
ner kronor sléts med reseféretagen.

Regeringens stindpunkt i krisens inledningsskede forefaller ha
baserats pd samma juridiska bedémning som Kammarkollegiet
sedan gjorde, nimligen att reseféretagen hade ansvaret for reseni-
rerna. I praktiken kom dock regeringen ganska snart att fringd den
rent juridiska bedémningen. Denna typ av kompromiss, som ir av
politisk snarare dn juridisk natur, ir det resultat som kan férvintas 1
situationer av sidan exceptionell karaktir som tsunamin gav upp-
hov till. Att staten bir en del av kostnaden kan ses som ett politiskt
uttryck foér nationell samling och ansvarstagande i extraordinira
situationer som ir naturligt oavsett om det giller en naturkatastrof
eller medvetet tillfogade skador.

Sedan det statliga finansieringsbehovet bestimts dterstdr proble-
met att hitta en finansiering inom de ramar som satts av riksdagen i
budgetbeslutet. Det kan konstateras att om praxis 1 budgetarbetet
hade f6ljt de intentioner som kom till uttryck i férarbetena till
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budgetreformen och budgetlagen vid mitten av 1990-talet, hade
detta inte utgjort nigot problem. I den rapport som lig till grund
for reformen baserad pd ett flerdrigt utgiftstak motiveras en budge-
teringsmarginal med bland annat féljande argument: "Exempel pd
utgifter som kan komma i friga ir vad som tidigare rymts under
rubriken ”Ofé6rutsedda utgifter” (storre katastrofer och liknande),
[...].”"7° Med en budgeteringsmarginal av rimlig storleksordning —
drygt 1 procent eller omkring 10 miljarder — hade finansieringen av
insatsen efter katastrofen dirmed inte utgjort nigot problem.

Det idr ocksd sannolikt att ett tillrickligt utrymme foér oférut-
sedda utgifter av detta slag inom ramen fér en budgeterings-
marginal hade minskat risken fér att tjinstemin pd olika nivier i
sitt beslutsfattande hade tvekat att ta initiativ. I avsaknad av en
sddan marginal ir det tinkbart att man befarade att initiativ skulle
komma att straffas genom finansiering i efterhand frin den egna
budgeten.

Frigan om en sirskild fond fér oférutsedda utgifter har disku-
terats i riksdagen och avvisats."”” Kommissionen delar den bedém-
ning som gjorts av en sidan fondkonstruktion. Om sirskilda finan-
siella forberedelser skall vidtas, ir en budgeteringsmarginal i
enlighet med ovanstdende fullt tillricklig som &tgird.

Eftersom ndgra betydande marginaler inte fanns i budgeten och
ndgon fondering inte skett, var regeringen hinvisad till att hitta
finansieringsméjligheter inom gillande budgetramar. Huvuddelen
av finansieringsbordan lades pd utgiftsomride 6, Forsvar samt be-
redskap mot sdrbarbet, medan en del lades pid Regeringskansliets
forvaltningsanslag. Kommissionen finner 1 och fér sig inget att
erinra mot denna férdelning under rddande férutsittningar. Dock
bér man vara medveten om tjinsteminnens institutionella minne,
som kan innebira att reflexen att hilla pd pengarna forstirks. Nista
ging en katastrofregim skall gilla méste signalen goras starkare och
kanske mera precis.

4.11 Sammanfattning

Den grundliggande bristen i statsférvaltningens organisation, som
forklarar merparten av férvaltningens tillkortakommanden under
de veckor som f6ljde pd tsunamin, var avsaknaden av en fungerande
organisation for krishantering. Ledningen saknade en adekvat
organisation for insamling, bearbetning och analys av information.
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Rutinerna for beslutsfattande var inte anpassade f6r denna situation
priglad av allvarlig kris. Detsamma gillde rutinerna fér for-
verkligande av fattade beslut. Brister férekom bide i den interna
organisationen av arbetet 1 Regeringskansliet och i ansvarsférdel-
ningen mellan Regeringskansliet och berérda myndigheter. Tydli-
gast illustreras bristerna kanske av forseningarna i handliggningen
av Riddningsverkets insatser i Thailand.

En andra brist som identifierats var att Utrikesdepartementets
rutiner for intern delgivning av information inte holl mittet. Aven i
avsaknad av en fungerande krisorganisation fér Regeringskansliet
som helhet hade man kunnat utnyttja den existerande informatio-
nen mer effektivt.

Frinvaron av organisation och rutiner foér intern delgivning
gjorde att man inte tillrickligt snabbt kunde identifiera den punkt
dir det var nédvindigt att 6vergd till rutiner som var anpassade till
en krissituation. Den politiska ledningen sokte inte heller av egen
kraft information, vilket bidrog till att man inte hade den situa-
tionsuppfattning som krivs av ett politiskt ledarskap.

Allvarliga konsekvenser fér utvecklingen under de férsta dygnen
var ocksd avsaknaden av en jour- och ledningsorganisation pa chefs-
nivd. Den konsulira jouren och pressjouren fanns pd plats och
l6ste sina uppgifter, men chefer pd mellannivd och hégre nivé var i
alltfor stor utstrickning frinvarande. Kontakter per mobiltelefon
ir inte tillrickliga for att uppritthilla en fungerande arbetsledning i
situationer som den hir aktuella. Férmigan att initiera och vid-
makthilla goda externa kontakter blir ocksd allvarligt lidande nir
inte cheferna ir pd plats.

Kommunikationen med allménbeten fungerade illa. Att resurser-
na blev otillrickliga i den extrema situation som rddde ir forstde-
ligt, men med bittre forberedelser hade skadorna kunnat begrinsas.
Tv4 aspekter dr viktiga i detta sammanhang: dels Regeringskansliets
oférmiga att ur den strida strdmmen av information som nidde
organisationen via vixeln och pd andra sitt sdlla ut den som var av
hégt virde for att bilda sig en uppfattning om katastrofens art och
omfattning, dels bristerna i hanteringen av data om saknade perso-
ner.

Den katastrofmedicinska beredskapen fér bedomning av liget pd
plats och initiala sjukvirdsinsatser var otillricklig. Resurser for
insatser — personal, materiel — fanns, men utnyttjades inte med den
snabbhet som var mojlig och pakallad av situationen. Insatsen av
annan riddningspersonal var dven den ondédigt sen, och inlednings-
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vis underdimensionerad. De offentliga insatserna pd logistik- och
transportomrddet kunde med ritt organisation ha fungerat bittre.

Den konsulira hanteringen anpassades alltfor langsamt till den
extrema situation som ridde efter katastrofen. Personalférstirk-
ningarna var inledningsvis otillrickliga, och den personal som sattes
in hade inte alltid den erfarenhet som krivdes. Denna personal
stilldes ocksd 1 en mycket svir situation. Frin mdinga hall har
rapporterats om en oférmiga dven bland den mer erfarna perso-
nalen att stilla om frin de ordinarie konsulira rutinerna till rutiner
som var bittre anpassade till situationen, liksom om en brist pd
empati med de i vissa fall mycket hirt drabbade resenirerna.

Rutinerna for registrering av saknade var outvecklade och ledde i
vissa fall till grava misstag, trots en kraftig férstirkning av person-
alen och mycket hdrt arbete frin dennas sida. Mer konkret var den
personal som sattes in ovan att kommunicera med minniskor i
chock eller upprort tillstind, samtidigt som systemen fér bearbet-
ning av den inkommande informationen var ofullgdngna. Identi-
fieringsarbetet har forsvarats och f6rsenats av dessa inledande miss-
tag, men huvudorsakerna bakom det relativt lingsamma identifie-
ringsarbetet ligger utom den svenska regeringens och férvalt-
ningens kontroll.

Samarbetet med andra linder — di framfor allt bilateralt sam-
arbete — hade kunnat vara mer utvecklat. Den svenska insatsen hade
kunnat ske snabbare om man hade haft ett fungerande informa-
tionsutbyte med kriscentralerna i de linder som reagerade snabbast
p4 signalerna att en katastrof hade intriffat. Aven samarbetet med
icke-statliga aktoérer — volontirer, frivilligorganisationer, resefére-
tag och andra berérda — kunde ha fungerat bittre med bittre
forberedelser.

Konsekvenser

Katastrofen i Sydostasien ledde till fysiskt och psykiskt lidande,
dédsfall och andra konsekvenser som det inte stod i ndgons makt
att férhindra. Nir konsekvenserna av bristerna i statsférvaltningens
hantering sammanfattas nedan, handlar det om sidana konsekven-
ser som enligt kommissionens bedémning hade kunnat undvikas
med bittre férberedelser och ett mer aktivt agerande. Denna be-
démning bygger 1 vissa fall pd jimforelser med andra linder, i andra
fall pd mer allminna 6verviganden om vad som hade kunnat goras
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givet de forutsittningar som ridde eller med rimliga forberedelser
hade kunnat rida i den aktuella situationen.

Den mest direkta och uppenbara konsekvensen av bristerna i
planering och krishanteringsférmdga var en {érsening av olika in-
satser bdde i regionen och hemma i Sverige. Den forsta insatsen av
personal fér rekognoscering, inledande stabsarbete och sjukvird
hade kunnat goras tvd dygn tidigare dn den faktiskt skedde. Konse-
kvenserna av denna férsening blev kinnbara p4 en rad omriden.

Sjukvdrdsinsatserna har naturligt nog tilldragit sig stort intresse i
efterhandsdiskussionerna. Huvudkonsekvensen av {érdréjningen
pd detta omride var det onddiga lidande som svenska medborgare
utsattes till f6ljd av den extrema bristsituation som ridde i den
drabbade regionen. Vissa felgrepp i virden som gjordes av den thai-
lindska personalen hade kunnat undvikas, om svenska sjukvirds-
team med katastrofmedicinskt specialkunnande hade fitt forstirka
de thailindska vrdinstitutionerna. Dessa medicinska felgrepp kan
komma att leda till bestiende men hos drabbade resenirer. Om
nigra svenska medborgare avlidit till f6ljd av den férsenade in-
satsen kan inte med full sikerhet faststillas. I ndgot fall fanns en
uppenbar risk for dédsfall som kunde undvikas endast pd grund av
att den drabbade sjilv hade sddant kunnande eller sddana kontakter
att nédvindiga tgirder kunde vidtas. Diremot framstdr det som
sannolikt att manga thailindska medborgare fatt forsimrad vérd till
foljd av 6verbelastningen pd sjukvdrden och de prioriteringar som
gjordes pd platsen, och det kan inte uteslutas att thailindska med-
borgare har avlidit som en konsekvens av detta.

Foérdrojningar och brister 1 vriga, mer konsulirt inriktade in-
satser, gillande registrering och eftersékning av saknade, samtals-
stdd och hjilp pa platsen med dokument, kontanter och hemresa
véllade framfér allt onddig oro och psykiskt lidande. De ldngsiktiga
konsekvenserna av detta ir svdra att uppskatta.

Den bristfilligt organiserade transportinsatsen ledde till att ett
antal resenirer, skadade sivil som oskadda, kom hem senare 4n vad
som hade behévt vara fallet.

Ytterligare en konsekvens av betydelse var att tilltron till den
svenska staten som yttersta garant for trygghet och sikerhet kom
att skadas. Att ambitionsnivin inte kan vara densamma 1 avligsna
linder som i hemlandet inser alla, men man kan ocksi konstatera
att Sverige hivdade sig diligt i jimférelse med andra linder som
hade en bittre fungerande krishantering. Denna effekt p3 tilltron ir
svar att uppskatta, och det dr ocksd svirt att avgéra hur ldngsiktig
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den dr. Men den finns, och den stricker sig ldngt utéver den grupp
av svenska medborgare som var direkt berérda av katastrofen, som
drabbade eller anhériga.
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5 Sammanfattande diagnos och
fordelning av ansvaret

Kommissionen presenterar 1 detta kapitel sin diagnos av de viktig-
are brister 1 den svenska statsférvaltningen som lig bakom pro-
blemen med hanteringen av tsunamins konsekvenser. En fordel-
ning av ansvaret for dessa brister gérs ocksd i enlighet med den
analysram som presenterades 1 kapitel 1. Kommissionen begrinsar
diskussionen till vad som 1 det kapitlet kallades institutionella
brister och strategiska brister. Enskilda handliggningsfel av opera-
tiv natur tas alltsd inte upp i detta sammanhang,.

5.1 Regeringskansliet saknade en fungerande
krishanteringsorganisation

Som redan har konstaterats i tidigare kapitel var den grundliggande
bristen i statsférvaltningen att det saknades en fungerande organi-
sation 1 Regeringskansliet for hantering av storre kriser. Frinvaron
av en sidan organisation forklarar dtskilliga tillkortakommanden
hos Regeringskansliet med dess departement, utrikestérvaltningen
och andra myndigheter i olika avseenden: den sena uppfattningen
av katastrofens natur och omfattning, svirigheterna att samla infor-
mation, samordna analys och identifiera relevanta dtgirder bide
inom Regeringskansliet och i samspelet mellan departement och
myndigheter, liksom problemen med att verkstilla dtgirder pd ett
effektivt sitt.

En krisorganisation kriver tre huvudkomponenter: en struktur
for insamling, bearbetning och analys av information, en centrali-
serad beslutsfunktion och en organisation for att verkstilla fattade
beslut. I alla dessa avseenden fanns brister, mer eller mindre uttala-
de.

Bide Utrikesdepartementet och Forsvarsdepartementet hade en-
heter som sysslade med informationsinhimtning, men en samman-
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hillen sidan verksamhet kompletterad med en analysfunktion sak-
nades 1 Regeringskansliet.

Naigra beslut i frigor av betydelse for krisledningen fattades inte
av regeringen, som ju inte heller sammankallades 1 inlednings-
skedet. I stillet forlitade man sig pd att det f6r krisledningen var
tillrickligt med &tgirder inom den normala ordningen med den be-
redning och det faktiska beslutsfattande som kan utévas av Rege-
ringskansliet med de departement som ingdr dir och utrikesrepre-
sentationen som sorterar under Regeringskansliet.! Det finns an-
ledning att hir erinra om att, medan regeringens ledningsuppgifter i
kris inriktas pd 6vergripande och strategiska uppgifter, har Rege-
ringskansliet, Utrikesdepartementet och utrikesrepresentationen
pd det utrikespolitiska omridet i ett krislige ocksd operativa upp-
gifter.

Ledningsforhillandena i umginget mellan departementen var
under denna kris oklara. For storre kriser, som med ndédvindighet
engagerar mer in ett departement, gillde principen att ett departe-
ment eller Statsridsberedningen skall anses ledande, och att situa-
tionen (eller om nédvindigt Statsrddsberedningen) fir avgora vil-
ket organ som tar denna roll. I den nu aktuella krisen blev det UD,
eftersom katastrofen intriffade utomlands och den férsta informa-
tionen om katastrofen nddde Regeringskansliet via UD:s konsulira
jourhavande. Detta faktum eliminerade dock inte de oklarheter
betriffande auktoritetsférhillanden som rdder mellan departemen-
ten. UD-tjinstemin ansdgs inte ha ritt att ta direktkontakter med
myndigheter som sorterar under andra departement; det var i sjilva
verket for att sddana kontakter forekommit som den sirskilda
statssekreterargruppen skapades pd Lars Danielssons initiativ.
Denna grupp sdg sig som samordnande men kan inte ses som
nigon grupp for egentlig krisledning och dir fattades inte beslut.
Protokoll férdes inte heller vid sammantridena. Dessa forhillanden
gjorde att manga oklarheter kvarstod. Problemen med den departe-
mentsanknutna sektoriseringen av ansvaret bestod, vilket bland
annat illustreras av den segdragna hanteringen av Riddningsverkets
insats i Thailand.

Aven betriffande genomférandet av fattade beslut och andra
stillningstaganden av ledningskaraktir rddde 1 olika avseenden
oklarheter. UD tog ocksd pd andra omrdden in det utrikespolitiska
pd sig rollen av myndighet med ansvar f6r genomférande, dven om
man gradvis 6verlimnade uppgifter och ansvar till andra departe-
ment och dem understillda myndigheter.
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I stillet f6r en fast struktur for krisledningen har man medvetet
valt att lita till att enskilda tjinstemin fungerar optimalt inom
ramen f6r den rddande normala institutionella ordningen. Ifrinvaro
av planering finns dock en risk att man stdr utan instruktioner eller
att dessa blir felaktiga eller olimpliga. Allt f6r mycket limnas till
den enskilde tjinstemannens omdéme i den akuta situationen.

Med denna l6sare ordning saknades vid tsunamin hos Regerings-
kansliet institutionell och personell kapacitet att snabbt nog upp-
fatta att den vanliga konsulira regimen fér handliggningen var
otillricklig och méiste ersittas av en mera kraftfull krishantering.
Nir sd vil skedde, skickades signaler frdn hogsta ort ut informellt 1
organisationen om att finanseringsfrigorna i sammanhanget inte
skulle vara ngot problem. Kommissionen menar att finansieringen
i stillet hade limpat sig for att dd goras till féremadl for ett formellt
beslut vid ett foér det indaméilet inkallat regeringssammantride.
Dirmed hade regeringens ansvar och viktiga roll kommit att tydligt
markeras.

Erfarenheterna frin tsunamin visar sammanfattningsvis att en ad
hoc-artad organisation byggd pa en vag princip om ledande depar-
tement dr helt otillricklig for att hantera kriser av stérre om-
fattning. Forestillningen att det gir att 16sa uppgiften utan en for-
mell organisation f6r krisledning under regeringen har pd ett
kraftfullt sitt kullkastats av erfarenheterna frin tsunamin.

Ansvar

Regeringskansliet har till uppgift att bereda regeringsirenden och
att i 6vrigt bitrida regeringen och statsriden i deras verksamhet.” T
Regeringskansliet ingdr bland annat Statsrddsberedningen och Ut-
rikesdepartementet.” Statsministern ir chef fér Regeringskansliet.*
Statsministern ir ocksd chef fér Statsridsberedningen.” Forvalt-
ningsirenden som giller Regeringskansliet handliggs av Statsrids-
beredningen.® Regeringen beslutar om férdelningen av anslags-
medel mellan departementen och i andra évergripande frigor som
ror Regeringskansliet och som ir av sirskild vikt.” Det ir stats-
ministern som avgdr vem som skall sitta 1 regeringen och hur Rege-
ringskansliet skall vara organiserat.

Ansvaret for Regeringskansliets organisation, och dirmed for
nirvaron eller frinvaron av en krisorganisation, liksom for dess
struktur, ligger mot denna bakgrund i praktiken pd statsministern.
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Nigon delegering frin statsministern av detta ansvar f6r frigan ir
inte mojlig, eftersom den till sin natur giller hela Regeringskansliet.

Nigra omstindigheter som skulle motivera en annan bedémning
av var ansvaret ligger finns enligt kommissionens uppfattnmg inte.
Viljer man att férdela ansvaret efter ansvarsprincipen® blir resul-
tatet detsamma; den som har ansvar f6r en verksamhet under nor-
mala férhéllanden — 1 detta fall statsministern — har det dven under
kris och katastrof.

Statsminister Géran Persson hade vid tiden fér tsunamin inne-
haft sitt ambete under mer 4n 4tta ir. Frigan om krisledning har
aktualiserats 1 olika sammanhang, frimst i samband med bered-
ningen av Sirbarhets- och sikerhetsutredningens betinkande’ och
de propositioner som regeringen presenterade med denna utred-
ning som underlag.’® Att Regeringskansliet saknade en krishante-
ringsfunktion vid tiden fér tsunamin berodde alltsd inte pd att
frigan inte hade aktualiserats utan pd ett medvetet stillnings-
tagande.

Till bilden hor att den 6vervigande delen av remissinstanserna
var positiva till den nimnda utredningens foérslag om en nationell
krishanteringsorganisation. Regeringen anférde i den aktuella pro-
positionen bland annat konstitutionella argument mot férslaget."
Dessa argument var beaktansvirda som skil mot vissa inslag i for-
slaget men forefaller kommissionen vara svaga som hinder mot in-
forandet av en krisledningsfunktion som, med vissa justeringar,
byggts pa utredningens férslag.”

Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens férslag; frigor
om Regeringskansliets organisation anses traditionellt vara en inre
angeligenhet f6r regeringen, ytterst statsministern. I drendet hade
dock Forsvarsutskottet gjort vissa uttalanden i saken till f6rmin
for utredningens férslag.”

Sammanfattningsvis ir det enligt kommissionens uppfattning
statsminister Géran Persson som har det 6vergripande ansvaret for
Regeringskansliets tillkortakommanden 1 hanteringen av tsunamins
konsekvenser.
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5.2 Departementens jourberedskap var otillracklig

Aven med beaktande av vad som sagts i féregiende avsnitt finns
det anledning att nirmare diskutera departementens jourberedskap.

Larmet om jordskalvet i Indiska Oceanen nddde UD via den
konsulira jouren, och mycket snart var sdvil pressjouren som UD:s
vakthavande engagerade i1 arbetet. Kommissionens intryck ir att
detta férsta led i jourorganisationen fungerade vil. De berorda
medarbetarna vidtog ritt dtgirder i det forsta skedet. Vad som
fungerade mindre vil var jourorganisationen i nista led. De nirmast
berérda cheferna pd mellannivd och hégre nivd — gruppchefen f6r
konsulira drenden, chefen f6r konsulira enheten och expeditions-
chefen — befann sig pd ledighet och tog mellan ett och drygt tvd
dygn p4 sig att infinna sig pd departementet. Bdde gruppchefen och
enhetschefen gick i arbete under annandagen men pi distans via
telefon. Som en f6ljd av detta blev arbetsledningen pd departemen-
tet — och dirmed departementets funktion — svag under mer in ett
dygn.

Till detta kommer att det inom UD férefaller ha ritt osikerhet
om vem som ir hdgste operativt ansvarige for krisinsatser av det
slag som blev nédvindiga — kabinettssekreteraren eller expeditions-
chefen. De flesta tycks ha betraktat kabinettssekreteraren som den
som sjilvklart borde ha denna roll, men Hans Dahlgren uppfattade,
som framgdtt av féregdende kapitel, inte sin roll pd detta sitt.

En stor del av problemen férklaras av de bristfilliga rutinerna for
delgivning av information inom departementet. Aven med den
ofullgdngna jourorganisation som rddde pd mellannivi hade bittre
rutiner f6r informationsspridning kunnat bidra till att organisatio-
nen hade kommit i gdng snabbare med krishanteringsarbetet. Det
hade bland annat kunnat leda till att aktiva kontakter snabbt tagits
med andra linder. Troskeln att direkt larma hégre nivder inom
yjinstemannahierarkin méste vara ldg nir det giller information av
akut natur. Den ordning med det s& kallade ministerkansliet, som
inrittats som en funktion mellan statsrdd och kabinettssekreterare
och mellan departementsledningen och sakansvariga delar av depar-
tementet, synes hirvid inrymma problem. Risken ir att kansliet fir
effekten av ett filter, med o6nskade konsekvenser.

Att det tar mer in ett dygn for centralt placerade chefer att in-
stilla sig ir inte acceptabelt for en organisation av UD:s slag. Aven
chefer méste givetvis ha mojligheter till ledighet, men ledigheterna
inom ett sakomride méste planeras pd ett sidant sitt att dtmins-
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tone nigon av cheferna kan infinna sig pi departementet inom en
till tvd timmar. Stillféretridare méste himtas frin en krets som har
en kompetens som ligger nira kompetensen hos den chef som de
ersitter. Férst med fysisk chefsnirvaro kan nigon egentlig effektiv
uppbyggnad av verksamheten — personellt och strukturellt — 1 in-
ledningsfasen av en kris som denna sikerstillas.

Inom Féorsvarsdepartementet fungerande larmfunktionen tack
vare initiativ frdn en enskild tjinsteman. Foérsvarsdepartementets
rutin med en jourhavande tjinsteman 1 beredskap i bostaden under
icke tjinstetid var sedan sommaren 2004 indragen. Den har 3ter-
inforts efter tsunamin."* Nigon oklarhet betriffande vem som hade
det operativa huvudansvaret inom detta departement férefaller inte
ha ritt; bide statssekreterare Jonas Hjelm sjilv och omgivningen
var inférstddda med att statssekreteraren har denna roll.

Ansvar

Vad giller de diskuterade ansvarsférhillandena mellan kabinetts-
sekreteraren och expeditionschefen och &vriga hir behandlade
fragor rorande Utrikesdepartementet finns viss ledning att himta
frimst 1 Regeringskansliets foreskrifter med arbetsordning fér Ut-
rikesdepartementet.

I Utrikesdepartementet finns som chefstjinstemin bland andra
kabinettssekreteraren och expeditionschefen.” T departementet
finns en ledningsgrupp till utrikesministerns férfogande. Den leds
av kabinettssekreteraren.® I departementets organisation finns
bland annat enheter och sekretariat.”” Bland de funktionella en-
heterna finns enheten foér konsulira och civilrittsliga drenden
(enhet KC)." Fér den administrativa verksamheten finns bland
annat Sekretariatet for sikerhet, sekretess och beredskap (SSSB)
som ir direkt understillt expeditionschefen.'” SSSB ir ansvarigt for
bland annat frigor som rér Utrikesdepartementets beredskap och
utlandsmyndigheternas beredskap och evakueringsplaner samt
departementets dygnsvakt.”

Arbetet inom utrikesférvaltningen samordnas nirmast under
departementschefen av kabinettssekreteraren.”’ Expeditionschefen
svarar under kabinettssekreteraren f6r ledningen av utrikesfoérvalt-
ningen 1 administrativt hinseende. Vid expeditionschefens frinvaro
uppdrar denne &t en annan tjinsteman att utdva denna funktion.”
Expeditionschefen ansvarar fér beredskapsplaneringen inom ut-
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rikesférvaltningen. Nir expeditionschefen har foérhinder, utévas
denna funktion av chefen fé6r SSSB.”

Expeditionschefen beslutar, med vissa undantag som hir inte ir
av intresse, i frigor som rér utrikesférvaltningens personal.”* En-
hetschefer leder och foérdelar arbetet inom sina enheter. Hogre
ganstemin 1 departementet ned till enhetschef har si kallad for-
troendearbetstid med viss frihet i friga om arbetets forliggning till
tid och plats. Nir de ir frinvarande frin arbetsplatsen, skall er-
sittare finnas utsedda. En enhetschef fir bland annat 8ligga tjinste-
min vid enheten att utféra arbetet pd annan tid dn den till vilken
deras arbetstid dr forlagd och chefen beslutar om personalens
semester.”

Enhetschefer (ofta med titeln departementsrdd), har vad som
kallas huvudmans ansvar for sitt sakomrdde. Enligt en férordnings-
bestimmelse som giller fér hela Regeringskansliet skall de hilla
departementschefen, dvriga statsrdd i departementet och chefs-
tjinsteminnen underrittade om arbetets ging och f6r dem anmila
frdgor som ir av principiell betydelse eller annars av stérre vikt.”
En enhetschef i UD ansvarar enligt arbetsordningen for att hand-
lingar i drenden som handliggs inom enheten delges berérda.”

Ledningen av en storre operation till f6ljd av en naturkatastrof ir
inte med normalt sprikbruk en “administrativ” uppgift. Det finns
knappast utrymme fér ndgon annan bedémning dn att kabinetts-
sekreteraren ir att betrakta som den operativt huvudansvarige i
situationer som denna, och att han i den rddande situationen under
annandagen och den dirpd nirmast féljande tiden inte kan sigas ha
uppfyllt de férvintningar som féljer med ett sddant ansvar.

Inom expeditionschefens ansvar for beredskapsplaneringen far
bland annat anses falla att tillse att en fullgod ordning med ersittare
foreligger vid egen och understillda chefers frinvaro frén arbets-
platsen och att meddela instruktioner fér jourhavande och annan
understilld personal om vad som skall iakttas vid hindelser av all-
varlig natur. Expeditionschefen kan dock inte anses ensam bira an-
svaret vad giller andra chefers tillginglighet och andra departe-
mentsfunktioner av betydelse frin beredskapssynpunkt. Dirvid
finns ocks3 ett ledningsansvar pd hdgre nivd. Departementets led-
ning har ansvaret for att organisationen har sidan stadga att dess
beredskapsférmdga ir tillricklig. Hir vid denna sirskilda hindelse,
som fordrade ett ledarskap utéver det vanliga, var organisationen
for svag och reaktionen f6r sen. Insikten borde ha kommit tidigare
om att de privata aktdrernas insatser 1 kombination med sedvanliga
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konsulira tgirder var otillrickliga med det skadepanorama som
ridde. Istillet fordrades extraordinira atgirder for att hantera
situationen. Mdnga minniskor hade skadats till liv och lem, férlorat
sina resedokument, klider, pengar etcetera. Efter tsunamin har
under sommaren 2005 Utrikesdepartementet vidtagit ett antal it-
girder for att stirka sin beredskapsférmaga.”

Till detta skall liggas att varje chef pd de olika nivderna i en
organisation naturligtvis ocksd har ett personligt ansvar f6r att vara
tillginglig pd arbetsplatsen nir arbetsuppgifterna och situationen
fordrar det.

I férordningen med instruktion f6r Regeringskansliet finns som
nimnts en foreskrift om vad som ingdr i en huvudmans ansvar fér
att informera hogre chefer. Vidare finns som nimnts 1 arbetsord-
ningen fér Utrikesdepartementet en foreskrift om delgivning. Mer
ingdende rutiner som komplement till dessa féreskrifter om del-
givning av information inom Utrikesdepartementet ir svitt kint
féor kommissionen inte nirmare dokumenterade. Delgivnings-
rutinerna synes bygga pa praxis.

Enligt kommissionens bedémning férdelar sig ansvaret for den
otillrickliga jourberedskapen:

— Kabinettssekreteraren Hans Dahlgren hade ansvaret att leda
Utrikesdepartementets och dirmed Regeringskansliets hante-
ring av katastrofinsatsen, och bir dirmed en stor del av an-
svaret f6r den sena reaktionen, bland annat genom att inte
aktivt med sin organisation ha sékt egen information om kata-
strofen och tidigt upprittat kontakt med andra huvudstider.
Det hade kunnat medverka bland annat till att férdréjningen
med Riddningsverkets férsta insats hade kunnat undvikas och
att inriktningen och omfattningen av den hade blivit mera
indamélsenlig. Han borde vidare ha sékt bakomliggande for-
klaringar till att s4 minga ringde till UD och férhért sig om vad
de berittade. I och med att sd inte skedde fick man p4 ansvarig
nivd inte ndgon tidig uppfattning om det allvarliga liget.
I stillet tycks telefonvixelns funktion setts frimst som ett rent
logistiskt problem.

—  Utrikesministern har ritten att meddela foreskrifter i arbets-
ordningen f6r departementet. De féreskrifter som gillde om
beredskapsorganisation och chefsuppgifter i det sammanhanget
var inte tillrickliga fér att sikerstilla en god krisberedskap i
departementet. For detta dr utrikesminister Laila Freivalds an-
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svarig. Vad giller bristerna i beredskapsplanliggningen bir
vidare expeditionschefen Per Thoresson en visentlig del av
ansvaret.

— For bristerna betriffande delgivningen av information férdelar
sig ansvaret enligt kommissionens bedémningar pid féljande
sitt. Departementschefen har ansvaret for att de delgivnings-
rutiner som faktiskt tillimpades varit otillrickliga. Hon har att
sikerstilla sitt ministerkanslis funktionsférmiga nir nu 16s-
ningen har blivit att detta kansli ir hennes kanal till utrikesfér-
valtningen. Kabinettssekreterare Hans Dahlgren bér kritiseras
for att inte ha informerat utrikesministern under det forsta
dygnet. Aven chefen for konsulira enheten Jan Nordlander bér
som huvudman kritiseras f6r att inte direkt eller indirekt ha
sikerstillt att grundliggande information som fanns om det all-
varliga liget férdes vidare till kabinettssekreteraren och utrikes-
ministern.

— Savil Per Théresson som Jan Nordlander och gruppchefen
Christina Palm bor kritiseras for att ha stannat kvar for linge
pa sina respektive vistelseorter. Atminstone nigon av dem
borde omgiende ha avbrutit sin ledighet fér att bege sig till
departementet for att leda verksamheten dirifrin. Théresson
skulle ha agerat for att sikerstilla detta.

— Det foérhdllandet att Forsvarsdepartementets ledning lade ned
funktionen som jourhavande tjinsteman och vid tidpunkten fér
tsunamin alltsd forlitade sig p& andra delgivningsrutiner eller
frivilliga insatser av tjinstemin utom tjinstetid ir synnerligen
anmirkningsvirt och méste kritiseras.

5.3 De nationella sjukvardsorganen var otillrackligt
forberedda for insatser utomlands

Det ir genom kommissionens katastrofmedicinska expertutredning
etablerat att en tidig och kraftfull svensk sjukvirdsinsats var moti-
verad. Den hoga belastningen pd den thailindska sjukvirden som
strickte sig 6ver minga dygn hade kunnat lindras genom svenska
insatser, trots den linga transportvigen. Dirigenom hade det
fysiska och psykiska lidandet for sdvil svenska som thailindska
medborgare kunnat minskas. En tidigare och storre insats hade
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dessutom behovts for att planera och effektivt genomfora
evakueringen av skadade.

Den nationellt ansvariga instansen ir Socialstyrelsen med dess
inom tillsynsavdelningen placerade enhet f6r krisberedskap. Social-
styrelsen reagerade sent. Enheten for krisberedskap var dessutom
underbemannad under den férsta veckan efter katastrofen, trots att
personal fanns tillginglig. Enheten kunde ocksé ha forstirkts med
katastrofmedicinsk expertis frdn ndgot av de kunskapscentra pd
omridet som skapats under medverkan av Socialstyrelsen.

Nigon brist pd personal med katastrofmedicinsk utbildning
ridde inte. Sammanlagt 24 traumateam utbildades under perioden
1996-2003 i Sverige, och minga av dem som deltagit i denna utbild-
ning var beredda att med kort varsel géra en insats 1 Thailand. Fér
detta hade det till och med funnits en ordning med personliga
kontrakt fér insatser dven utomlands. Vid en kontakt med den
ansvariga enheten vid Socialstyrelsen fick man emellertid beskedet
att nigot behov av insats inte foreldg.

Socialstyrelsen har i en kommentar till katastrofinsatsen® anfért
att myndigheten inte har nigot operativt ansvar och att nigon
skyldighet att medverka i insatser utanfoér landets grinser inte
foreligger. T samband med att landstingens ansvar fér katastrof-
medicinsk beredskap uttryckligen skrevs in i hilso- och sjukvards-
lagen gavs regeringen ett bemyndigande att meddela foreskrifter
for landstingen ur ett nationellt katastrofmedicinsk perspektiv.”
Som svar pd ett regeringsuppdrag kopplat till detta bemyndigande
limnade Socialstyrelsen i mars 2003 till Socialdepartementet ett
forslag till en s kallad skrivbordsférfattning. Med detta uttryck
avses en forfattning som har beredskapskaraktir. Den ir dmnad att
sittas 1 kraft genom ett regeringsbeslut nir ett behov féreligger,
sdsom nir en katastrof faktiskt intriffat.

Kommissionen vill pipeka att Socialstyrelsen enligt en férord-
ning om itgirder fér fredstida krishantering’ har en skyldighet att
hilla regeringen informerad om hindelseutvecklingen, tillstindet
och den férvintade utvecklingen inom ansvarsomridet. Om en
beaktansvird risk foreligger for att ett stdrre antal svenskar kan
forvintas anlinda till hemlandet och kriva kvalificerad sjukvérd, far
det sigas ligga inom ramen f6r denna uppgift att pd platsen
informera sig om skadelige, antal patienter och liknande. Den
limpliga vigen att géra detta dr, som kommissionens experter
konstaterat, via beddmningsteam (assessment teams) som skickas
till katastrofomrddet. Om detta hade gjorts, hade sidana team med
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all sannolikhet tagit sig an sjukvirdande uppgifter och dessutom
omedelbart begirt férstirkning frin hemlandet.

Betriffande den nimnda skrivbordsfoérfattningen har stats-
sekreterare Mikael Sjoberg vid utfrigning av kommissionen be-
kriftat att avsikten har varit att regleringen skulle sdttas i kraft
forst i det akuta liget.”> Motivet till att man inte givit Social-
styrelsen detta mandat i forvig skulle enligt Sjoberg vara respekt
for landstingens grundlagsfista sjilvstyrelse. Idealt kan en beslutfér
grupp regeringsledaméter sammankallas och fatta beslut pd nigra
timmar, men ideala férhillanden rider inte alltid vid en akut kris.
Om dessutom krisen som 1 detta fall hanteras av ett departement
(det vill siga Utrikesdepartementet) som inte har sjukvirdsexpertis
och inte kan férvintas kinna till vilka férfattningar som giller pd
detta omrdde, drar naturligtvis processen ut innu mer pi tiden.
Enligt Sjoberg fick Socialdepartementet ett tillfilligt samordnande
ansvar avseende vissa frigor vid ett statssekreterarméte den 29
december. Utrikesdepartementet bad di genom kabinettssekre-
teraren Socialdepartementet att ta hand om kontakterna med
Socialstyrelsen. Det hade alltsd gdtt mer dn tre dygn efter kata-
strofen innan det fér sjukvirden ansvariga departementet efter
onskemal frin ett annat departement gick in p3 sitt eget sakomride.
Detta ir en oacceptabel {6rdréjning 1 den ridande situationen.

Den aktuella skrivbordsférfattningen kom éver huvud taget inte
att aktualiseras under den aktuella perioden. Den sjukvirdsinsats
som till slut gjordes genomférdes alltsd utan stéd av ndgon sirskild
forfattning.

Argumentet om den kommunala sjilvstyrelsen som skil mot ett
ikrafttridande av skrivbordsforfattningen framstdr som svagt. Om
staten hade 6nskat garantera en viss beredskap utan att tillgripa en
formell reglering, hade detta kunnat &stadkommas genom avtal
med landstingen. Det allminna intrycket frin de kritiska dagarna ir
dessutom att det var landstingen sjilva som snarast tryckte pd for
att en insats skulle komma till stdnd.

Ansvar

Det ir berittigat att frin ett medborgerligt perspektiv stilla krav pd
en kraftfull och tydlig sjukvardsinsats.

Det dr mojligt att en sddan sjukvérdsinsats hade underlittats om
en tydlig reglering av det nationella beredskapsansvaret hade
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funnits pd plats, eventuellt kompletterad med avtal mellan staten
och landstingen. Det miste dock beaktas att man hir stod infér en
situation som en sidan reglering knappast skulle ha siktat in sig pa.
Beredskapsforfattningens perspektiv var i forsta hand nationellt.

Hade en central krisledningsinstans med dess samlade 6verblick
funnits inrittad, ir det troligt att behovet av handling pd sjukvards-
omréddet snabbare hade identifierats dven i avsaknad av en gillande
forfattning pd omridet.

Aven utan en forfattning och en samlad krisledning fanns det
enligt kommissionens uppfattning utrymme for ett mer aktivt for-
hillningssitt frin Socialdepartementets sida. For denna passivitet
bor den sakansvariga ledningen, statssekreteraren Mikael Sjoberg
och statsridet Ylva Johansson, anses ansvariga. Ansvaret for den
férsenade och inledningsvis underdimensionerade insatsen faller
vidare pd Socialstyrelsen och dess enhet f6r krisberedskap.

54 Det konsulédra systemet hade inte tillracklig
beredskap for stérre katastrofer

Katastrofen i Sydostasien var exceptionell till sin karaktir, och det
ir inte rimligt att kriva en plan anpassad till si extrema hindelser.
Samtidigt ir det klart att beredskapen p& det konsulira omridet
inte heller levde till upp till mer méttliga ansprdk. Utrikesdeparte-
mentet kan sigas ha bekriftat denna bedémning i och med den
langa rad av férindringar som har aviserats och vidtagits under
tiden efter tsunamin.

Det 1 all hast tillkomna systemet f6r registrering av data om
saknade personer inneholl alltfér méinga felkillor. Metoden att
forst registrera uppgifter pd papper for att sedan féra 6ver dem till
elektronisk form innebar risker f6r grava fel, som ocksd kom att
begds med 1 nigra fall allvarliga konsekvenser. Ett nytt system for
registrering av saknade var under utveckling, och arbetet med detta
har fortsatt.

Mobiliseringen av personal, inte minst pd ledningsniva, for regi-
strering av personuppgifter borde ha skett snabbare. Personal frin
den konsulira enheten blev upptagen med enskilda konsulira dren-
den i sddan utstrickning att det gick ut 6ver mojligheterna att leda
arbetet med registreringen, som delvis kom att utféras av personal
utan erfarenheter av sddana uppgifter och utan trining att tala med
minniskor som befinner sig under svir stress. Sannolikt hade det
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varit en férdel om en del av personalférstirkningen hade himtats
frdn polisen, dir det finns gott om personal med denna erfarenhet.
Nu kom arbetet med listor och registrering istillet att bryta
samman. Kommissionen kan inte finna att UD tillrickligt snabbt
och pa limpligt sitt sokte ta till vara de méjligheter till expertstod
och bistdnd som kunde ha fitts av myndigheter som Polisen och
Skatteverket. Sirskilt detta misslyckande fick stora konsekvenser
for allminhetens tilltro till UD:s férmiga att skéta denna och
andra uppgifter under krisférloppet.

Beredskapen att forstirka personalen pd krisdrabbade orter var
ocks3 otillricklig. Ambassaden i Thailand hade vidtagit férberedel-
ser for stdrre olyckor och var sannolikt bittre rustad i det avseen-
det in minga andra ambassader. Nu blev den ambassaden extremt
belastad. Man informerade UD 1 Stockholm och sinde nédrop dit
om hjilp. Férstirkningen frdn UD i Stockholm och frin andra am-
bassader skedde dock 1 en f6r lingsam takt och omfattning for att
man under den férsta veckan skulle kunna f3 kontroll éver situa-
tionen i vare sig Phuket eller Bangkok. Aven pi denna punkt synes
Utrikesdepartementet nu dela kommissionens uppfattning, efter-
som man i likhet med kommissionens egen grupp av utrikesférvalt-
ningsexperter foreslagit kraftiga forstirkningar av beredskaps-
organisationen.”

Ambassadér Hafstrom vidtog sina forsta dtgirder enligt gillande
regler och krisplanen. Det kan diskuteras om hans instruktioner var
tillrickliga for att sikerstilla ledningsfunktionen p& ambassaden i
hans frinvaro. Utrymmet fér den viktiga rapporteringen hem till
UD blev som nimnts otillrickligt. Faxen stilldes till chefen for
konsulira enheten, vilket var en korrekt dtgird. Hafstrém borde ha
kunnat utgd frin att behovlig delgivning till hégre nivier i departe-
mentet skulle komma att skétas av denne. Kommissionen anser
dock att situationen i Phuket pd natten till mindagen var sddan att
Hafstrém inte borde ha nojt sig med de normala rutinerna utan
sjilv hade tagit kontakt med nigon av sina hdgsta chefer, kabinetts-
sekreteraren eller utrikesministern f6r att informera dem om det
oklara men allvarliga liget och sina tilltinkta dtgirder. Han borde
fér dem ha understrukit det akuta behovet av férstirkning. Det kan
i det sammanhanget ocksi diskuteras om det varit mojligt for
Hafstrom att stilla storre krav pd insatser frin Sveriges honorir-
konsul 1 Phuket.

Minga drabbade och anhériga har f6r kommissionen beskrivit
vad de uppfattat som en brist pd empati hos utrikesférvaltningen
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bade i regionen och hemma 1 Sverige. Vad betriffar det konsulira
stodet pd plats i1 regionen priglades det inledningsvis av ett fast-
hillande vid det konsulira regelverket trots den extraordinira situa-
tion som radde.

Till bilden hér att den nya, timligen stramt skrivna lagen om
konsulirt ekonomiskt bistdnd frin ir 2003 antogs av en enig triks-
dag. Det ir enligt kommissionens uppfattning klart att denna lag
kom att prigla upptridandet hos minga av tjinsteminnen inom ut-
rikesférvaltningen under den férsta tiden efter katastrofen.

Ansvar

Expeditionschefen har som tidigare nimnts ansvaret fér bered-
skapsplanliggningen inom Utrikesdepartementet. Overgripande
fragor rérande dimensioneringen och inriktningen av den konsuli-
ra verksamheten dr dock snarast av politisk natur och faller dirmed
pd kabinettssekreterarens och utrikesministerns ansvar. Kommis-
sionen har under sina utfrigningar fitt intrycket att de konsulira
frigorna under lingre tid givits lig prioritet inom ramen {or
Utrikesdepartementets verksamhet. Departementsledningen har
vidare ansvaret for att vid rekrytering och i1 utbildning tydliggéra
att stdd och medkinnande hor till utrikesférvaltningens uppdrag.
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6  Atgarder

Kommissionen har 1 de féregiende avsnitten utvirderat hur det
svenska sambhillet har hanterat konsekvenserna av tsunamin.
Kommissionen fick genom direktiven ocksd i uppgift att, mot
bakgrund av resultaten av den gjorda utvirderingen, peka pd behov
av férindringar av organisation, rutiner fér samverkan, styrning,
informationsfrdgor och évriga rutiner for krishantering. Syftet med
denna del av uppdraget dr att stirka beredskapen och samhillets
férmdga att hantera sddana hindelser som drabbar ett stort antal
svenskar dven utanfér virt land.

I kapitel 4 har kommissionen redovisat sin syn pd krishante-
ringen i det svenska samhillet i samband med tsunamin. T friga om
krisledningsf6rmdgan hos bland annat Regeringskansliet och
utrikesférvaltningen har kommissionen hirvid funnit brister. Dessa
brister ir inte relaterade till enbart sidana hindelser som drabbar
ménga svenskar utomlands utan dr ocksd av mer generell natur. Hir
finns bland annat behov av en stirkt samlad f6rmdga till konkreta
initiala dtgirder. Mot denna bakgrund har kommissionen valt att
koncentrera den hir delen av uppdraget till vart lands centrala kris-
ledning och dess generella f6rmdga. En krisenhet placerad i Stats-
ridsberedningen foéreslds i avsnitt 6.3. I de f6ljande avsnitten be-
handlas olika funktioner av betydelse for en forbittrad krishante-
ring 1 utlandsfallen.

6.1 Utgangspunkter
6.1.1 Medborgarnas férvantningar och statens atagande

Utgingspunkten f6r en beddmning av vad som ir rimliga férvint-
ningar pi det offentliga i en krissituation ir regeringsformens mal-
sittningsstadgande: “Den enskildes personliga, ekonomiska och
kulturella vilfird skall vara grundliggande mal fér den offentliga
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verksamheten. Det skall sirskilt 8ligga det allminna att trygga
ritten till hilsa, arbete, bostad och utbildning samt att verka for
social omsorg och trygghet och foér en god levnadsmiljé.”" Denna
mycket allmint hillna formulering kriver emellertid en uttolkning i
varje konkret situation. Vad ir, med anvindning av Osmo Vallo-
utredningens formulering, medborgarnas berittigade férvintningar
pa staten nir en allvarlig kris intriffar??

I kapitel 2 har omfattningen av det offentliga dtagandet be-
triffande svenskar i utlandet behandlats. Kommissionens slutsatser
innebdr i huvudsak fortydliganden, och inga visentliga férind-
ringar, av den grundliggande ansvarsférdelning som rider mellan
den enskilda medborgaren, de privata aktérerna och staten. Aven
om den enskildes och de privata aktdrernas primira ansvar ligger
fast, anser kommissionen att staten med utgdngspunkt i med-
borgarnas berittigade férvintningar har ett ansvar som yttersta
garant f6r medborgarnas sikerhet och trygghet.

Den férsta férvintningen giller den rumsliga dimensionen. Aven
om det inte finns anledning att férindra den grundliggande an-
svarsférdelningen mellan individ och stat, kan denna ansvars-
fordelning till f6ljd av 1dngsiktiga samhillsférindringar behéva ges
en annan innebérd. Det finns omkring en halv miljon utlands-
svenskar — minniskor som bor och arbetar tillfilligt eller mer
varaktigt i andra linder. Varje m&nad befinner sig i genomsnitt mer
in tvihundra tusen svenskar pi resa utomlands. Mot den bak-
grunden blir den traditionella, till Sveriges territorium knutna defi-
nitionen av den offentliga férvaltningens uppgift ofullstindig. For-
mdgan att virna svenska medborgare och deras intressen ocksd
utanfor landets grinser miste utvecklas.

Den andra férvintningen ir att det offentligas f6rmiga att mota
en kris inte skall vara allvarligt nedsatt bara dirfér att krisen
intriffar under en helg. Om politiska beslutsfattare och hogre
yjanstemin definierar sitt uppdrag pi ett sidant sitt att de ir
svirtillgingliga vid vissa tidpunkter pa iret eller dygnet, miste en
effektiv jourorganisation finnas pé plats for att hantera detta.

6.1.2  Svagheter i nuvarande organisation

Statsforvaltningens hantering av tsunamins konsekvenser visar pd
fyra svagheter i den centrala svenska statsférvaltningens uppbygg-
nad: avsaknaden av en central krishanteringsfunktion, illa fungerande
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delgivning av information dven inom departementen, den lingt
drivna sektorsindelningen och det oklara grinssnittet mellan Rege-
ringskansliet och myndigheterna.

Den grundliggande bristen var, som redan har konstaterats i
tidigare kapitel, avsaknaden av en fungerande krisorganisation i
Regeringskansliet. Denna brist forklarar de flesta av de misstag som
begicks inom férvaltningen under den forsta tiden efter tsunamin.
Organisationen fér inhimtning och analys av information var out-
vecklad. Beslutsfattandet skedde ad hoc, 1 vissa fall utan att proto-
koll férdes vid sammantridena. Utrikesdepartementet fick — utan
att ndgot formellt beslut fattats — rollen som ledande departement,
men innebérden 1 denna ledande roll var inte klart definierad. Olika
enheter inom UD hade dessutom olika 3sikter om vilka &tgirder
som var pdkallade i den uppkomna situationen, och en formell
avstimning mellan dessa olika &sikter dréjde ganska linge.

Att en systematisk ordning for delgivning av betydelsefull infor-
mation hos Regeringskansliet och den centrala statsférvaltningen
kan uppritthéllas 1 ett krislige dr av central betydelse. Brister pd
denna punkt har konstaterats 1 tidigare kapitel.

En sektorsbaserad férdelning av ansvaret inom férvaltningen ir
en nédvindighet. Ndgon form av sektorsbaserad eller funktions-
orienterad indelning krivs f6r att olika frigor skall kunna sorteras
och beredas pd ett adekvat sitt, pd samma sitt som det krivs en
geografisk indelning av riket i lin, landsting och kommuner. Det
finns emellertid en avgorande skillnad mellan den funktionella och
den geografiska indelningen. Den senare ir heltickande och icke-
overlappande, det vill siga alla tillhor ett lin och inte mer in ett.
Med den funktionella indelningen férhéller det sig annorlunda; det
finns ingen enkel och motsigelsefri kategoriindelning av alla frigor
som statsférvaltningen behandlar. Det ir inte ovanligt att det upp-
star diskussion om vem som skall ha ansvaret for en friga, och det
kan ocks3 intriffa att en friga inte naturligt fingas upp av ndgot
departement. For att hantera detta problem tillimpar man under
normala omstindigheter regler fér gemensam beredning inom
Regeringskansliet, vilken ocksi kan involvera myndigheter som
sorterar under de berérda departementen.

Med den sektorsbaserade myndighetsgrupperingen, dir varje
myndighet sorterar under ett visst departement, féljer i praktiken
ett naturligt auktoritetsférhdllande mellan detta departement och
dess myndigheter. Svirigheter uppkommer dirfér om det i en kris-
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hantering uppstdr ett behov foér ett departement att etablera
direktkontakt med myndigheter under ett annat departement.

Sektorisering 1 kombination med principen om ett ledande
departement leder ocks3 till kompetensproblem. Om det som i den
hir aktuella situationen var aktuellt att sinda sjukvirdsresurser
utomlands, krivs bide medicinsk kompetens och kunskap om
rutiner 1 umginget med andra linders centrala férvaltningar. Ut-
rikesdepartementet, som hade det 6vergripande ansvaret, har sin
expertis pd det senare omridet men saknar medicinskt kunnande
for att beddma behovet av insatser. Socialdepartementet & andra
sidan skall representera det medicinska kunnandet men tog, med
hinvisning till UD:s ledande roll, forst efter flera dygn egna
Initiativ.

Vad betriffar grinssnittet mellan Regeringskansliet och myndig-
heterna giller 1 normalfallet en arbetsférdelning mellan de bdda som
bygger pd att myndigheterna har huvuddelen av de administrativa
resurserna. Regeringskansliet, som blott har ett par procent av de
anstillda inom statsférvaltningen, stdr for den strategiska styrning-
en och utévar den huvudsakligen genom instruktioner och regle-
ringsbrev till myndigheterna. Regeringsformen férbjuder ocksd
inblandning i myndigheternas handliggning i sirskilda fall nir det
giller myndighetsutévning och lagtillimpning mot enskilda fysiska
eller juridiska personer eller kommuner.” Relationen mellan parter-
na féljer en naturlig drscykel som innehdller utvixling av direktiv,
information om liget inom myndighetens ansvarsomride, upp-
nidda resultat, dialog mellan myndighetschef och departements-
ledning och si vidare. Oklarheter i dessa relationer kan uppkomma
av minga orsaker; inte sillan har de sitt upphov i att myndigheten,
som har huvuddelen av expertisen, gér en annan bedémning in
departementet, dir den politiska auktoriteten finns.

I en krissituation accentueras de svagheter som finns i ett
system. I en normal arbetssituation kan de systemfel som hirrér
frdn den valda organisationsformen hanteras i en dialog mellan
parterna, antingen det ror sig om flera departement inom Rege-
ringskansliet eller ett departement och en myndighet. Priset for
oklarheterna ir att handliggningen tar lingre tid 4n vad som skulle
behévas. Detta behover under normala omstindigheter inte fa
ndgra allvarliga konsekvenser. Men i en akut kris ir liget ett annat.
D3 kan kostnaderna for tidsférdrojning bli héga. I kommissionens
genomging av hindelseférloppet efter tsunamin har detta illustre-
rats mer in en ging. Hierarkiska ordningar riskerar att fungera som
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bromsklossar. Revirstrider mellan och inom olika departement
ledde till férdrojningar av Riddningsverkets insats. Utrikesdeparte-
mentet vintade med att limna 6ver ansvaret fér frigor som man
sjilv inte hade kompetens att hantera. Myndigheter pi olika nivier
med en i stort korrekt ligesbeddmning ansdg sig inte kunna agera
utan direktiv frin Regeringskansliet, samtidigt som Regerings-
kansliet inte hade kapacitet att bearbeta befintlig information och
dra korrekta slutsatser av den. Dirigenom och pd grund av chefers
fridnvaro uppstod ett vintelige, med kostsamma férdréjningar som

faljd.

6.1.3 Tidigare utredningar som har tagit upp fragor om
central krisledning

Hot- och riskutredningen®

Utredningen, som pdgick mellan februari 1993 och januari 1995,
hade i uppdrag att analysera pifrestningar och risker i det fredstida
samhillet och vissa frigor inom totalférsvarets civila del. T slut-
betinkandet Ett sikrare sambille beskrivs genom olika scenarion
vad som kan hinda vid pifrestningar och risker i det fredstida sam-
hillet. Syftet var att goéra samhillsorganen medvetna om att de
mdste analysera risker och hot 1 samhillet. Ett av de centrala pro-
blemomraden dir utredningen bedémde att behovet av dtgirder var
speciellt stort var ledning av samhillets dtgirder vid allvarliga stor-
ningar 1 viktiga samhillsfunktioner och myndigheternas befogen-
heter att ingripa med tvingsmedel. Utredningen understrék vikten
av att det méiste finnas en myndighet som vid svdra pafrestningar pd
viktiga samhillsfunktioner kan leda och fatta beslut som ir bindan-
de for andra myndigheter och organ; kommunstyrelsen pd lokal
nivd, linsstyrelsen pd linsnivd och regeringen pi central nivd. I
annat fall ir risken stor att oférenliga beslut fattas. Bristen pd av-
vigningar mellan olika hjilpbehov kan enligt utredningen ocksi
leda till att den personal och det materiel som stir till férfogande
inte utnyttjas pa ett sitt som gagnar helheten. Utredningen ansig
att det var betydelsefullt att regeringen har en hog beredskap for
dtgirder vid hindelser som innebir stora pafrestningar pd sam-
hillet. T betinkandet féreslogs att 6vningar regelbundet skulle
genomfdras pd regeringsniva i syfte att 6ka beredskapen infér bland
annat de olika beskrivna scenarierna. Utredningen diskuterade
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ocksd mojligheten att anvinda sig av riddningstjinstlagens be-
stimmelser f6r vissa av de situationer som férekom i scenarierna.

Mot bakgrund av utredningens arbete lade Forsvarsdepar-
tementet 1 promemorian Regeringens och myndigheternas befogen-
heter vid svdra pdfrestningar pd sambillet fram ett forslag till lag om
sirskilda befogenheter vid svira pifrestningar pd samhillet.’ Pro-
memorian bygger i sak pd utredningens forslag men innehiller en
annan lagteknisk l6sning genom att en sirskild lag med &ver-
gripande bestimmelser foreslds. Lagforslaget ger regeringen eller
den statliga myndighet som regeringen bestimmer ritt att — vid
sidan av den d3 gillande riddningstjinstlagen® — vid svira pafrest-
ningar pd samhillet besluta om olika former av ingrepp i annans
ritt samt tjinsteplikt f6r personer mellan 18 och 70 4r.

I promemorian Skyldigheter och befogenheter vid svdra pdfrest-
ningar pd sambillet 1 fred utreddes frigor om skyldigheter och be-
fogenheter vid svira pifrestningar pd samhillet 1 fred f6r den sd
kallade ledningskedjan.” Arbetsgruppen férordade att en annan typ
av forfattningsreglering in den ovan angivna skulle viljas, som
innebdr att myndigheternas ansvar regleras 1 deras instruktioner
samt att kommunernas och landstingens skyldigheter framgir av
kommunallagen respektive hilso- och sjukvirdslagen. Direfter
skulle en komplettering ske av lagstiftningen inom respektive
sektor med de sirskilda befogenheter och skyldigheter som kan
erfordras 1 dessa sammanhang. Hirigenom menade arbetsgruppen
att man tydligare markerar att samhillet skall ha beredskap och
féormaga att hantera alla typer av hindelser och att det dr samhillets
normala besluts- och ledningsfunktioner som skall anvindas.

Ledningsberedskapsutredningen®

I juli 1998 tillsattes en utredning for att se 6ver den planering som
skall sikerstilla funktionen hos den hégsta och centrala ledningen 1
extraordinira situationer sisom att forhindra eller begrinsa kata-
strofer och omfattande skadeverkningar p4 liv, miljé och egendom.
I februari 1999 6verlimnade Ledningsberedskapsutredningen sina
forslag. Utredaren foreslog att foéljande allminna definition skulle
liggas till grund fér den framtida sirskilda planliggningen:” ”Fér-
beredelser for att sikerstilla ledningsférmdgan hos rikets hogsta
och centrala ledning i situationer, som antingen allvarligt hotar
sambhillets grundfunktioner, vitala riksintressen eller som kriver en
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snabb och myndighetsévergripande samordning for att med till-
gingliga resurser foérhindra eller begrinsa omfattande skadeverk-
ningar pa liv, hilsa, miljo eller egendom.” Utredaren angav att det
dvergripande malet for alla de forslag som limnades var att skapa
och vidmakthilla en beredskap hos riksledningen som gor att den
med orubbat fértroende — internt och externt — kan hantera
uppkommande extraordinira situationer med ett effektivt ut-
nyttjande av tillgingliga resurser. Ledning médste dirfor kunna pi-
bérjas pd vagt underlag, under starkt yttre informationstryck och
med krav pd snabba och mailinriktade beslut. Det innebir att be-
slutsfattare och andra nyckelpersoner behéver omedelbar tillging
till ett vil fungerande ledningsstod i vid bemirkelse. Utredningen
foreslog bland annat att en sirskild beredskapsenhet borde organi-
seras 1 Regeringskansliet med uppgift att administrera den framtida
planliggningen. Enheten borde ocksd innehilla en ligesanalys- och
informationsfunktion. Denna funktion var avsedd att vara en stdd-
funktion som skulle kunna forstirkas med erforderlig personal frin
Regeringskansliet eller berérda myndigheter.

Analysgruppen for granskning av Estoniakatastrofen och dess
foljder™

Analysgruppen tillsattes 1 september 1997 och kom med sin slut-
redovisning Ldra av Estonia 1 april 1999. Analysgruppen fann bland
annat att dvertygande skil talade for regeringens forslag att en
samlad 6versyn skulle géras f6r att utreda lednings-, samordnings-
och informationsfrigor i samband med katastrofberedskap. Man
ansdg att en sidan utredning borde fi till uppgift att klarligga
ansvaret for ledning, planering och évning vid svira pifrestningar
pd samhillet i fred. Analysgruppen fann det nédvindigt att det av
lag eller annan forfattning skall framgd vilket eller vilka organ som
har det 6vergripande operativa ledningsansvaret vid katastrofer.
Gruppen konstaterade att en viktig del av dess uppdrag hade varit
att formulera erfarenheter som underlag for det framtida agerandet
vid eventuella katastrofer. Statsledningens roll vid olyckor har dir-
vid tydliggjorts och vikten av kommunikation har bekriftats. Ana-
lysgruppen konstaterade att mycket &terstod och pekade sirskilt pd
behovet av kunskap pi katastrofomridet, vikten av ett vil
fungerande informationsarbete och tydliga roller och ansvarsom-
riden for bide myndigheter och frivilliga organisationer.
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Sarbarhets- och sikerhetsutredningen"'

I juni 1999 beslutade regeringen om direktiv till en sirskild ut-
redare att foresld principer for att dstadkomma en forbittrad hel-
hetssyn nir det giller planeringen for civilt forsvar och bered-
skapen mot svira péfrestningar pd sambhillet i fred. I uppdraget
ingick ocksd att bedéma vilken organisatorisk eller strukturell in-
delning som bér finnas pd detta omrdde och vilka mal som skall
gilla for samhillets formdga under héjd beredskap och vid svira
pafrestningar pd sambhillet i fred. Utredningen redovisade sitt be-
tinkande i maj 2001.

I betinkandet limnade utredningen férslag till ett nytt plane-
ringssystem for sambhillets insatser inom krishanteringsomradet.
Den redovisade ocksd huvuddragen i ett nytt system fér arbetet
med att leda och samordna hanteringen av allvarliga kriser 1 sam-
hillet. Betriffande de olika skedena i en kris ansdg utredningen att
offentliga organ méste ta pa sig ett ansvar f6r ledning, samordning
och prioritering av krishanteringsinsatserna i akuta krissituationer.
I betinkandet redovisas en grundstruktur fér hur detta borde orga-
niseras. Utredningen ansdg att det pd varje nivd skall finnas ett
organ som har det yttersta ansvaret for krishanteringen. P3
nationell nivd foreslogs att detta ansvar borde utdvas av regeringen
med stdd av ett nationellt krishanteringsorgan. Detta organ skulle
knytas till Regeringskansliet och frimst ha samordnande uppgifter.
Organet skulle kunna aktiveras med kort varsel 1 allvarliga kris-
situationer som berdr den nationella nivin. Vid behov skulle kris-
hanteringsorganet kunna tilldelas beslutsbefogenheter efter beslut
av regeringen. Utredningen féreslog vidare att en sirskild plane-
ringsmyndighet skulle inrittas med uppgift att skota vissa plane-
ringsuppgifter samt samordna forskning och utvecklingsinsatser
inom krishanteringsomridet. Krishanteringsorganets kansli skulle i
en krisorganisation ingd i Regeringskansliet. Under normala for-
hillanden skulle detta kansli ingd i planeringsmyndigheten. Denna
myndighet skulle i en kris — tillsammans med andra myndigheter —
avdela personal f6r att ingd 1 krishanteringsorganets kriskansli.

Vid remissbebandlingen tillstyrkte flertalet remissinstanser for-
slaget om ett nationellt krishanteringsorgan men det kom avvisan-
de synpunkter betriffande férslaget frin bland annat Hovrditten for
vistra Sverige. Hovritten framholl att inrittandet av det nationella
krisorganet, dess kriskansli och den si kallade planeringsmyndig-
heten kunde komma i konflikt med i vart fall ansvarsprincipen.
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Hovritten konstaterade att forslaget gick ut pd att planerings-
myndigheten skulle inrittas pd central myndighetsnivd och ges
befogenheter att nir det pdkallas organiseras i Regeringskansliet for
att dir delvis utgora ett nationellt krishanteringsorgan samt besitta
delar av ett kriskansli. Man konstaterade vidare att det visserligen
angavs att krishanteringsorganet forst efter ett sirskilt beslut av
regeringen skulle ha ett beslutsansvar. Hovritten ansdg det dock i
hégsta grad oklart hur detta skulle kunna genomféras pa ett sitt
som rent organisatoriskt var konstitutionellt korrekt. Man fann att
det kunde framstd som om krisorganet till och med gavs viss be-
fogenhet att vid allvarlig kris 6verta regeringens roll. Kustbevak-
ningen fann det inte limpligt att ha ett krishanteringskansli med
ordinarie placering 1 en underlydande myndighet som i en intriffad
eller hotande svdr situation skulle féras in i Regeringskansliet.
Kustbevakningen ansdg att en sidan ordning inte bara brét mot de
tre principerna om ansvar, likhet och nirhet utan ocksd reste
konstitutionella frigor kring tydlighet i rollférdelningen mellan
regeringen och myndigheterna, samtidigt som det ocksd fanns en
risk f6r otydlighet 1 ansvarsfordelningen mellan kansliet/plane-
ringsmyndigheten och de myndigheter som har till uppgift att svara
foér operativa insatser.

Sarbarhets- och sikerhetsutredningens férslag behandlades i tvd
propositioner; Fortsatt fornyelse av totalférsvaret och Sambillets
sikerbet och beredskap. Vid behandlingen avvisades tanken pd ett
nationellt krishanteringsorgan inom Regeringskansliet. Regeringen
hinvisade bland annat till att inrittandet av ett sddant organ skulle
medféra vissa konstitutionella problem.

I september 2001 &verlimnade regeringen propositionen Fortsatt
fornyelse av totalforsvaret' till riksdagen. I propositionen presen-
terade regeringen sin syn pd utvecklingen av totalférsvaret (den
verksamhet som behdvs for att bereda Sverige fér krig) och en
overgripande beskrivning av ambitionen i arbetet med att méta
svira pafrestningar pd samhillet i fred. Dir angavs att en ny plane-
ringsstruktur borde utformas som férbittrade samordningen av
planering f6r beredskapen mot svira pifrestningar pd samhillet i
fred och planering f6r hojd beredskap. Regeringen ansdg vidare att
en ny myndighet borde inrittas med samordnande planerings-
uppgifter vad avsdg beredskap mot svira pafrestningar pd samhillet
1 fred och civilt férsvar.

Regeringen ansdg att vissa principer (ansvars-, likhets- och nir-
hetsprincipen) borde gilla for att uppnd en helhetssyn i hante-
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ringen av en situation i kris och krig samt att dessa principer borde
ta sin utgingspunkt i den fredstida verksamheten och iven utgora
en grund foér ledning under héjd beredskap. Regeringen ansig
vidare att sambhillets krishanteringsférmiga borde bygga pi en
struktur med sektors- och omridesansvar. Omridesansvaret borde
finnas pd tre niver i samhillet; lokal, regional och nationell. Det
borde utévas av redan befintliga besluts- och ledningsorgan pa
respektive nivd. Omradesansvaret pd nationell nivd skulle utévas av
regeringen, som 1 sin tur kunde delegera vissa uppgifter till centrala
myndigheter. Regeringen ansdg som sagt att det inte skulle inrittas
nigot nationellt krishanteringsorgan inom Regeringskansliet 1
enlighet med utredningens forslag. Regeringskansliets krishante-
ringsorganisation skulle diremot ses 6ver i sirskild ordning mot
bakgrund av férslaget.

Forsvarsutskottet skrev 1 sitt betinkande: "Utskottet kan i likhet
med motionirerna se vissa férdelar med ett sirskilt krishanterings-
organ 1 Regeringskansliet 1 enlighet med Sirbarhets- och sikerhets-
utredningens forslag. Ett sidant organ skulle i f6rvig kunna planera
och 6va for att f3 fram bista mojliga information for regeringens
agerande och beslutsfattande. Samverkan och ledning i1 en kris
skulle hirigenom kunna bli effektivare.”” Utskottet framholl
vidare i sitt betinkande att det bér ankomma pd regeringen att
organisera arbetet 1 Regeringskansliet s att det pd bista sitt ticker
in ett rimligt spektrum av krishanteringssituationer.

Mer detaljerade férslag med utgdngspunkt i bland annat utred-
ningens férslag om hur strukturerna f6r samhillets krishanterings-
formaga skulle stirkas limnades i propositionen Sambidllets sikerbet
och beredskap viren 2002." Dir redovisas en handlingsplan for ett
antal aktiviteter 1 Regeringskansliet avseende flera frigor sisom in-
formationsberedskap, telekommunikationer och IT-st6d och el-
sikerhet. Dessutom framhills att avsikten ir att ligga sirskild vike
vid att utveckla utbildnings- och évningsverksamheten, frimst in-
riktad pd nyckelpersoner i Regeringskansliet med en betydligt 6kad
dvningsfrekvens.

11 september-utredningen®

Utredningen hade i uppdrag att kartligga och analysera myndig-
heternas och de 6vriga offentliga organens samlade beredskap och
formdga att forhindra, bekimpa och 1 évrigt hantera omfattande
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terroristattentat och andra likartade extraordinira hindelser i
Sverige. Utredningen lade fram sitt betinkande i mars 2003.

Utredningen angav att den nirmare organisationen av Regerings-
kansliets krisberedskap f6ll utanfér uppdraget. I betinkandet
gjordes dock den reflektionen att den planerade utbildnings- och
ovningsverksamheten inte limpligen borde begrinsas till vad som i
propositionen Sambillets sikerbet och beredskap betecknades som
nyckelpersoner, om man dirmed avsig ledande chefstjinstemin i
Regeringskansliet. Eftersom det pd sddana poster férekommer en
inte obetydlig cirkulation ansdg utredningen att det var visentligt
att en kontinuerlig kompetens ocksd underhills pd ligre nivder, sd
att beslutsfattares mojlighet att 1 ett krislige snabbt f3 sakkunnig
hjilp sikerstills.

I betinkandet uppgavs att utredningens parlamentariska refe-
rensgrupp enhilligt hade forklarat sig fista den stérsta vikt vid
Regeringskansliets krisorganisation. Den ville dirfér inte utesluta
att frigan om inrdttandet av ett krishanteringsorgan i en eller annan
form inom Regeringskansliet borde tas upp pd nytt, om de plane-
rade dtgirderna visar sig otillrickliga. I utredningen redogjordes
vidare fér att flera myndigheter pekat pd och beklagat att Gvningar
som involverar flera myndigheter och andra organ minskat i antal
och omfattning de senaste aren.

Stédutredningen'®

I september 2004 beslutade regeringen om direktiv fér en utred-
ning om polisens behov av stdd frin andra myndigheter, sirskilt
Foérsvarsmakten, i samband med terrorism och andra brottsliga
angrepp pa sambhillet. Fanns det ett behov av st6d, och vad skulle
stodet 1 s fall bestd av? Utredningen, som presenterade sitt be-
tinkande i augusti 2005, kom fram till att det finns situationer i
samband med bekimpning av terrorism och andra omfattande
brottsliga angrepp p& samhillet dir polisen har behov av st6d frin
andra statliga myndigheter, frimst, men inte bara, frdn Forsvars-
makten. Den bista 16sningen ansigs vara att de inhemska resurser
som redan finns hos andra myndigheter i dessa fall stills till poli-
sens forfogande. Man kom vidare fram till att de stoddtgirder som
polisen behéver frén andra statliga myndigheter inte fullt ut kan
ges inom ramen fér nuvarande lagstiftning.
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Utredningen féresldr dirfor en ny lag — lagen om stod till polisen i
samband med bekimpning av terrovism och annan liknande svdr
brottslighet. Enligt den foreslagna lagen fir polisen vid behov begira
stdd 1 arbetet med att forebygga, férhindra, utreda eller pd annat
sitt ingripa mot viss, 1 lagen sirskilt angiven, brottslighet. Stod
enligt lagen kan limnas bland annat som underrittelser och annan
information samt i form av utrustning, transporter och personella
resurser. En myndighet skall enligt lagen limna st6d om den har
resurser som ir limpliga for uppgiften och det inte medfér synner-
ligt hinder i dess ordinarie verksamhet. Forsvarsmaktens personal
kan i extrema situationer sittas in, under polisens ledning, for att
anvinda vald mot enskilda. Polisen har ledningsansvaret fér de
resurser som andra myndigheter limnar enligt lagen. Den myndig-
het som limnar stdd skall svara for den praktiska ledningen av de
egna resurserna. Nir personal frin Férsvarsmakten utévar polis-
mans befogenheter skall detta dock alltid ske under direkt ledning
av ett polisbefil.

Forsvarsberedningen

Forsvarsberedningen bestdr av representanter f6r riksdagspartierna
och tillsattes &r 1992. Den skall vara ett forum f6r samrid mellan
regeringen och riksdagspartierna om den l8ngsiktiga inriktningen
av forsvars- och sikerhetspolitiken. Beredningen skall félja den
sikerhetspolitiska utvecklingen i omvirlden och redovisa sin syn pd
viktigare langsiktiga forsvars- och sikerhetspolitiska frigor infor
regeringens forslag till riksdagen i dessa frigor. Strivan ir att nd en
s& bred enighet som méjligt om hur Sveriges sikerhets- och for-
svarspolitik 1ingsiktigt skall utformas. Forsvarsberedningens dver-
viganden, slutsatser och férslag har redovisats 1 ett tiotal rapporter,
publicerade i departementsserien (Ds), som éverlimnats till rege-
ringen.

I rapporten Ny struktur for okad sikerhet — Nitverksforsvar och
Krishantering utgick Forsvarsberedningen frin Sirbarhets- och
sikerhetsutredningens forslag om ett sammanhaillet krishanterings-
system."” Forsvarsberedningen anférde bland annat att regeringens
krisledning och samordningen av Regeringskansliets och myndig-
heternas arbete i akuta krissituationer miste utvecklas. Man an-
forde att regeringens och Regeringskansliets roll som nationell
krishanteringsfunktion ir av utomordentlig betydelse vid allvarliga
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nationella kriser. Beredningen gjorde bedémningen att regeringen
har stor frihet att organisera det interna arbetet och Regerings-
kansliets arbetsformer. Man ansdg att det dirmed fanns goda forut-
sittningar for att styra Forsvarsmakten och andra myndigheter s3
bestimt och i den omfattning som beh&vs 1 varje situation.

Forsvarsberedningens uppgift nu ir att fortsitta att folja den
internationella sikerhetspolitiska utvecklingen och den 9 januari
2006 limna ett forslag pd en strategi for en samlad syn pd sikerhet
samt mer utforligt limna sin syn pd frigor som roér sambhillets
krishantering.

KBM - en utvecklad krishantering'

Krisberedskapsmyndigheten (KBM) har fitt i uppdrag att limna en
redogorelse for hur myndigheten bedémer att samhillets kris-
beredskap skall utvecklas. Redogérelsen skall utgéra underlag for
den proposition om krisberedskap och nationell sikerhet som
regeringen planerar att ligga fram i mars 2006.

KBM konstaterar att grunden foér sambhillets krisberedskap
méste vara en generell formdga att hantera kriser, och inte enbart
en féormaga uppbyggd utifrdn hot och risker som kan identifieras i
forvig. KBM konstaterar att krishanteringssystemets myndigheter
behéver sikerstilla en generell férméga till samverkan och besluts-
fattande vid olika typer av hastigt uppkommande krisférlopp, efter-
som detta slags kriser ofta involverar eller berdr ett stort antal
aktorer. I utredningen foreslds dirfér att ett system med bered-
skapsnivder i fredstid bor inféras for att stirka den generella kris-
hanteringsférmdgan. Detta system innebir bland annat att vissa
myndigheter fir befogenhet och skyldighet att vid behov héja be-
redskapsnivin dven hos andra berérda myndigheter. For att ytter-
ligare utveckla Sveriges krisberedskapsarbete foreslds att regeringen
initierar ett arbete for att ta fram och ligga fast grundliggande
sikerhetskrav for samhillsviktig verksamhet. Syftet med detta ir
att precisera vilken f6rmdga att hantera vardagliga olyckor, haverier
och stérningar som bor finnas inom dessa verksamheter. P4 s8 sitt
skall en kontinuitet skapas frin vardagsolyckor till allvarliga kriser
och krig. Vidare anférs att samverkan mellan den offentliga sektorn
och niringslivet bor etableras pd nationell, regional och lokal nivd
for att hantera krisberedskapsfrigor.
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6.2 Principer for krishantering

I officiella dokument rérande totalférsvars- och krisplaneringen
hinvisas ofta till nigra principer — ansvarsprincipen, likhetsprin-
cipen och nirhetsprincipen — som ligger till grund foér plane-
ringen."” Anmirkningsvirt ir att det sillan diskuteras vad som
ligger till grund fér dessa principer. Frigor som rimligen bér be-
svaras innan man etablerar dem som normer {6r planeringen ir vad
som ir den djupare innebdrden av principerna i friga, vilka alter-
nativ som finns till de tre principerna och om de ir sinsemellan
forenliga.

6.2.1 Nu géllande principer
Statsforvaltningen generellt

Ansvarsprincipen innebir att den (myndighet) som har ansvar fér
en verksamhet under normala férhéllanden skall ha det dven under
kris eller krig, om verksamheten ir tinkt att uppritthllas under
sddana forhdllanden. Likbetsprincipen innebir att en verksamhets
organisation och lokalisering s3 lingt det ir mojligt skall dverens-
stimma under fred, kris och krig. Med ndrbetsprincipen slutligen
avses att en kris skall hanteras pd ligsta mojliga organisatoriska
niva.

Alla tre principerna bir ett drag av rimlighet. Att den som har
ansvar for en verksamhet under normala omstindigheter ocksd
tinker igenom hur verksamheten pdverkas av olika tinkbara stor-
ningar och hur sidana stérningar bor moétas dr naturligtvis en
forutsittning for en framgdngsrik krishantering. Att man inte
onddigtvis fringdr rutiner som fungerar dven under en kris och att
man léser problem s& nira verksamheten som mojligt ir ocksd
naturligt. Samtidigt mdste man vara medveten om att principerna i
andra avseenden ir djupt problematiska som vigledning i krisplane-
ringen. Ett problem ir deras otydlighet. Hur avgrinsas en verk-
samhet? Vad ir en kris? Principerna férutsitter ocksd en rad be-
démningar — ”sd lingt mojligt”, “ligsta mojliga niva” etcetera — som
kan leda till ganska komplicerade diskussioner och dir frigorna
ytterst inte fr sitt svar utifrin principerna.

Vad som kan framstd som naturliga principer fér krishantering
och beredskapsplanering kan i sjilva verket vara problemfyllda och
kriva timligen komplicerade beslut i den konkreta situationen.
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Slutsatsen ir att ansvars-, likhets- och nirhetsprinciperna kan
fungera som underlag f6r planeringen under férutsittning att den
kris som en verksamhet rikar in i dr av ganska enkelt slag, att
normal bemanning rider och att organisationen i 6vrigt fungerar
enligt normen. Om ndgon som helst tveksamhet rider betriffande
krisens omfattning, miste ordinarie rutiner fringds och en sirskild
krishanteringsrutin tillimpas.

Det ir dessutom s3 att en strikt tillimpning av principerna inte
bara kan leda fel utan till och med direkt férsimra en organisations
krishantering. Om man med eftertryck sldr fast att ansvarsprinci-
pen skall styra krishanteringen, f6rdrdjs signalerna till omvirlden
frdn den myndighet som inte férmér 16sa en kris pd egen hand.
Organisationen riskerar att hamna 1 en situation dir den hanterar
verksamheter som den inte har kompetens fér. Om ansvaret for
nigon verksamhet senare limnas 6ver till en annan myndighet, blir
utgingsliget f6r denna myndighet simre in om den hade hanterat
frdgorna frin krisens inledningsskede.

Ett av krishanteringens centrala problem ir att avgéra nir en kris
bedéms vara av en sidan omfattning att man méste 6vergd till andra
rutiner in de normala f6r att framgingsrikt kunna hantera situatio-
nen. Det ligger i1 sakens natur att f6rmiga mdste finnas att identi-
fiera denna punkt redan pi ett stadium dir bedémningen gors
under ritt stor osikerhet. Det ir pd utvecklingen av denna férméiga
som statsforvaltningens krisplanering méste koncentreras. Detta
kriver att man tonar ner ansvarsprincipen och de évriga principerna
som vigledande fér planeringen till f6rmin fér andra, i samman-
hanget mer adekvata, principer.

Regeringskansliet

De tre principerna har nir de tillimpats pd Regeringskansliet givits
fsljande uttolkning.” Varje departement har ansvar fér att det finns
en tillricklig formdga att hantera kriser inom det egna ansvars-
omridet. Det departement som ir frimst berdrt har ansvaret for
samordningen av dvriga berérda departements verksamhet. Stats-
ridsberedningen har ansvar fér att vid behov initialt klargéra an-
svarsforhdllandena betriffande samordningsansvaret.

Aven dessa formuleringar rymmer en del svira problem. Vad
som ir ett departements eget ansvarsomrdde kan det rdda delade
meningar om. Nir man delar in ett lands territorium i lin eller
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kommuner, blir denna indelning heltickande och icke-6verlappan-
de. Med departementsindelningen férhiller det sig annorlunda.
Den sektorsindelning som departementsorganisationen vilar pd ir
varken heltickande eller icke-6verlappande. Varje nigorlunda stor
frdga kommer normalt att beréra mer in ett departement, och det
kan inte heller uteslutas att vissa frigor som man inte tinkt pa nir
man formulerade departementens respektive ansvarsomride helt
faller utanfor.

Frigan om vilket departement som ir mest berdrt ir inte heller
den enkel. Efter tsunamin i Sydostasien fanns ett stort antal
skadade svenskar utomlands. Den logiska friga man méste stilla sig
ir om dessa svenskar var “mest skadade” eller "mest utomlands”.
Annorlunda uttryckt: Var det UD som skulle leda operationen
med stdd av Socialdepartementet eller vice versa? Som erfaren-
heterna visar blir det ofta tillfilligheter som fir styra ansvarsférdel-
ningen. Efter tsunamin kom FN-appellen rérande Sri Lanka att
styra en stor del av handliggningen under det forsta dygnet.
Regeringskansliets omvirldsbild dominerades av bistdndsperspek-
tivet, dirfér att det fanns vil upparbetade rutiner f6r att hantera
den typen av insatser. I andra sammanhang kan myndighets-
strukturen och den resursférdelning som féljer med den filla ut-
slag. Oavsett vad som avgér finns en risk for att Regeringskansliet
blir styrt av omgivningen och inte har den autonomi som den
grundliggande uppgiften kriver.

Det forefaller dven i detta sammanhang vara en underférstddd
forutsittning att ordinarie samordningsrutiner (i detta fall inom
Regeringskansliet) skall fungera i den akuta situationen. Vad den
forutsittningen inte beaktar dr att dessa samordningsprocedurer
(framfér allt vad som kallas gemensam beredning) enligt regel-
boken ir timligen tidskrivande och att de i situationer med krav pa
snabbt handlande ir alltfér tidskrivande. An mer problematiskt ir
mdhinda att det samordningskrav som regelverket tilldelar det
mest berérda departementet inte ir férenat med nigon direktivritt
gentemot andra departement eller deras myndigheter. Det forut-
sitts dirmed att den sedvanliga proceduren fér gemensam bered-
ning skall f6ljas av ett stillningstagande i Statsridsberedningen 1
det fall tvd eller flera departement inte kan enas om besluten. Inte
heller denna uppliggning respekterar de krav pd snabbhet som
giller 1 de flesta kriser. Limnar man & andra sidan denna uppligg-
ning, finns en betydande risk att man hamnar i ad hoc-18sningar
som har betydande nackdelar.
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6.2.2  Forutsattningar for en framgangsrik krishantering

Det dr svirt att ur den samlade internationella erfarenheten av
kriser ta fram principer och rekommendationer som kan liggas till
grund fér krisplaneringen. Kommissionen har indi i en expert-
bilaga sokt nirma sig detta problem fér att sitta in tsunamin i ett
bredare perspektiv vad giller bide kristyp och férvaltningstraditio-

ne

r.”!' Med de reservationer som ir nédvindiga i dessa sammanhang

kan man inledningsvis konstatera att det finns en grupp misstag
inom krisplaneringen som begds systematiskt trots att de dtmin-
stone delvis kan undvikas. Nigra av dessa misstag ir:

Ovwertro pd forebyggande dtgirder och detaljerad planering: Oav-
sett vilka foérberedelser som vidtas kommer det att intriffa
kriser av typer som inte har férutsetts och som det inte finns
detaljerade planer fér. Ett centralt inslag i krisplaneringen
méste dirfér vara att utveckla den generella krishanterings-
formégan.

Ambitionen att nd full visshet innan man agerar: Beslut och
handling 1 en kris miste alltid ske pd basis av ofullstindig
information. Det méste dirfér etableras en 6vergripande prin-
cip for beslutsfattande som fungerar dven nir underlaget ir
osikert.

Underskattning av kommunikationens och informationens be-
tydelse: Felaktigt utformade budskap eller informationsstrate-
gier kan leda till 4tminstone tvd problem. Det férsta ir att tro-
virdigheten hos den myndighet som upplevs ha ansvar {6r kris-
hanteringen undergrivs, i virsta fall med lingsiktiga konsek-
venser. Det andra ir att allminhetens handlande pdverkas av
informationen, som dirmed paverkar hur kommunikations-
och f6rsérjningssystem faktiskt fungerar.

Avsaknad av elementdra krishanteringsinstrument som mdste ingd
i varje forvaltnings repertoar: Praktiskt taget varje kris kommer
att involvera system for férvarning, analys av information,
mobilisering av resurser, registrering av individer, riddnings-
och sjukvirdsinsatser, evakuering, informationsspridning och
liknande. Brister i ndgot av dessa avseenden kommer oundvik-
ligen att dterverka pd kvaliteten hos krishanteringen i stort.
Dessa generella funktioner miste dirfér dgnas stor omsorg i
planeringen.
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En framgingsrik krishantering méste bygga pa regler och rutiner
som minimerar risken for dessa misstag.

Detta perspektiv kan kompletteras med andra beteenderelaterade
observationer av organisationer i kris som finns samlade 1 litteratu-
ren och med nigra observationer som kommissionen gjort i anslut-
ning till tsunamin. En dterkommande observation ir att minniskor
som forsitts i en krissituation handlar med hjilp av ett kognitivt
schema — en sorts karta 6ver verkligheten — som bygger pa tidigare
erfarenheter, pd férvintningar om andras handlande och p den in-
stitutionella ramen f6r handlandet.”” Detta schema styr omvirlds-
uppfattningen och ger ocksd indikationer pd vilka handlingar som
ir adekvata 1 en viss situation.

Mer precist har vi en tendens att forlita oss pd analogier med
situationer som vi uppfattar liknar den aktuella.”” Det ir en stabil
observation att personer med erfarenheter frin tidigare kriser som
liknar den som de rikar in 1 handlar mer indamélsenligt in de som
inte har nigon sidan erfarenhet. Detta dr huvudskilet till att
dvningar ir en ndédvindig — men inte tillricklig — forutsittning f6r
framgingsrik krishantering. Foértrogenhet med situationer som
avviker frin det normala ger helt enkelt en rikare handlings-
repertoar.

A andra sidan kan erfarenheter ibland blockera ett indamals-
enligt handlande. En person som bygger sin uppfattning om en kris
och vad som ir adekvata dtgirder pd en analogi som ir irrelevant
riskerar att ledas fel. Resultatet kan bli helt inadekvata 3tgirder
eller inga dtgirder alls. Nir de forsta nyheterna om tsunamin
bérjade spridas, associerade vissa till Estonia-katastrofen, vilket
utléste korrekta reflexer. Andra associerade till jordskalvet i Bam
2003 eller till 11 september-attentatet; dessa analogier ledde fel.

Overgingen frin en normal organisation till en krisanpassad ir
som redan konstaterats ett av de kritiska momenten i krishante-
ringen. Det finns i organisationer ofta ett starkt motstind mot att
frdngd ordinarie rutiner, iven nir situationen kriver nigonting
annat. Detta naturliga motstind stirks sjilvfallet om man upphéjer
ett fasthdllande vid normala handlingsrutiner till norm, pd det sitt
som ansvarsprincipen gor.

Ytterligare en observation frin tsunamin som foértjinar att
nimnas ir att flera av de tjinstemin pd olika nivier inom forvalt-
ningen som uppfattade situationen korrekt och var pddrivande i
mobiliseringen av statsférvaltningens resurser hade kopplingar till
den katastrofdrabbade regionen, frimst i form av anhériga eller
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vinner som besokte Thailand. Det férefaller alltsd som om denna
koppling var visentlig f6r att man skulle tolka den inkommande
informationen pd ett adekvat sitt. Det dr dock svirt att utnyttja
denna observation i planeringen for framtida kriser.

6.2.3  Kompletterande principer

Om de principer som hittills styrt kris- och férsvarsplaneringen
visat sig otillrickliga eller till och med lett 1 felaktig riktning, méste
de kompletteras eller ersittas med andra principer. Enligt kom-
missionens uppfattning ir det framfér allt pd tvd omridden som det
krivs sddana forindringar. For det forsta miste en krisorganisation
vara enkel och éverblickbar f6r dem som arbetar 1 den och f6r om-
givningen. Fér det andra miste krisorganisationen kunna initieras
och tgirder sittas in redan i en fas priglad av osikerhet dir full
information om krisens natur och omfattning inte féreligger.

Enkelhetsprincipen

Enkelhet ir ett fundamentalt krav pd en organisationsstruktur fér
krishantering. Givet de villkor som rider for arbetet 1 en organisa-
tion under svir stress miste det std klart f6r var och en hur det
egna arbetet passar in 1 den dvergripande strukturen, vart informa-
tion skall skickas, vem som har beslutsansvaret och vem som
ansvarar for forverkligandet av fattade beslut. En konsekvens av
detta dr att det i en krisorganisation mdste finnas ett tydligt
centrum, dir information bearbetas och analyseras, dir beslut fattas
och varifrdn direktiv betriffande forverkligandet av fattade beslut
utgdr.

Avsaknaden av ett tydligt centrum for krishanteringen var
kanske den synligaste bristen 1 samband med katastrofen 1 Sydost-
asien. Sektorsansvar fanns pd ett antal omriden och resulterade i
mer eller mindre adekvata dtgirder under krisens forsta kritiska
skede, men frdn manga hill restes frigan vem som egentligen hade
det 6vergripande ansvaret f6r operationen. Principen om ett an-
svarigt departement — i detta fall Utrikesdepartementet — visade sig
helt otillricklig i den rddande situationen. I den oordnade situation
som nddvindigtvis rider i en allvarlig kris fungerar bara enkla prin-
ciper for férmedling av information och direktiv. Alla inblandade
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maste ha klart for sig vart viktiga bidrag till den aktuella ligesbilden
skall skickas, vem som har 6éverblick 6éver vilka beslut som fattats
betriffande strategi och konkreta insatser, vilka resultat insatserna
har lett till och s& vidare.

Att det finns ett centrum med ansvar {6r bearbetning och analys
av information, for beslutsfattande och for direktiv betriffande
implementeringen betyder inte att all kompetens och alla resurser
skall finnas samlade pd denna punkt. Varje framgingsrik krishante-
ring forutsitter nitverk, bdde nationellt och internationellt, men
samordningen mellan de olika myndigheter och andra organisa-
tioner som ingdr 1 detta nitverk kan inte improviseras fram eller
pddyvlas de inblandade i det akuta skedet; den mdste vara férbe-
redd. T ett kriscentrums uppgifter miste dirfér ingd att bygga upp
ett nationellt och internationellt nitverk av kompetenser och resur-
ser som kan komma att behévas i1 en krissituation, ndgot som
kriver stor fantasi och férutseende.

Principen om ett tydligt centrum stdr inte 1 strid med decen-
traliserat beslutsfattande i frigor dir detta har uppenbara férdelar.
Exempelvis kan det 1 kriser med utrikes forgreningar finnas anled-
ning att dverviga storre rorelsefrihet for utlandsmyndigheterna
gentemot UD i vissa avseenden in vad som for nirvarande giller.

Forsiktighetsprincipen

Ett av de dterkommande felen 1 krishanteringen ir som nimnts att
vilja ett passivt forhdllningssitt med hinvisning till att man inte har
fullstindig information. Fér att motverka de risker som ir for-
knippade med ett sidant forhillningssitt kan det vara limpligt att
sld fast att det i osdkra ligen ir bittre att agera, for att direfter
modifiera sina insatser i ena eller andra riktningen beroende pa
vilken ny information som kommer in. Det giller allts att tidigt
under grader av osikerhet identifiera den punkt dir dtgirder skall
initieras. Exempel pa resurser som kan vara aktuella att sitta in dr
stabs- och sambandsgrupper, medicinska team fér bedémning av
sjukvdrdsbehov eller smittskyddsinsatser, och beredskapsgrupper
frin utrikesférvaltningen.

Att 1 en osiker situation sitta in stdrre resurser in vad som
kanske kan komma att beh6vas kan ses som en tillimpning av
forsiktighetsprincipen, som giller som grundregel fér riskhante-
ringen inom en rad omrdden med anknytning till hilsa och miljé.
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Forsiktighetsprincipen finns med 1 den deklaration som antogs pa
FN-konferensen om den globala miljén i Rio de Janeiro 1992, den
terfinns 1 Maastrichtférdraget (artikel 174) och priglar ocksd
svensk miljolagstiftning. EU-kommissionen har ocksd i ett med-
delande fr8n &r 2000 deklarerat som sin mening att den bér
tillimpas allmint pi omrddet hilsa och konsumentskydd.** P§ ett
mer vardagligt plan styr den riddnings- och brandférsvarsinsatser i
vara kommuner; grundregeln ir att rycka ut med de resurser som
krivs for en relativt stor olycka och &terkalla en del av styrkan om
den visar sig inte behdvas, snarare dn att skicka ett fordon och
ddrefter rekvirera mer om situationen kriver det. Att vinta pd
detaljerad information om olyckan eller eldsvidan innan man 6ver-
huvudtaget rycker ut ir naturligtvis uteslutet i sidana sammanhang.

En generell formulering av férsiktighetsprincipen med tillimp-
ning ocksd inom krisplaneringen skulle kunna vara féljande: Om
det finns vilgrundad anledning att tro att en insats kan behdovas,
bor en sddan insats ocksd goras.

6.3 Central krisledning
6.3.1  Uppgifter och placering
Grundliggande krav pd en central krisledning

Funktionsanalysen 1 kapitel 4 visar att det var avsaknaden av en
fungerande organisation fér krishantering som férklarar huvud-
delen av bristerna hos den svenska foérvaltningen den forsta tiden
efter tsunamin. Det fanns ingen limplig organisation som kunde
samla in, bearbeta och analysera information och pi si sitt forse
ledningen med beslutsunderlag. Rutinerna f6r beslutsfattande var
inte heller anpassade fér en situation priglad av allvarlig kris.
Detsamma gillde for rutinerna for att implementera fattade beslut.
Brister forekom bide i den interna organisationen av arbetet i
Regeringskansliet och 1 ansvarsférdelningen mellan Regerings-
kansliet och berérda myndigheter. Krisorganisationen pé nationell
nivd miste dirfér utvecklas.

De hot och risker som sambhillet stdr infér dr sammansatta och
dirmed ofta sektoréverskridande. Kriser ir svira att férutse, sivil
till karaktir och omfattning som till de konsekvenser krisen kan {3
for samhillet. Nya risker byggs successivt in i samhillet och kriser
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infaller ofta utan eller med mycket kort forvarning. Detta stiller
stora krav pa samhillets krisorganisation.

For att kunna férebygga, uppticka och hantera kriser som kan ge
allvarliga foljder fér samhillet mdste man analysera potentiella
risker och hot. Det ror sig sivil om hindelser som sker utan
minsklig piverkan som hindelser som ir ett resultat av att nigon
eller ndgra avsiktligt vill tillfoga skada. Det kan finnas aktorer som
har fér avsikt att skada Sverige, svenska intressen utomlands,
utlindska intressen i Sverige eller platser utomlands dir minga
svenskar befinner sig. Bakom dessa hot ligger bland annat inter-
nationell terrorism och organiserad brottslighet. Det kan rora sig
om attacker mot elférsérjningen, angrepp mot el- och vatten-
anliggningar, I'T-attacker, kapning av fartyg eller flygplan, tagande
av gisslan, springning av kollektiva transportmedel etcetera.””
S&dana hot kan snabbt férindras som en {6ljd av bland annat poli-
tiska beslut. Exempel pd kriser som intriffar utan avsiktligt ageran-
de frin nigon annan ir extrema natur- och viderhindelser, smittor
som uppkommer naturligt bland minniskor och djur och tekniska
kollapser i viktiga el-, tele- och IT-system. En kris kan ocks3 ha sitt
upphov i olyckor vid hantering och transporter av olja eller
kemiska, biologiska och radioaktiva imnen.

Det gir dock inte att bygga ett krishanteringssystem enbart f6r
kriser som gdr att forutse. Ett krishanteringssystem méste ha en
generell forméga att hantera kriser.

Vad som erfordras foér att komma tillritta med de ovan pdpekade
bristerna i krisberedskapen pd nationell nivd, och for att méta nya
hot och risker i samhillet, &r mojligheter att fatta snabba och ade-
kvata beslut 6ver sektorsgrinser for att pd sd sitt uppnd en 6kad
reaktionssnabbhet. Detta kan bara tillgodoses inom ramen for en
vil fungerande central organisation for krishantering.

Kommissionen vill i detta sammanhang poingtera att mojlig-
heter att i en kris fatta snabba och adekvata beslut pd minga omr3-
den redan finns i samhillet. Vid kriser som endast rér en myndig-
hets verksamhetsomrdde och dir krisen ir nigorlunda geografiskt
begrinsad utgér ofta myndighetens egna beredskapsitgirder ett
tillfredsstillande system for krishantering. Ju mer komplex en kris
ir och ju fler myndigheter och andra aktérer som ir inblandade,
desto storre blir problemen i krishanteringen. Det 4r pd de punkter
dir nuvarande system genom sin sektorisering har férsvirat en
effektiv krishantering som behovet av en 6kad nationell ledning
och samordning ir storst.
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Uppgifter for en central krisledning

Det ir alltsd framfér allt f6r hot och kriser dir det finns ett stort
samordningsbehov som den centrala krisledningen skall ha en in-
satsberedskap. Krisledningen skall ocksi planera och férbereda
infér sddana insatser. Det kan rora sig om bdde stérre nationella
kriser, vilka kan definieras som nationella angeligenheter och inter-
nationella kriser som drabbar ett stort antal svenskar. For den
fortsatta diskussionen skall hir kort presenteras exempel pd de
uppgifter som en central krisledning kan komma att stillas infor.

Krisledningen miste for att kunna fatta beslut i ett tidigt skede
av en kris gora en analys utifrdn en initialt ofta oklar informations-
bild, och sedan agera utifrin denna. Fér att kunna agera inte bara
handlingskraftigt utan dven adekvat krivs att man har omedelbar
tillgdng till experter for att analysera tillginglig information. En
uppgift for krisledningen blir dirfor att bygga upp och uppritthilla
kontakter med olika specialistkompetenser. Organisationen mdste
sdledes ha direkt och omedelbar dtkomst till kunskap som finns hos
expertmyndigheter (exempelvis Smittskyddsinstitutet, Kemikalie-
inspektionen, SMHI, Statens strilskyddsinstitut, Statens jord-
bruksverk och Livsmedelsverket), vissa forskare (vid till exempel
Institutionen fér Geovetenskaper) och andra sakkunniga personer,
foretag etcetera.

Ar detta inte tillrickligt for att f§ en klar bild av skadeliget blir
en av de forsta uppgifterna for krisledningen att sitta samman och
skicka beddmningsteam for att {3 en professionell bedémning som
underlag for fortsatta tgirder. En sidan grupp fir naturligtvis
skiftande sammansittning beroende pd krisens karaktir och geo-
grafiska lige. Rapporter frin dessa team kommer att utgéra en del
av underlaget infér de beslut om insatser som krisledningen dir-
efter kan komma att behova fatta. Som exempel pd beslut om in-
satser som det kan bli friga om kan nimnas behovet av att aktivera
sjukvdrdsinsatser 1 ett akut skede. Det giller bdde sjukvirds-
personal i bedémningsteamen och mer direkta sjukvirdsinsatser.
Med beaktande av att sjukvirdskapaciteten finns pd den regionala
nivan krivs att det skapas forutsittningar f6r nationell samordning
sdvil inom sjukvirden som gentemot andra samhillssektorer.
Ocksd polisens, Forsvarsmaktens och riddningstjinstens resurser
kan vara visentliga vid en insats och méste dirfér kunna tas i an-
sprak. Det kan réra sig om bide personella och materiella resurser.
Vid de allra flesta kriser ir logistik en viktig komponent. De logi-
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stikfrigor som skall hanteras forutsitter att krisledningen kan fatta
beslut som ror resurser och samordning avseende bide offentliga
och privata aktdrer. Det kan vara friga om att krisledningen be-
héver ta 1 ansprik fordon och bemanna dessa.

Efter att ha fattat beslut om inledande dtgirder skall krisled-
ningsorganisationen ocksd ha en implementerande funktion. Kris-
ledningen méste se till att fattade beslut genomférs och att ins-
atserna samordnas si att samhillets resurser kan utnyttjas effektivt.

De flesta insatser som krivs i ett akut krisskede kan 1 olika ut-
strickning bli aktuella sivil inom som utanfér svenskt territorium.
Ar det friga om kriser med internationella aspekter miste utrikes-
forvaltningens resurser ingd i krisorganisationens stab for att bere-
da vigen for planerade 3tgirder.

Betriffande Utrikesdepartementets krisberedskap méaste det dir
finnas en tydlig ledningsfunktion fér krisfrigor. En sirskild tjinst
som utrikesrdd f6r krisfrigor bér — som departementet sjilvt plane-
rar — inrittas. Han eller hon skall ha det operativa ansvaret inom
departementet vid katastrofer som berér ett stort antal svenskar
utomlands och samordna berérda utlandsmyndigheters arbete. I
operativt hinseende bér utrikesrddet for krisfrigor vara direkt
understilld kabinettssekreteraren for att understryka dennes 6ver-
gripande ansvar pd Utrikesdepartementet. Denne skall i sin tur vara
understilld chefen f6r krisenheten pd Statsridsberedningen vid en
stor kris utomlands som direkt berér manga svenskar. En viktig del
vid insatser utrikes blir for krisledningsorganisationen samarbetet
med utrikesrddet for krisfrigor. Det kan ocksa bli friga om att ini-
tiera ett samarbete med internationella aktorer.

En grundliggande uppgift vid en stor kris ir att presentera be-
slutsunderlag for att regeringen skall kunna fatta 6vergripande poli-
tiska och administrativa beslut 1 frigor som kriver regeringens
stillningstagande. Bland annat behover finansieringsfrigor klaras ut
tidigt. Regeringen och dess ledaméter behdver ocksd underlag for
att kunna informera allminheten, media och andra aktérer.

Kan nuvarande organisation méta dessa krav och utfora
uppgifterna?

Vid en allvarlig kris utévas det s kallade omridesansvaret pd natio-
nell nivd ytterst av regeringen.” Detta innebir bland annat att rege-
ringen skall ansvara f6r inriktning, prioritering och samordning av
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tvirsektoriella krishanteringsitgirder som behéver vidtas. Om-
ridesansvaret innebir inte att regeringen tar dver beslut frin de
operativa myndigheterna. Dessa myndigheter skall sjilva allokera
eller besluta hur resurserna skall anvindas. Genom Regerings-
kansliet informeras regeringen om resursliget. Regeringens om-
ridesansvar vid en nationell kris férutsitter att Regeringskansliet i
ett tidigt skede kan informera regeringen om hindelsen. Regerings-
kansliet skall ocksd l6pande kunna redovisa hur krisen utvecklas.

Som ett led i1 forstirkningen av Regeringskansliets krishante-
ringsférmdga har regeringen tagit initiativ till att inritta en ny
enhet i Statsridsberedningen — en beredskaps- och informations-
enhet. Enhetens verksamhet griper éver departementsgrinserna
och gir bland annat ut pd att till berérda 1 Regeringskansliet ge en
tidig forvarning vid allvarliga hindelser. Enheten skall dygnet runt
genomfora sektorsévergripande omvirldsbevakning och bearbeta
information frdn myndigheter, diribland underrittelsemyndig-
heter. Under en kris skall enheten ge en samlad ligesbild f6r Rege-
ringskansliets behov. Vidare skall enheten kunna ta fram analyser
och underlag till stéd fér beslutsfattare.”’

Regeringsirenden avgors vid regeringssammantriden. Bered-
ningen sker i ett eller flera departement. I det fall flera departement
ir berorda skall gemensam beredning ske. Detta f6r att sikerstilla
att principen om kollektivt beslutsfattande fir ett reellt innehill.
Det anses dirfor vara synnerligen angeliget att gillande regler for
samrdd foljs sd att alla statsrdd far en faktisk mojlighet att utéva det
inflytande i regeringsirenden som deras ansvar motiverar.”® Fér en
beslutfér regering krivs att minst fem statsrdd deltar vid samman-
tridet. Rutiner finns for att minst s§ minga statsrdd skall kunna
instilla sig inom ndgra timmar. Dessa regler och principer f6r rege-
ringsarbetet giller ocksd 1 en kris. Det departement som frimst be-
rors av krisen har som sagt ett ansvar for att det har f6rméga att
samordna andra departement i en allvarlig krissituation. En sidan
samordning kan ske till exempel genom bildandet av en statssekre-
terargrupp eller en samordningsgrupp pa hégre tjinstemannaniva.

Som tidigare nimnts har ett flertal utredningar de senaste dren
férordat ndgon form av central krisledning. Nir regering och riks-
dag i anledning av forslaget frdn Sirbarhets- och sikerhetsut-
redningen valde att inte realisera tanken pd ett nationellt kris-
hanteringsorgan inom Regeringskansliet, angav man att Regerings-
kansliets krishanteringsorganisation skulle ses éver i sirskild ord-
ning mot bakgrund av forslaget. Till grund {6r det arbetet lade man
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bland annat propositionen Sambhillets sikerhet och beredskap och
Statsrddsberedningens inriktningsdokument 2002-01-28 om for-
stirkning av Regeringskansliets krishanteringsférmiga. T syfte att
forbittra krishanteringsférmdgan utarbetades en utbildnings- och
6vningsplan for Regeringskansliet. 1 ett kompletterande inrikt-
ningsdokument 2002-12-11 frin Statsrddsberedningen fastslogs att
6vnings- och utbildningsverksamheten bér bedrivas enligt de for-
slag som limnades i planen. I syfte att forstirka krishanteringsfor-
mdgan har vidare vissa konkreta &tgirder vidtagits for att sikerstilla
att arbetet 1 Regeringskansliet kan fortgd dven vid olika typer av
allvarliga stérningar. I strukturen ingdr ocksd att férbittra samord-
ningsférmdgan och informationsberedskapen. Det pigir vidare ett
arbete med att utarbeta s§ kallade krisberedskapspirmar.” Ut-
gingspunkten for krishanteringssystemet dr att si ldngt som moj-
ligt ansluta till de normala férhillandena 1 Regeringskansliet.

Denna struktur f6r krishantering bygger, som kommissionen ser
det, inte pd tillrickligt tydliga instruktioner och tillrickligt klar
organisation. Detta kan ha sina férdelar genom att det ger ett flexi-
belt system, med minga handlingsalternativ f6r medarbetarna.
Bristen pd struktur forutsitter dock ett mycket tydligt ledarskap.
Efter tsunamin fick avsaknaden av en jour- och ledningsorganisa-
tion pd chefsnivd allvarliga konsekvenser. Den fundamentala ar-
betsledningen och kontakterna utanfér organisationen fungerade
inte effektivt, eftersom cheferna inte var pd plats. Vid en jimforelse
med andra linder kan konstateras att fysisk nirvaro av personer i
ledande stillning f6ll sig helt naturlig i linder med en vil utvecklad
krishanteringsorganisation. Det faktum att hogre befattningshavare
1 Sverige begrinsar sin tillginglighet pa olika sitt talar ocksg starkt
for att det krivs en beredskap for kriser i form av en sirskild orga-
nisation.

Kommissionen anser inte att nu gillande organisation kan garan-
tera utférandet av de grundliggande uppgifterna vid krishantering.
Ett ledningssystem for krishantering i sambhillet méste kunna
hantera ett brett spektrum av allvarliga hindelser som bland annat
kan karakteriseras av brist pd relevant och tillférlitlig information,
osikerhet om hindelseférloppet och dess konsekvenser, tidspress
och, inte minst viktigt, behovet av att samordna olika funktioner
och aktiviteter i samhillet som normalt inte samverkar. Denna
samordningsuppgift giller i férhdllande till bdde myndigheter och
privata aktorer. Ett effektivt system for krisledning mdste alltsd
omfatta inte bara sddan ledning och samordning som 1idag
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féorekommer inom ramen fér olika samhillssektorers verksamhet
utan ocksd kunna tillgodose behovet av tvirsektoriell ledning.
Kommissionen goér bedémningen att dagens system inte ir ut-
format for att hantera den méngfald av hastigt uppkomna kriser
som sambhillet mdste kunna hantera. Det ger inte tillrickliga forut-
sittningar for en effektiv respons i alla former och skeden av en
kris. For att uppnd detta krivs en central krisledningsorganisation.

Placering av en central krisledningsorganisation

En central krisledning méste for att kunna agera effektivt ha moj-
ligheterna att initiera dtgirder frdn andra myndigheter och
departement. For att kunna gora detta krivs politisk auktoritet,
vilket talar f6r en placering nira den politiska makten. Kriser i sam-
hillet har nistan alltid politiska implikationer. Aven en lokal kris
far ofta politiska efterverkningar. Det kan rora sig om prioritering
av resurser eller informationshantering.

Vissa kriser forutsitter ett samarbete med andra linder. Nir
sddana kontakter skall etableras, sker det naturligen pid departe-
mentsnivd och d3 foretridesvis — vilket erfarenheterna frdn tsuna-
min visar — med en dir beligen krisenhet. Beaktas skall ocksd att
nir det uppkommer frigor som ir av betydelse for forhillandet till
annan stat, skall utrikesministern (i praktiken UD) enligt rege-
ringsformen® involveras, vilket férenklas vid en placering i Rege-
ringskansliet.

Oavsett var en skadeplats ir beligen medfor en kris stor efter-
frdgan pd information. Till exempel riktar sig frigor frin media ofta
till politiska foretridare pd nationell nivd, nir minga medborgare
drabbas. Detta stiller hoga krav pd politisk ledning i krishante-
ringen. En placering av en nationell krisledningsfunktion i Rege-
ringskansliet faller sig diven mot denna bakgrund som naturlig.

En placering pd en central sektorsmyndighet — till exempel
Riddningsverket — har fordelen att krisledningen hamnar nira en
operativt och pd flera viktiga omriden sakligt kompetent myndig-
het. Det skulle dir ocksd vara foérhillandevis enkelt att se vad per-
sonalen skulle géra nir det inte pigdr en kris. Samtidigt kommer
varje storre kris att kriva samverkan frin flera myndigheter. En
central krisledning har ocksd manga férdelar av att vara lokaliserad i
nirheten av Regeringskansliet.
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Sammantaget 6verviger fordelarna med att placera en central
krisledningsfunktion 1 Regeringskansliet. Betriffande frigan var i
Regeringskansliets organisation denna enhet skall inordnas innebir
en placering i Statsrddsberedningen flera fordelar. Statsrids-
beredningen ir redan nu den starkast samordnande kraften i Rege-
ringskansliet, och behovet av samordning 4r som stérst 1 kriser.
Aven nirheten till statsministern ir av stor vikt fér att ge kris-
ledningen auktoritet 1 relationen till berérda fackdepartement.
Krisledningen kommer vidare att arbeta med mycket skiftande
frigor som kan komma att réra alla departements kirnomrdden och
myndigheter, varfér den bor lokaliseras centralt i Regerings-
kansliet. Denna slutsats giller dven vid en eventuell framtida for-
indring av departementsindelningen och myndighetsstrukturer.

6.3.2  Rattslig reglering
Utgangspunkter

Det finns 1 dag rittsliga grunder och en organisation f6r att hantera
de krav som stills pd ledningssystemet i krig. Kommissionen anser,
som tidigare motiverats, att det ir nddvindigt att Sverige ocksd
utvecklar sin f6rméga att mota fredstida kriser.

En utgdngspunkt f6r diskussioner runt ett utvecklat krishante-
ringssystem ir behovet av ett férsvar av virt samhilles grundlagg-
ande virden. Virdena uppritthills bland annat genom vira huvud-
sakliga samhillsfunktioner och rittssystemet.

For krig, krigsfara och ”sddana utomordentliga férhillanden som
ir foranledda av krig eller av krigsfara vari riket har befunnit sig”
giller enligt 13 kapitlet i regeringsformen sirskilda regler som skall
ge det behovliga utrymmet f6r statsorganen att vidta de dtgirder
som situationer kriver. Beredskapslagstiftningen sitts d& ikraft och
regeringens handlingsutrymme o6kas. For civila kristillstdnd finns
inte motsvarande reglering. Det kan nimnas att Forfattnings-
utredningen féreslog att regleringen fér krig dven skulle innefatta
”andra utomordentliga férhillanden™' men forslaget fordes inte
vidare av Grundlagberedningen® och kom alltsd inte att aktua-
liseras 1 de forarbeten som direkt féregick 1974 &rs regeringsform.
Inte heller behandlades frigan av Folkstyrelsekommittén.”
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Kommissionen har inte for avsikt att diskutera dessa fundamen-
tala legala forutsittningar, utan de Sverviganden som gors i det
foljande ligger inom ramen for gillande regeringsform.

Kommissionen menar dock att det kan finnas anledning fér
statsmakterna att &verviga att 1 annat sammanhang se Gver rege-
ringsformens kapitel 13. Behovet av eventuella kompletteringar f6r
fredstida kriser kan dirvid behévas uppmirksammas. En nytill-
kommen intressant rittslig 16sning f6r sddana situationer som kan
vara vird att studera dr den brittiska lagstiftningen till skydd mot
oférutsedda hindelser (Civil Contingencies Act 2004) - en
lagstiftning f6r kris- och undantagssituationer dir ett antal ritts-
skyddsprinciper p3 ett tydligt sitt har etablerats.

Utgdngspunkten fér kommissionens fortsatta dverviganden ir
att den offentliga verksamheten och den maktutévning som ingér i
denna idven i en kris skall vara lagbunden, vartér sirskilda regler for
krishantering inte bér bygga pa den s kallade konstitutionella néd-
ritten.

Ett ledningssystem bestdr av olika delar. En viktig bestdndsdel ir
bestimmelser, det vill siga legala grunder fér att fatta beslut och
fordela beslutsbefogenheter med mera mellan olika aktérer. Hir
skall forst redogoras f6r vem som kan ge beslutsbefogenheter och
hur det gir till. Direfter kommer en presentation av hur den tinkta
krisenheten kan ges erforderliga befogenheter att agera i en kris-
situation.

Nuvarande ordning

Enligt det konstitutionella regelverket ir riksdagen ensam lag-
stiftare’ och regeringens funktion ir att styra riket”. Regeringen
kan dock besluta generella foreskrifter i form av férordning. Aven
andra statliga myndigheter kan besluta om féreskrifter. En fére-
skrift av en myndighet méste, f6r att ha lagliga verkningar, kunna
stddjas pd ndgon foreskrift hogre upp 1 lagstiftningshierarkin och
ytterst ha stdd 1 grundlagen. I regeringsformen férdelas foreskrif-
terna pd olika nivier. Foreskrifter 1 lagform ir grundprincipen men
det finns ocks? relativt stora méjligheter for riksdagen att genom
lag 6verlita till regeringen att genom foérordning meddela fére-
skrifter i dmnet, s& kallad delegerad normgivning. Nir regeringen
har kompetens att meddela foreskrifter, kan den féra kompetensen
vidare till underordnade myndigheter. I de fall regeringen handlar
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pd bemyndigande av riksdagen krivs det dock att riksdagen i1
lagtexten har tillitit en sddan vidaredelegering. En annan viktig
princip ir att det som en ging beslutats genom lag inte kan upp-
hivas eller indras pd annat sitt in genom en ny lag. P4 samma sitt
kan en férordning eller en myndighets foreskrift indras genom en
ny foreskrift av samma dignitet som den ursprungliga.

I regeringsformen sigs att foreskrifter om forbdllandet mellan
enskilda och det allméinna, som giller dligganden for enskilda eller 1
dvrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska for-
hillanden, meddelas genom lag.*® Det sigs dock ocksd att rege-
ringen — efter bemyndigande 1 lag — genom férordning kan meddela
foreskrifter om annat in skatt, om foéreskrifterna avser bland annat
skydd for liv, personlig sikerhet eller hilsa, in- eller utférsel av till-
gingar, kommunikationer och ransonering. Ett exempel pd detta ir
hilso- och sjukvirdslagen, som innehéller en bestimmelse med en
ritt for regeringen, eller den myndighet som regeringen be-
stimmer, att meddela sirskilda féreskrifter om hilso- och sjuk-
vdrden i fredstid om det ur ett nationellt perspektiv finns behov av
katastrofmedicinska insatser.”” Denna lagstiftning har gjort det
mojligt for regeringen eller den myndighet som regeringen be-
stimmer att vid en fredstida kris prioritera resurser mellan olika
landsting (se nirmare avsnitt 4.3).

Det bér 1 detta sammanhang nimnas att det pd den lokala nivin
har tillskapats en sirskild beslutsordning f6r extraordinira hindel-
ser, lagen om extraordinira hindelser i fredstid hos kommuner och
landsting.”® Begreppet extraordinira hindelser definieras dir enligt
foljande: ”Med extraordinir hindelse avses en sidan hindelse som
avviker frin det normala, innebir en allvarlig stérning eller
6verhingande risk for en allvarlig stérning i viktiga samhills-
funktioner och kriver skyndsamma insatser av en kommun eller ett
landsting.” Kommunerna och landstingen har i lagen bland annat
3lagts att inritta sd kallade krisledningsnimnder. Dessa nimnder
fir vid en extraordinir hindelse éverta verksamhetsomrdden frin
dvriga nimnder 1 kommunen eller landstinget 1 den utstrickning
som dr nédvindig med hinsyn till den extraordinira hindelsens art
och omfattning. Fér kommunernas och landstingens del har man
alltsd ansett att det finns ett behov av en sirskild beslutsordning f6r
extraordinira situationer. Den inrymmer dven en ritt for krisled-
ningsnimndens ordférande att sjilv fatta beslut pd nimndens
vignar i brddskande fall.
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Avgorande f6r en effektiv insats vid en kris ir just att lednings-
systemet ir utformat si att relevanta beslut kan fattas och att
samhillets samlade tgirder blir effektiva. P4 riddningstjinstens
omrdde har riksdagen stiftat en lag om skydd mot olyckor som ger
langtgiende befogenheter att i vissa situationer fatta mycket in-
gripande beslut f6r svil det allminna som for enskilda. Hir har
alltsd utnyttjats mojligheten att 1 en lag 1 forvig reglera vad som
skall gilla vid en viss sirskilt definierad situation, nimligen olyckor.

Sirskilt om lagen om skydd mot olyckor

Fo6r kommissionens fortsatta diskussion av frigan om den rittsliga
regleringen av krisledningsverksamheten ir det motiverat med
foljande timligen utforliga presentation av lagen om skydd mot
olyckor.”

Lagen innehiller bestimmelser om hur riddningstjinsten skall
organiseras och bedrivas. Med riddningstjinst avses de riddnings-
insatser som staten och kommunerna skall vidta f6r att hindra och
begrinsa skador pd minniskor, egendom eller miljé vid olyckor
eller 6verhingande fara for olyckor. Med olyckshindelser avses
plotsligt intriffade hindelser som har medfért eller kan befaras
medféra skada. Dit riknas hindelser som beror pd foreteelser i
naturen eller som intriffar utan minniskors handlande. Som
olyckshindelser kan emellertid ocksd riknas hindelser som beror
pd minniskors handlande eller underlitenhet att handla. Detta
giller oberoende av om handlingen eller underl3tenheten dr uppsit-
lig eller inte. Kravet att det skall vara friga om en plétsligt intriffad
hindelse innebir att lingsamma eller stindigt pigiende skeenden
inte riknas som olyckshindelser. Att fara for en olycka ir 6ver-
hingande innebir att det ir bide hé')g risk och stor sannolikhet att
den intriffar nira i tiden. Exempel pd olyckor ir brinder, explosio-
ner, skred, ras, dversvimningar, ovider och utfléden av skadliga
imnen."® Riddningstjinstbegreppet har betydelse for bdde ansvars-
férdelningen mellan olika samhillsorgan och mellan samhillsorgan
och enskilda. Foreligger en riddningstjinstsituation, giller lingt-
gdende befogenheter och skyldigheter f6r samhillsorgan och en-
skilda.

Syftet med lagen ir att ge ett med hinsyn till de lokala for-
hillandena tillfredsstillande och likvirdigt skydd i hela landet.”

Lagens bestimmelser om ingripanden med riddningstjinstdtgirder
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ir avgrinsade till att avse insatser som gors inom Sveriges grinser
(inklusive sj6territoriet och Sveriges ekonomiska zon).*” Sidana
insatser kan dock tinkas vara motiverade av hindelser utanfor
landets grinser. S3 ir bestimmelserna om riddningstjinst vid ut-
slipp av radioaktiva dmnen tillimpliga 2 aven vid utslipp frin anligg-
ningar utanfér landet som berér Sverige.¥ Vidare dr det polisens
uppgift att efterforska forsvunna personer. Det dr en riddnings-
yjanstdtgird som skall sittas in nir personer har férsvunnit under
sddana omstindigheter att det kan befaras att det foreligger fara for
deras liv eller allvarlig risk f6r deras hilsa och det inte finns anled-
ning att misstinka brott. Uppgiften ir lagligen inte uttryckligen
avgrinsad till foérsvinnanden i Sverige.* Slutligen finns det i
kapitel 9 1 lagen bestimmelser om utlindskt bistind som bland
annat innebdr att Sverige kan limna internationellt bistdnd vid
riddningsinsatser enligt internationella &verenskommelser som
Sverige ingdtt.

Det allminna skall ingripa med riddningsinsatser endast om den
enskilde inte sjilv eller med hjilp av nigon annan kan klara av en
olyckssituation. Enligt en proportionalitetsregel skall staten eller
en kommun ansvara fér en riddningsinsats endast om detta ir
motiverat med hinsyn till behovet av ett snabbt ingripande, det
hotade intressets vikt, kostnaderna fér insatsen och omstindig-
heterna i 6vrigt.” Lagen giller inte hilso- och sjukvird som avses i
hilso- och sjukvérdslagen. Till hilso- och sjukvirden hér idven
enligt huvudregeln sjuktransporter.*

I en kommun skall det finnas en riddningschef som ansvarar foér
att riddningstjinsten ir indamadlsenligt ordnad. Riddningschefen
ir ocksd rdddningsledare, men kan utse nigon annan till detta.
Riddningsledaren ir den som leder en riddningsinsats. Han eller
hon kan utses 1 forvdg eller i den akuta situationen. Om en
riddningsinsats berdr flera kommuner skall linsstyrelsen/lins-
styrelserna bestimma vem som skall leda insatsen, om inte ridd-
ningsledarna sjilva kan komma 6verens om detta.” Aven om det ir
en statlig riddningsinsats leds insatsen av en riddningsledare.
Riddningsledaren utses di av den myndighet som ansvarar fér
riddningstjinsten.*

Det finns enligt lagen en mojlighet att l3ta en statlig myndighet
ta 6ver ansvaret for omfattande riddningsinsatser. Enligt en be-
stimmelse fir regeringen — om det krivs omfattande riddnings-
insatser — foreskriva eller i ett sirskilt fall besluta att en linsstyrelse
eller annan statlig myndighet fir ta &ver ansvaret fér riddnings-
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ginsten inom en eller flera kommuner. Efter ett 6vertagande an-
svarar linsstyrelsen for all riddningstjinst i den eller de berdrda
kommunerna. Linsstyrelsen kan ocks bistd kommunen/kommu-
nerna med till exempel ledningsstdd och informationsinsatser, utan
att formellt ta 6ver ansvaret. Man har dock ansett att det maste
finnas kvar en mojlighet att ta &ver ansvaret f6r riddningstjinsten.
Om linsstyrelsen har tagit ver ledningen skall styrelsen utse ridd-
ningsledare. Linsstyrelsen kan 1 sin &vergripande ledningsroll
dirutdver ansvara for prioriteringar och férdelning av forstirk-
ningsresurser, stdd till riddningsledaren med ytterligare lednings-
resurser och ansvara for information till allmidnheten och andra
myndigheter. Bestimmelsen ger ocksd utrymme for regeringen att
sjilv ta &ver ansvaret och utse riddningsledare.”

Nir det behovs ir alla mellan 16 och 65 ar skyldiga att medverka
i riddningstjinst om kunskaper och hilsa tilliter det. Det ir ridd-
ningsledaren som beslutar nir tjinsteplikten skall fullgéras.*

Om fara for liv, hilsa eller egendom eller f6r skada i miljon inte
kan hindras pd ndgot annat sitt finns det ocksd bestimmelser i
lagen som ger riddningsledaren stora befogenheter att gora 1ngrepp
1 annans ritt. Raddmngsledaren far di vid en riddningsinsats ta i
ansprik utrustning och annan egendom som till exempel fordon,
maskiner eller fartyg som kan anvindas 1 riddningstjinsten. Ridd-
ningsledaren kan ocks& utrymma och spirra av omraden, lita ridd-
ningsstyrkan ta sig in 1 fastigheter och féra bort eller férstora egen-
dom. En avvigning om ingreppets proportionalitet skall givetvis
goras. Pohsmyndlgheten skall blsta riddningsledaren om det be-
hévs vid ingrepp i annans ritt.’' Den som l3ter bli att fullgéra sin
yansteplikt eller hindrar en 4tgird om ingrepp i annans ritt kan
démas till att betala béter.”

Minga statliga och kommunala myndigheter som inte ansvarar
for riddningstjinst har betydelsefulla resurser som de anvinder i
sin verksamhet och som kan vara betydelsefulla vid en riddnings-
insats. Lagen har dirfor skapat mojligheter att ta dessa resurser i
ansprik. Exempel pd sidana myndigheter ir polisen, Forsvars-
makten och Strilskyddsinstitutet. Skyldighet att delta i en insats
med personal och egendom giller dock inte om ett deltagande
allvarligt hindrar myndighetens vanliga verksamhet. Det har inte
ansetts mojligt att nirmare precisera detta. Det fir bli en avvigning
i det enskilda fallet mellan en statlig myndighets eller kommuns
behov av resurser for den egna verksamheten och méjligheten att
bidra med resurser.”
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Hur regleras ett inrittande av en ny krisenhet?

For inrittandet av en ny krisenhet som lyder under Statsridsbered-
ningen krivs det inga storre tilligg eller dndringar 1 férordningen
med instruktion fér Regeringskansliet eller 1 arbetsordningen for
Regeringskansliet. Enhetens chef bér dock enligt kommissionens
mening vara chefstjinsteman i1 Regeringskansliet och vissa huvud-
uppgifter for denne och enheten bér preciseras. Detta fordrar en
reglering i nimnda férordning och den anslutande bilagan. Vidare
krivs det tilligg till arbetsordningen for Statsrddsberedningen. Hir
bér under rubriken Organisation anges att det finns en krisenhet
och att chefen for krisenheten bitrider statsministern. Vidare bér
det under en sirskild rubrik anges vad krisenhetens ansvars-
omraden ir.

Hur skall krisenhetens uppgifter regleras?

Som nimnts inledningsvis har kommissionen inte fér avsikt att
foresld ndgon dndring av de fundamentala legala férutsittningarna,
utan de 6verviganden som gérs ligger inom ramen for gillande
regeringsform. Kommissionen anser att agerandet dven i en kris
skall vara lagbundet. Beslutsordningen bér si ldngt méjligt vara
fastlagd i forvig. Man brukar siga att det skall finnas en férfatt-
ningsberedskap fér att hantera krisligen.”* Det r dirmed lagstift-
ningsmakt och férordningsmakt som stir till férfogande enligt
principerna foér normgivningen i 8 kapitlet i regeringsformen.”
Forsok har ocks? tidigare gjorts att stirka forfattningsberedskapen
infor kriser. Dessa har dock inte genomférts.™

Hur skall krisenheten kunna ges adekvata befogenheter vid
omfattande nationella kriser och internationella kriser som drabbar
ett stort antal svenskar utomlands?

Kommissionen tar sin utgdngspunkt i lagen om stora olyckor.

Regeringen har, som redogjorts f6r ovan, en méjlighet att vid
vissa stora nationella kriser utse en statlig myndighet att 6verta
ansvaret for riddningstjinsten. Den myndighet som regeringen
utser har direfter att utse riddningsledare. Regeringen kan alltsd
utse sig sjilv till ansvarig myndighet och direfter sjilv utse chefen
for krisenheten att vara riddningsledare. Chefen for krisenheten
far d 1 avvaktan pd regeringsbeslutet — med stéd av en underhands-
kontakt med statsministern — agera pd informell basis 1 rollen som
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tilltinkt riddningsledare. Utgdngspunkten dr hir att det be-
kriftande regeringsbeslutet kommer till stind inom nigra timmar.
Regeringen kan ocksd utse Regeringskansliet till ansvarig myndig-
het. Det blir sedan statsministern som chef f6r Regeringskansliet
eller annan som uppgiften delegerats till som utser riddnings-
ledaren.

Olyckslagen reglerar myndigheternas befogenheter pd svenskt
territorium vid olyckor. En riddningsledare har d3 till exempel ritt
att ta i ansprdk utrustning och annan egendom sisom fordon,
maskiner och fartyg som kan anvindas i riddningstjinsten. Han
eller hon kan ocksi utrymma och spirra av omriden med mera.
Det kan dven tinkas att en olycka som intriffar utomlands ocksd
har allvarliga verkningar hir i landet som ir sidana att de faller
under olycksbegreppet.

Eftersom olyckslagen syftar till att skapa ett skydd mot olyckor
som drabbar enskilda pa svenskt territorium, bér den kompletteras
med en bestimmelse om att befogenheter att agera inom Sverige
skall finnas ocksd nir en olycka drabbar ett stort antal svenskar
utomlands. I sidana utlandsfall skulle riddningsledaren ha samma
moijligheter att agera inom Sverige som han eller hon skulle ha om
det hade varit en uteslutande nationell riddningsaktion under
olyckslagen. Riddningsledaren skulle till exempel kunna ta 1 an-
sprik fordon i Sverige som skulle kunna behévas hir i landet vid en
evakuering av svenskar som kommer hem frin utlandet. Ridd-
ningsledaren skulle ocksd kunna beordra enskilda till tjinsteplike
inom landet.

Riddningsledaren kan dock inte ges samma befogenheter for
insatserna vid en sddan olycka pd plats 7 utlandet. Detta omride ir
komplicerat att reglera, eftersom det bygger pd mottagarlandets
eventuella godkinnande av svensk myndighetsutdvning eller fak-
tiskt handlande pd det landets territorium. Ambassader och andra
utrikesrepresentationer har dock enligt folkritten viss mojlighet att
skydda sina medborgares intressen utomlands.” Det finns mojlig-
heter att i en krissituation ta in ytterligare personalresurser inom
ambassadens organisation. Det finns vidare alltid méjlighet att
skicka i vig team f6r bedémning eller andra insatser. Sedan blir det
en diplomatisk férhandlingsfriga med berérd stat 1 varje enskilt
fall. Hir far dirfor utrikesférvaltningen en central roll. Den
svenska insats som hir kan tinkas i landet dir olyckan intriffat blir
inte en riddningsinsats enligt olyckslagen men i praktiken ir det
fullt méjligt att insatsen f&r samma sakliga innehll.
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S8 linge insatsen dger rum 1 Sverige stdr alltsi tvdngsmojlig-
heterna till buds. Nir insatsen i anledning av olyckan gérs utom-
lands giller inte samma ordning utan vidare. De olika behoven och
situationerna synes fordra nirmare rittsliga dverviganden. Kom-
missionen gir inte in pd detta utan konstaterar att det tills vidare ir
avtalsldsningar som bor anvindas for att uppnd dnskade resultat.
Den personal som kan behéva anlitas bor ha skrivit pd avtal i férvig
s& att det dr helt klart vilka personer som riddningsledaren kan
kontakta vid en riddningsinsats utomlands med villkor som dir-
med f6ljer. P4 motsvarande sitt bor forberedelser kunna goras i
frdga om materiella resurser.

Det nu sagda motiverar ett foértydligande av regeringens ansvar
vid olyckor som intriffar utomlands.

Kommissionen skisserar hir hur en sddan komplettering av lagen
om stora olyckor skulle kunna utformas i lagtext.

Thkap. 1§

Nuvarande lydelse

Bestimmelserna i denna lag
syftar till att 1 hela landet bereda
minniskors liv och hilsa samt
egendom och milj6 ett med hin-
syn till de lokala férhllandena
tillfredsstillande och likvirdigt
skydd mot olyckor.

Kort kommentar

Ny lydelse

Bestimmelserna 1 denna lag
syftar till att 1 hela landet bereda
minniskors liv och hilsa samt
egendom och milj6 ett med hin-
syn till de lokala férhillandena
tillfredsstillande och likvirdigt
skydd mot olyckor. Bestimmel-
serna syftar dven till att, utover
utlindskt bistind enligt 9 kap., i
extraordindra situationer bereda
svenska medborgare och andra i
Sverige bosatta personer ett skydd
mot olyckor som intriffar utanfor
landets grinser.

Genom den foreslagna forindringen utvidgas syftet med lagens
bestimmelser och maélet f6r den verksamhet som bedrivs. Ett
skydd mot olyckor som intriffar utanfér landets grinser skall i
extraordinira situationer kunna beredas svenska medborgare och 1
Sverige bosatta personer. En konsekvens av foérindringen ir att
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ocksd riddningstjinstbegreppet 1 1 kap. 2 § forsta stycket utvidgas.
Begreppet extraordinira situationer avser siledes hindelser inom
ramen for lagens olycksbegrepp. Den proportionalitetsprincip som
giller enligt 1 kap. 2 § skall gilla dven f6r dessa situationer. Den
foreslagna dndringen ir inte tinkt att inverka pd de situationer som
regleras 1 lagens 9 kapitel. Som framgdr av 4 kap. 10 § med fére-
slagen dndring dr det regeringen som skall bedéma om en extra-
ordinir situation foreligger. Regeringen far dirmed gora den virde-
ring som man 1 egenskap av yttersta garant fér medborgarnas
sikerhet och trygghet anser vara pakallad.

4kap. 10§

Nuvarande lydelse

I friga om omfattande ridd-
ningsinsatser fir  regeringen
foreskriva eller 1 ett sirskilt fall
besluta att en linsstyrelse eller
annan statlig myndighet fir ta
over ansvaret for riddnings-
tjansten i en eller flera kommu-
ner. Om en sddan myndighet
har tagit Over ansvaret utses
riddningsledaren av denna myn-

dighet.

Ny lydelse

I friga om omfattande ridd-
ningsinsatser och insatser i extra-
ordindra situationer i anledning
av en utanfor landet intriffad
olycka fir regeringen foreskriva
eller 1 ett sirskilt fall besluta att
en linsstyrelse eller annan stat-
lig myndighet fir ta 6ver an-
svaret for riddningstjinsten i en
eller flera kommuner. Om en
sddan myndighet har tagit 6ver
ansvaret utses riddningsledaren
av denna myndighet.

I friga om sanering efter utslipp av radioaktiva imnen frn en

kirnteknisk anliggning far regeringen foreskriva eller 1 sirskilt fall
besluta att en linsstyrelse skall ta éver ansvaret f6r saneringen inom
flera lin eller att nigon annan statlig myndighet skall ta 6ver
ansvaret inom ett eller flera lin.

Kort kommentar

Genom denna bestimmelse tydliggoérs regeringens ansvar vid en
olycka som intriffar utomlands. Riddningsledaren fr di samma
mojligheter att i en extraordinir situation agera inom landet vid en
olycka utomlands som denne skulle ha haft vid en rent nationell
riddningsaktion. Det bér anmirkas att riddningstjinsten ir be-
grinsad till svenskt territorium.
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Hur skall regleringen goéras f6r sidant som faller utanfor
olyckslagen?

Beslutsbefogenheterna som féljer av lagen om stora olyckor ger
som nimnts riddningsledaren stora handlingsméjligheter. Lagen
har dock vissa begrinsningar. All hilso- och sjukvird samt huvud-
delen av sjuktransporterna ir till exempel exkluderade. Den verk-
samhet som det allminna skall bedriva ir ocksd avgrinsad till vad
som innefattas i begreppet riddningstjinst som 1 sin tur utgdr frin
vad som kan anses vara en olyckshindelse i lagens mening. Det kan
alltsd uppkomma kriser som helt eller delvis faller utanfér olycks-
lagen. T sjilva verket ir det si att behovet av en ny ordning fér
krisledning hir gor sig sirskilt gillande. Hur skall den regleringen
goras?

Det ir pd den vanliga myndighetsnivin som de operativa funk-
tionerna — bland annat riddningstjinsten, polisen och sjukvirden —
finns. Hir finns ett samordningsbehov. Regeringskansliet/kris-
enheten har dirfér under regeringen en viktig uppgift i att dstad-
komma en samordnad och sammanhillen ledning vid alla stora
kriser. Denna uppgift kan fullgéras genom informella kontakter
mellan krisenheten och myndighetscheferna eller med stéd av
bestimmelser av bdde allmin och mera direkt implementerande
karaktir.

En moijlighet ir att i verksforordningen® generellt erinra om att
myndigheterna vid en stor kris skall stilla de personella och mate-
riella resurser till férfogande som krisenheten i Regeringskansliet
bedémer nddvindiga. Saken kan ocksd regleras sirskilt i forord-
ningen om 4tgirder for fredstida krishantering och hojd bered-
skap® eller i relevanta férordningar med myndighetsinstruktioner
eller i férordningar efter modell av férordningen om Forsvars-
maktens stdd till civil verksamhet.*

Foérordningslésningar har dock sina begrinsningar nir det
kommer till verksamhet som rér myndighetsutévning eller lag-
tillimpning. P4 det omridet fordras lag. Inom olyckslagens tillimp-
ningsomride ir dirmed denna friga 16st. Inom krisbered-
skapsomridet finns ocksd lagar som innehiller bemyndiganden for
regeringen eller den myndighet som regering bestimmer att med-
dela ytterligare foreskrifter. Detta giller bland annat dmnet ”skydd
for liv, personlig sikerhet eller hilsa”.*’ Detta ger utrymme for
regeringen att for vissa hir aktuella fall 1 sirskilda situationer dele-
gera befogenheter inte till sektorsansvariga myndigheter utan till
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Regeringskansliet (med dess krisenhet). Det ir alltsd tekniskt moj-
ligt for regeringen att till exempel pd hilso- och sjukvirdsomridet
anvinda befintliga bemyndiganden fér att genom en férordnings-
bestimmelse ge beslutsbefogenheter om katastrofmedicinska in-
satser® till Regermgskanshet istillet for till Socialstyrelsen. Be-
stimmelsen 1 regerlngsformen om mojligheten att delegera fore-
skriftritten i dmnet “skydd for liv, personlig sikerhet eller hilsa”
har stor rickvidd men har ansetts anmirkningsvirt abstrakt ut-
format.”” Det kan vara limpligt att utreda bestimmelsens omfatt-
ning och géra en nirmare inventering av mdjligheterna till sddana
bemyndiganden.

Det ir 1 alla krisligen av avgérande betydelse att snabbt kunna
besluta om akuta tgirder. For att mojliggdra en snabb insats, iven
vid sddana kriser som faller utanfér olyckslagen, kan det 6vervigas
om Regeringskansliet/krisenheten skulle ges befogenhet att fatta
inledande beslut 1 avvaktan pd regeringsbeslut. Efter sirskilda be-
myndiganden kan detta som hir nimnts vara mojligt pd vissa om-
riden. Ett argument for att pd foérhand kunna delegera den
omedelbara beslutsritten pd detta sitt dr att ett regeringsbeslut kan
dréja flera timmar. A andra sidan kan en omedelbar kontakt mellan
krlsenhetens chef och statsministern ge tillrickligt stod fér néd-
vindiga initiala insatser frin krisenhetens sida. Nir regeringen dir-
efter ssmmantrider, kan beslut om nirmare befogenheter och re-
surser ges.

Det ir de politiska beslutsfattarna som ansvarar f6r resursfordel-
ning och prioriteringar. Stora krav stills inte minst frdn allmin-
heten pd politisk ledning under en kris. Det finns dirfér anledning
att kriva att det dr statsministern och regeringen som stir for den
grundliggande bedémningen av i vilken utstrickning sambhillets
resurser skall tas 1 ansprik. Dirfoér miste det dligga krisenhetens
chef att samrida med statsministern eller ersittare fér denne innan
krisledningsdtgirder initieras. Detta kan foreskrivas sirskilt.

Den nu féreslagna ordningen bér kunna ge tillrickliga utgdngs-
punkter for en framgingsrik krisledning.

Sammanfattningsvis anser kommissionen att féljande indringar
och tilligg bér goras till nuvarande férfattningsreglering:

—  Olyckslagen bor kompletteras pd sa sitt att det sirskilt marke-
ras att regeringen har en ledande uppgift som riddnings-
ansvarig myndighet vid vissa sirskilt allvarliga olyckor utom-
lands. Chefen f6r krisenheten kan d& utses till riddningsledare.
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Verksférordningen och/eller andra férordningar bér komplet-
teras med bestimmelser som erinrar myndigheterna om att de
vid en stor kris skall stilla de resurser till foérfogande som
krisenheten i Regeringskansliet finner erforderliga.

Chefen f6r krisenheten bor ha en foreskriven skyldighet att
samrida med statsministern eller ersittare f6r denne innan kris-
ledningsitgirder initieras.

6.3.3  Uppgifter och bemanning

Aven om det inte ir kommissionens uppgift att utarbeta detaljerade
forslag till anvisningar f6r hur en krisenhet i Regeringskansliet bor
arbeta, ir det av virde fér den fortsatta diskussionen att tankarna
konkretiseras.

Uppgifter

Krisenheten kan stillas infér ett mycket brett spektrum av kriser.
Nagra av huvudkategorierna ir:
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Kriser som innebir direkt risk for liv och hilsa, sisom storre
utbrott av smittsamma sjukdomar, stora kirnkraftsolyckor eller
industriolyckor med regionala eller storregionala konsekvenser.

Kriser med ursprung i naturkatastrofer, till exempel extrema
viderférhallanden, 6versvimningar eller jordskalv.

Kriser knutna till f6rsérjningen med grundliggande nyttigheter
som livsmedel och dricksvatten, epizootier, stora forgiftnings-
olyckor.

Kriser med upphov i infrastrukturen antingen med direkta kon-
sekvenser for liv och hilsa, sisom dammbrott eller stora tran-
sportolyckor, eller indirekta, som partiella sammanbrott 1
elférsorjning och telekommunikationssystemen.

Varianter av ovanstiende dir skadorna tillfogats landet
avsiktligt genom attacker mot vitala férsérjningssystem, sprid-
ning av radioaktivt, kemiskt eller biologiskt material eller
attentat riktade mot rikets centrala ledning och férvaltning.
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Regeringen har en méngfald uppgifter att 16sa i situationer av det
hir slaget. Den skall bilda sig en korrekt bild av liget som underlag
for de beslut som skall fattas. Den behover identifiera de hot som
situationen representerar, antingen man har att géra med natur-
katastrofer eller medvetet tillfogade skador. Den méste identifiera
vilka tgirder som skall vidtagas, vilka som kriver formella rege-
ringsbeslut och vilka som eventuellt kan kriva ny lagstiftning som
behéver snabbehandlas av riksdagen. En viktig aspekt dr hur finan-
sieringen av nddvindiga dtgirder skall garanteras, sd att tvivel eller
diskussioner pd denna punkt inte onddigtvis férdréjer handligg-
ningen. En annan giller om regeringen skall fatta f6r myndig-
heterna styrande beslut med anledning av det ridande liget. Viktiga
aktdrer pd regional och lokal nivd, organisationer utanfér den
offentliga sfiren och allminheten behéver informeras om liget och
om vilka tgirder regeringen avser att vidta. Kontakter med andra
linders regeringar behover uppritthillas for att samordna aktioner
och undvika konflikter.

Krisenhetens overgripande uppgift dr att vara regeringen be-
hjilplig med dessa uppgifter genom att vara dess huvudinstrument
for strategisk ledning av férvaltningen under en kris. Inriktningen
ir alltsd strategisk, men i uppdraget kommer att ligga operativa
uppgifter 1 krisens inledningsskede for att tid inte skall g8 forlorad.
Till sddana tidiga operativa uppgifter kan héra att sitta igdng ridd-
nings- och akutsjukvirdsinsatser, bestilla transportkapacitet, for-
bereda en informationsinsats och mobilisera bevakningsresurser.

Till uppgifterna i det inledande skedet hér ocksd att f3 i ging
arbetet pd de berérda departementen. En statsrddsgrupp bor bildas,
med minst fem ledaméter, sd att den har méjlighet att fatta rege-
ringsbeslut dir si dr nodvindigt. S& snart krisen har en utrikes-
dimension skall utrikesministern ingd i denna grupp. Under krisen
bér de berdérda departementen ha representanter limpligen pd
departementsridsnivd stationerade i krisenheten. Vid hantering av
kriser med stark utrikesanknytning méiste krisenheten ha en repre-
sentant i Utrikesdepartementet och vice versa. Aven vid storre
inrikes kriser finns regelmissigt behov av sddana kontakter med
omvirlden att Utrikesdepartementet skall vara representerad 1 kris-
enheten.

Krisenheten har till uppgift att identifiera och initiera de opera-
tiva funktioner som behovs 1 den aktuella krisen. Det kommer i de
flesta kriser att finnas behov av operativ ledning fér exempelvis
transport av personal och materiel, bevakning, upprittande av kom-
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munikationslinkar etcetera. Krisenheten och de operativa funk-
tionerna maiste naturligtvis ha nira samband och inte vara rumsligt
lokaliserade alltfér l8ngt fr8n varandra, men det ir viktigt att de
bida typerna av uppgifter hills isir. Den strategiska ledningen bor
inte dgna sig dt operativa goromal utan behélla 6verblicken och
koncentrera sig pd den 6vergripande ledningen.

Uppgifterna under sjilva krisen kan konkretiseras med foljande
rubriker:

—  Strategisk ledning: att f6r alla inblandade klargéra syftet med
insatserna och ge de olika aktiviteterna en gemensam inrikt-
ning.

—  Integration: att samordna olika aktiviteter sd att tillgingliga re-
surser — personal, materiel, transportresurser etcetera — utnytt-
jas pd bista sitt.

—  Kommunikation: att vidmakthilla kommunikationen mellan de
olika enheter som har uppgifter att 18sa, att 16pande ge chefer
aktuella ligesbilder, att férbereda informationsinsatser till all-
minheten.

—  Samarbete: att etablera och vidmakthilla samarbete med viktiga
aktdérer bide inom Sverige (landsting, kommuner, féretag,
organisationer) och med andra linders regeringar och inter-
nationella organisationer.

—  Initiativ: att férutse nya hot som kan dyka upp under krisen
och férbereda forebyggande dtgirder.

—  Uppfolining: att 16pande verifiera att beslutade atgirder verk-
stills och ingripa nir s8 inte sker.

—  Dokumentering: att lopande dokumentera vilka beslut som
fattas, vilken information som kommer in och limnas ut frin
krisenheten, etcetera.

Bemanning

Krisenheten bor ha en kdrngrupp pd kanske sex eller sju personer,
med héga kvalifikationer inom relevanta kunskapsomriden och
bred allminbildning. Sammantaget kan enheten beriknas behéva en
personalstyrka om cirka 30 personer. Uppgiften fér kirngruppen ir
att genomféra den forsta analysen av liget och att avgora vilka
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dtgirder som dr mest angeligna att vidta betriffande transporter,
sjukvdrd, riddningsinsatser och si vidare. Fér dessa omedelbara
insatser krivs forberedda kontakter med institutioner eller
organisationer. Det kan réra sig om myndigheter som Riddnings-
verket, enskilda landsting, féretag med relevanta kompetenser och
resurser (SOS Alarm, forsikringsbolag) och frivilligorganisationer.

Gruppens uppgift ir direfter att leda krisenheten och garantera
kontinuitet och uthillighet under det akuta skedet.

Krisenhetens ledning miste ha direkt access till statsministern
(eller ersittare som statsministern har utsett med fullt mandat), i
syfte att fi klartecken till de mest prioriterade dtgirderna om krisen
bedéms vara av allvarlig natur. I de prioriterade dtgirderna ingir att
snarast f3 till stdnd ett regeringssammantride, dir en av huvud-
uppgifterna blir att fatta beslut om finansiering av de dtgirder som
kan krivas i det korta och medelldnga perspektivet.

I krisenheten ingdr vidare en grupp med ansvar foér informa-
tionssékning och analys. P4 den vilar uppgiften att inom ramen for
en jourorganisation larma krisenhetens ledning, som fir géra en
bedémning av liget pd basis av befintlig information och sidan
kompletterande information som snabbt kan inhimtas. T liges-
bedémningen ingdr bdde en uppskattning av krisens omfattning,
dess allvar och hur angeliget det ir med snabba &tgirder.

Kommunikationsexperter och underrittelseassistenter ir andra
viktiga personalkategorier. Viktigt dr att kommunikationsutrust-
ningen héller hég teknisk och sikerhetsmissig kvalitet. Det gir inte
att i kirnfunktionerna i denna verksamhet forlita sig till vanliga
mobiltelefoner.

Gruppen boér vidare ha ett nitverk av experter som med kort
varsel kan mobiliseras for tjinstgoring vid krisenheten. Aven om
gruppen 1 sig bor vara sammansatt av kvalificerade personer, kan
den sjilvfallet inte behirska alla omriden, och kontakter med rele-
vanta myndigheter, forskningsinstitutioner, féretag och organisa-
tioner maste ingd i krisenhetens kompetensbas. I minga fall fordras
kontakt med polisen f6r registreringsuppgifter. Exempel pd andra
sddana kontakter kan vara:

— Hot relaterade till hilsa: Smittskyddsinstitutet, Socialstyrelsen,
sjukhus med specialistkompetens.

—  Hot relaterade till naturkatastrofer och liknande: Geologiska
institutioner vid universiteten, SMHI med flera.
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— Hot relaterade till f6rsorjningssystemen: Livsmedelsverket,
beredskapsansvariga myndigheter p& infrastrukturomridet,
Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI), forskare inom IT-
omrddet vid forskningsinstitutioner och foretag.

— Antagonistiska hot: FOI, Forsvarshogskolan, Forsvarsmakten,
Krisberedskapsmyndigheten, Styrelsen fér psykologiskt for-
svar, kultur- och sprikvetare med anknytning till regioner med
etniska och politiska konflikter, och s& vidare.

— Information: Fér en god foérsérjning med information, sdvil
l6pande som under kriser, krivs vilutvecklade kontakter med
underrittelseorganisationerna inom Rikspolisstyrelsen, Sipo,
Forsvarsmakten, FRA med flera myndigheter.

Lopande aktiviteter

Det hor till sakens natur att en krisenhet tas i ansprk operativt
ganska sillan. Det krivs dirfér en genomtinkt strategi for att be-
vara och utveckla kompetensen inom enheten under genomsnittligt
ganska linga perioder mellan kriser.

Grunduppgiften ir att underhilla och utveckla enhetens egen
kompetens genom rekrytering och vidareutbildning av personer
med ritt kompetensprofil och intresse for lirande. Lika viktigt ir
att vidmakthilla och utveckla de nitverk som enheten ir beroende
av for att kunna l6sa sina uppgifter. I forsta hand giller det kon-
takter med myndigheter med specialistkunnande inom omriden
som kan bli relevanta, men vid sidan av detta finns behov av en
bred kontaktyta mot forskarvirlden, kunskapsféretag och frivillig-
organisationer med relevanta kompetenser.

I beredskapsplaneringen bor ingd — férutom planer for den egna
enhetens mobilisering — skapandet av en uppsittning grupper med
stabskompetens som med mycket kort varsel kan sindas till platser
inom landet eller utomlands. Vid utrikesinsatser krivs samordning
med UD:s planerade insatsgrupper, vars kompetens de kan
komplettera i viktiga avseenden exempelvis inom omrdden som
stabskunnande, kommunikation etcetera.

Aven materiella resurser som transportkapacitet kan man behéva
hilla sig informerad om. Helikopterkapacitet kan vara av virde att
bevaka 1 real tid. I 6vrigt bor man lita till myndigheter som For-
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svarsmakten eller via avtal engagera foretag for att hilla beredskap
for transportinsatser med kort varsel.

Kontakter med andra linder ir en annan viktig del av kris-
enhetens organisatoriska infrastruktur. Krisenheten skall represen-
tera Sverige i det internationella nitverk som delvis redan ir
etablerat mellan krisenheterna 1 vissa EU-linder. Dir sddana kon-
takter inte finns etablerade, blir utrikesférvaltningen den for-
medlande linken till andra berdérda linder.

En callcenter-funktion ir av vital betydelse s& snart stora grupper
inom samhillet blir involverade antingen som direkt berérda eller
som anhériga. Det finns anledning att utreda om inte denna
funktion bér vara gemensam for ett storre antal statliga myndig-
heter som kan bli berérda av allvarliga kriser, med ett stdende tele-
fonnummer som gors kint fér allminheten i férvig pd samma sitt
som det lokala larmnumret vid brand eller olyckshindelse.

Krisenheten bér vara ansvarig {6r duvningsverksambeten inom
Regeringskansliet. Naturliga samarbetspartner i detta arbete ir
Krisberedskapsmyndigheten och Férsvarshogskolan. Huvudan-
svariga departement bor identifieras for viktigare kriskategorier,
checklistor etableras och systematiskt uppdateras, och beredskaps-
forberedelserna dterkommande utvirderas.

Aven om 6vningsverksamhet ir nédvindig, dr den inte tillricklig
for att uppritthdlla den kapacitet som kan komma att krivas under
allvarliga kriser. Man bor dirfér dverviga att utnyttja krisenheten
ocksd i andra sammanhang in de rent krisrelaterade for att 1 full
skala testa organisationen nir mdnga myndigheter och icke-offent-
liga aktorer samarbetar. Exempel pd sddana hindelser ir politiska
evenemang pd hog nivd, internationella idrottsevenemang och lik-
nande. De definieras traditionellt som polisiira angeligenheter,
men det kan finnas fordelar med att ge dem en bredare organisa-
torisk ram. Denna tanke fordrar en nirmare analys som dock inte
gors hir.

Krisenheten kan ocksd fungera som kravstillare gentemot myn-
digheter i beredskapshinseende. Arbetsférdelningen gentemot
Krisberedskapsmyndigheten méste nirmare definieras i detta av-
seende, men kort uttryckt kan man tinka sig att KBM fir rollen av
stabsmyndighet inom beredskapsomridet pid samma sitt som
exempelvis Statskontoret har inom det férvaltningspolitiska.

Ovanstdende slutsatser forindras inte om man skulle vilja att
férindra myndighetsstrukturen inom krisberedskaps- och total-
forsvarsomridet pd nigot genomgripande sitt. Behovet av en cen-
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tral krisledning i Regeringskansliet kvarstdr, bdde for att sikerstilla
funktionen i sig och fér att skapa en fungerande motpart och krav-
stillare 1 Regeringskansliet gentemot myndighetsnivén.

Utvirdering

Krisenhetens verksamhet bér med jimna mellanrum utvirderas.
Det ir av stort virde om utlindsk expertis engageras 1 sddana ut-
virderingar.

6.4 Sarskilda fragor
6.4.1  Utrikesdepartementets roll och konsulara fragor

Som framgitt bland annat av utrikesgruppens expertrapport var
Utrikesdepartementets roll vid en si stor katastrof utomlands som
tsunamin oklar. Utrikesdepartementet kom 1 det uppkomna liget
att handligga frigor som det inte hade kompetens eller resurser
for. Den interna organisationen inom departementet var inte heller
anpassad for en stor katastrof. Den nuvarande konsulira lagstift-
ningen l3ste till stora delar tjinsteminnen vid regelboken. I stillet
for att se till den extraordinira situation som uppkom tillimpade
man en lagstiftning som inte var anpassad for situationen. Am-
bassaden var ocksi hirt uppbunden mot Utrikesdepartementet i
Stockholm och fattade inte sjilvstindiga beslut om en annan
tillimpning av regelverket utan vintade pd instruktioner frin

Stockholm.

Samordningen inom utrikesomradet

Nir det intriffar en katastrof utomlands, blir denna omgdende en
angeligenhet f6r de svenska utlandsmyndigheterna pa plats. Dessa
kinner bist till landet, kan bland annat genom sina lokalanstillda
spriket, har de nédvindiga myndighets- och personkontakterna
och kan dirigenom medverka till ett smidigt samarbete. Utlands-
myndigheten kan senare fi hjilp av andra myndigheter, men det ir
viktigt att andra myndigheter inte bedriver en “egen utrikes-
politik”. Samtliga myndighetskontakter miste dirfér 1 normalfallet
inledningsvis kanaliseras genom utrikesférvaltningen. Utlands-
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myndigheterna ir inte bara Utrikesdepartementets myndigheter
utan betjinar hela den svenska férvaltningen. Departementet har
dock inte kompetens inom specialomridden utan behéver samordna
sitt arbete med andra departement och myndigheter. Detta sam-
arbete miste foérbittras med klarare ansvarsuppdelning och bittre
rutiner. Det ber6r férhillandet till bland annat Férsvars-, Justitie-
och Socialdepartementen, Polisen, Riddningsverket, Socialstyrel-
sen, Sida, Forsvarsmakten och férsvarsunderrittelsetjinsterna. Det
blir en viktig uppgift f6r det foreslagna utrikesrddet for krisfrigor
pd Utrikesdepartementet att driva utrikesférvaltningens plane-
ringsarbete pi detta omride. Utrikesférvaltningen mdste vidare
sdvil centralt som pi filtet forstirka sina kontakter med rese-
foretagen och med férsikringsbolag. Dessa organisationer har en
bred kinnedom om sjukvird och liknande resurser samt personal
pd plats utomlands. Interninformationen inom utrikesférvalt-
ningen maste forbittras; inte minst méste berérda utlandsmyndig-
heter {4 bittre och snabbare dterkoppling rérande vilka beslut som
fattas 1 Stockholm under en kris- eller katastrofsituation.

Den konsulira enheten pd Utrikesdepartementet

De konsulira resurserna behéver forstirkas pd Utrikesdeparte-
mentet for att mota det kraftigt 6kade behov av information och
hjilp som uppstir vid en stor kris.** Det konsulira arbetet miste
vidare ges den vikt och prioritet det fértjinar. Flera erfarna tjinste-
min bor tillféras den konsulira enheten. Vidare bér personer
rekryteras som dr vana vid att hantera en krissituation. De tjinste-
min som skall arbeta med de konsulira frigorna bor 3 utbildning i
krishantering. Vidare bér den konsulira enheten i storre utstrick-
ning in i dag bli en integrerad del av Utrikesdepartementet med till
exempel ett utdkat samarbete med de geografiska enheterna.

Vaktsystemet

Utrikesdepartementet dr beroende av en vilfungerande vakt-
havandefunktion som larmar organisationen. Férutom nuvarande
vakthavande, férordnad av SSSB, samt konsulira jouren och press-
jouren boér Utrikesdepartementet inféra ett system med jour-
havande ansvarig chef, vilken kan se till att departementets resurser
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mobiliseras effektivt vid extraordinira hindelser som intriffar
utanfér arbetstid. En sidan chefsjour bér omfatta kabinetts-
sekreteraren, expeditionschefen, utrikesrddet fér politiska frigor,
statssekreteraren pd bistdndsavdelningen, eventuellt statssekrete-
raren for migrationsfrigor, utrikesrddet for krisfrigor och ritts-
chefen. Jourkravet bér innebira att vederbérande skall kunna in-
finna sig pd departementet inom en timma. Dirutéver bér varje
geografisk och vissa funktionella enheter ha ett eget joursystem
inom sina ansvarsomraden.

Beredskapsstyrka

Utrikesdepartementets eget forslag att inritta en beredskapsstyrka
med tvd jourteam pd vardera sex personer bor genomforas. Deras
insatser bor samordnas med Riddningsverkets — och dven andra
berérda myndigheters — motsvarande grupper, s att man siker-
stiller att adekvat svensk personal tillférs katastrofplatsen. En
viktig dtgird for departementet vid en stdrre krissituation med ett
oklart lige bor vara att omgdende skicka en erfaren tjinsteman {6r
att gora en forsta bedémning och bistd utlandsmyndigheten pad
platsen. Det kan dven vara motiverat att forstirka de konsulira
resurserna pd ett tjugotal viktigare utlandsmyndigheter genom att
vissa tjinstemin pd dessa fir férordnanden att kunna verka i hela
den berérda regionen. Vidare synes det vilmotiverat att, som Ut-
rikesdepartementet planerar, dirtill ha ett trettiotal tjinstemin i
Stockholm, vilka snabbt kan komma in tll departementet vid
storre katastrofer eller kriser.

Kriscentral och ny teknik pd Utrikesdepartementet

Ett centralt placerat krisrum ir en forutsittning for ett effektivt
krisarbete. Detta krisrum boér kunna betjina ett tiotal personer
dygnet runt, med reservplatser for ytterligare ett tiotal. Dirifrin
skall man kunna ha kontinuerlig kontakt med alla utlandsmyndig-
heter dven 1 svira ligen. Detta krisrum skall vara samordnat med
Statsrddsberedningens motsvarande krisenhet. For att samtliga
enheter och personer som arbetar med krishantering skall kunna
arbeta effektivt inom samtliga instanser krivs att departementens
krisrum och berérda utlandsmyndigheterna ir utrustade med er-
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forderlig modern teknik. Det kan réra sig om sidana nod-
vindigheter som att {3 tillgdng till satellitbilder 6ver omridet, tele-
fonkontakt med ambassadéren pa plats via satellittelefon, méjlighet
att sinda SMS-meddelanden till svenskar i omrddet med mera.

Utlandsmyndigheternas beredskapsplaner

Departementet bor fortsitta arbetet med att utveckla mallen for
utlandsmyndigheternas beredskapsplaner. Det ir ocksd viktigt att
inspektdrerna noga granskar ambassadernas beredskapsplaner, si
att dessa hills uppdaterade. Varje utlandsmyndighet bér ha for-
berett en sirskild krisgrupp med deltagande av kanske tio till tjugo
personer ur svenskkolonin pd orten — till exempel representanter
for flygbolag, researrangdrer och férsikringsbolag, representanter
for svensk industri, lokal prist — som bér ha goda férutsittningar
att hjilpa till 1 katastrofsituationer. Stérre utlandsmyndigheter bér
dirtill ha férberedda krisrum, frin vilka de kan agera 1 hindelse av
katastrofer. Utlandsmyndigheterna bor ocksd férbereda ett call-
center som kan ppnas upp vid en storre katastrofsituation. Aven
honorirkonsulaten, som ofta ligger 1 turisttita omriden och fére-
stds av en person som vil kinner de lokala myndigheterna, folket,
spriket och omgivningarna, bor av respektive ambassad pd ett
konkret sitt engageras i beredskapsarbetet. De miste ha i forvig
upparbetade kontaktvigar till berérda lokala katastrofmyndigheter
liksom till svenskkolonierna pd platsen. For att de oavlénade hono-
rirkonsulerna skall kunna fylla en sidan mer krivande funktion
fordras stor omsorg i urvalsprocessen av limpliga personer.

Ansvarsférdelningen mellan Utrikesdepartementet och
utlandsmyndigheterna

Idag har ambassaderna relativt begrinsade méjligheter att sjilva
gora avsteg frin de gingse bestimmelserna om konsulirt bistind.
Utrikesdepartementet bor delegera mer konsulira befogenheter till
utlandsmyndigheterna, till exempel betriffande tolkningen av det
konsulira regelverket. Regelverket bor i denna del kompletteras
med regler f6r extraordinira situationer som kan aktiveras efter ett
lokalt beslut av ambassaden; detta kan fordra en lagindring.
Eventuellt bor regionala konsulira centra inrittas dir sddana beslut
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kan fattas for att skapa en enhetlig praxis. Vid tjinstetillsittningar
bér Utrikesdepartementet vidare fista stor vikt vid huruvida andre-
mannen pi utlandsmyndigheten ir forberedd pd att ta ett lednings-
ansvar vid chefens frinvaro under en kris- eller katastrofsituation.
Andremannen bér ocksd fi utbildning 1 krishantering och ledar-
skapsfrigor.

6.4.2  Registrering och identifiering
Registrering

Som framggtt av diskussionen i avsnitt 4.7 rider vissa oklarheter i
ansvarsfordelningen mellan utrikesforvaltningen och polisen nir
det giller storre olyckor och dédsfall utomlands. Det dr angeliget
att dessa klaras ut.

Diskussionen om vem som skall ha huvudansvaret for regi-
strering och initiativ till identifieringsinsatser har sitt ursprung i
den konflikt mellan olika indelningsprinciper som tidigare berérts
— en funktionell och en geografisk. Polisen har ansvar fér vissa upp-
glfter, som normalt innebir verksamhet 1 hemlandet men som 1
vissa fall kan leda utanfér landets grinser. Utrikesférvaltningen har
ansvar for viss myndighetsutévning och visst faktiskt handlande
just dirfor att denna verksamhet sker utomlands. Samma typ av
konflikter aktualiserades pa andra omriden efter tsunamin, exem-
pelvis sjukvérd och transporter.

For att klara ut denna konflikt krivs att man klargor vilken av de
bida principerna som skall ta éver den andra. Enligt kommissio-
nens bedémning ir den funktionella indelningen av de offentliga
verksamheterna att anse som mer grundliggande in den geogra-
fiska. For att man med framging skall kunna ta sig an en uppglft
som ror riddningstjinst, sjukvard eller transporter dr det primira
att man har kunskap om verksamheten i sig, dess problem och
tinkbara I8sningar. Att en viss verksamhet mdste bedrivas
utomlands ir en komplikation som kriver kontakter med andra
linders administration och kunskaper om hur denna administration
fungerar, men detta kan inte ses som det primira. Att den myndig-
het som har ansvaret for en viss verksamhet under normala om-
stindigheter behiller detta ansvar vid hindelser som forutsitter
utrikes kontakter ir det naturliga. Det fordras enligt regerings-
formen® att utrikesministern genom Utrikesdepartementet skall
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hillas informerad om frigan. Utrikesférvaltningens roll blir 1 6vrigt
att stédja och underlitta behovliga kontakter.

Tillimpad pa registrerings- och identifieringsproblemet innebir
denna slutsats att polisen bér ha det grundliggande ansvaret for
registrering av saknade personer, oavsett om de saknas i hemlandet
eller utomlands. Allminhetens kontakter f6r att limna uppgifter
eller stilla frigor om saknade bér dirigeras till polisen, inte till
Regeringskansliet. Utrikesforvaltningen far till uppgift att stodja
polisen vid registrering 1 utlandsfallen. Nir det giller enstaka doéds-
fall i utlandet med naturliga orsaker, skulle inga stérre forindringar
1 praktiken behéva ske.

For denna slutsats talar ocksd att polisen inom sin ordinarie
organisation i Rikskriminalpolisen har en analysrotel, som ir en
central analysresurs for registreringen i samband med stora
olyckor. Ndgon motsvarande resurs finns ej inom UD, som inte
har ndgot sddant behov i den l6pande verksamheten.

Det ir viktigt att UD fir fortlspande uppdateringar frdn polisen
for att kunna fullgéra sina uppgifter. Ett samband mellan myndig-
heterna for dessa frigor méste dirfor upprittas och vidmakthallas.

Det finns inte heller ndgon anledning att UD:s konsulira enhet
skall vara den som fattar beslut om mobilisering av ID-kommissio-
nen; beslut om detta kan fattas av Rikspolisstyrelsen. Underlaget
for detta beslut kan komma frin UD eller frdn andra under-
rittelsekillor.

Identifiering

Tekniken f6r identifiering av omkomna utvecklas f6r nirvarande
snabbt. En nationell expertgrupp bér dirfor skapas for att fort-
l6pande se éver och férbittra tekniken och rutinerna pi detta om-
ride. En sddan grupp bor ocksd ha beredskap att vid en katastrof
direkt kartligga de speciella omstindigheter som rider och ha
mojlighet att sinda DNA-experter till platsen for att sikerstilla att
en DNA-analys kan genomforas pd bista sitt. Erfarenheterna frin
identifieringsarbetet efter tsunamin visar ocks3 pa betydelsen av ett
internationellt samarbete pd omradet. Sverige bor dirfor internatio-
nellt verka for utvecklingen av teknikerna f6r DNA-identifiering
och f6r att anpassa rutinerna f6r omhindertagande av kvarlevorna
efter omkomna.
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Prover frin PKU-biobanken visade sig vara mycket virdefulla i
identifieringsarbetet efter tsunamin. Hir belystes alltsi nyttan av
en icke-medicinsk anvindning av dessa prover. Reglerna fér denna
och andra biobanker méste klargoras f6r att undvika akuta lagstift-
ningsdtgirder efter stérre olyckor i framtiden. Alltfér snabba be-
slut om utlimnande i sirskilda fall kan i férlingningen paverka
bide forskningen i sig och allminhetens fértroende fér denna
forskningsresurs. Lagstiftningen bor dirfor ses dver for att ge en
langsiktigt hillbar reglering i denna friga.

6.4.3 Raddningstjanst

Riddningsverket arbetar pd regeringens uppdrag med att utveckla
sin kapacitet for insatser utomlands. Uppdraget gir ut pd att i ett
inledande skede av en kris med kort varsel kunna stédja utlands-
myndigheter och nédstillda svenskar. I den tinkta organisationen
ingdr en insatsstyrka som kan sindas till krisomridet for att rekog-
noscera och planera insatsen, etablera en samordningsstab, uppritta
ett informationscenter samt ge sjukvird och krisstéd. Fér en snabb
ligesanalys, behovsbedémning och &terrapportering skall forst en
bedémningsenhet skickas ut (inom sex timmar efter beslut). Be-
démningsenheten ir en del av insatsstyrkan och skall pibérja
etableringen av en samordningsstab till stéd fér utlandsmyndig-
heten i omridet. Kommissionens intryck ir att detta arbete for-
l6per vil och bor fortsitta.

6.4.4  Sjukvard
Behov

Brister 1 organisationen av sjukvirdsinsatser vid kriser och kata-
strofer har pitalats tidigare, bland annat efter Tjernobyl-haveriet
och Estonias férlisning.®® En speciell komplikation vid stérre
nationella eller internationella katastrofer ir att sjukvirdskapa-
citeten finns hos landstingen och dirmed i en regional organisation.

Katastrofen i Sydostasien visade att svenska sjukvirdsinsatser i
en eller annan form kan vara motiverade utanfér svenskt territo-
rium. Samma behov kan uppkomma nir ett storre fartyg forliser pa
internationellt vatten. Den territoriella anknytningen hos lands-
tingen riskerar i detta sammanhang att leda tanken fel, eftersom
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grundkravet for att ett landsting skall kunna agera ir att en insats
kommer landstingets invdnare till del, inte nddvindigtvis att
olyckan eller sjukdomsutbrottet intriffar inom landstingets
grinser. A andra sidan ir det orimligt att tinka sig att varje lands-
ting skall ha en infrastruktur f6r bevakning av utrikes hindelser,
varfér en samordning pd nationell nivd inom ramen f6r en nationell
ledningsorganisation ir nédvindig.

En forsta uppgift fér den nationellt ansvariga organisationen ir
att planera insatser for nigra av de typfall som kan uppkomma —
stora tekniska olyckor, naturkatastrofer, utbrott av smittsamma
sjukdomar etcetera. I planeringsuppgiften ingdr dels att utarbeta
och uppdatera konkreta planer, dels att regelbundet 6va den natio-
nella organisationen.

I uppgiften ingdr ocksi att garantera en beredskap fér snabba
insatser. Kravet pd beredskap giller dels den egna ledningsstaben,
dels insatsgrupper som kan krivas for rekognoscering och initiala
sjukvdrdsinsatser 1 drabbade regioner som kan ligga pi stort av-
stdnd frén Sverige.

For att garantera en adekvat forsta reaktion pd signaler om att en
allvarlig hindelse har intriffat ir det nédvindigt att det till en
nationell beredskapsorganisation pd sjukvirdsomridet knyts en rad
specialistkompetenser — katastrofmedicin, olyckor med joniserande
strdlning eller kemiska dmnen, smittskydd, nedkylning, brinn-
skador och katastrofpsykiatri. Alla dessa kompetenser kommer
sjilvfallet inte att krivas 1 varje fall, men ledningsgruppen méste ha
en tillrickligt stor kontaktyta for att snabbt kunna mobilisera dessa
kompetenser.

I uppgifterna ingdr ocksd att forbereda de tekniska hjilpmedel
som kan krivas vid katastrofer och kriser — kommunikationshjilp-
medel av olika slag, informationssystem for registrering av skadade,
logistiska stodsystem etcetera. Det finns uttalade storskalefordelar
knutna till sddana hjilpmedel, varfér de bér utvecklas och under-
hillas centralt och inte i varje landsting. Aterkommande &vningar
av olika scenarier kan ge uppslag till utveckling av dessa informa-
tionshjilpmedel.

Sammansittningen hos de insatsgrupper som skall héllas 1 bered-
skap bor kunna varieras beroende pi skadefall. Aven katastrof-
psykiatrisk kompetens kan komma att tas i ansprdk, men i ett
forsta skede ir riddande av liv och hilsa den primira uppgiften.
Sjilvklart bor de personer som ir tinkta att ingd i insatsgrupperna
ha erfarenhet frin tidigare krivande insatser. Avtal bor knytas
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mellan ingdende personer och den planeringsansvariga myndig-
heten pd samma sitt som tidigare skett med de katastrofmedicinska
insatsteamen. Insatsberedskapen pd denna nivd forefaller inte
utgora nigot problem; personer med erfarenheter frin akutsjuk-
vérd har normalt en mycket hog handlingsberedskap, vilket ocksa
framkom efter tsunamin.

I insatsgrupperna bor ocksd ingd stabspersonal f6r upprittande
av sambandslinkar, administrativa stédsystem i filt och s vidare.

Organisation

Sjukvirdens regionala organisation ir som nimnts en friga som
kriver sirskilda 6verviganden nir en nationell resurs {6r sjukvards-
insatser skall ges en organisatorisk hemvist. I de flesta andra sekto-
rer finns en nationell myndighet som har sektorsansvar i kombi-
nation med operativa uppgifter. Den myndighet som ligger nirmast
till hands for sjukvirdssektorn dr Socialstyrelsen, som ir den natio-
nella sektorsmyndigheten. A andra sidan finns sjilva sjukvérds-
resurserna inom landstingen. Det dr dirfér mer naturligt att soka
operativ kapacitet for snabba sjukvardsinsatser p landstingsnivén.

Vid olyckor som ir sd stora att de kriver mer dn ett landstings
resurser ir den sjilvklara reflexen hos de sjukvirdsansvariga att
soka samband med intilliggande landsting; detta giller dven vid
stérre olyckor inom landet.”

Sammantaget ger detta anledning att 6verviga andra organisa-
tionsalternativ dn att knyta ett nationellt ledningsansvar till Social-
styrelsen och dess enhet for krisberedskap. En mojlighet ir att
knyta det operativa ansvaret till ett utpekat landsting. P4 denna
nivd finns en stindig beredskap for snabba insatser, ett brett
spektrum av relevanta kompetenser och vana vid samordning av
resurser frdn mer in ett landsting. Ett tillrickligt stort landsting
med forutsittning att vil samverka med en tinkt nationell led-
ningscentral 1 Regeringskansliet bér viljas. Administrative skulle
den nationella krisledningen limpligen teckna avtal med detta
landsting, dir kraven pd beredskapsinsatser specificerades. Lands-
tinget skulle f3 ersittning for sin planeringsinsats och skulle 1 sin
tur kunna teckna underavtal med andra landsting rérande delar av
den beredskapsanknutna verksamheten. Sidana underavtal dr natur-
liga ocksd for att skapa underlag f6r dterkommande samordnings-
anstringningar mellan landstingen.
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De nirmare detaljerna i beredskapsplanliggningen faller utanfér
ramen foér kommissionens uppdrag. De erfarenheter som vinns
inom ramen fér Socialstyrelsens uppdrag att utreda férutsitt-
ningarna fér sjukvirdsinsatser utomlands bér kunna utnyttjas oav-
sett vilken organisationsform man viljer.

6.4.5 Logistik och transporter

Som konstaterats i kapitel 4 uppvisade Regeringskansliets hante-
ring av de logistikrelaterade frigorna brister. Konsekvenserna blev
att mdnga resenirer tvingades vinta lingre pi &terresan in nod-
vindigt och att vissa av transportresurserna var olimpliga fér inda-
mélet. For att minska risken for att misstag av detta slag skall
upprepas 1 framtiden dr det viktigt att hilla isir strategisk och
operativ verksamhet. Regeringskansliets uppgifter ligger pd det
strategiska planet; de operativa uppgifterna bér handhas av myn-
digheter eller féretag med expertis pd aktuella omrdden. De strate-
giska besluten hanteras av den féreslagna krisenheten.

Viktigt att inse 1 sammanhanget ir att staten inte kan bygga upp
en helt egen resurs for alla de krissituationer som kan tinkas upp-
komma. Det ir inom den privata transportsektorn som den abso-
luta huvuddelen av logistik- och transportresurserna finns.

Kommissionens logistiska expertgrupp har féreslagit att man
skapar ett centrum for logistisk krishantering och information som
skall kunna fungera som krisenhetens stéd inom omridet logistik
och transporter. Detta kan ske pd olika sitt. Antingen viljer man
en privat 16sning pd basis av sedvanlig offentlig upphandling, eller
ocksd utser man en eller eventuellt flera myndigheter att utveckla
ett sidant centrum.

En utpekad, pd logistikomridet operativt ansvarig instans bor
alltsd ingd 1 det nitverk som den tilltinkta krisenheten avses bygga
upp. Denna instans fir direfter genom avtal engagera den spe-
cialistkompetens som krivs for uppgiftens losning via avtal med
flygmiklare och andra aktérer inom transportsektorn. Valet av
samarbetspartner i detta led bor ske fritt.
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6.4.6 Information, kommunikation, massmedia
En ny situation

Publicering av information pi Internet, bredband och tredje
generationens mobiltelefoni dr inslag 1 bilden som helt férindrar
forutsittningarna for bdde spridning av information och kommuni-
kation mellan enskilda och myndigheter. Makten &éver informa-
tionen decentraliseras, nir enskilda individer och organisationer
kan sprida information och kommunicera snabbare in bide tradi-
tionella massmedia och myndigheter. Svirigheterna fér myndig-
heterna att analysera informationsflédet och klarligga fakta okar.
Frigan om allminhetens fortroende fér den information som
myndigheterna f6r ut blir central. Brister 1 myndigheternas infor-
mation kan f& allvarliga konsekvenser nir det giller bide vilka
faktiska handlingsmonster de utléser och fér tilltron till samhills-
organen.

Efter tsunamin uppstod mycket snabbt bloggar och s3 kallade
wikis, dir vilken Internet-anvindare som helst kunde ligga ut
information med exempelvis namn och bilder pd saknade. I nigot
fall skedde det som en direkt reaktion pd att UD inte ansigs ge
adekvat information om saknade och skadade personer. Mobil-
telefoner ir ett viktigt kommunikationshjilpmedel, och med méj-
ligheter att sinda bilder ¢kar genomslagskraften hos den informa-
tion som férmedlas.

Den nya situationen kriver en omorientering av myndigheternas
policy for information och kommunikation. Andra informations-
killor 4n de traditionella miste bevakas, bide som killor fér den
egna informationsférsérjningen och som oberoende centra fér in-
formationsspridning. Situationen kriver bide ny teknik och delvis
nya kompetenser.

Inhimtning och analys av information

Regeringskansliet och andra stérre myndigheter fir inte vara be-
roende av massmedia for att bilda sig en uppfattning om en
situation. For att uppfylla rimligt stillda krav pd autonomi krivs
dels kompletterande informationsfléden, dels en kapacitet for att
aktivt s6ka information som inte férmedlas via traditionella mass-
media. For detta krivs 1 sin tur en analyskapacitet, det vill siga en
omridesspecifik kompetens for att avgora vilken kompletterande
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information som bér sékas och var den bér sokas. Uppgifter frin
allmianheten har ofta ett stort informationsvirde och bér hanteras
direfter.

Nya fora som bloggar och wikis medfér genom sin 6ppna karak-
tir risker. Det finns ingen kontroll av kvaliteten p& den infor-
mation som liggs ut pd dessa sajter, vilket naturligtvis innebir en
risk for att felaktig information vinner snabb spridning. I synnerhet
1 perspektivet antagonistiska hot ir detta ett problem som madste
uppmirksammas. Det kriver bide resurser fér bevakning och
kompetens att avgdra nir den information som sprids ir felaktig.

Spridning av information

Den nya mediesituationen innebir férindrade férutsittningar
ocks3 f6r myndigheternas val av informationsstrategi. Den traditio-
nella tumregeln ir att man frdn en myndighets sida aldrig skall ljuga
men att det 1 vissa situationer kan vara motiverat att inte meddela
allt man vet. Den senare delen av denna tumregel innebir att det
kan uppstd ett gap mellan den officiella bilden och den bild som
skapas av medborgarna sjilva 1 samspel med massmedia och andra
informationskillor. Vad utvecklingen av nya medier och allmin-
hetens egna nya informations- och kommunikationsvigar innebir
ir att detta gap mycket snabbt kan bli riskabelt stort. Detta var i
viss utstrickning vad som hinde efter tsunamin. Det kan bli néd-
vindigt att folja en Oppnare informationsstrategi in vad man
traditionellt har gjort.

Forindringarna fir konsekvenser ocksd for valet av medium foér
spridning av budskap. Presskonferenser ir fortfarande viktiga och
kommer av allt att déma att s& f6rbli, men s§ minga fir i dag sin
information pd annat sitt dn via radio, TV och press att omsorg
ocksd méste dgnas andra informationskanaler. Att som efter tsuna-
min utnyttja UD:s hemsida och SMS {ér informationsspridning var
ett bra initiativ. I framtiden kan det bli nédvindigt att bevaka och
kanske ocksi utnyttja Internet-sajter som inte ir statsforvale-
ningens egna utan ir éppna och dir konkurrensen mellan olika
budskap alltsd lyder under andra villkor.

En sirskild friga som fortjinar uppmirksamhet ir behovet av
information riktad till olika grupper i samhillet, till exempel vissa
invandrargrupper, som kan bli betydelsefull i vissa typer av kriser.
Skillnader 1 kommunikationsstrukturer kan behéva beaktas, vilket
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kan kriva en annan utformning och delvis andra kanaler fér
spridning in den generella informationen. Detta kan gilla bade
sprik och presentationssitt.**

Kommunikation och dialog

Kommunikation innebir att information utvixlas i mer in en
riktning, och kommunikation stiller sirskilda krav pd en myndig-
hets kompetens och kapacitet. Instruktioner till dem som skall ta
emot uppgifter och besvara frigor frin allminheten mdste vara
tillrickligt flexibla f6r den ofta komplicerade situation som rider
under en kris. Eftersom det inte gir att pd férhand identifiera alla
fall som kan dyka upp under ett kristérlopp, miste det finnas
rutiner for att ge avvaktande svar med 16fte om dteruppringning.
Detta stiller 1 sin tur krav pd handlaggar- och dteruppringnings-
kapacitet. Efter tsunamin var man inom Regeringskansliet mest
engagerad i frigan om kapacitet for att ta emot samtal, men en
mycket stor del av problemen berodde pi otillricklig kapacitet i
senare led av informationshanteringen. Hos dem som limnade
uppgifter och stillde frigor och direfter blev utlovade en ny
kontakt villades mycket stor frustration, nir denna kontakt ute-
blev. Redan ett automatiskt svar pd ett e-brev kan upplevas som ett
kvitto pd att det finns en mottagare och ir dirfér av virde som ett
forsta steg.

6.4.7  Statens samordning med icke-offentliga aktérer

Utvirderingen 1 kapitel 4 har visat att icke-offentliga aktdrer kan
tas till vara 1 stérre utstrickning i krisberedskapen in vad som
hittills har gjorts 1 Sverige. I till exempel Italien finns sedan linge
en tradition av fortlépande och aktiva kontakter med olika privata
aktoérer och frivilligorganisationer i syfte att kunna ta till vara dven
dessa resurser 1 en kris. Den férsta konkreta uppgiften for kris-
enheten vid italienska UD i anledning av katastrofen var just att
uppritta kontakt med bland andra reseforetagen.
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Samordning med icke-offentliga aktorer i Sverige

Samarbete med privata och andra icke-offentliga aktérer kan vara
nédvindigt bde f6r inhimtning av information och fér specifika
insatser i en akut situation. For att garantera att tidigt {8 tillgdng till
den information som dessa aktorer kan besitta och andra resurser
som kan behova tas 1 ansprik behéver den offentliga sfiren upp-
arbetade direkta kontakter. Genom regelbundna och nigorlunda
intensiva kontakter under normala férhdllanden underlittas sam-
arbetet 1 ett akut krislige. Ett konkret exempel ir att staten kan
triffa avtal med bland andra researrangérer och svenska foretag
verksamma 1 utlandet f6r att f omedelbar tillging till information
om vilka svenskar som befinner sig i ett visst land.

Uppgiften att knyta och uppritthilla sidana kontakter och triffa
dylika avtal kan limpligen ligga pd den nationella krisledningen.
Reseféretagen kan pd detta sitt tinkas forse den centrala kris-
ledningen och polisen med listor éver sina passagerare inom en viss
foreskriven, mycket kort tid. Sekretess och andra frigor fordrar
nirmare utredning. Reseféretag, forsikringsbolag och larmorgani-
sationer med flera dr ocksd viktiga samarbetspartner for att 3
annan information om det aktuella liget och for att planera insatser
som omhindertagande och hemtransport.

Aven samarbetet med frivilligorganisationer ir viktigt for att alla
sambhillets resurser skall kunna utnyttjas vid en kris. Ocksd hir ir
det givetvis av stor vikt att kontakter etableras i god tid fére en kris
for att samordning av insatser 1 det akuta liget skall fungera. Ett
sitt dr att engagera dessa organisationer i de dvningar och den
utbildning som bér ske regelbundet.

Samordning med icke-offentliga aktorer i utlandet

Vikten av att skapa nitverk med icke-offentliga aktérer ir stor
ocksd i utlandet. For ett litet land som Sverige dr det varken mojligt
eller 6nskvirt att ha en sddan representation utomlands att man
alltid kan garantera de resurser som kan tinkas behovas i en kris.
Det ir dirfor en viktig uppgift f6r den svenska representationen pd
plats att knyta kontakter och etablera ett samarbete med foretag,
organisationer och enskilda. Det finns privata organisationer (till
exempel Sviv, Svenskar i virlden) och féretag med svensk anknyt-
ning pd ménga stillen i virlden. Dessa kinner ofta vil till omgiv-
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ningar och sprik och kan snabbt orientera sig i en katastrofsitua-
tion. De har ocksd minga ginger virdefulla kontakter med lokala
foretag och myndigheter. Utlandsmyndigheten bor dirfér ha nira
kontakter med féreningar i landet som organiserar utlandssvenskar.
Det idr ocksd viktigt att utlandsmyndigheterna hiller en nira,
l6pande kontakt med researrangdrer och forsikringsbolag som
bide har personal pd plats och god lokalkinnedom och med
noédvindighet blir berérda i en katastrofsituation. Representanter
frdn svenskarna i landet kan som pdpekats tidigare ingd i en sir-
skild, pd férhand utsedd, krisgrupp vid utlandsmyndigheten.

Ett arbete med att knyta sddana kontakter pigick i Thailand vid
tiden for katastrofen, men utnyttjades sedan inte i tillricklig ut-
strickning 1 det akuta liget. Detta visar pd betydelsen av att ha en
stindigt pigiende kontakt med exempelvis dterkommande gemen-
samma dvningar.

En viktig uppgift f6r den svenska representationen blir sedan i
den akuta krisen att identifiera och vidtala nyckelpersoner som kan
gora volontirinsatser och organisationer som kan bidra med
resurser. I dag kan svenskar som bositter sig utomlands — pd fri-
villig basis — anmiila till den lokala svenska utlandsmyndigheten att
de har anlint, vilket férs in 1 de si kallade ”svensklistorna”. Ut-
landsmyndigheterna kan i en krissituation ha nytta av en upp-
daterad sddan lista 6ver svenskar i omrddet och vilka special-
kompetenser som respektive person har.

Insatser av volontirer

Vid en storre kris dr det minga frivilliga — som antingen befinner
sig pd platsen eller tar sig dit — som spontant engagerar sig 1 ett
hjilparbete. En friga dr om, och i s fall hur, dessa formellt skall
inordnas i en krisorganisation.

Anvindandet av volontirer 1 krishanteringen ir 1 stor utstrick-
ning ett oreglerat omride. I avsaknad av bestimmelser blir grund-
regeln att den som stiller upp frivilligt, och utan samtycke frén den
pd platsen ansvariga, varken har ritt till ersittning eller omfattas av
regler om tillsyn eller som giller skydd fér anstillda i olika av-
seenden. Det fir antas att ansvarig myndighet i ett nddlige kan
projektanstilla personal eller ingd avtal pd annat sitt om sirskilda
tjanster frin enskilda. Vidare kan det bli en tolkningsfriga om
ndgon, med ansvarig chefs samtycke, piborjar ett frivilligt arbete
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och sedan inlemmas i organisationen pi ett sidant sitt att ett an-
stillningsférhdllande eller avtal om tjinster kan anses ha upp-
kommit genom si kallat konkludent handlande. Till exempel méste
volontirer som fitt syssla med myndighetsutdvning anses ha blivit
anstillda. Dessa frigor fir om de uppkommer utomlands dven en
diplomatisk aspekt. Hur ansvars- och ersittningsfrigor {6r volon-
tirer som gjort insatser utan att ett anstillningsavtal eller annat
avtal har triffats skall hanteras fir bedémas fran fall till fall. Det
blir hir ytterst friga om en politisk bedémning i efterhand.

Att hir foresld en reglering skulle i lingtgdende konsekvenser
pd flera olika omrdden, varfér kommissionen inte avser att gora
detta. Diremot finns det anledning f6r myndigheter som har upp-
gifter inom krisberedskapen att 1 forvig tinka igenom och planera
for en situation nir volontirer med viss kompetens kan tinkas bli
viktiga i den operativa krishanteringen. Sirskilt utomlands vid
mindre beskickningar kan anvindandet av frivilliga insatser vara
nédvindiga 1 ett akut skede. Genom att man férbereder avtal om
projektanstillning eller andra typer av avtal som kan anvindas i en
akut krissituation kan volontirerna bli en viktig resurs i ett akut
krislige, och problem féranledda av otydligheter i relationen mellan
myndigheter och volontirer kan undvikas.

6.4.8 Samordning med andra lander

Som nimnts ovan 1 avsnitt 4.8 togs inledningsvis inga internatio-
nella kontakter frin Sveriges sida, inte heller tog nigot annat land
kontakt med Sverige. Frin och med mindagen den 27 december
togs vissa internationella kontakter, men dessa gav mycket litet. I
Sri Lanka samarbetade EU-linderna pd informell basis kring vissa
frigor. Aven i Thailand férekom vissa kontakter mellan ambassa-
derna. Det vidtogs dock inte ndgra insatser pd EU-niv4 till direkt
stdd for de svenska medborgare eller andra EU-medborgare som
befann sig i de drabbade omridena.

Informella nitverk

Det ir inte realistiskt att EU inom &verskadlig tid blir operativt an-
svarig for insatser av hir aktuellt slag. I stillet framstdr informella
nitverk mellan nationer som huvudkomplementet till den natio-
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nella beredskapen. Sverige méiste i det sammanhanget vara en kom-
petent samarbetspart. En krisenhet av det slag som férordas ir en
forutsittning for att andra linders krisenheter skall ha en naturlig
kontaktpunkt i akuta ligen. Den foreslagna krisenheten madste
skapa goda kontaktnit 6ver hela virlden f6r att informellt utbyta
information och eventuellt samordna olika insatser. Aven p3 plats i
utlandet bér ambassaderna arbeta for att informella moten hélls dir
krisfrigor diskuteras och &tgirder samordnas.

Det nordiska samarbetet

Vissa initiativ har tagits till okat samarbete inom Norden. De
nordiska utrikesministrarna enades vid ett méte i augusti 2005 om
vissa dtgirder for att oka hjilpen till nordiska medborgare i
hindelse av en krissituation utomlands. I &tgirdspaketet ingdr
bland annat att samridet mellan de nordiska huvudstiderna skall
intensifieras och gemensamma hemtransporter frin krisomrdden
forberedas. Vidare skall nordiska ambassader och konsulat in-
strueras att gemensamt planera och framfér allt att lokalt &va
krisledning och krishantering.

Kommissionen menar att de nordiska linderna — f6r att formali-
sera samarbetet — hirutéver ocksd skulle kunna ingd sirskilda
krissamarbetsavtal fér att bistd varandra vid stérre kriser som
drabbar deras medborgare utomlands. Spriket ir en gemensam och
viktig grund att bygga pd. De nordiska utrikesférvaltningarna bor
ha som riktmirke att behandla varandras medborgare som sina
egna.

EU

De férslag till férindringar som framkommit efter flodvigskata-
strofen inom EU ir fortfarande under férhandling och ndgra beslut
kan troligen forvintas forst i slutet av 2005 eller bérjan av 2006.
Forslagen och de inledande férhandlingarna indikerar dock att det
inte kommer att ske nigon radikal férindring, institutionellt eller
resursmissigt, av det embryo till ett krisberedskapssystem som
finns f6r att snabbt bistd EU-medborgare 1 néd vid en katastrof i
tredje land. Den hége representantens férslag inom det frivilliga
konsulira samarbetet inskrinker sig i huvudsak till en férbittrad
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planerings- och 6vningsverksamhet medlemslinderna emellan. For-
slaget 1 ordférandeskapets rapport om konsulira snabbinsatsteam
verkar avse forstirkning pd nationell nivd som inte tillfér nigot
mervirde pd EU-niv8. EU-kommissionens férslag om bittre infor-
mationsutbyte mellan MIC och det konsulira samarbetet for att
forbittra stodet till drabbade EU-medborgare dr vagt och utvecklas
inte nirmare, och det kan heller inte antas medféra nigra mer
avgdrande férindringar av ridande krisberedskapsstrukturer.®’

6.4.9 Finansieringsfragor

Finansieringsfrigor knutna till landets krishanteringstérmdga har
tvd sidor. Dels giller det finansieringen av den krisledning som
skall férbittra férmdgan att hantera kriser medan de pdgdr, dels
giller det regleringen av de skador som upptrider efter en storre
olycka eller i anslutning till en kris av mer utdragen karaktir.

Krisledning

Kostnaderna fér att uppritthilla en krisledningscentral av det slag
som har skisserats 1 avsnitt 6.3 beror av vilken ambitionsnivd som
viljs. Ett alternativ baserat pd en bemanning med 30 personer kan
beriknas motsvara 50 miljoner kronor &rligen. Till detta kommer
kostnader for externa avtal, som ir svdra att uppskatta. Som jim-
forelse kan nimnas att anslaget for Regeringskansliet m.m. fér bud-
getdret 2006 uppgir till omkring 5,5 miljarder kronor.

Finansieringen sker naturligen inom politikomridet Skydd och
beredskap mot olyckor och svdra pdfrestningar inom utgiftsomride 6
pd statsbudgeten. Anslaget Krisberedskap inom detta politik-
omrdde ligger de kommande budgetdren pi en nivd av omkring
1,8 miljarder kronor, och nigon svirighet att finansiera den fére-
slagna krisledningen genom omprioriteringar inom detta anslag
foreligger knappast.

Kostnader for skador

I kapitel 2 har argumenterats fér att ndgon grundliggande for-
indring av kostnadsansvaret f6r de skador som uppkommer i sam-
band med storre olyckor utomlands inte dr motiverad. Det bor
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dven fortsittningsvis vara den enskilde som genom privat finan-
sierade forsikringar biar huvudsvaret for sitt eget skydd och
sikerhet. Reseféretag och forsikringsbolag blir dirmed de aktorer
som 1 forsta hand fir ta ansvar for akuta insatser f6r omhinder-
tagande, sjukvard, hemtransporter etcetera i samband med mindre
olyckor. Det offentligas roll blir att vid storre olyckor inskrida for
att forstirka de totala resurserna i samhillet for att hantera situa-
tionen. Kostnadsférdelningen mellan det offentliga och den privata
sfiren 1 samband med sidana insatser dr svir att pd férhand ange
med nigon formel utan torde pd samma sitt som skett efter
tsunamin komma att bli féremal for 6verliggningar mellan berérda
parter.

Oavsett utfallet av sidana éverliggningar kan man konstatera att
de genomsnittliga arliga kostnaderna fér staten blir begrinsade.
Nigra sirskilda arrangemang fér dessa kostnader torde knappast
krivas; att man 1 statsbudgeten respekterar de ursprungliga inten-
tionerna bakom budgeteringsmarginalen™ och reserverar ett rimligt
utrymme under utgiftstaket ir helt tillrickligt.

Férsvarsutskottet har i ett betinkande’ avvisat tanken pi sir-
skilda fonder for att reglera skador som uppkommer vid katastrofer
i Sverige. I ett tidigare betinkande” har man pdpekat att sidana
fonder till och med riskerar att forsvaga intresset {6r férebyggande
tgirder av olika slag. Kommissionen delar dessa bedémningar och
anser att samma beddmningar bor goras betriffande katastrofer
som intriffar utanfér landets grinser.
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Efterord

Tsunamin var en naturkatastrof. Den stod utanfér minsklig makt
att hindra. Dess krafter, var den skulle intriffa och nir det skulle
ske gick inte att styra. Hir finns ingen att ligga skulden p4. Vi stir
infoér detta ensamma och samtidigt tillsammans med alla andra.

Nir vi gir vidare, inser vi att verkningarna av naturkatastrofer till
viss del kan begrinsas av minniskorna. Det ligger 1 vir makt att
med kunskaper och andra resurser dels forebygga risker, dels pa-
verka hindelseférloppet efter katastrofen. Hur det skall goras
bestimmer vi tillsammans i det demokratiska sambhillets arbets-
former.

Ett forsta steg 1 ett sddant arbete dr att pd ett Sppet sitt gi
igenom felbedémningar och missgrepp. Kan vi enas om att sidana
férekommit, kan kanske detta leda till férsoning och ett dterstill
fortroende.

Méinga dog och sérjs av de efterlevande. De direkt drabbade som
overlevde har varit med om ohyggliga hindelser — dven de som
skonades fysiskt till liv och lem. Minga saknar nira anhériga. Deras
upplevelser av naturens krafter och deras smirta under ett lingt
olycksforlopp har vi andra skonats frin, och vi kommer aldrig till
fullo att forstd vad de gitt igenom. De berittelser som finns i
rapporten dkar férhoppningsvis inlevelseférmdgan och férstielsen.

I kris och katastrof visar minniskan bide svaga och starka sidor.
Det blev tydligt efter tsunamin. Bland de oskadda minniskorna i
katastrofomrddena fanns de som bara brydde sig om sig sjilva.
Andra utnyttjade situationen till att plundra. Tyvirr dr detta en
lirdom som ir viktig infér kommande kriser och katastrofer. Det
giller hir ytterst att soka uppritthdlla en social ordning.

Huvudintrycket av de méinga berittelserna ir emellertid att
flertalet minniskor i kris och katastrof tar fram det starka och
goda. De drabbade bildade grupper och sékte bygga en ny ordning
tillsammans. Ensamma barn togs om hand. Medminsklighet, sjilv-
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klar och generds hjilp med det livsnédvindiga var vad som oftast
motte drabbade turister. Hjilpen och det vinliga bemétandet gavs
inte minst av den lokala befolkningen. Ocks3 turister och svenskar
boende 1 omrddet strémmade som frivilliga till och gjorde under
svira forhdllanden och ling tid stora insatser. Detta belyses i
berittelser som ligger bakom rapporten. Det finns anledning att
kinna tacksamhet och glidje 6ver att dessa insatser gjordes. Utan
dem hade skadeverkningarna blivit in stérre.

I kommissionens material finns — liksom efter Estoniakata-
strofen — i myndigheternas agerande exempel pd {6rvirring, radlos-
het, bristande fantasi och dven bristande f6rméiga till inlevelse och
deltagande. Samtidigt finns det ocks3 4tskilliga goda exempel.

Minga drabbade har berittat att de upplevde en djup besvikelse
och om hur detta tog sig uttryck. Ambassaden och konsulatet var
inte de trygga platser man hade vintat sig, dir det skulle finnas
stdd, hjilp och forstdelse. Métet med en svag svensk representation
1 katastrofens land blev f6r chockade och utsatta svenskar — ibland i
splittrade familjer — en bitter och skakande erfarenhet. Upplevelsen
av myndigheternas uteblivna eller sena reaktion stannar i minnet.

En del blir svirt att gldmma: Hir finns inga pengar, kontakta din
researrangdr eller ditt forsikringsbolag! Du méste ha stimpel i ditt
pass! Har du inget pass? D3 maste du 8ka och fotografera dig. Det
kan du inte géra hir. Och senare: Pengar? Skriv pd blanketten,
avgiften dr 10 procent av ldnesumman. Och frin reseféretaget kom
beskedet: Nu miste du 3ka hem; gor du inte det, fir du skota
hemresan sjilv. Det hir ir sista flighten!

Aven flera av dem som arbetade p4 platsen eller hir hemma som
anstillda hos myndigheter och andra inrittningar har berittat — om
svarigheter att inse omfattningen och om bristande resurser, éver-
miktiga uppgifter, oordning i listorna, frustration och aggressioner.

Hir 1 kaoset fanns och byggdes dock ett f6rsok till en ordning.
Den var till en bérjan och alltfér linge foér svag, ofullstindig,
under- och felbemannad. Reglerna blev i vissa fall provocerande.

Ocks3 bland tjinsteminnen vid myndigheterna hade minga en
stark kinsla av att inte ricka till. Andra kan ha svirt att ta ull sig
kritik. De uppfattar ibland kritiken som grundad pd efterklokhet,
som felaktig eller utan proportioner. Men utveckling férutsitter
féormdga till omprévning.

I katastrofomridet arbetade reseféretagen, SOS International
och féretridare for férsikringsbranschen. Hit kom kyrkan och fri-
villigorganisationerna. Inte heller de rickte till trots insatserna. I
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berittelserna finns dessa aktdrers insatser eller brist pd insatser
ocksd med. Rapporten fir utgéra ett bidrag till den allminna de-
batten om hur sidana féretag och organisationer skétte och bor
skota sina uppgifter. Kommissionen har hir sett sin uppgift som
begrinsad till att mera principiellt behandla avvigningen mellan
privat och offentligt.

Kommissionens uppgift har varit att anligga ett kritiskt f6rhill-
ningssitt till hur de svenska myndigheterna métte katastrofens
verkningar. Samtidigt har det inte varit svirt att se de svirigheter
fér myndigheterna som f6ljde av katastrofens exceptionella omfatt-
ning och avstindet frin Sverige.

Vi str inf6r en ny situation i internationaliseringens och den nya
informationsteknikens virld. Svenskar har mojligheter att vara
overallt 1 virlden och att sjilva enkelt kunna kommunicera med
ljud, text och bild var de in ir. Men med den nya situationen féljer
ocks3 att vi stills infér nya hot och risker.

Den enskilde miste hir sjilv gora avvigningarna mellan mojlig-
heter och risker. Hur denna avvigning utfaller ir en personlig friga.
Forsikringsbranschen och reseféretagen har sedan att ta sin del av
ansvaret. Detta ricker ofta lingt.

Men det finns ocks3 ett samhilleligt strukturproblem som bestar
i bristande medvetande om den nya globala samhillsordning dir
nationalstaten stdr infér andra utmaningar in tidigare. Beredskap
har saknats f6r katastrofer dir svenskar utomlands dr drabbade. Vi
har inte lirt av Estonia. Till bilden hér att det har saknats en
fungerande ledning fér snabb organisering och analys, s att ritt
insatser kan sittas in nir en kris eller en katastrof intriffar. Det
giller att snabbt kunna identifiera den punkt dir detta skall ske.

Grundprincipen 1 en demokrati ir att politiker dr foértroende-
valda. Inte minst i en krissituation finns férvintningar pd ett aktivt
ledarskap. Det méste konstateras att det i det hir fallet fanns en
snabbare och sikrare reflex i Italien och Tyskland in 1 Sverige.

Medborgarna stiller krav pd politikernas och myndigheternas
vaksamhet. Att vara ledig kan inte vara att stinga av allt, 1 vart fall
inte utan en Oppen dorr till snabb information frin ansvars-
kinnande och 1 sak kompetenta medarbetare. Skall personal-
resurserna snabbt kunna mobiliseras och ledas, miste ocksi chefer
komma in till arbetsplatsen. Detta giller dven statsrdden.

Information frin medborgarna fir inte underskattas. Konkreta
uppglfter om déd och foérddelse far inte besvaras med: Det har vi
ingen information om. Myndigheternas handlande fir inte styras av
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ett medialt perspektiv. Resultatet av ett sddant f6rhdllningssitt kan
bli en allvarlig fértroendeklyfta, som blir svir att éverbrygga.

Sammanfattningsvis har det saknats forestillningar om att det
bortom rutiner och den vanliga regimen — 1 det hir fallet for att
skota det konsulira — finns en omslagspunkt och att det maste
finnas en beredskap att bedéma nir en sidan har ndtts. Med-
borgarna férutsitter att samhillets resurser di snabbt och med
kraft mobiliseras.

Var ligger ansvaret for att resursinsatsen blev for svag och for
laingsam? Man kan siga att en del av ansvaret i detta fall ligger pa
riksdagen, som inte satt dessa frigor pd dagordningen och sokt
finna l6sningar pd dem. Katastrofperspektivet lyste helt med sin
frinvaro nir en enig riksdag for ndgra dr sedan lade fast principen
om ritt till sjilvhjilp, men inte mer, fér det konsulira bistdndet.

Kommissionen har granskat vira samhillsorgans och ledande
beslutsfattares arbete vad giller forberedelser, vaksamhet och
initiala respons. I rapporten tas ansvarsfrigan upp pa ndgra punkter
nir det giller ledande politiska befattningshavare och tjinstemin.
Detta ir nodvindigt dels for att dterstilla och lingsiktigt sikra
fortroendet mellan medborgare och styrande, dels att stirka for-
magan att hantera kriser.

Det finns en risk att man drar alltfér ldngtgdende slutsatser pd
basis av en enskild hindelse nir man skall ligga fram generella f6r-
slag. Tsunamin ir av speciell karaktir. Den intriffade ldngt borta,
och i det avseendet var férutsittningarna ogynnsamma. A andra
sidan var den thailindska befolkningens beredvillighet att stilla upp
en positiv faktor. En allvarlig friga ir hur det hade gitt i ett annat
land, med svagare stdd fran befolkningen och det lokala samhiillet.

Kommissionen har limnat sitt bidrag till en utvecklad krisled-
ning. Det bista sittet att visa respekt for de drabbade ir att nu
skapa en krisberedskap byggd pa ansvar och handlingskraft.
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