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Till statsradet Mona Sahlin

Den 18 september 1997 beslutade regeringen att tillsitta en analysgrupp med upp-
gift att granska samhillets agerande i anledning av Estoniakatastrofen.

Den 23 september 1997 forordnades generalsekreteraren i Svenska Roda Korset
Peter Orn som ordférande och f.d. forbundsordféranden i Kommunalarbetare-
forbundet Lillemor Arvidsson, forutvarande chefredaktoren gistprofessorn i journa-
listk Christina Jutterstrom, professorn i allminpsykiatri hovpredikanten Conny
Nordin samt forutvarande rektorn vid Uppsala universitet professor emeritus Stig
Stromholm som ledaméter i Analysgruppen for granskning av Estoniakatastrofen
och dess foljder. Lillemor Arvidsson entledigades med verkan fr.o.m. den 23 januari
1998 fran sitt uppdrag och den 23 mars 1998 forordnades i stillet verkstillande di-
rektoren for Spri Leni Bjorklund som ledamot i analysgruppen.

I Analysgruppens for granskning av Estoniakatastrofen och dess foljder sekreta-
riat har ingitt Hanna Brogren, press- och informatonsansvarig och utrednings-
sekreterare, Lars Tomth, hovrittsassessor och utredningssekreterare, Marianne
Wasteson, hovrittsassessor, huvudsekreterare under arbetet med den forsta del-
rapporten och direfter forordnad som expert, samt Maria Walander Dalayman,
produktonsansvarig och utredningssekreterare.

Analysgruppen overlimnar hirmed en andra delrapport och slutredovisning av
granskningen av Estoniakatastrofen och dess foljder.

Stockholm i april 1999

Peter Orn Leni Bjorklund ~ Christina Jutterstrim — Conny Nordin  Stig Strombolm

/Hanna Brogren  Lars Tomth — Marianne Wasteson ~ Maria Walander Dalayman
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AVSNITT 1 EN SAMMANFATTNING AV ANALYSGRUPPENS UPPDRAG
SAMT HUR DET TOLKATS OCH UTFORTS

"Vi har samlats hir idag, for att hedra de
minniskor; som miste sina liv, vid Estonias
torlisning. Vi har samlats f6r att minnas det liv
de levde, deras livsverk under den stund, som
forunnades dem pa jorden.” Minnesvirden pd
Galirkyrkogirden invigdes den 28 september
1997 av riksdagens talman Birgitta Dahl.
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Sammanfattning av analysgruppens uppdrag
samt hur det tolkats och utforts

Uppdraget att analysera drendets tidigare
behandling

Analysgruppen for granskning av Estoniakatastrofen och
dess foljder tillsattes av regeringen den 18 september 1997
mot bakgrund av att M/S Estonias forlisning den 28 sep-
tember 1994 bland annat vickt manga frigor om samhil-
lets beredskap for att hantera sidana katastrofer. Den 12
november 1998 6verlimnade analysgruppen en forsta del-
rapport till regeringen, En granskning av Estoniakatastrofen
och dess foljder, SOU 1998:132. Delrapporten inneholl en
rekommendation, bestiende av flera delar, dll regeringen
betriffande det framtida agerandet i frigan om Estonia.

Efter ett remissforfarande och beredningsarbete under
tre manader fattade regeringen den 11 februari 1999 be-
slut med anledning av analysgruppens rekommendation. I
avsnittet Slutord i denna rapport dterkommer analys-
gruppen till rekommendationens innehall och regerings-
beslutet.

Analysgruppens uppdrag att bidra till forbattrad
beredskap infor framtida katastrofer

Analysgruppens uppdrag att granska samhillets agerande
med anledning av Estoniakatastrofen sigs i direktiven vara
sarskilt viktigt for att stirka allminhetens fortroende for
statsmakternas och det offentliga Sveriges agerande i sam-
band med hindelser av katastrofkaraktir. Det uttrycks vi-
dare att denna granskning bor ge erfarenheter for det
framtida agerandet vid eventuella katastrofer. Ytterst
handlar det om hur samhillets katastrofberedskap skall
kunna stirkas.

Analysgruppens tolkning och avgrdnsning av
uppdraget

Analysgruppen ir medveten om att beredskap for kata-
strofer 4r ett synnerligen omfattande samhilleligt ansvar
som involverar en stor miangd aktorer och kriver en tydlig
organisation. Till detta kommer att riskbilden forindrats
radikalt under senare decennier. Den globala utvecklingen
och det moderna samhillet skapar ett nytt slags sirbarhet.
Det svenska samhillets forméga att skapa trygghet och
vilfird for medborgarna blir i allt hégre grad beroende av
utvecklingen i omvirlden.

Analysgruppen har under arbetets gdng kunnat kon-
statera att ett omfattande utredningsarbete pdgir inom
olika samhillsomrdden mot bakgrund av framférallt den
forindrade omvirlden. Analysgruppen har tagit del av re-
levanta utredningar, och de redovisas i starkt forkortad
form i denna rapport. Utredningarna kommer att bidra
dll en 6kad medvetenhet och insikt om behovet av f6rny-
else och samverkan.

Mot bakgrund av ovan nimnda faktorer har analys-
gruppen funnit att det 4r nodvindigt att gora en strike av-
grinsning av uppdraget. Gruppen kan inte pd nigot sitt
gora ansprik pd att ge en heltickande bild av hur den
framtida katastrofberedskapen i sambhillet skall kunna
stirkas. Dirfor skall hir sirskilt understrykas att analys-
gruppens tolkning av uppdraget ir att det ir erfarenhe-
terna frin det tidigare granskningsarbetet betriffande det
konkreta fallet Estoniakatastrofen som bor utgora ut-
gingspunkten for denna rapports innehill. Det dr ur sam-
hillets agerande efter katastrofen vi skall soka formulera
lirdomar for framtden. Denna rapport kommer dérfor att
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bygga vidare pd den analys och slutsatser som formulera-
des i den ddigare delrapporten.

Analysgruppen vill i detta sammanhang framhélla det
faktum att en stor olycka aldrig kan vindas dll ndgot gott
for den enskilde som drabbats eller samhallet i 6vrigt. Vi
har dock som samhille en skyldighet att lira f6r framtiden.
Det ir analysgruppens férhoppning att denna rapport och
slutredovisning kan bidra tll detta lirande.

Rapportens innehall

I analysgruppens tidigare rapport presenterades gruppens
granskning av myndigheters, inklusive regeringens och
Regeringskansliets, agerande efter Estoniakatastrofen. I
denna rapport kommer den tdigare granskningen att ut-
gora utgingspunkten for de resonemang som fors. Per-
spektivet ir Estoniakatastrofens langsiktiga aterverkning-
ar for vart samhille i allménhet och f6r de 6verlevande och
de omkomnas anhoriga i synnerhet. En redovisning kom-
mer #ven att ges av det psykosociala stodarbete som be-
drevs i ett antal kommuner som drabbades sirskilt av kata-
strofen. Hir belyses bland annat landstingens, kommu-
nernas, kyrkans och frivilligas insatser i detta arbete.
Rapporten har indelats i dtta avsnitt och i det f6ljande
ges en beskrivning av innehillet i de foljande avsnitten.

Avsnitt 2 Rekommendationer

I det foljande avsnittet presenteras rekommendationer
som limnas med anledning av analysgruppens uppdrag att
bidra dll att den svenska katastrofberedskapen i framtiden
skall kunna stirkas. Rekommendationerna har vuxit fram
ur de erfarenheter och lirdomar som arbetet med att
granska Estoniakatastrofen och dess foljder givit.

Avsnitt 3 Presentation

Centrala begrepp och termer

Analysgruppen har ansett det nodvindigt att resonera om
inneborden av begreppet katastrof och andra begrepp och
termer som anvinds for att beskriva hindelser av extraor-
dinir karaktir som berér vart samhille. Detta sker i med-
vetande om att diskussioner om hur nomenklaturen for
detta sambhillsintresse skall definieras och utformas har
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pagétt sedan 1950-talet di forskning pa allvar borjade ske
inom omrédet.

Den svenska offentliga verksamheten pi alla nivder,
liksom verksamheten vid alla storre enskilda organisatio-
ner, ir styrd av forfattingsbestimmelser, instruktioner
och liknande texter. Ett genomtinkt val av termer och
noggranna definitioner dr av avgérande betydelse for att
man p ett tydligt sidtt skall kunna bestimma vilken verk-
samhet en viss situation skall utlésa, liksom vilka f6rplik-
telser och befogenheter som skall tillkomma olika aktorer,
eller med andra ord, vilken katastrofberedskap som skall
dvila dessa aktorer.

Sambhiillets organisation for katastrofberedskap
Vidare beskrivs kortfattat Sveriges organisadon for kata-
strofberedskap pa nadonell, regional och kommunal nivd
och de aktorer som har uppgifter i samhillet i hindelse av
stora olyckor och katastrofer eller krigsfara och krig.

Avsnitt 4 Beskrivning
Sambhiillets forhallningssitt vid katastrofer

I detta avsnitt dgnas utrymme dt en fordjupning av de slut-
satser som granskningen och analysen av Estonia-
katastrofen givit. Fokus kommer att vara vilka konsekven-
ser olika dtgirder och insatser haft for framforallc anhoriga
och overlevande men dven andra berérda.

Utmirkande for en katastrof dr att den utéver det
minskliga lidandet dven innebir en prévning for samhil-
let i stort. Detta giller uppenbarligen i det akuta skedet
men, som erfarenheterna efter Estonias forlisning visar,
dven ling dd efterit. Estoniakatastrofen innebar att det
svenska samhillet stilldes infor frigor som vi aldrig tidi-
gare stillts infor. Som analysgruppens tidigare granskning
visat medforde detta att regeringen, Regeringskansliet
och ett antal myndigheter utsattes for svira provningar.

I de slutsatser som presenterades i den tidigare rappor-
ten konstaterar analysgruppen att det fanns brister i be-
redskapen for att hantera foljderna av katastrofen. Bland
dessa vill analysgruppen i detta avsnitt fista uppmarksam-
heten pa bemitandet av mianniskor som pi olika sitt beror-
des av Estoniakatastrofen. Det giller anhoriga som i sin
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Passagerarfartyget Mare Balticum ersatte M/S Estonia pd rutten Tallinn—Stockbolm. 262 dagar efter
katastrofen deltog drygt 400 anhoriga och overlevande frin Estonia i en nattlig minnesgudstjanst ombord.

fortvivlade situation vinde sig till bland annat Kommuni-
kationsdepartementet och Regeringskansliet for att fi svar
pd sina frigor och for att framfor sina synpunkter om
Estonias framtida 6de. Det giller ocksd dverlevande som
sokte hjilp for att kunna bearbeta sina upplevelser och
mojligheter att bidra med sina erfarenheter inf6r utred-
ning och beslutsfattande i viktiga frigor.

Analysgruppen soker spegla hur samhillets forhall-
ningssitt nir det giller bemétande av manniskor som r
berorda piverkar de lingsiktiga effekterna av en katastrof.
Hir redovisas gruppens erfarenheter frin moten med ett
stort antal anhoriga och 6verlevande och med andra som i
sina yrkesroller mott drabbades berittelser och reaktioner
och dragit slutsatser av dessa moten.

I avsnittet belyses inledningsvis frigan om samhillets
forhdllningssitt och beredskap gillande det psykiska och
sociala stodet i samband med Estoniakatastrofen samt
forhdllningssittet gillande kommunikation mellan myn-
digheter, medier och de berérda. Direfter foljer en sam-
manfatming av analysgruppens studier av svenska utred-
ningsarbeten gillande samhillets katastrofberedskap. Av-
slutningsvis ges en beskrivning av katastrofberedskapen i
ndgra europeiska linder.

Psykiskt och socialt stod

Den svenska hilso- och sjukvirden stilldes infor svira
prov som f6ljd av Estoniakatastrofen. Behovet av somatisk
vird var inte det primira, utan istillet behoven hos det

II
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stora antalet minniskor som drabbades psykiskt och soci-
alt.

Analysgruppen granskar de insatser som gjordes i
kommuner och landsting och séker belysa vilken bered-
skap som fanns att omhinderta dels anhoriga och 6verle-
vande, dels andra minniskor som t.ex. i sin yrkesroll kom i
kontakt med Estoniakatastrofen.

Kommunikation mellan berorda parter

Vid en extraordinir hindelse, som Estoniakatastrofen,
uppstir ett omedelbart behov av information och kom-
munikadon mellan minga olika parter. Berérda myndig-
heter och beslutsfattare behéver tllforlitig information
for att kunna analysera behovet av insatser och atgirder.
Direkt drabbade soker svar pi frigor om vad som hiint och
vad hindelsen innebir f6r dem och deras anhoriga och
vinder sig ofta &t olika hall for att fi svar. Massmedierna
vill ge allminheten en korrekt nyhetsférmedling s snabbt
som mojligt och soker dirfor information genom olika
kanaler. Detta stir i konflikt med det faktum att det vid
hindelser av extraordinir karaktir rider brist pa informa-
tion, duminstone i det initiala skedet. Det dr dirfor mycket
viktigt att den knapphindiga information som finns att
tillgd kan formedlas mellan berorda personer och instan-
ser.

Hir beskrivs de visentliga delar av katastrof-
beredskapen och katastrofhanteringen som utgérs av in-
formatdon och kommunikation. Behovet av att planligga
informationsarbetet, bygga upp nitverk for samverkan
och genomféra Gvningar med en 6vergripande malsitt-
ning att forbittra kommunikatdonen med dem som berérs
sirskilt och tillgodose deras behov av information belyses.

Utredningar om katastrofberedskap

Sverige har historiskt sett varit forskonat frin omfattande
katastrofer. Vi behover inte gi lingre én till vira grannlin-
der for att finna en annorlunda situation. Under senare ar
har dock ett antal hindelser bidragit dll att 6ka medveten-
heten om de risker och hot samhillen av idag utsitts for.
Som ettresultat av detta har det under 1990-talet gjorts ett
antal utredningar gillande samhillets katastrofberedskap.

I2

Analysgruppen redovisar i kortfattad form ndgra av de
kunskaper som inhimtats genom studier av utredningsar-
beten med relevans for uppdraget.

Internationella jamforelser

I enlighet med direktiven har analysgruppen sokt att be-
akta internationella erfarenheter av betydelse for gransk-
ningen av Estoniakatastrofen. I den tidigare delrapporten
gjordes dirfor en redovisning av dtgirder som vidtogs i
samband med flyg- och fartygsolyckor som intriffat under
senare ar. Avslutningsvis i detta avsnitt redovisas i jimfo-
rande syfte en 6versiktlig beskrivning av nigra europeiska
linders planering och organisation av den nationella
katastrofberedskapen. Analysgruppen har valt att studera
forhallandena i Norge, Finland, Storbritannien, Tyskland
och Nederlinderna.

Avsnitt 5 Processen

Redogorelse for analysgruppens arbetsprocess

I ett femte avsnitt i rapporten redogors for analysgruppens
eget arbete. Hir redovisas inledningsvis gruppens f6rhall-
ningssitt gillande bemotandet av anhériga och 6verle-
vande och dven gruppens strategi f6r informations- och
massmediearbetet.

Vidare gors en sammanfattning av kunskaper som
gruppen inhimtat under granskningsarbetet f6r denna
rapport, kunskaper som inhidmtats genom bland annat
seminarier samt genom intervjuer och samtal med perso-
ner som involverades i Estoniafrigan.

Avsnitt 6 Analys
Slutsatser av analysgruppens granskningsarbete
Avsnittet Analys innehdller analysgruppens principiella
syn pd omhindertagande av omkomna efter katastrofer,
om sambhillets syn pd och bemétande av anhériga och om
frigor rorande Gverlevande och anhorigas integritet i rela-
ton till mediernas bevakning och myndigheternas infor-
mationsarbete.

Vidare presenteras analysgruppens slutsatser betrif-
fande den psykiska och sociala stodverksamheten i sam-
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band med Estoniakatastrofen. Direfter redovisas grup-
pens uppfattning om statsledningens symboliska roll i
samband med katastrofer av nationell omfattning.
Avslutningsvis presenteras analysgruppens slutsatser
rorande brister i samhillets katastrofberedskap med fokus
pa frigor om kommunikation och information i samband
med Estoniakatastrofen. Hir berors ingdende statsled-
ningens roll, dirpd presenteras slutsatser rorande infor-
mationsarbetet i Regeringskansliet, lednings- och sam-
ordningsfrigor, kommunikation och samverkan mellan
olika aktorer samt avslutningsvis kommunernas roll i sam-
hillets framtida organisation for katastrofberedskap.

Avsnitt 7 Slutord

I ett avslutande avsnitt formedlas i enlighet med direkd-
ven nigra sammanfattande reflekdoner kring analys-
gruppens uppdrag och arbetsprocess.

Bilagor - Avsnitt 8 Att leva med och ldra av
Estonia

I avsnittet Bilagor dterfinns en dokumentation av méten
med anhdriga och 6verlevande och med mianniskor som
pa olika sitt kom i kontakt med katastrofens foljder. Bila-
gorna utgor ett underlag f6r det svenska samhillets fort-
satta lirande.
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AVSNITT 2 REKOMMENDATIONER

"Estoniakatastrofen saknar motsvarighet i vir moderna historia.
Analysgruppen bor dirfor soka belysa de langsiktiga dterverkningarna
for vért samhille av ett hindelseforlopp av detta slag.”

"Granskningen bor dven ge erfarenheter f6r det framtida agerandet vid
eventuella katastrofer. Ytterst handlar det om hur samhillets katastrof-
beredskap skall kunna stirkas." Ur analysgruppens kommittédirektiv.



ANALYSGRUPPENS

REKOMMENDATIONER

Analysgruppens rekommendationer

Att ldra av Estonia

Estoniakatastrofen var en nationell och internationell
olycka som stillde det svenska samhillet liksom berorda
grannlidnder infor frégor av en art som vért land saknade
erfarenhet av. Estonias forlisning paverkade livet for tu-
sentals manniskor.

De 6verlevande var med om en hindelse {or vilken de
allra flesta av oss saknar referensramar och som de for all-
tid kommer att bira med sig i livet. For de anhoriga — ma-
kar, barn, syskon, forildrar, 6vrig slikt och vinner — tog
livet en annan vig efter katastrofen. Manga minniskor
kom i sina yrkesroller i nira kontakt med katastrofen.

Analysgruppen har under sitt uppdrag fitt forménen
att mota manga av de minniskor som pé olika sitt beror-
des av Estonia. Alla har generost och 6ppet delat med sig
av djupt individuella erfarenheter som varit av stort virde
for utredningen. Med hjilp av dessa minniskor kan
analysgruppen presentera forslag tll atgirder som grup-
pen hoppas kan bidra tll att forbittra beredskapen for det
ovintade och forstielsen for dess konsekvenser.

Virdigt omhindertagande

Analysgruppen foreslar att den svenska regeringen ser
over lagstifmingen rorande riddningstjinstens uppgifter i
syfte att utstricka riddningstjinstens ansvar och befogen-
het att agera di det giller omhindertagande av omkomna
vid storre olyckor och katastrofer.

Analysgruppen foreslar vidare att den svenska reger-
ingen verkar for att internationella 6verenskommelser kan
triffas inom detta omréde.

Anhérigas och dverlevandes principiella ratt

Regeringens och myndigheternas planering av katastrof-
beredskap bor fasta sirskild uppmirksamhet pd hur bemo-

tandet av minniskor som berérs av en katastrof skall orga-
niseras. Analysgruppen rekommenderar att hinsyn tas il
anhorigas och overlevandes principiella ritt att erbjudas
delaktighet i for dem visentliga beslut som foranleds av
katastrofen.

Erte lampligt tillvigagingssitt hirvidlag kan vara att ha
som regel att tillsdtta en referensgrupp, bestiende av re-
presentanter for anhoriga eller pd annat sitt berérda, som
kan f6lja regeringens eller aktuell myndighets arbete pi
nira hill, och bidra dll att information nir fram dll 6vriga
berorda.

Mediers bemotande av drabbade

For atc forbittra mediernas forutsitmingar att bemota
drabbade och personligen berorda vid och efter katastro-
fer samt stora olyckor rekommenderar analysgruppen att
katastrofpsykologi skall ingd i de statliga journalist-
utbildningarna redan i grundutbildningen. Analys-
gruppen rekommenderar ocksi att méjlighet tll fordjup-
ning och fortbildning skall erbjudas i dessa dmnen for
journalister som arbetar med rapportering fran kris- och
katastrofsituationer.

Psykisk och social stodverksamhet i Sverige

Ett nationellt centrum for katastrofpsykiatri
Analysgruppens uppdrag har varit att genom en gransk-
ning av hindelserna efter Estoniakatastrofen soka sam-
manfatta erfarenheter for det framtida agerandet vid kata-
strofer, for att dirigenom bidra dll att stirka samhillets
katastrofberedskap. Med anledning av detta rekommen-
derar analysgruppen att ett nationellt centrum for
katastrofpsykiatri inrittas vars frimsta uppgift ar att bidra
dll att utveckla den nationella kunskapen om katastrofer
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och katastrofpsykiatri och att bland annat genom utbild-
ningsinsatser utgora ett stod for krisgrupper i landet.

Forskning och erfarenbetsutbyte

Vid ett nationellt centrum for katastrofpsykiatri bor forsk-
ning bedrivas inom omridet. Erfarenhetsutbyte bor re-
gelmissigt ske med andra linder. Forskningsresultat och
lirdomar kommer att kunna utgora en virdefull tllging
vid planldggning av katastrofberedskap i det svenska sam-

hillet.

Utbildning och dvning

Utbildning och 6vning i psykiskt och socialt stod samt
omhindertagande vid en katastrof kan bedrivas och initie-
ras genom ett nationellt katastrofpsykiatriskt centrum.
Verksamheten bor framforallt riktas mot representanter
for samhallsorgan som ingér i samhillets organisation for
katastrofberedskap men dven medier och intresserad all-
minhet bor kunna utgéra mélgrupp for exempelvis ut-

bildning.

For uthallighet i det psykiska och sociala stodet

Analysgruppen rekommenderar att sjukvirdshuvud-
minnen tllser att det finns resurser som medger uthéllig-
het i stdd och omhindertagande av dem som nirmast be-
rors av en katastrof. Organisationen bor genomlysas sa att
resurser hos olika huvudmin bittre kan tas tillvara. Detta
inbegriper dven resurser hos frivilligorganisationer.

Det psykiska och sociala stédet i hilso- och
sjukvardens samt kommunernas katastrofplanering
Regeringen bor verka for att den centrala medicinska
katastrofplaneringen inom landstingen, pd akutsjukhus
och andra vérdinstanser samt inom kommuner omfattar
en detaljerad planering for hur behovet av psykiskt och
socialt stod vid stora olyckor och katastrofer skall tillgodo-
ses. Planeringen av den psykiska och sociala stod-
verksamheten bor i méjligaste man vara likartad men hin-
syn skall tas till olikheter i de svenska kommunerna.
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Samwverkan och samordning

Regeringen bor dven verka for att ndimnda planer for kata-
strofberedskap innehéller en organisation med fastare for-
mer for samverkan mellan olika samhillsorgan och sam-
ordning av insatser i samband med och efter en katastrof.
Analysgruppen vill hir, bland annat med beaktande av
kunskaper som inhidmtats vid internationella jimforelser,
fista sirskild uppmirksamhet pé svenska frivilligorganisa-
tioners mojlighet att bidra med insatser vid katastrofer.
Gruppen foresldr att det inom landsting och kommuner
genomfors en inventering av lokala resurser for indama-
let.

Planering for lingsiktig stodverksambet

I planer for katastrofberedskap bor sirskild vike fistas vid
detaljerad planering f6r hur det lingsiktiga stodet skall ut-
formas och aktiv uppfoljning mojliggoras liksom f6r hur
stodkontakter skall avvecklas.

Insatser for involverad personal

I planer for ledning och organisation av psykosocial verk-
samhet pd alla nivder i samhillets organisation for kata-
strofberedskap bor sirskile beaktas hur st6d och upp-
foljande samtal f6r involverad personal och frivilliga skall
utformas och genomforas.

Nationell sorgedag

Analysgruppen noterar att Sverige saknar formella rutiner
for landssorg. Man kan ha olika syn pi det limpliga i att
formalisera uttrycken for nationell sorg men genomtinkta
former och ceremoniel kan vara ett stod i en katastrofsi-
tuation. Analysgruppen vill dirfor foresld att regeringen
overviger formerna for ett ceremoniel vid landssorg eller
nationell sorgedag.

Forbattrad informationsberedskap i
Regeringskansliet

For att skapa en grund for den sirskilda informations-
beredskap som krivs vid en katastrofsituation rekommen-
derar analysgruppen att en permanent organisation skapas
inom Regeringskansliet.
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Analysgruppen forordar att Regeringskansliet organi-
serar informatonsberedskapen huvudsakligen enligt de
principer som framgér av utredningen om ledningsbered-
skap som genomforts inom Regeringskansliet.

Enligt analysgruppens mening bor informations-
arbetet ta sin utgingspunkt i en strategi och organisation
som:

e Ar forankrad och stir i direkt kontakt med den poli-
tiska ledningen

* Inkluderar en funktion for kontinuerlig analys av dags-
laget och den vintade utvecklingen

® Betonar vikten av en genomtinkt kommunikations-
strategi som bygger pa tydlighet, sivil i budskap som
genom val av foretridare i reladon tll medier, berérda
och allménheten

® Strivar efter att ligga informations- och ledningsan-
svaret hierarkiskt och geografiskt s nira de av en kata-
strof berorda individerna som mojlige i syfte att mot-
verka att frigor i onddan hamnar pd hogsta politska
niva

¢ Tillhandahdller informadon om Regeringskansliets
och regeringens roll i det uppkomna liget, vilka beslut

som vintas etc., samt vid behov upplyser om vilken roll
ovriga samhillsorgan har

* Har resurser och forméga att beméota dem som vinder
sig till Regeringskansliet

¢ Sirskilt uppmirksammar behoven bland drabbade och
personligen berérda

* Har en uthéllighet att klara dven utdragna situatoner

Ledning, planering och dvning
Regeringen bor skyndsamt dllsitta en utredning med
uppgift att utreda beredskapen for katastrofer. Utred-
ningen bor omfatta lednings-, samordnings- och infor-
mationsfrigor. Det 6vergripande syftet bor vara att ge-
nom lag eller annan forfatting klargora sektors-
myndigheternas och de omradesvis ansvariga organens
ansvar och befogenheter. For att s3 skall kunna ske krivs
att en enhedig terminologi skapas inom omradet kata-
strofberedskap. Det kan idven innebira att nuvarande be-
redskap kompletteras med ett tredje steg — katastrofbered-
skap — att dillimpas vid svira pafrestingar i fred.

Aven totalférsvarets roll vid katastrofer méste klarlig-

gas.
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AVSNITT 3 EN PRESENTATION AV TERMER OCH BEGREPP OCH SAMHALLETS
ORGANISATION FOR KATASTROFBEREDSKAP

Den finska riddningstjinsten ansvarade med
bistdnd frin den svenska sidan for riddnings-
insatserna. 137 minniskor riddades till livet
och 92 déda' omhindertogs.
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Enhetlig terminologi behovs

Det offentliga Sveriges agerande vid katastrofer behover stirkas.
Behovet av en enbetlig terminologi for att avgora vilka bandelser som kan betecknas
som katastrofer dr stort.

analysgruppens direktv beskrivs uppdraget med
bland annat foljande rader:

“Estoniakatastrofen saknar motstycke i vir moderna
historia. Analysgruppen bér dirfér soka belysa de lingsik-
tiga dterverkningarna f6r vért samhille av ett hindelsefor-
lopp av detta slag.”

”En granskning ir sirskilt viktig for att stirka allmanhe-
tens fortroende for statsmakternas och det offentliga
Sveriges agerande i samband med hindelser av katastrof-
karaktir. Granskningen bér dven ge erfarenheter for det
framtida agerandet vid eventuella katastrofer. Ytterst
handlar det om hur samhillets katastrofberedskap skall
kunna stirkas.”

Det ir analysgruppens uppfattning att en siddan forbitt-
ring av tilltron kriver att information ges om organisation,
resurser och beredskap och att det visas att dtgirder vidtas
for att undanroja brister.

For att kunna samla erfarenheter, som stirker
katastrofberedskapen och  forbitrar det framtda
agerandet vid eventuella katastrofer, 4r det nodvindigt att
definiera begreppet katastrof. Vad innebir en katastrof
och hur kinns den igen? Nir vil katastrofbegreppet ir
definierat kan andra frigor besvaras. Vilka krav kan stillas
pa myndigheter och andra aktorer i en katastrofsituation?

Vilka erfarenheter for den framtida katastrofberedskapen

kan himtas ur en granskning av Estoniakatastrofen?
Ytterligare frigor att besvara betriffande samhillets

beredskap for katastrofer kan vara:

*  hur skall samhillets beredskap organiseras for att upp-
fylla kraven

® hur ir ansvaret formellt uppdelat mellan olika organ
inom den samhilleliga beredskapen

¢ vilket ansvar har det offentliga Sverige for bemétandet
av de drabbade och vilka blir de psykologiska, praktiska
och ekonomiska konsekvenserna fér dem som person-
ligen #r drabbade

¢ vilken informationsberedskap i relation il olika akto-
rer bor finnas i samhillet, med sirskild betoning pé
kommunikationen med de direkt drabbade och andra
berorda

¢ vilka krav pd ledarskap och beslutsfattande kan stillas
pa politiker pd olika nivéer i samhillet i samband med
hindelser av katastrofkaraktir.

Samhillet behover forbattrad katastrofberedskap

Det finns idag ett behov av en 6versyn och modernisering
av katastrofberedskapen. Under senare &r har samhillet
drabbats av flera svira hindelser som krivt minga dodsof-
fer eller inneburit stora materiella skador. Miljéhot och
teknologiska hot okar sirbarheten. For att pi ett dnda-
malsenligt sitt tillvarata de resurser som samhillet forfo-
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gar over pagir en oversyn betriffande hur totalforsvarets
resurser bittre skall kunna anvindas i fredstid.

Analysgruppens intervjuer med beslutsfattare och an-
svariga inom Regeringskansliet bekriftar denna bild och
visar att regeringen och Regeringskansliet stod utan vig-
ledning inf6r en hindelse som Estoniakatastrofen. Hade
det diremot rort sig om ett hot mot landets sikerhet skulle
en firdig plan varit utarbetad och vintat pa att bli verk-
stilld, uppger samma personer. I situationen efter
Estonias forlisning saknades motsvarande planer inom
Regeringskansliet.

En svarighet som pipekas frin flera av dem som arbe-
tar med katastrofberedskap ir att det rider oklarheter om
vilka typer av hindelser som skall medfora ett utdkat an-
svar for staten och vem som skall avgora nir statens sam-
lade resurser skall anvindas. Oklarheterna hinger delvis
samman med den terminologi som anvinds. Samma ter-
mer forekommer pé olika hill men fir i viss min olika be-
tydelse beroende pé hur akt6rerna definierar och anvin-
der begreppen. Vissa begrepp ir definierade i forarbeten
tll lagar eller i forslag till lagtexter. I andra texter och sam-
manhang fir samma termer mer informella betydelser, till
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exempel i massmediernas skildringar och i vardagligt

sprakbruk.

Ett genomtankt val av termer dr av avgorande
betydelse

De vanligaste termer som férekommer i ovan nimnda
sammanhang ir begreppen katastrof, kris, stor olycka, extra-
ordindr bindelse, svdr pifrestning och allvarlig storning. En
inledande genomging av dessa termer med deras sprik-
liga grunder ir dirfor av prakdsk nytta. Analysgruppen ir
medveten om att avsnittet kan anses ligga alltfor stor vikt
vid rent semantiska frigor utan saklig betydelse. S3 ir
emellertid inte fallet.

Den offentliga verksamheten i en rittsstat regleras ge-
nom generella normer. Ett genomtinket val av termer och
deras definitioner ir av avgorande betydelse for att de po-
litiska beslutsfattarna, genom forfattmingstexter, pi ett
klart och sammanhingande sitt skall kunna bestimma
vilka verksamheter en viss situation skall utlgsa samt vilka
forpliktelser och befogenheter som i ett visst lige tillkom-
mer olika aktorer i den struktur som samhillets agerande
infor dessa pafresmingar kriver och omfattar.
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Viktiga begrepp

Genomging av begreppen stor olycka, allvarlig storning,
kris, extraordindr hindelse, svdr pafrestning och katastrof.

egreppet katastrof och andra termer anvinds for
att beskriva hindelser av katastrofkaraktir. Begreppen #r
himtade frin utredningar, forfatmingstexter, instruktio-
ner, beredskapsplaner och andra texter som reglerar sta-
tens ansvar och myndigheternas verksamheter.

Betriffande vad som innebir krig eller krigshot rider
ingen tveksamhet: begreppen ir tydliga och ansvaret ir
definierat. Nir det giller andra hindelser som stiller krav
pa sambhillets beredskap rider diremot otydlighet bide
rorande vilka begrepp som skall anviindas i en officiell no-
menklatur och vilket ansvar och vilka befogenheter som
bor dvila samhillets olika aktorer.

Syftet med genomgéngen av tllimplig terminologi ir
att finna en praktisk innebord av ndgra begrepp som an-
vinds idag och dirmed bidra dll en forenkling av be-
greppsfloran som kan bidra dll att katastrofberedskapen
forbittras.

Stor olycka eller allvarlig storning

I Hot- och riskutredningen? delas katastrofsituationer upp
1 tvd grupper:

* stora olyckor, dir riddningstjinsten har ansvaret

* allvarliga storningar i viktiga samhillsfunktioner.

Nir stora olyckor intriffar aktiveras riddningstjinsten med
detansvar och de befogenheter som regleras i Riddnings-

ginstlagen.’ Enligt denna lag har den som utses dll ridd-
ningsledare lingtgiende befogenheter att rekvirera de re-
surser som han eller hon bedémer som nodvindiga.
Riddningstjinstens uppgift 4r att hindra och begrinsa
skador pd minniskor, egendom eller milj6. Riddnings-
ginstens insatser ir alltsd en metod att avhjilpa de direkta
konsekvenserna av den intriffade stora olyckan.

En olycka, av storre eller mindre omfattming, kan be-
skrivas som en normal storning som samhillet skall klara av
utan svirigheter betriffande ledning och ansvarsfordel-
ning.

Vid allvarliga storningar diremot ricker inte de resur-
ser som riddningstjinsten forfogar 6ver varfor koordina-
don krivs mellan flera sektorers insatser. Forloppet kan
dven fi lingsikdga konsekvenser for samhillet, i synnerhet
for de berorda. Begreppet beskriver en situation eller ett
dllstind och ir sdledes inte en term som utgor grunden for
ansvarsforhallanden mellan olika samhilleliga aktorer.

Begreppet storning anvinds ocksd i andra utrednings-
texter och di med olika val6rer: normal och allvarlig stor-
ning. En normal stérning ir att betrakta som en olycka
eller annan hindelse som skall kunna hanteras inom ra-
men for samhillets normala beredskap inom kommuner
och landsting medan en allvarlig st6rning niarmast kan lik-
nas vid det som av regeringen och andra definieras som en
svir pafrestning pd samhillet i fred.
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Kris

Begreppet kris och relaterade termer som krisberedskap,
krishantering och krisgrupp férekommer i samband med
att samhillets beredskap diskuteras. Ordet kris anvinds i
vissa sammanhang* synonymt med begreppet svir pafrest-
ning som presenteras lingre fram i detta kapitel.

Ordet kris ir liksom ordet katastrof nigot av ett mode-
ord i det vardagliga spriket. Det anvinds dagligen i medi-
erna for att beteckna hindelser och situationer av storre
eller mindre betydelse for olika grupper minniskor eller
for enskilda. Ekonomiska och psykologiska forhdllanden
rubriceras som kriser liksom plotsliga hindelser eller ut-
dragna forlopp. Sikerhetspolitiska situationer liksom
sjukdomsforlopp, olyckor och katastrofer kan alla falla un-
der samlingstermen kris i olika ssmmanhang.

Begreppet kris dr ocksd benimningen pi ett psykiskt

Force majeure ar en term som anvands
inom juridiken for att beskriva sddana
omstandigheter som kan befria en part
fran att behova fullgdra ett ingdnget
avtal. Ett motsvarande uttryck i dldre
svensk lagtext ar "hdndelser de av hogre
hand komma". Motsvarigheten utomlands
ar enligt Nationalencyklopedin latinets vis
major, engelskans Act of God, och tyskans
Héhere Gewalt. Det ar svart att exakt ange
vad som skall rédknas som force majeure. |
1905 ars koplag angavs som exempel
"krig, inforselférbud eller ddrmed jamfor-
lig handelse” | 1990 ars kdplag anvands
uttrycket "handelser utom kontroll”, vilket
allmédnt anses omfatta en storre grupp
héndelser dn force majeure, bl.a. strids-
atgarder pa arbetsmarknaden. Med
hansyn till dnskemalet att béttre precisera
de ansvarsbefriande omstandigheterna
forses avtal ofta med force majeure- eller
befrielseklausuler.
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tllstind som en minniska kan befinna sig i di hon rakar i
en sidan livssituadon att hennes tidigare erfarenheter och
inlirda reaktionssitt inte ir tllrickliga for att hon skall
forstd och psykiskt bemistra den aktuella situationen.’

Ordet kris kommer fran grekiskans ”krisis” som bety-
der ungefir “avgorande”. Inneboende i ordet finns siledes
betydelsen att en kris ir ett skeende som innebir f6rind-
ring i en eller annan rikming. En kris ir alltsd inte ett sta-
digvarande tllstind.

Vad som i detta sammanhang kan betraktas som en kris
kan definieras med utgingspunkt i hur de centrala akto-
rerna uppfattar situationen®:

* betydande virden stir pd spel (hotas)
* begrinsad td stir dll forfogande
* omstindigheterna priglas av betydande osikerhet.

Extraordinidra hindelser

Begreppet extraordindra hindelser anvinds i ett flertal och

mer formella sammanhang for att beskriva problembilden

vid hindelser dir samhillet bor ha beredskap. Inte heller

dessa situationer kan entydigt definieras, istillet beskrivs

de utifrin vissa utmirkande drag. En extraordinir situa-
tion innebir att den avviker frin det normala, uppstir
plotsligt och utan forvarning, hotar grundliggande virden
och kriver snabba beslut. Dirtill kinnetecknas den enligt

Utredningen om ledningsévning for Regeringskansliet’

av:

* att den ir av omfattande betydelse for samhillet och
for manga minniskor och berdr oss nadonellt eller in-
ternationellt

* att det inledningsvis finns begrinsad informaton om
vad som hint

e att den utldser stor aktivitet i massmedierna, vilket re-
sulterar i att hoga krav stills pd informadon frin
Regeringskansliet och myndigheter

* att den pigir dygnet runt och ger inblandade begrin-
sade mojligheter dll vila.

Begreppet extraordinir bindelse kan ocksd sammanfattas
som hindelser av si extrema orsaker att de rimligen inte
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kan férutsigas och dirmed inte planeras for.® Det ir trots
detta nodvindigt att planera och forsoka forutse vilka krav
som kan komma att stillas pa olika institutioner vid dessa
hindelser. Det finns ingen mojlighet f6r det allménna att
avsiga sig ansvar genom att hér dberopa force majeure.

Svar pafrestning

Hot- och riskutredningen anvinde begreppet allvarlig
storning 1 en genomgang av sju scenarier dir den ansdg det
nodvindigt att stilla krav pd samhillets beredskap i fred.
Dessa scenarier finns inkluderade i 12 definierade freds-
tida omriden som regeringen’ valt ut for att exemplifiera
som omriden dir beredskapen behéver vara sirskilt god.
Regeringens samlande term for att beskriva de tillstind
som dessa scenarier utloser dr svdr pifrestning, vilket ocksa
ir en term som forekommer i flera andra utredningstexter
och lagstftning. S&vil en svir pafrestning som en allvarlig
storning kriver att samhillsinsatser koordineras for att
kunna utnyttjas pd bista sitt, vilket i sin tur forutsitter led-
ningsférmaga.

Med anledning av likheterna mellan begreppen allvar-
lig storning och svér pifresting har analysgruppen for att
forenkla begreppsbilden valt att anvinda begreppet svir
pdfrestning i den fortsatta framstillningen. Detta begrepp
forekommer som nimnts i forfatmingstexter och har en
tydligare definition betriffande statens ansvar och vilka
resurser som bor tas 1 ansprak 4n vad som ryms inom be-
greppet allvarlig storning.

De tdigare nimnda situationerna dir sirskilt god be-
redskap dr nodvindig omfattar nedfall av radioaktiva dm-
nen, svira storningar i viktga infrastruktursystem, ver-
svaimningar och dammbrott, massflykt av asyl- och hjilp-
sokande till Sverige, allvarlig smitta, terrorism, kemikalie-
olyckor och utslipp av farliga dmnen samt storningar i
samhillsviktiga datasystem.

Exemplifieringen visar var svira péfrestingar kan
uppstd. Listan kan dock knappast gora ansprik pa att vara
fullstindig. Det ir inte heller sikert att situationer lik-
nande de uppriknade leder dll svira pafresmingar for
samhillet eftersom situationerna kan variera i svarighets-

grad.

Det finns inte ndgra sikra hillpunkter fér vad som bor
betecknas som en svir pifresming. De ovan uppriknade
omridena ir alla exempel pi extrema situationer dir det
krivs olika typer av insatser, samordning av resurser och
olika former av ansvarsfordelning. De ir dock inte tll stor
hjilp for den som vill faststilla vad en svir pafrestning
egentligen innebr.

En svir pifrestming kinnetecknas av att: Den avviker
frén det som betraktas som normalt, uppstir hastigt och
mer eller mindre ovintat samt utan forvarning, hotar
grundliggande virden och kriver snabba beslut. Flera
samhillssektorer berors, vilket gor det nédvindigt med
koordinerad och koncentrerad insats av flera instanser.
Utgéngspunkten ér att den ansvarsférdelning som nor-
malt finns mellan olika myndigheter skall vara grunden
dven vid svara pafrestningar.

Ett utdraget tillstind

Betydelsen av ordet pafresting ir i dagligt tal nigot som
orsakar fysisk eller psykisk trotthet, den innebir siledes ett
utdraget forlopp. Vid en svir péfrestning pa samhillet
maste tllrickliga resurser finnas for att hantera den akuta
situationen och samtidigt forutse de atgirder som behovs
for att klara av att mota konsekvenserna i ett mer utdraget
tillstind. Det kan innebira att resurser maste omfordelas
och ansvar 6verforas mellan olika nivéer i samhillet.

Skillnaden mellan en stor olycka och en svar
pafrestning
Det som definieras som en svér péfrestning 4r inte en en-
skild hindelse som exempelvis en svir olycka eller ett sa-
botage. Diremot kan en svir olycka eller ett sabotage ut-
vecklas dll att bli en svar pifrestming. Pifrestingen ir ett
faktum nir en eller flera hindelser eskalerar till att omfatta
flera delar av samhillet och det uppstir allvarliga stor-
ningar i viktga samhillsfunktioner eller nir grundlig-
gande virden hotas. Viktigt att notera ér att detta kan ske
pa mycket kort tid. For att hantera hiindelsen krivs att
flera olika sektorer inom sambhillet samverkar.

Till skillnad frin liget i samband med en stor olycka
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stills dirmed andra krav pd lednings- och beslutsférméga
pa politisk nivé vid en svir pafresting. Behoven av sam-
hillsinsatser inom olika omriden kan forvintas kvarstd
under en ling tid. Efter Estoniakatastrofen har de langsik-
tiga samhillsinsatserna inneburit att politiska beslut fat-
tats, att myndigheter fattat egna beslut och verkstillt re-
geringsbeslut, att praktsk hjilp och psykologiskt stod er-
bjudits dem som direkt berérdes av olyckan eller att det
funnits behov av stod som inte tillgodosetts, att informa-
tion limnats ut frin det offentliga samhallets aktorer till de
personligen berorda, medierna och allminheten och att
ytterligare behov av kommunikation mellan dessa parter
varit nédvindig.

Skillnaden mellan en stor olycka och en svir péfrest-
ning kan alltsd betraktas som en artskillnad snarare 4n en
gradskillnad,'® vilket kan illustreras pd foljande sitt:
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Hot/risk Vilka grundldggande  Vilka myndigheter
vdrden hotas? berdrs och vilka
datgdrder krdvs?
Olyckor liv, miljé och egendom polis, rdddningstjanst

och sjukvard

Férutom ovanstdende tillkommer vid en svdr pafrestning:

Svar ett fungerande sam-  beslutsfattande,

pafrestning hélle med fértroende  ledning, samordning
for véra folkvalda och  av information och
myndigheter kommunikation

I det foljande kommer olika sidor av begreppet katastrof
att belysas och resonemanget kommer att knytas mer di-
reke till den situation som Estonias forlisning innebar.
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3

Estoniakatastrofen

1 detta kapitel diskuteras begreppet katastrof och den innebord
olika personer och instanser ligger i ordet. Forutom den rent sprikliga
betydelsen av ordet kan det tolkas olika beroende pd var,
bur och av vem det anvinds.

stonias haveri har kommit att beskrivas som
“Estoniakatastrofen” bide i dagligt tal, i mediernas be-
skrivningar av olyckan och i mer formella sammanhang
sdsom namnet pd denna kommitté, Analysgruppen for
granskning av Estoniakatastrofen och dess foljder. Vad ir
det som kiinnetecknar en katastrofsituation jamfort med
de andra situationer som beskrivits i detta avsnitt?
Vi moter ordet katastrof allt oftare till exempel i medi-
ernas beskrivningar av en rad olika situationer som knap-
past kan liknas vid hindelser som Estonias forlisning.

Omstortande och forstoring

Ordet katastrof kommer frin det grekiska ordet
katastrophe som betyder omstortande och forstoring. En-
ligt Nationalencyklopedin omfattar det naturkatastrofer
som drabbar minniskan och orsakar materiell forstorelse,
exempelvis vulkanutbrott, jordbivning och dylikt. Andra
exempel pi katastrofer uppges vara digerdoden, svile-
katastrofer och ekokatastrofer som uppkommer efter
minniskans inverkan pa naturen.

Katastrofberedskap innebir, enligt samma killa, den
beredskap som miste finnas for att minska skadeverkning-
arna i hindelse av en katastrof. Samordning av hjilp-
resurser ir av avgorande betydelse for sivil katastrofpla-
neringen som for det praktiska omhindertagandet av ska-

dade och doda. Det behover di inte vara friga om mass-
smitta eller dodlighet som hotar hela befolkningar. Aven
andra situationer forutsitts siledes vara katastrofer i
Nationalencyklopedin.

En nationell katastrof

Estonias haveri ir utan tvekan den storsta enskilda olycka
som Sverige upplevt i modern tid. Merparten av passage-
rarna var svenska medborgare och av de 552 svenskar som
fanns ombord miste 501 livet. Endast 137 av totalt 989
personer kunde riddas. 92 déda omhindertogs av ridd-
ningsmanskapet.

Olyckan skedde i farvatten som dagligen trafikeras av
liknande fartyg och olycksforloppet var mycket snabbt.
Fran nédanropet "mayday” tog det, enligt de berikningar
som gjorts av den internationella haverikommissionen, 25
minuter for den 155 meter linga och nio viningar héga
passagerarfirjan att forsvinna ner i havet. Kvar ovan vat-
tenytan fanns endast hoststormen och de éverlevande som
lyckats ta sig ur fartyget dll livflottar och i riddningsvistar.
Det ofattbara hade intriffat. De som inte lyftes upp dill
riddningshelikoptrarna som anlinde inom ndgra tmmar
fros ihjil i det kalla vatmet.

Riddningsarbetet i direkt ansluming tll Estonia-
katastrofen leddes av den finska sjoriddningen med assis-
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tans framfor allt frin den svenska sidan. Extraordinira
krav stilldes pd det svenska samhillets resurser betriffande
sjordddning och koordination med 6vriga inblandade lin-
ders riddningsginst. Utvirderingar av riddningsinsatsen
pekar pa ett flertal svirigheter och brister som sammanta-
get bidrog dll att arbetet forsvarades!! och forsenades.
Forutom brister i materiel bidrog kommunikations-
svirigheter®? dll att pdverka olyckans konsekvenser i det
akuta skedet.

Olyckans vildighet och det stora antalet dodsoffer 13-
ter sig knappast beskrivas annat in med ordet katastrof.
Hindelsen kom att forsitta det svenska folket och ménnis-
kor i andra berorda linder i en kollektiv chock och sorg.
Den var ovintad; det fanns visserligen viss beredskap for
en fartygsolycka pi Ostersjon, men de scenarier som var
tinkta var exempelvis grundstotning, eldsvida eller mojli-
gen en kollision, inte en plotslig forlisning av denna om-
fattning. En stor del av befolkningen hade egna erfarenhe-
ter frin resor med liknande firjor vilket forstirkte den
personliga inlevelsen i de drabbades situation. Det kunde
ha varit jag eller ndgon som stir mig nira.

Estonias haveri drabbade hela landet eftersom dods-
offren var manga och kom frin orter runt om i Sverige och
det drabbade oss alla psykologiskt — hindelsen var i den
meningen en nationell katastrof.

En katastrof for den drabbade

Ordet katastrof kan ocksa beskriva den upplevelse och si-
tuation som drabbar den enskilde som plotsligt och ovin-
tat forlorar en nira anhorig i en olycka. Det idr ocksd en
katastrof i livet for den som 4r med om en dodsolycka och
undkommer med livet i behill. For de enskilda drabbade
minniskorna dr detta katastrofsituationer pai ett psykolo-
giskt plan snarare n i relation tll de totala materiella ska-
dorna eller dodssiffrorna.

For en anhorig som fir ett ovintat dodsbud ir kata-
strofen i detta 6gonblick ett fullbordat fakcum. Men sett
ur samhillets perspektiv mot bakgrund av den storskaliga
katastrofberedskap som skall finnas 4r det uppenbart inte
for denna situation begreppet katastrofberedskap anvinds
av olika aktorer.
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"Olyckan som blev en katastrof”

Flera anhoriga och 6verlevande som analysgruppen har
mott har utifrin sina egna kiinslor och erfarenheter beskri-
vit Estonias haveri som ”olyckan som blev en katastrof”.
Detta uttryck beskriver hur de har upplevt myndigheters
och beslutsfattares hantering av olyckans konsekvenser.
Uttrycket vitmar ocksd om bristande fortroende for det
offentliga Sveriges formaga att bemota de ménniskor som
drabbats och dirmed ocksd om bristande tillit till forma-
gan att hantera hindelser av katastrofkarakeir.

Minga anhoriga och 6verlevande har i samtal med
analysgruppen uttrycke att de har kint en makdoshet i
samband med de politska beslut som togs efter olyckan
eftersom beslutsfattarna inte lyssnat tillrickligt tll dem
innan besluten fattades. Det har i flera ssmmanhang be-
skrivits som att de upplevde sig som omyndigforklarade.

Hjilpbehovet storre dn resurserna

Begreppet katastrof anvinds vanligen inte i utrednings-
texter for att klargora vilken typ av tillstind som avses. I
dessa sammanhang foérekommer istillet begreppen svir
pafrestning och extraordindr situation. Socialstyrelsen utgar
dock fran begreppet katastrof for att beskriva en situation
som innebdr att prioriteringar inom sjukvirden anses nod-
vindiga:

”Katastrof — situation dé det akuta hjilpbehovet ir si stort
i férhéllande till tillgingliga resurser, dven efter forstirk-
ning, att normala kvalitetskrav inte kan uppritthallas for
alla patienter.”

Betriffande sjukvirdens méjligheter att uppritthélla kva-
litet inom den somatiska virden var Estonias forlisning
inte att betrakta som en katastrof. For de forhallandevis fa
overlevande som kom i kontakt med sjukvirden fanns dll-
rickliga resurser i detta avseende.

Det ir analysgruppens uppfattming att hanteringen av
Estoniakatastrofen stillde andra krav pd sjukvirdens orga-
nisation 4n man i flera fall hade forméga att klara av. Be-
redskapen var inte tllricklig for att mota de Gverlevandes
behov av lugn och likning och samddigt tillgodose mass-
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Estoniakatastrofen stillde framforallt krav pa samordning av det allméinnas organisation och insatser

for psykosocialt stod.

mediernas krav pa tillginglig information och tillging till
dgonvittmen att intervjua. Sannolikt innebar trycket frin
massmedierna en svir arbetssituation for den sjukhusper-
sonal som saknade stod frin professionella informatorer.
Inte heller behovet av psykosocialt stéd dll de drabbade
blev tillgodosett i tillricklig utstrickning, framfor allt inte
pa lang sike.

En nationell katastrof dr en stor nyhet

P3a nyhetsbyran TT insig man tidigt att det var friga om
en katastrof. Dirifrin gick ett bridskande nyhetsmeddel-
ande ut direkt nir nédanropen frin Estonia uppfattats och
firjan befarades ha sjunkit. Halvtimmen senare, nir man
fatt bekriftade uppgifter om att Estonia hade sjunkit sin-
des en T'T-flash ut, vilket dr den hogst prioriterade nyhe-
ten som sitter iging sirskilda larmkedjor. Larmet nidde
di en rad personer exempelvis inom Regeringskansliet

och via personsokare dem som abonnerade pa denna tjinst
hos TT. Nyheten nidde dirfér nistan omedelbart landets
statsminister Carl Bildt, vilket féranledde honom att om-
gdende inleda en rad aktviteter och samla berérda minist-
rar och andra medarbetare s som beskrivits i analys-
gruppens forsta delrapport.

En kris for statsledningen - en katastrof for de
drabbade

Trots att olyckan skedde pi internationellt vatten var den
en direkt svensk angeligenhet av flera skil. For det forsta
trafikerade Estonia linjen mellan Tallinn och Stockholm,
vilket innebar att storsta delen av passagerarna som
befarades omkomna under olycksnatten var svenskar. Av
detta skil inledde Utrikesdepartementet och den svenska
ambassaden i Tallinn genast arbetet med att samla in och
vidarebefordra information om hur Sverige och svenska
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medborgare drabbats. For det andra bistod den svenska
sjoriddningen sina finska kollegor med riddningsarbetet.
For det tredje star Estland och Sverige varandra nira bide
geografiskt och historiskt.

Det var ocksi naturligt att olyckan, med dess omfat-
tande konsekvenser for svenska medborgare, foranledde
den svenska regeringen att agera. Enligt den uppfattming
som analysgruppen uttryckt i en forsta delrapport fir det
anses naturligt for bide den avgdende och den tlltridande
statsministern, som frimsta foretridare for regeringsmak-
ten, att uttrycka sorg och deltagande med de drabbade
samt erbjuda statens resurser for att mildra konsekven-
serna av olyckan.

I och med att olyckan skedde utanfor landets grinser
hade inga svenska myndigheter ansvar for riddningsarbe-
tet. Den svenska sjoriddningen agerade dirfor pd forfra-
gan frin den finska riddningsorganisationen enligt befint-
liga avtal. Den svenska sjukvirden tog emot de Gverle-
vande nir de kom till Sverige och krisgrupper sattes iging
pa sirskilt drabbade orter i enlighet med den planering
som fanns. Polisen och identifieringskommissionen akt-
verades enligt sina ansvarsomriden. Det var oklart i det
inledande skedet efter haveriet hur svenska myndigheter
skulle agera betriffande katastrofens efterverkningar.

Att svenska myndigheter inte med automatik kunde
kopplas in for att omhinderta omkomna stod tidigt klart.
Men vilka rittigheter, mojligheter och skyldigheter hade

28

Sverige i frigan om omhindertagande av omkomna och
birgning av fartyget?

Den politiska ledningen i samband med katastrofen
utovades av regeringen, det var den som agerade och avi-
serade atgirder och kommande beslut. Estoniaolyckan var
utifrin detta perspektiv att betrakta som en hindelse som
stillde sirskilda krav pi landets ledning.

I det akuta lige som ridde under olycksnatten och da-
garna direfter behovde problemen definieras, situationen
och olika tinkbara scenarier analyseras, beslut fattas och
resurserna disponeras pd bista sitt. Situationen forsvéra-
des av en betydande brist pd information i kombination
med personliga stressupplevelser for inblandade aktorer.

En samordning mellan myndigheters och andra aktor-
ers atgirder krivdes for att mota de krav som stilldes pd
samhillet efter Estoniahaveriet.

Analysgruppen kan i efterhand konstatera att det brast
1 savil samordning som formaga att hantera olyckans kon-
sekvenser. Den avgiende regeringen samordnade inte i
tllricklig utstrickning sina insatser och det brast i
informationsutbytet med den tilltridande regeringen i det
akuta liget och veckan som foljde frin olycksnatten och
fram dll regeringsskiftet. Samordningen betriffande in-
formations- och kommunikationsarbetet visade brister
bade i det akuta skedet och pi lingre sikt, exempelvis di
frigan om birgning bereddes av den nya regeringen.
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Forandringar 1 beredskapen

I detta kapitel presenteras nagra av de omstindigheter
som hiinger samman med eventuella forindringar i totalforsvarets
uppgifter som dr under utredning.

4 senare tid har flera utredningar och myndigheter!?
arbetat med att utifrin anvindbara definitioner av vissa
begrepp stirka samhillets katastrofberedskap. De militira
hoten mot Sverige, s& som de framstod i skuggan av det
kalla kriget och som den nationella beredskapen dll stor
del 4r uppbyggd for att bemota, framstir inte lingre som
lika sannolika. Samtdigt har hoten mot tryggheten och
sikerheten i fredstid aktualiserats genom de olyckor och
katastrofer som intriffat framforallt under senare tid. In-
riktningen av samhallets beredskap har dirmed forskjutits
frin krig tll svira pafrestningar i fredstid. Krav stills pa
myndigheter och andra offentliga aktérer betriffande be-
redskapen, framfor allt uttalas kraven pé ledning och le-
darskap.

Analysgruppen vill understryka behovet av en klargo-
rande terminologi som grund f6r den praktiska anpass-
ningen av tillgingliga resurser for katastrofsituationer. I
planeringen for att hantera hindelser av katastrofkaraktir
utgor begreppens definidoner en viktig grund. Definitio-
nen ligger ocksi dll grund for lagstifming som styr an-
svarsfordelningen i olika situadoner. Erfarenheter kan
med férdel inhdmtas frin andra linder och lirdomar kan
goras frin internationella erfarenheter i samband med
hindelser av katastrofkaraktir. Men utgingspunkten
maste tas i den svenska forvaltmingsstrukturen och organi-

sationskulturen som skiljer sig frn andra linders organi-
satoriska miljo."*

Beredskap for fredstid

De svirigheter som politiska beslutsfattare och myndighe-
ter méste hantera i hindelse av svéra pafrestningar pi sam-
hillet i fred kan vara minga och av skiftande slag. Hoten ir
avannan art in de var i den traditionella krigshotbilden di
huvudscenariot gick ut pi att "ryssen kommer”. Detta hot
var mojligen littare att illustrera bide i medborgarnas och
myndigheternas 6gon vilket sannolikt gjorde det littare
att forstd. Med denna hotbild fér 6gonen kunde man pla-
nera och ova totalforsvaret for krig och krigshot. Det
fanns en fiende, regeringens roll var tydligt beskriven och
de metoder som behovdes for att avhjilpa hoten var mili-
tdra.

Idag da samhiillets aktorer utreder mojligheterna och i
viss min redan 6var for att anpassa beredskapen for svira
pafresmingar i fred istillet for infor det tidigare krigshotet
sker det mot bakgrund av mangdimensionella och i flera
fall diffusa hotbilder dir det inte finns en fiende att mobi-
lisera mot. Det i sin tur stiller krav pa att samhillet f6rfo-
gar 6ver metoder som inte nodvindigtvis behdver inne-
bira att traditionella militira resurser krivs.

Vid svira péfrestningar i fred stills enligt analys-
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gruppens uppfatting sirskilda krav pd samhillets sam-
ordnade resurser inom myndighetsorganisatonen i kom-
bination med ledarskap pi politisk nivd. Analysgruppen
vill understryka behovet av att de akt6rer som édr ansvariga
for samordning och beslutsfattande upprittar kanaler for
att formedla information och kommunicera med berérda
bade i ett akut skede och pa lingre sikt. En forutsitming
for detta dr att planeringen inriktas pd att skapa uthéllighet
pa lingre sikt, att den som har ledningsansvaret fir dll-
ging dll en analysfunkdon och att ansvariga fir l6pande
rapporter om liget och utvecklingen. Analysgruppens
uppfattming om hur foérutsitmingar for detta skall skapas
redovisas lingre fram i denna rapport.

Det ir analysgruppens mening att totalférsvarets re-
surser, det vill siga bide det civila, och vid behov dven det
militira forsvaret, skall kunna anvindas for att klara av
svira pafrestingar i fred. Detta kriver ett klarliggande av
i vilka situationer det giller och vem som beslutar att svir
pafrestning rider. Syftet med att anvinda totalférsvars-
resurser miste, enligt analysgruppens uppfattning, vara att
genom samordning och indamailsenlig ledning forstirka
de resurser som sambhillet redan f6rfogar 6ver inom olika
verksamheter och system. De skall allts3 nze ersitta andra
befintliga resurser.

Statens atagande utokas

I rapporten Grinsdragning mellan normala storningar
och svira péfrestningar’® resoneras om effekterna av ut-
6kad anvindning av totalforsvarets resurser i fred. Bide
positiva och negativa effekter berors. En positiv effekt av
att statens resurser fir anvindas skulle kunna vara att i de
situationer di den intriffade skadan vida overstiger nor-
mala storningar kan funktdoner dterstillas snabbare med
minskade negativa konsekvenser for de berérda. En nega-
tiv effekt & andra sidan skulle kunna bli att den samlade
beredskapen av ekonomiska skil minskades i de olika sys-
temen eller verksamheterna. Bolagiseringar och avregle-
ringar av offentlig verksamhet, med ett okat effektivitets-
och marknadstinkande, kan i sin tur innebira att den civila
beredskapen som idag skall finnas i dessa verksamheter
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nedmonteras om det skapas 6kade f6rvintingar pa att re-
surser tillfors fran staten och totalfrsvaret.

For att forbittra samhillets katastrofberedskap anser
flera utredningar liksom regeringen i en skrivelse!® att dll-
ging tll totalforsvarets resurser kan vara en viktg be-
stindsdel. Om dessa tas i ansprik for att hantera konse-
kvenserna av svira pafrestningar i fred innebir det att sta-
tens ansvar och dtagande utokas jimfort med idag. Detta
fir dock inte inkrikta pd kommunernas och landstingens
ansvar. Staten behover klargora nir och hur dessa resurser
skall tas i ansprak samt vem som skall besluta att s3 far ske.

Skall totalfrsvarets resurser anvindas dven i fred krivs
dven en Oversyn av beredskapslagstiftningen.!”

P3 flera'® hill anfors att samhillet, med de resurser
som finns, skall kunna hantera och vidta de dtgirder som
behdovs i alla typer av hindelser som kan intriffa. Det gil-
ler allt frin ett normalt dllstdnd, via olika typer av stor-
ningar tll situationer som kan innebira att det uppstir en
extraordinir situation eller svir pifrestning och krig. For
att sd skall kunna ske krivs givetvis forberedelser av olika
slag. Dessa kan inriktas dels pa att det skall finnas en be-
redskap for att hantera hiindelserna nir de uppstar, dels pd
forebyggande verksamhet i syfte att minska riskerna for att
négot allvarligt intriffar.

Civilforsvarets beredskap

Riksdagen faststillde genom 1996 érs totalforsvarsbeslut

att totalfrsvarets resurser skall utformas si att de kan

stirka samhillets samlade formaga att forebygga och han-

tera svira pifrestingar i fred. Uppgifterna for det civila

forsvaret formulerades i samma beslut enligt foljande:

* att vdrna civilbefolkningen

* att kunna genomfora internationella fredsbefrimjande
och humanitira insatser

* att stirka samhillets samlade formdga att mota svira
nationella pafrestningar i fred.

Aven i detta sammanhang kriivs en definition av vad en
svir pifrestning 4r som priglas av sidan tydlighet att det
inte rider tvivel om nir en dylik situatdon har uppstitt.
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Det ir analysgruppens uppfatming att ansvarsforhéllan-
den mellan myndigheter vid svira péfrestingar i fred
maste vara si tydliga att kommuner och linsstyrelser kan
agera nir en situation blir for svir for en mindre enhet att
hantera utan att de f6r den skull bryter mot lagen. Det fir
inte rida osikerhet om vare sig befogenheter eller finan-
siering av insatserna.
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Estoniakatastrofen innebar
en svar pafrestning pa samhdllet i fred

Slutsatser betviffande begreppen katastrof och
svdr pdfrestning och deras praktiska anvindning.

n slutsats av tidigare resonemang och en ut-
gingspunkt for analysgruppens arbete ir att det var en ka-
tastrof som drabbade Sverige nir Estonia forliste. Hindel-
sen var sjilvfallet att betrakta som en extraordinir situa-
tion.

Estoniakatastrofen uppfyller samtliga de kriterier som
i utredningar och pa annat hill stillts upp for att faststilla
vad en svir pifrestning pi samhillet och en extraordinir
situation innebir. Definitionen behovs for att kunna fast-
stilla nir extraordinira resurser krivs frin samhillets sida
for att svara upp mot de krav som stills pa det offentiga.

Forslag har limnats tll regeringen' innebirande att
begreppen fredstillstind och krigstillstind skall ersittas.
Krig, krigsfara och katastrofer i fredsdd ryms enligt forsla-
get inom ett tillstind definierat som svér pafrestning pé
samhillet, vilket foreslis foranleda beredskapstillstind.
Infors denna ordning krivs en tydlig definition av begrep-
pet katastrof, dvs. en svir pafrestning pi samhillet i fred.
De nuvarande beredskapsstegen med skirpt respektive
hogsta beredskap foreslas kompletteras med ett tredje steg
— katastrofberedskap — att dllimpa vid fredstida pafrest-
ningar pd samhillet.

Olyckor och andra stérningar, som inte har katastrof-

32

ens omfattning, skall dock hanteras av ordinarie avsedd
organisation ssom lokal riddningstjinst, hilso- och sjuk-
vird etc.

De kriterier som i flera sammanhang anvints for att
faststilla vad en svir péfrestning ir kan stillas i relation il
Estoniakatastrofens konsekvenser.

*  Estoniakatastrofen avvek frin det vintade och normala,
viss beredskap fanns for fartygsolyckor pa Ostersjon
men inte av denna storlek. Katastrofens omfatting
och fartygshaveriets forodande konsekvenser visade att
beredskapen var odllricklig.

Den uppstod plitsligt och utan forvarning; fartyget lam-
nade Tallinns hamn pd kvillen den 27 september for
att korsa Ostersjon, sjiilva olycksforloppet var sa snabbt
och skedde si ovintat att de flesta passagerare inte
hann ta sig ur fartyget innan det sjonk. Riddningsarbe-
tet kom inte igdng snabbt nog och med tllricklig om-
fattning for att ridda alla dem som lyckades ta sig ur
fartyget.

Den hotade grundliggande virden. En effekt av det of-
fentliga Sveriges agerande efter katastrofen har blivit
att dlltron tll samhillets formdga att hantera konse-
kvenserna av denna katastrof rubbats.
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Den kriivde snabba beslur for att riddningsarbetet skulle
kunna 6verga i ett omhindertagande av omkomna, vil-
ket inte skedde.

Den var av omfattande betydelse for sambdillet och minga
miénniskor, dels eftersom manga minniskor var direke
drabbade, dels dirfor att manga pa ett psykologiske
plan identifierade sig med de drabbade.

Den innebar att det inledningsvis fanns begrinsad informa-
tion om situationen; det ridde oklarhet om var fartyget
hade forlist, antalet personer ombord, vilka de var, hur
manga som hade riddats eller omkommit, hur svért
skadade de var, vilka dtgirder som forvintades av
svenska myndigheter och regeringen och vad som var
mojligt att genomfora etc.

Den utloste stor aktivitet i medierna, vilket stillde hoga
krav pd information frin regeringen och pa informa-
tionsarbetet inom Regeringskansliet. Informations-
beredskapen inom Regeringskansliet rickte inte dll.

®  Den innebar betydande stress for inblandade aktirer efter-
som hanteringen av katastrofen pdgick dygnet runt under
den forsta tiden.

Forutom att Estoniakatastrofen stillde krav pd katastrof-
hantering visar analysen att den fick l&ngsiktiga konse-
kvenser for sivil de personligen berorda som for hela det
svenska samhillet. Analysgruppen vill mot bakgrund av de
erfarenheter som den genomférda analysen har inneburit
dlligga foljande tll raden av kriterier pa vad en katastrof
innebir tllfoga:

*  En katastrof far lingsiktiga konsekvenser for de berorda och
for sambiiller. En diskussion om vilka de langsiktiga ef-
fekterna av en katastrof kan bli, vad som kan péverka
omfattningen av dessa och vad detta innebir f6r sam-
hillets katastrofberedskap beskrivs och analyseras i de
foljande avsnitten med utgingspunkt frin Estonia-
katastrofen.
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Begrepp och termer i nagra andra lander

En oversiktlig genomging av bur man i nagra andra linder ser pd
begrepp som relateras till sambdillets katastrofberedskap.

orskning kring katastrofer uppstod i USA under
1950-talet di hotet frin kemiska stridsmedel riktade mot
befolkningen framstod som realistiskt. Syftet med forsk-
ningen var att kunna forutsiga befolkningens reaktioner i
hindelse av ett sidant anfall.?* Definitionen av vad kata-
strofbegreppet innebir och vilka dess underkategorier
skall vara har debatterats sedan dess. Begreppet kan en-
dera utgd frin den fysiska hindelsen, dvs. en naturkata-
strof eller en teknologisk katastrof, eller frin hindelsernas
sociologiska eller psykologiska konsekvenser.

For att samhillet skall kunna hantera kriser och stor-
ningar innan de utvecklas tll katastrofer krivs bland annat
kunskap och kompetens om de drabbades behov av st6d
och bemétande liksom genomtinkt kommunikation med
bide drabbade och andra berorda i kombinatdon med tyd-
liga ansvarsforhdllanden som bor finnas reglerade i lag. En
definition av begreppet katastrof som utgér frin de beror-
das perspektiv och samhillets ansvar for att bemota dem
ger tyngd &t denna sida av samhiillets insatser.

"Disaster”, "hazard”, och "emergency"”

FN-organet DHA?' anvinder begrepp som disaster,
hazard och emergency. Begreppet disaster ligger nira det
svenska begreppet svdra pifrestningar som kinnetecknas av
hindelser som sker plotsligt, dr oforutsigbara, innebir en
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komplexitet i hanteringen, har stor omfattning, ger om-
fattande skadeverkningar och leder il resursbrist och an-
dra brister. Definitionen av begreppet disaster utgr sile-
des huvudsakligen fran hindelsens eller dllstindets konse-
kvenser, inte frin specifika indikationer i det utlésande
hindelseférloppet.

Begreppet hazard definieras med DHA:s terminologi
som ndgot som utgor orsaker till en disaster och det finns
listor 6ver tinkbara scenarios. I Sverige finns pa liknande
sitt definierat 12 omriden dir samhillet ér sirskilt sirbart
och som kan tinkas innebira en svir pafrestning for sam-
hillet i fredstid.”?

FN-organets anvindning av termen emzergency, vilket
innebir ett nodlige med omedelbar risk for liv eller vi-
sentliga skador ir relativt niraliggande termen disaster.
Emergency ir ett sirskilt ddsintervall av en disaster d det
foreligger nodlige och en omedelbar risk for liv eller vi-
sentliga skador. Disaster diremot beskrivs som en mer ge-
nerell, utdragen period da resurskapaciteten forsimras.”?

"Crisis management” i Holland

I Holland anvinds de engelska begreppen crisis och crisis
management som utgangspunkt for terminologin rérande
beredskapen. Crisis, beskrivs tll skillnad frén begreppet

disaster som nigot som inte upptrider dll f6ljd av en en-
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skild olycka eller annan hindelse utan ett tillstind som
upptrider som ett resultat av ett forlopp. Ursprunget kan
vara diffust och forloppet kan stegras av skilda faktorer.
Det kan rida ovisshet om vilka beslut som behover fattas,
konflikter mellan olika intressen och osikerhet om vem
som skall ha det beslutsfattande ansvaret. Dirfor talar man
i Holland om crisis management till skillnad fran disaster re-
lief. Det finns ocksa flera likheter i definitionerna av be-
greppen disaster och crisis. Det giller t.ex. osikerheten,
samordningsbehovet, tidspressen, tendensen att besluts-
fattande laggs pa hogsta nivd, behovet av masskommuni-
kation och behovet av att hindelsen i efterhand granskas
och analyseras.
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7

Statens organisationsform

En overgripande presentation av sambdillets organisation
for att bantera olyckor och svdra pafrestningar i fred.

n katastrof kan innebira att alla dllgingliga re-
surser miste anvindas for att std emot och lindra dess
verkningar. Staten, kommunerna, kyrkan, frivilligorgani-
sationerna och andra involveras vid en katastrof. I det f6l-
jande beskrivs dvergripande hur samhillet dr organiserat
for att i fred hantera olyckor och svira péfrestningar.

Riksdag och regering

En grundliggande princip uttrycks som bekant i den
svenska regeringsformen med att all offentlig makt utgir
ifrin folket.”* Genom allminna val utses representanter
dll riksdagen som har dll uppgift att stifta lagar och att
utse regeringsbildare. Det ir sedan regeringen som skall
styra riket.

For beredning av regeringsirenden finns ett rege-
ringskansli, i vilket det ingar departement for skilda verk-
samhetsgrenar.® Regeringen fordelar drendena mellan
departementen. Departementens uppgift 4r att bereda
och expediera de drenden som avgors av regeringen.

Sjilvstandiga forvaltningsmyndigheter

Under regeringen lyder bl.a. ett stort antal fristdende cen-
trala forvalmingsmyndigheter. De har tlldelats vissa be-
stimda uppgifter och skall verka i hela Sverige. Dessa
myndigheter har egen beslutanderitt, dven om deras be-
slut kan 6verklagas tll regeringen eller dll forvaltmings-
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domstol. Exempel pd centrala myndigheter ir Socialsty-
relsen, Rikspolisstyrelsen, Sjofartsverket och Luftfartsver-
ket. Deras organisation och arbetssitt regleras genom de
instruktioner som regeringen utfirdar.

Lansstyrelser

I varje lin finns en linsstyrelse som i princip lyder direkt
under regeringen. Linsstyrelsen har uppgifter inom
riddningstjinsten, den sociala omvérdnaden, hilsoskyd-
det m.m.

Sjalvstyrande kommuner och landsting

Kommunerna och landstingen ir sjilvstyrande inom sina
geografiska omriden.”* Kommunernas och landstingens
verksamhet regleras genom kommunallagarna och genom
atskilliga specialforfattingar, vilka begrinsar de kommu-
nala organens handlingsfrihet men ocksd ger dem sir-
skilda maktbefogenheter. Ett exempel pé det senare ir be-
stimmelserna om riddningstjinst. I landstingens uppgift

ligger att kunna erbjuda en god hilso- och sjukvérd.?’

Katastrofens karaktir avgor vilka aktorer som
involveras

Katastrofer kan drabba Sverige pd tvd olika sitt. Nir
katastrofplatsen ir beligen inom Sveriges grinser kom-
mer de omriden som ir direkt drabbade att utsittas for
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pafresmingar. Framforallt piverkas aktorerna inom de
kommuner som finns i katastrofomrédet. Aven regeringen
samt centrala och regionala myndigheter kan bli inblan-
dade.

En annan typ av katastrofer 4r sidana som intriffar ut-
anfor Sverige men dir svenska medborgare ir inblandade.
Till sddana hindelser hor Estoniakatastrofen. I sidana fall
blir riddningstjinsten inblandad i mindre utstrickning el-
ler inte alls. Istillet far andra aktorer stor betydelse. Till
regeringen och Regeringskansliet strommar information
in frin medier och utlindska ambassader. Informationen
behover analyseras och vidareférmedlas till myndigheter
och berérda. Bemétande och omhindertagande av anho-
riga och dverlevande blir i dessa situationer en viktig upp-
gift for myndigheterna.

Limplig organisation maste finnas for bida dessa si-
tuationer. Manga mer eller mindre sjilvstindiga aktorer
med ansvar inom olika omridden kommer att beh6va sam-

verka med varandra. Detta giller t.ex. inom omraden som
ror riddningsinsatser, hilso- och sjukvird, ordning och
sikerhet samt information. Nedan foljer en beskrivning av
vilka regler som styr verksamheterna inom riddnings-
tjanst och hilso- och sjukvard. Aven information och
ledningsansvar behandlas.

Raddningstjanst i fred
Med riddningstjinst avses de operativa riddningsinsatser
som staten och kommunerna ir skyldiga att svara for vid
olyckshindelser eller fara dirfor, for att forsoka hindra el-
ler begrinsa skador pa ménniskor, egendom eller milj6.?
Skyldighet att gora en riddningsinsats foreligger en-
dast, om det med hinsyn till behovet av ett snabbt ingri-
pande, det hotade intressets vikt, kostnaderna for insatsen
och omstindigheterna i 6vrigt dr pakallat att staten eller
kommunen svarar for insatsen.
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Kommunal raddningstjanst

Varje kommun skall uppritta en riddningstjanstplan som
skall dllstillas linsstyrelsen, Statens riddningsverk samt
andra berorda kommuner. Regeringen fir besluta om
indring i planen efter framstillan frin Statens riddnings-
verk.”’

Nir en olycka intriffar i en kommun svarar kommu-
nens riddningskar for insatserna sivida det inte ir friga
om statlig riddningstjinst.* Riddningskdrens resurser ir
anpassade efter den riskbild som finns i varje kommun.
Mellan vissa kommuner finns avtal om samverkan mellan
riddningskirerna.

Vid varje riddningsinsats skall det finnas en riddnings-
ledare som ansvarar for insatserna. Riddningsledaren
upprittar alltid en ledningsplats. Dir samordnas insat-
serna med en ledningslikare och en polisinsatschef.
Riddningsledaren kan beordra dven enskilda att delta i
riddningstjinstens arbete och anvinda eller forstora an-
nans egendom. Statiga eller kommunala myndigheter
skall med personal och egendom delta i riddningsinsatser
pd anmodan av riddningsledaren. Riddningsledaren ir
huvudansvarig och avgor nir riddningstjinst foreligger
och nir den skall avslutas.

Det finns inga sirskilda bestimmelser for katastrofer
utan riddningsledaren har samma befogenheter vid si-
dana hindelser.

Lansstyrelsens uppgifter inom raddningstjansten

Linsstyrelsen skall efter hérande med kommunerna i 13-
netoch berorda myndigheter uppritta de planer som lins-
styrelsen behover for att kunna utdva sitt ansvar. Statens
riddningsverk fir meddela foreskrifter om innehillet i
planerna.

Linsstyrelsen har ett eget ansvar for riddningsginst
vid utslipp av radioaktiva imnen och beslutar di vem som
skall vara riddningsledare.

Nir mer én en kommun ér drabbad inom samma lin
kan berorda riddningsledare komma Gverens om vem
som skall leda insatsen, om si inte sker beslutas detta av
linsstyrelsen.

Om det fordras omfattande riddningsinsatser i kom-
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munal verksamhet skall linsstyrelsen ta 6ver ansvaret for
riddningstjinsten i de kommuner som berors. Innefattar
insatserna iven statlig riddningstjdnst skall linsstyrelsen
svara for samordningen mellan den statliga och kommu-
nala riddningstjinsten. Nir ldnsstyrelsen tagit 6ver ansva-
ret for riddningstjinsten, skall den ocksd utse riddnings-
ledare.

Det finns dven mdjlighet for regeringen, nir omfat-
tande riddningsinsatser krivs, att bestimma vilken lins-
styrelse eller annan statig myndighet som skall ta 6ver
ansvaret for riddningstjansten inom en eller flera kommu-
ner. Den myndighet som tilldelas ansvaret utser di
riddningsledare. Regeringen kan ocksa sjilv ta dver ansva-
ret for riddningstjinsten och utse riddningsledare.’!

Riddningsledaren har det yttersta ansvaret for
riddningsinsatsen. Denne skall bland annat fatta beslut
om insatsens inriktning och prioriteringar, resursfordel-
ning och underhill, informationsgjinst samt leda atgir-
derna pa skadeplatsen.

Polisens roll vid raddningsinsatser

Polisens uppgift vid riddningsinsatser ér att ansvara for
avspirrning av skadeplatsen, trafikreglering, utrymning,
efterforskning, genomsokning och bevakning.

Inom den polisidra organisationen ir polischefen an-
svarig for polisinsatsen. Understilld polischefen finns en
polisinsatschef som leder polisens verksamhet pi filtet
och samverkar med riddningsledaren. Polisens och ridd-
ningstjinstens resurser samverkar vid insatsen. Bide poli-
sen och riddningstjinsten larmas via SOS-centralerna.

Halso- och sjukvardens roll vid rdddningstjinst

Hilso- och sjukvirden skall samverka med riddnings-
gansten nir nigon skadats. I vissa fall innebir insatsen en-
bart samverkan betriffande transporter. Vid svérare fall
kan sjukvardsgrupper delta i sjilva riddningsarbetet. Ar
hindelsen av mycket svar art intrider katastrotberedskap.

Sjukvérden vid riddningsinsatser bestir av sjuk- och
ambulanstransporter samt katastrofberedskap vid akut-
sjukhus. I katastrofberedskapen ingér dven beredskap att
sinda sjukvirdsgrupper tll skadeplatsen. En lednings-
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likare leder sjukvirdsarbetet inom skadeomridet och styr
transporterna med skadade dill olika sjukhus dir vird kan

ges.

Forsvarsmaktens roll vid raddningstjanst
P4 begiran av riddningsledaren skall Forsvarsmakten
delta i riddningsinsats om inte nigot allvarligt hinder for
detta foreligger.

En insatsstyrka ur Forsvarsmakten lyder under eget
militirt befil som i sin tur lyder under riddningsledaren.
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Civila forberedelser for och atgarder vid krig

Totalforsvar dr sidan verksambet som behovs for att forbereda och
bedriva den militira och civila verksambet som erfordras om krig utbryter.
1 det foljande limmas en overgripande beskrivning av den civila
delens organisationsforns’* siirskilt vad giller viddningstjinst,
hiilso- och sjukvdrd samt information.

Or att stirka Sveriges forsvarsformaga kan regeringen
besluta om hojd beredskap. Vid hojd beredskap skall kom-
muner, landstdng och kyrkliga kommuner vidta de sir-
skilda atgirder i friga om planering och inrikming av
verksamheten m.m. som ir nodvindig for att de skall
kunna fullgéra sina uppgifter inom totalférsvaret. Aven
enskilda organisationer och foretag som ir skyldiga att
fortsitta sin verksamhet i krig skall di vidta sddana atgir-
der.

Beredskapsforberedelser i kommuner och
landsting

Kommunerna, landstingen och de kyrkliga kommunerna
skall vidta de beredskapsforberedelser som behévs for de-
ras respektive verksamhet under hojd beredskap. Detta
skall ske i samverkan med andra berérda statliga, regionala
och kommunala aktorer. Planer skall finnas med uppgifter
om vilken verksamhet som ir avsedd att bedrivas under
hojd beredskap, om krigsorganisationen, om vilken perso-
nal som skall ganstgora m.m.

Kommunstyrelsen ansvarar for ledningen av den del
av det civila forsvaret som kommunen skall bedriva.
Kommunstyrelsen skall ocksd verka for att den civila verk-
samheten fir en enhetlig inriktning och att samverkan
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kommer till stind mellan dem som bedriver civil verksam-
het.

Varje kommun, landsting och kyrklig kommun skall
medverka i sidan beredskapsutbildning som berér dem.
De skall se tll att de personer som ingér i krigsorganisa-
tionen fir nodvindig utbildning.

I varje kommun skall det finnas ett hemskydd med
uppgift att dels formedla information mellan kommunen
och befolkningen, dels verka for att skydda, ridda och
hjilpa befolkningen i samband med stridshandlingar samt
verka for att trygga nodvindig forsorjning.

Kommunen skall halla linsstyrelsen underrittad om
beredskapsliget. Linsstyrelsen kan besluta att kommuner
eller landsting skall bistd varandra.

Landstingsstyrelsen ansvarar for den civila hilso- och
sjukvirden. En nirmare beskrivning av hilso- och sjuk-
vérd vid krig foljer nedan.

Myndigheternas beredskapsplanering och
verksamhet vid hojd beredskap

Varje myndighet skall i sin verksamhet beakta total-
forsvarets krav. Deras planering skall ske i samverkan med
de statliga och kommunala myndigheter, sammanslut-
ningar och niringsidkare som ir berérda.
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Inom totalférsvaret hinfors vissa myndigheter tll
funktioner som i krig ir sirskilt betydelsefulla. En central
myndighet inom varje funktion har ansvaret fér samord-
ning m.m. och utgor dirmed en sk. funktionsansvarig
myndighet.

Overstyrelsen for civil beredskap har ansvar for funk-
donen civil ledning, transporter m.m., Rikspolisstyrelsen
for ordning och sikerhet, Statens riddningsverk for
befolkningsskydd och riddningsginst, Styrelsen for psy-
kologiskt forsvar for informationsberedskap och Social-
styrelsen for hilso- och sjukvird m.m.

De funktonsansvariga myndigheterna skall i fredstid i
samrdd med ovriga myndigheter med uppgifter inom
funktionen utarbeta underlag for beslut om malsitming,
samordna beredskapsforberedelser och planering, svara
for utbildning och évningar m.m.

Forsvarsmakten fir ta del av planliggningen hos de
myndigheter som ir beredskapsmyndigheter.**

Under skirpt beredskap skall den funktionsansvariga
myndigheten samordna verksamheten inom funktionen
och med andra myndigheter.

Vid hogsta beredskap skall de funktionsansvariga myn-
digheterna m.fl. hilla regeringen informerad om hindel-
seutvecklingen inom respektive ansvarsomride och om
vidtagna och planerade tgirder.

Overstyrelsen for civil beredskap skall i fred leda och sam-
ordna beredskapsforberedelserna vid ovriga funktions-
ansvariga myndigheter. Myndigheten skall sirskilt, bl.a.
genom att utarbeta rdd och rekommendationer, verka for
enhetlighet i frigor som 4r gemensamma for det civila for-
svaret, verka for 6vergripande samverkan mellan det civila
och det militira forsvaret samt utveckla kunskaper om de
omsesidiga kraven infor och under hojd beredskap. Myn-
digheten skall ocksd samordna utbildning i frigor som ir
gemensamma for det civila forsvaret. Overstyrelsen for ci-
vil beredskap skall dven bedriva operativa studier som un-
derlag for krigsplanliggningen inom det civila forsvaret,
samordna planeringen, inriktningen och uppfdljningen av
ledningsovningar, samt leda stérre Gvningar for civilbefil-
havare och militirbefilhavare vad avser det civila f6rsva-
ret.

Under hojd beredskap skall myndigheten pé regering-
ens uppdrag gora overgripande utredningar pa det civila
forsvarets omride samt, efter sirskilt beslut frin reger-
ingen, inrikta och samordna de funktionsansvariga myn-
digheternas och civilbefilhavarnas verksamhet.**

Civilbefiilbavaren dr i krig den hogsta civila total-
forsvarsmyndigheten inom ett civilomrade. Sverige ir in-
delat i tre sddana omriden.”® Civilbefilhavaren har upp-
gifter inom funktionen civil ledning och samordning.*®

Civilbefilhavaren skall samordna planering, leda
ledningsovningar, samt inriktming och uppfoljning av
dessa och verka for utbildning av personal m.m. Civil-
befilhavaren fir meddela linsstyrelserna de foreskrifter
som behovs for planliggningen av totalférsvaret inom
civilomradet. Civilbefilhavaren fir dven meddela andra
statliga myndigheter under regeringen, forutom Forsvar-
smakten, foreskrifter om inriktmingen av beredskaps-
forberedelser.

I krig skall civilbefilhavaren verka for att stérsta moj-
liga forsvarseffekt uppnds genom att verka for att civila
myndigheter och andra civila organ bedriver sina verk-
samheter med en enhedig rikming dir de civila
forsvarsdtgirderna samordnas. Tillsammans med militir-
befilhavaren vid Forsvarsmakten skall civilbefilhavaren
verka for att det civila och militira forsvaret samordnas.
Civilbefilhavaren fir meddela linsstyrelserna och annan
regional civil myndighet med stadiga forvaltings-
uppgifter foreskrifter f6r verksamheten. Det ingr i civil-
befilhavarens ansvar att hilla sig underrittad om liget
inom civilomridet och pa alla sitt forsoka uppritthilla
forbindelsen med regeringen, centrala myndigheter och
ovriga civilbefilhavare.’”

Styrelsen for psykologiskt forsvar ir central forvaltnings-
myndighet f6r det psykologiska forsvaret. Som funktion-
sansvarig myndighet skall den leda och samordna plan-
laggningen av rikets psykologiska forsvar, sprida kunskap
om sikerhetspolitiken och totalférsvaret, inklusive civil-
befolkningens mojligheter att inom folkrittens ramar
bjuda en ockupant motstind, samt frimja och samordna
andra myndigheters information inom dessa omréden.*®

Under hojd beredskap eller annars efter sirskilt beslut
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av regeringen skall myndigheten dessutom bevara och
stirka befolkningens forsvarsvilja och motstindsanda.

Socialstyrelsen ir funktonsansvarig myndighet for
hilso- och sjukvard, socialginst samt miljo- och hilso-
skydd. Socialstyrelsen skall siledes samordna beredskaps-
forberedelser och planering dirav, samordna och genom-
fora krigsplanliggning, svara for utbildning av personal
och for att 6vningar genomf{ors samt redovisa beredskaps-
liget for regeringen. Under hojd beredskap skall Social-
styrelsen kunna informera regeringen om hindelseut-
vecklingen, tllstindet och den forvintade utvecklingen
inom sitt omride samt om vidtagna och planerade dtgir-
der. Vid skiirpt beredskap skall Socialstyrelsen samordna
verksamheten inom sitt ansvarsomride och med andra
myndigheter inom totalférsvaret.*

Linsstyrelsen ir den hogsta civila totalforsvarsmyndig-
heten inom linen och skall samverka med forsvarsomra-
desbefilhavaren vid Forsvarsmakten for att dstadkomma
en enhetlig inriktning och ledning av totalforsvarets olika
delar och en indamalsenlig anvindning av civila och mili-
tira resurser. Detta skall ske genom riskanalyser, samver-
kan, planliggning och 6vning inom det civila forsvaret.
Linsstyrelsen skall dven ge stéd och underlag till kommu-
ner och berérda myndigheter, organisationer och foretag
for deras beredskapsforberedelser.

Vid hojd beredskap skall linsstyrelsen inom linet
verka for att storsta mojliga forsvarseffekt uppnds. I detta
ligger samordning och enhetlig inriktming av det civila
forsvaret, samordning mellan det civila och militira for-
svaret samt att verka for att linets tillgingar fordelas och
utnyttjas si att forsvarsanstringningarna framjas. Lanssty-
relsen fir di meddela foreskrifter om verksamheten hos
andra regionala och lokala civila myndigheter med statliga
forvalmingsuppgifter inom linet, med undantag {6r civil-
befilhavaren.

Raddningstjanst
Under hojd beredskap har riddningstjinsten utéver sina
vanliga uppgifter ansvar for att uppticka, utmirka och réja
farliga omraden m.m.

Civilbefilhavaren har ritc att under hojd beredskap
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besluta om anvindning av riddningskérer for uppgifter
som inte beroér den egna kommunen f6r omfordelning
mellan linen inom civilomridet. Motsvarande ritt att be-
sluta om omf6rdelning har linsstyrelsen vad giller kom-
munerna inom lidnet.

Halso- och sjukvard

Hilso- och sjukvirden ir en totalférsvarsfunktion som be-
stdr av en civil och en militir del. Den militira sjukvards-
organisationen skall i krig vara ett komplement dll den ci-
vila. Inom totalférsvaret finns lager av sjukvirdsutrusting
och likemedel som kan anvindas i krig.** Den civila
hilso- och sjukvardens katastrotberedskap utgor en nod-
vindig grund for och del av krigsberedskapen. Ambitio-
nen for hilso- och sjukvirden i krig skall vara atc hilla de
medicinska behandlingsresultaten pi samma nivd som i
fred for det stora flertalet patienter.

Vid fredstida katastrofer och i krig kan det krivas sam-
ordning av hela landets sjukvird. Detta stiller krav pi
samverkan mellan civil och militir sjukvird pi olika ni-
vder. En samordnad och samgrupperad ledning krivs sivil
pa central nivd, som hogre regional nivi och ligre regional
nivd. Ansvaret for detta pd central nivd har Socialstyrelsen,
overbefilhavaren och Forsvarets sjukvérdsstyrelse. P4 ho-
gre regional nivd utovas ledningen av civilbefilhavare och
militdrbefilhavare och pd ligre regional nivd av landsting,
linsstyrelse och forsvarsomride. Vidare samverkar pi
distriktsnivd  hilso- och  sjukvérdsledningen
landstinget med primirkommunal ledning samt militira

forbandschefer.

inom

Informationsberedskap for svara pafrestningar i
fred och for krig

Varje myndighet har i fred och i krig ansvar for att infor-
mera om sin verksamhet dll allminhet och medierna. Ett
sddant ansvar har dven kommuner och landsting.

Nir riddningsinsatser i fredstid pigar, ansvarar ridd-
ningsledaren i samverkan med polis och sjukvérd for att
information formedlas till medierna. Sjukvirden ansvarar
for information om och il padenterna pé sjukhusen. Po-
lisens informationscentral har tillging till den registrering
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som polisen skoter vid skadeplatsen och informerar uti-
fran denna.

I fredstid skall Styrelsen for psykologiskt forsvar bistd
andra myndigheter i deras arbete med att utforma och
sprida information om svira péfrestningar pa samhillet i
fred, genom att utarbeta rid och rekommendadoner for
informationsverksamheten.” Om en svir pafrestning ra-
der skall styrelsen for psykologiskt forsvar pd begiran ge
stod och hjilp tll andra myndigheter i deras informations-
arbete. Myndigheten skall dven, efter samrid med medie-
foretag, f6lja och analysera utvecklingen av mediernas be-
redskap for svira péfrestningar i fred. Myndigheten skall
utarbeta underlag f6r regeringens beslut om beredskap for
medieomradet.

Styrelsen for psykologiskt forsvar har dll uppgift att
uppritta en beredskapsorganisation som skall fungera un-
der och vid direkt fara for krig.

Myndigheten skall i krig analysera stimnings- och
opinionsliget i landet samt {6lja rapporteringen i natio-
nella och internationella nyhetsmedier. Vidare skall ett
centralt  presskvarter
informatérer frin bla.

upprittas  tillsammans med
det militira hogkvarteret,
Regeringskansliet och Overstyrelsen for civil beredskap.
Syftet med ett centralt presskvarter ir att kunna ge medi-
erna och dirigenom allminheten information.

Aven civilbefilhavarna, linsstyrelserna och kommu-
nerna skall forstirka sina informationsresurser i hindelse

av krig.
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Halso- och sjukvardens planering
och organisation av katastrofberedskapen
for psykiskt och socialt stod

Hir redovisas som en bakgrund den svenska organisationen
for nationell, regional och lokal katastrofberedskap.

ehovet av en beredskap for psykiskt och socialt
ombhindertagande vid katastrofer 4r nigonting som olika
aktorer i det svenska samhillet under de senaste decenniet
fitc okad medvetenhet om. Nir hilso- och sjukvirden
planlidgger, utbildar och 6var katastrofberedskap utgor
psykiskt och socialt omhindertagande en betydelsefull
del.

Som sektorsansvarig myndighet for hilso- och sjuk-
virden i Sverige utarbetar Socialstyrelsen allminna rid
om hilso- och sjukvirdens katastrofberedskap.* Syftet ir
att de allminna riden skall utgora ett gemensamt Gver-
gripande underlag for planering och utbildning. De all-
minna riden riktar sig dll hilso- och sjukvirdens me-
dicinskt och administrative ansvariga och #ven dll
riddningstjinsten, polisen och Forsvarsmakten som infor-
mation. I en sirskild skrift behandlas frigor om psykiskt
och socialt omhindertagande. Avsikten ir att “ge all-
minna rikdinjer dll landsting och kommuner f6r plane-
ring, organisation och utbildning vad giller det psykolo-
giska, psykiatriska och sociala omhindertagandet och st6-
det vid stora olyckor och katastrofer”.

Det ir visentligt att piminna om landstingens och
kommunernas sjilvstyre och sjilvstindiga ansvar for
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hilso- och sjukvirden. Socialstyrelsen har siledes ingen
direktivritt 6ver landstingen och kommunerna, de re-
kommendationer och rid som publiceras ir endast vigle-
dande och myndighetens ansvar och befogenhet inskrin-
ker sig dll att f6lja verksamheten.

Samverkan och samordning av information

For att samhillets resurser skall kunna anvindas optimalti
samband med en katastrof krivs samordning pa nationell,
regional och lokal nivd. Den lokala hilso- och sjukvirden
som ansvarar for det akuta omhindertagandet kan behova
stod i form av erfarenhetsutbyte, akuta rdd och handled-
ning. Det ir Socialstyrelsens uppgift att folja och stodja
sjukvirdshuvudmannens katastrofplanering samt att sam-
ordna informationen mot huvudmannen men iven mellan
myndigheter och allminheten.

Katastroforganisation regionalt och lokalt
Landsting

Landstingen i Sverige har skyldighet att erbjuda god och
litdllginglig hilso- och sjukvird dll dem som behover

det.* For att detta skall vara mojligt dven vid stora olyckor
och katastrofer krivs en sirskild katastrofberedskap. I So-
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cialstyrelsens allmidnna rid framgar att det centralt hos
varje landsting vid varje akutsjukhus och
primirvérdsdistrikt bor finnas en katastrofplan, som kon-
tnuerligt revideras. Utover detta krivs att all ber6rd per-
sonal fir information och utbildning. Socialstyrelsen be-
tonar dven behovet av att samordning sker mellan den
fredstida katastrofberedskapen och krigsberedskapen,®
liksom att samverkan med andra berérda myndigheter
krivs vid planeringen. Exempel pa berorda myndigheter
ir lansstyrelsen, forsvaret, sjo- och flygriddningen, kom-
munens riddningsginst, polisen och SOS-centraler.
Dessutom uppmuntras samverkan dven med olika tros-
samfund och frivilligorganisationer.

I landstingets 6vergripande uppgift ingdr att se dll att
katastrofplaner upprittas inom sjukhus och primirvards-
distrikt och att planerna ovas, liksom att katastrof-
beredskapen samordnas mellan primirvird, sjukhus och
kommun.

samt

Inom landstdngsomridet engageras framforalle all-
minpsykiatriska jourmottagningar, jourmottagning for
barn- och ungdomspsykiatri, delar av 6ppenvérdspsykia-
trin, foretagshilsovirden, kuratorer och psykologer samt
sjukhuskyrkan i det psykologiska och psykiatriska omhin-
dertagandet av katastrofdrabbade. D4 barn och ungdomar
ir inblandade samverkar ofta elevvirden och skol-
hilsovirden med primirvirden och den psykiska barn-
och ungdomsvirden (PBU).

Kommuner

Pa lokal nivd har kommunstyrelsen (och den sociala
distriktsnimnden i storstiderna) ansvaret for att de som
vistas inom kommunen fir det stéd och den hjilp som ir
erforderlig, i fred sivil som i krig. I omsorgsarbetet vid en
katastrof kan individ- och familjeomsorgen, ildre- och
handikappomsorgen och barn- och utbildningsforvale-
ningen involveras.

Grupper for psykosocialt omhiindertagande inom
landsting och kommun

For att hilso- och sjukvirden och socialginsten skall
kunna erbjuda den hjilp som erfordras vid stora olyckor
och katastrofer menar Socialstyrelsen att en sirskild orga-
nisation maste finnas inom varje landsting och kommun.

Psykologisk-psykiatrisk katastrofledningsgrupp (PKL)
Socialstyrelsen anser att de flesta akutsjukhus bor inritta
en PKL-grupp bestende av personer med sirskild kata-
strofpsykologisk och -psykiatrisk utbildning. Gruppens
uppgift skall bland annat vara att planera, leda och sam-
ordna det psykiska och sociala omhindertagandet vid ka-
tastrofer i nidra samarbete med sjukhusets katastrof-
kommitté och -kansli.

Psykiskt och socialt ombindertagande vid katastrofer
(POSOM)

Inom varje kommun bor det enligt Socialstyrelsen finnas
en beredskapsgrupp vars deltagare skall kunna agera med
kort varsel. Sammansittmingen av deltagare i en s.k.
POSOM-grupp kan variera, vanligt ir dock att gruppen
bestdr av personer frin socialtjinsten, kyrkan och frivillig-
organisationer. Gruppen bor vara understilld socialchefen
i kommunen.

Uppbyggandet av en psykologisk och psykiatrisk kata-
strofberedskap i Sverige har utvecklats i 6verensstim-
melse med Socialstyrelsens allminna rad. Som exempel
kan nimnas att samtliga somatiska akutsjukhus i Stock-
holms lin har en PKL-grupp och dessutom finns i linet en
samordningsgrupp. P4 andra orter som sirskilt drabbades
av Estoniakatastrofen; Borlinge, Jonkoping, Lindesberg,
Norrkoping, Uppsala och Vilhelmina finns PKL- och
POSOM-grupper eller andra krisgrupper.
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10
Stockholms lans landstings
katastrofmedicinska beredskap

En beskrivning av planeringen for organisationen
av det katastrofmedicinska arbetet inom landstinget.

Stockholms lins landsting finns i enlighet med Social-
styrelsens allminna rid en central medicinsk katastrof-
plan.* Den dr en ramplan {6r att organisation och ledning
av lanets hilso- och sjukvird vid en stor olycka eller kata-
strof i fredstid och utgor ocksd grunden f6r den beredskap
Stockholms lins landsting skall ha for att kunna méta
svira péfrestningar pd samhillet vid kriser och i krig. Pla-
nen frin 1994 har reviderats bland annat mot bakgrund av
de erfarenheter som gjordes i samband med Estonia-
katastrofen men dven pd grund av strukturférindringar
inom hilso- och sjukvérden i Stockholms lins landsting.

Efter Estoniakatastrofen skedde ett omfattande
utrednings- och utvirderingsarbete inom landstinget. Ut-
forliga rapporter utarbetades bland annat av akut-
sjukhusen som deltog i hilso- och sjukvirdens insatser,
ndgra exempel som kan nimnas dr Huddinge sjukhus rap-
port” som redovisar atgirder i riddningsarbetet pai
olycksplatsen, i firjeterminalen och pd sjukhuset och
Sédersjukhusets rapport™ som mycket ingdende redovisar
det psykosociala arbetet. Utdver detta har Nordvistra
sjukvirdsomridet inom landstinget gjort en Gvergripande
utvirdering® av landstingets insatser.

Analysgruppen har tagit del av dessa rapporter och
utvirderingar och finner det inte motiverat att dterge
samtliga insatser och dtgirder som vidtogs i det akuta ske-
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det. Dirfor kommer endast en kortfattad beskrivning go-
ras av akutsjukhusens psykosociala insatser for anhoriga
och 6verlevande. Gruppen har valt att istillet se nirmare
pa de erfarenheter som landstinget fick genom insatserna i
samband med Estoniakatastrofen och vill forsoka spegla
ndgra av de slutsatser som dragits. Detta presenteras i
nésta avsnitt, Beskrivning.

I det foljande beskrivs kortfattat fyra centrala delar i
Stockholms lins landstings medicinska katastrofplan:
katastrofmedicinsk ledning, PKL-funktionen, informa-
tion och samverkan.

Katastrofmedicinsk ledning

Vid en stor olycka eller katastrof utovas ledning pi olika
niver inom sjukvirden. Normativ’® och strategisk’® led-
ning utévas av den Centrala medicinska katastrof-
ledningen (CMKL), operativ ledning utdvas av medi-
cinskt ledningsansvarig i skadeomridet och av lednings-
ansvarig pa akutsjukhus, virdcentral eller inom sjukvards-
omréde.

P3 akutsjukhusen finns en utsedd katastrofledare som
har det initiala ledningsansvaret dll dess en katastrof-
ledning 6vertar ansvaret. Organisationen inom primér-
virden ser likadan ut.

Som tdigare nimnts leds riddningsinsatsen i skade-
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omridet av en riddningsledare i samverkan med polis-
insatschefen och medicinskt ledningsansvarig. D& det
medicinska ledningsansvaret dr kopplat dll den i skade-
omridet hogsta medicinska kompetensen kan exempelvis
ledningsambulansfunktionen (den ambulans som forst
kommer till skadeomrédet) eller akutbilssjukskéterskan ha
ledningsansvaret till dess likare kommer. D3 riddningsin-
satsen bedoms bli langvarig, exempelvis vid stora olyckor
eller katastrofer larmas en sirskild ledningslikare.

PKL, Psykologisk-psykiatrisk
katastrofledningsgrupp

Samtliga somatiska akutsjukhus inom Stockholms lins
landsting har en lokal PKL-grupp. Varje grupp har en
samordnare och dessa ingir i en referensgrupp dir dven
representanter for Centrala avdelningen fér ambulans-
sjukvirden och katastrofmedicinsk planering liksom ex-
perter pa katastrofpsykologi ingar.

PKL-funktionen representeras dven i den Centrala
medicinska katastrofkommittén samt i de lokala medi-
cinsk katastrofkommittéerna pé akutsjukhusen.

Varje PKL-grupp har ett antal resurspersoner som kan
hjilpa dll med psykologiska genomgéingar, debriefing
m.m. Enligt katastrofplanerna skall samverkan ske med
kommunen, primirvirden och kyrkan.

Information

I de centrala och lokala katastrofplanerna konstateras att
“information utgor en visentig del i all katastrof-
medicinsk verksamhet”. Man menar att informations-
ansvariga skall ingd i ledningsarbetet. Som mélgrupper
definieras drabbade och deras anhériga, massmedierna,
andra akutsjukhus och sjukvirdsomriden samt samver-
kande myndigheter. Vikten av att samordna information
med andra involverade myndigheter understryks.

Samverkan
Enligt hilso- och sjukvardslagen har landstinget skyldig-

het att samverka med andra samhillsorgan, i forsta hand
statlig och kommunala myndigheter. Som exempel pi
samverkansorgan nimns i den Centrala medicinska

For katastrofmedicinsk planering inom
Stockholms lans landsting svarar:

Den centrala medicinska katastrof-
kommittén som skall vara sammansatt av
representanter fran Halso- och sjuk-
vardsnamndens stab, HSN, Centrala
avdelningen for ambulanssjukvard och
katastrofmedicinsk planering i nord-
vastra sjukvardsomradet, sjukhus-
styrelsens stab, akutsjukvarden, primar-
varden, smittskyddsenheten, PKL-
grupperna och SOS Alarm i Stockholm.
Sjukvardsdirektoren, HSN leder arbetet.
Kommitténs uppgifter ar att
e vara hélso- och sjukvardens radgi-

vande organ inom det katastrof-

medicinska omradet

e utifran riskinventeringar och
analyser initiera dtgarder som
minskar faran for stora olyckor och
katastrofer i lanet

e folja upp och beddma resultat och
kvalitet av genomforda katastrof-
medicinska insatser

e fortlopande ta del av forsknings-
och utvecklingsresultat inom det
katastrofmedicinska omradet samt

vid behov initiera atgarder inom

landstinget

For katastrofmedicinsk planering pa
akutsjukhus och inom sjukvardsomraden
ansvarar lokala katastrofkommittér som
svarar for att lokala medicinska
katastrofplaner utarbetas och revideras
arligen.

katastrofplanen for Stockholms lins landsting: riddnings-
ginsten, polisen, linsstyrelsen, Forsvarsmakten, Kustbe-
vakningen, Storstockholms lokaltrafik, Statens jirnvigar
och Banverket.
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