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Allménna utgangspunkter och begransningar

Statens haverikommission (SHK) ar en statlig myndighet som har till uppgift att
utreda olyckor och tillbud till olyckor i syfte att forbattra sakerheten. SHK:s
utredningar syftar till att sa langt som majligt klarlagga savél handelseforlopp
och orsak till handelsen som skador och effekter i dvrigt. En utredning ska ge
underlag for beslut som har som mal att forebygga att en liknande handelse
intraffar i framtiden eller att begransa effekten av en sadan handelse. Samtidigt
ska utredningen ge underlag for en bedémning av de insatser som samhallets
raddningstjanst har gjort i samband med handelsen och, om det finns skal for
det, for forbattringar av raddningstjénsten.

SHK:s utredningar syftar till att ge svar pa tre fragor: Vad hande? Varfor hande
det? Hur undviks att en liknande handelse intraffar?

SHK har inga tillsynsuppgifter och har heller inte ndgon uppgift nar det géller
att fordela skuld eller ansvar eller rérande fragor om skadestand. Det medfor att
ansvars- och skuldfragorna varken undersoks eller beskrivs i samband med en
utredning. Fragor om skuld, ansvar och skadestand handlaggs inom rattsvéasen-
det eller av t.ex. forsakringsbolag.

| SHK:s uppdrag ingar inte heller att vid sidan av den del av utredningen som
behandlar réddningsinsatsen undersoka hur personer forda till sjukhus blivit
behandlade dér. Inte heller utreds samhéllets aktiviteter i form av socialt omhén-
dertagande eller krishantering efter handelsen.

Utredningen

SHK beslutade den 31 januari 2018 att genomféra en temautredning av rédd-
ningsinsatser med Sjofartsverkets helikoptrar. SHK har under utredningen fore-
tratts av Jonas Béckstrand, ordférande, Jorgen Zachau, utredningsledare, samt
Stefan Carneros och Gideon Singer, operativa utredare.

Som koordinator for Sjofartsverket har Mowgli Halléhn och UIf Holmgren del-
tagit. FOr Transportstyrelsen har Patrik Jénsson deltagit.

Ett haverisammantrade hélls den 16 oktober 2018. Vid motet presenterade
haverikommissionen det faktaunderlag som forelag vid den tidpunkten.

Remissforfarande med berdrda parter hélls under perioden 7 december 2018
14 januari 2019.
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SAMMANFATTNING

Efter att Statens haverikommission (SHK) fatt kannedom om ett antal handelser
dar Sjofartsverkets sjo- och flygraddningshelikoptrar inte varit tillgdngliga som
forvantats, genomférde SHK en dversiktlig forstudie som visade att under en
period om ca sju manader forekom sammanlagt tolv sadana handelser. For-
studien ledde till att SHK beslutade att genomféra en temautredning om radd-
ningsinsatser med Sjofartsverkets helikoptrar. Utredningen har baserats pa
fem héndelser som granskats narmare. Handelserna utgors av:

e Saknad seglare den 25 oktober 2017: En saknad fritidsseglare som varit
med om en forlisning hittades inte forran efter tva dygn pa en liten kobbe.
Vid det initiala soket kunde inte helikopter anvéndas.

e STENA NORDICA —brand i maskin den 29 oktober 2017: Fartyget,
pa resa mellan Litauen och Tyskland, meddelade att det fanns behov av
att skicka iland tva beséttningsmedlemmar som rokskadats. Larmet gick
till SAR-helikoptern i Ronneby, men denna kunde inte lyfta. Besétt-
ningsmedlemmarna evakuerades i stillet med ett av Férsvarsmaktens
fartyg.

e Fiskebat — besattningsman koloxidférgiftad den 2 november 2017:
Baten var pa resa mellan Faré och Nynashamn. Personen ombord med-
delade att han var omtocknad med risk for att forlora medvetandet. Den
narmaste helikopterbasen var Visby men den var obemannad. Larmet
gick déarfor till Norrtalje, men helikoptern dar kunde inte lyfta. Ronneby-
helikoptern aktiverades da, och kom fram till fiskebaten omkring tva tim-
mar senare, samtidigt med en lotshat. Under tiden hade Kustbevakning-
ens flygenhet observerat en till synes livios person pa dack.

¢ AMORELLA - man-éver-bord den 2 januari 2018: En man-6ver-
bordsituation observerades, och en sokinsats med omkringliggande far-
tyg paborjades. SAR-helikoptern i Norrtélje kunde emellertid inte lyfta,
varfor sjo- och flygraddningscentralen kontaktade den finldndska sjo-
raddningen for att fa helikopterassistans. Det konstaterades dock att
installelsetiden skulle bli sa lang, tva timmar, att chansen till 6verlevnad
under radande forhallanden skulle vara ute innan helikoptern kom fram.
Sokinsatsen fick genomforas utan helikopter.

e Fyra helikopterbaser ur drift samtidigt den 16 januari 2018: Av Sj6-
fartsverkets fem helikopterbaser var Visby obemannad enligt planering.
Samtidigt kom ytterligare tre att vara ur drift, namligen Umed, Norrtalje
och Ronneby. Det var saledes enbart Sdve som var déppen atminstone
under delar av dagen.
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Slutsatser

Utredningen visar att Sjofartsverket uppfyller de évergripande krav som stalls
pa myndigheten avseende sjo- och flygraddning, vilken till storsta del genomfors
med andra resurser an SAR-helikoptrar. Det finns emellertid uppenbara svarig-
heter att uppratthalla beredskapen pa de fem helikopterbaser som verket forfogar
over. Utredningen visar att i anslutning till de fem undersokta handelserna har
SAR-helikoptrar haft begransningar, vilket lett till att de inte varit tillgangliga
vid 13 tillfallen. Detta har paverkat genomférandet av raddningsinsatser i olika
omfattning saval som beredskapen for sjo- och flygraddning. Detta har i sin tur
bl.a. haft betydelse for hur Forsvarsmakten kunnat genomféra sina flygningar.

Utredningen konstaterar att de faktorer som i huvudsak har paverkat tillganglig-
heten &ar det faktum att organisationen ar underdimensionerad for att kunna klara
ambitionsnivan i det program for sjo- och flygraddningstjansten som Sjofarts-
verket upprattat, och den avtalskonflikt mellan arbetsgivare och arbetstagare
som pagatt under den aktuella tiden. I utredningen konstateras ocksa att det finns
forbattringspotential avseende Transportstyrelsens mojligheter att utdva tillsyn
av sjoraddningstjansten, avseende Sjofartsverkets planering av helikopterverk-
samheten baserad pa operativ riskhantering, samt avseende regelverket for
offentlighet och sekretess. Av dessa har de tva senare ocksa paverkat tillgang-
ligheten.

Dimensioneringen av helikopterverksamheten &r for liten i férhallande till
ambitionen att kunna tillhandahalla SAR-helikoptrar pa fem baser i landet
dygnet runt. Med nuvarande antal (sju) och det underhall som genomfors finns
inte ens teoretiska mojligheter att I1opande uppratthalla beredskapen pa fem baser
samtidigt. Vags dven behovet av utbildning in férsamras forutsattningarna ytter-
ligare och man kan konstatera att dven antalet besattningar ar for lagt.

Den djupa avtalskonflikt som ratt har paverkat sékerhetsklimatet negativt och
mojligen skadat sakerhetskulturen. Konflikten har haft en direkt inverkan pa den
operativa riskbedomning som gors infor varje enskild flygning, och vid ett
flertal tillfallen forhindrat att helikoptrar kunnat lyfta da den haft negativ pa-
verkan pa besattningarnas status. Detta har forstarkts av att planeringen av
verksamheten ar sadan att det regelbundet forekommer omstandigheter som gor
att riskbedomningen redan fran borjan har varden som 6kar risken for att flyg-
ning inte kan genomféras. En omstandighet som haft betydelse i konflikten &r de
brister som funnits i de regelverk avseende offentlighet och sekretess som om-
fattar verksamheten. Detta har bl.a. medfort att den flygande personalen har lagre
integritetsskydd an personal inom annan luftfartsverksamhet.
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Sakerhetsrekommendationer

Det pagar ett arbete inom Sjofartsverket med att forbattra arbetsklimatet inom
helikopterverksamheten och att forbéattra rapportering av driftsstopp till tillsyns-
myndigheten. Vidare har Transportstyrelsen paborjat en analys av sakerhets-
kulturen inom verksamheten. Haverikommissionen avstar darfor fran att lamna
nagra séakerhetsrekommendationer i dessa avseenden.

I dvrigt lamnar haverikommissionen foljande sakerhetsrekommendationer.
Regeringen rekommenderas att:

e | forordning bemyndiga Transportstyrelsen att utfarda foreskrifter avse-
ende sjoraddningstjanst. (RO 2019:01 R1)

e Se Over sekretesskyddet for information pa luftfartygs ljud- och fard-
registratorer (CVR- och FDR-data) inom statsluftfarten i syfte att séker-
stélla att den flygande personalen omfattas av motsvarande integritets-
skydd som personal inom civil luftfart. (RO 2019:01 R2)

e Genomfora en 6versyn av behovet av helikoptrar for Sjofartsverkets sjo-
och flygraddningsverksamhet. Oversynen bor bl.a. avse antalet helikopt-
rar, det valda underhallskonceptets paverkan pa helikoptrarnas tillgang-
lighet och bemanningsnivan. Syftet bor vara att sakerstalla att Sjofarts-
verkets helikopterverksamhet &r dimensionerad pa ett tillfredsstallande
satt i forhallande till behovet av flygande enheter for saval civil som
militér sjo- och flygraddningstjanst. (RO 2019:01 R3)

Regeringskansliet (Naringsdepartementet) rekommenderas att:

e Vidta atgarder i syfte att battre kunna analysera framtida EU-instrument
pa luftfartsomradet och bedéma behovet av kompletterande bestammel-
ser i lag eller forordning. (RO 2019:01 R4)

Sjofartsverket rekommenderas att:

o Vidta atgarder for att minska begransningarna av helikoptrarnas tillgang-
lighet som beror pa t.ex. alltfor langa tider av flyguppehall och pa hur
verket planerar Ovningar och satter samman besattningar.
(RO 2019:01 R5)

e Overviga mojligheten att spara de s.k. ORM-blanketterna, eller delar av
dem, pa ett sadant satt att de kan anvandas for battre planering, uppfolj-
ning och analys av beredskapen for sj6- och flygraddning, samtidigt som
skyddet for enskilda medarbetares personliga integritet varnas.
(RO 2019:01 R6)
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SUMMARY IN ENGLISH

The Swedish Accident Investigation Authority (SHK) received information
about a number of occurrences where the Swedish SAR-helicopters (search and
rescue), operated by the Swedish Maritime Administration (SMA), had not been
available as expected. Due to this SHK made a synoptic pre-study which
revealed that under a period of approximately seven months there were twelve
such occurrences. The pre-study resulted in SHK initiating a theme study regard-
ing rescue services by Swedish SAR-helicopters. The investigation is based
upon five occurrences that have been more thoroughly examined. The
occurrences are:

e Missing yachtsman the 25 October 2017: A missing yachtsman, whose
boat had foundered, was not located until he had spent two days on a
small islet. During the initial search, helicopter could not be used.

e STENA NORDICA - fire in engine the 29 October 2017: The vessel
was en route from Lithuania to Germany and reported that there was a
need to evacuate two crew members that had inhalated smoke. The
rescue helicopter in Ronneby was alerted, but it could not take off.
Instead, the crew members were evacuated by a ship from the Swedish
Armed Forces.

e FISHING BOAT - crew member intoxicated by carbon monoxide
the 2 November 2017: The boat was underway from Faro to
Nynéashamn. The person on board reported that he was dizzy with a risk
of falling unconscious. The nearest helicopter base was Visby, but it was
un-manned. The Norrtélje base was then alerted, but the helicopter there
could not take off. The helicopter in Ronneby was then activated and
arrived at the site about two hours later, at the same time as a pilot boat.
Meanwhile, an aircraft from the Coast Guard noted a person on deck,
seemingly unconscious.

e AMORELLA - man-over-board the 2 January 2018: A man-over-
board situation was observed and a search-and-rescue operation with
near-by vessels was initiated. The SAR-helicopter in Norrtélje could
however not take off, and consequently the JRCC contacted the Finnish
Coordination Centre to get helicopter assistance. It was concluded that
the calling-up time would be long, two hours, and that there would be no
chances for survival under the circumstances. The SAR-operation had to
be performed without helicopter.

e Four helicopter bases out of operation at the same time the
16 January 2018: Out of the five helicopter bases, Visby was unmanned,
according to plan. At the same time, another three bases went out of
operation, namely Ume4, Norrtélje and Ronneby. As a result, only Séave
was in operation during parts of the day.
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Conclusions

The investigation shows that the Swedish Maritime Administration fulfils the
general requirements regarding search and rescue, which mainly is performed
by other resources than helicopters. However, there are obvious difficulties to
maintain readiness at the five helicopter bases that SMA controls. The investi-
gation shows that in adherence to the five examined occurrences, the helicopter
units has had limitations which resulted in them not being in operation on
13 individual occasions. This has influenced the performance of SAR-operations
to a variable extent as well as the readiness for search and rescue in general,
which, in turn, has influenced the ability for the armed forces to execute their
flight operations.

The investigation concludes that the factors that mainly have influenced the
availability are the fact that the organization is undersized in relation to the
ambitions set out in the SMA program for search and rescue, and the conflict
between employer and employees, which was on-going during the time in ques-
tion. The investigation also shows that there is potential for improvements
regarding the Swedish Transport Agency’s (STA) possibilities to carry out
inspection of the maritime search and rescue services, SMA’s planning of the
helicopter services based upon operational risk management, and the legislation
for public access and confidentiality. Of these, the two latter has also influenced
the availability.

The size of the helicopter services is too small in relation to the ambition to
maintain SAR-helicopter readiness on five bases in the country at all times. With
the current number of helicopters (seven) and the required maintenance, it is not
even in theory possible to keep up readiness at five bases at all times. If the need
of training is taken into consideration, the circumstances are even worse and one
can conclude that also the number of crews is too small.

There has been a severe conflict between employer and employees. The
conflict has influenced the safety climate negatively and possibly damaged the
safety culture. The conflict has directly influenced the operational risk
management procedure that is performed before each flight operation, and has
on a number of occasions hindered helicopters to take off as the results have
showed a negative influence on crew members’ status. The negative result has
been reinforced by the fact that the planning of the operations is such that there
are regularly circumstances that causes unnecessary high values in the risk
assessment, which increases the risk that flight operations cannot be carried out.
Another circumstance that has influenced the conflict is the deficiencies in the
legislation regarding public access and confidentiality. Due to these deficien-
cies, the air personnel have a weaker protection of integrity than in other aviation
business.
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Safety recommendations

There are currently actions taken by SMA in order to improve the safety climate
within the helicopter services, and in order to improve the reporting of occasions
where the readiness is decreased to the inspectorate. Furthermore, an analysis of
the safety culture has been initiated and is performed by STA. Hence, SHK
issues no safety recommendations regarding these matters.

The Swedish Government is recommended to:

e Authorize STA to issue regulations regarding maritime rescue services.
(RO 2019:01 R1)

e Review the level of protection regarding CVR and FDR data within
state aviation, with the view to ensure that aviation personnel has the
same protection of integrity as in civil aviation. (RO 2019:01 R2)

e Analyze the need of helicopters for the rescue services performed by
SMA. The analysis should consider, amongst others, the number of
helicopters, the chosen maintenance concept’s influence on the availa-
bility, and the manning level. The intention should be to ensure that the
helicopter services are satisfactory dimensioned in regard to the number
of units needed for civil as well as military rescue services.
(RO 2019:01 R3)

The Swedish Government Offices are recommended to:

e Take action in order to better analyse future EU instruments within
aviation and assess the need for additional rules in laws or ordinances.
(RO 2019:01 R4)

The Swedish Maritime Administration is recommended to:

e Take action to reduce the limitations of the helicopter availability, in
regard to e.g. crew members’ recurrency and periods off duty and the
planning of exercises and duty schedules. (RO 2019:01 R5)

e Review the possibility to save the forms, or parts of them, used for
operational risk management, performed before each flight operation, in
such a way that relevant information may be used as input for better
planning, follow-up and analysis of the SAR readiness. At the same time,
the integrity of individual air personnel has to be taken into considera-
tion. (RO 2019:01 R6)
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1. FAKTAREDOVISNING
1.1 Bakgrund, metodik, avgransningar och inriktning

1.1.1  Bakgrund och metodik

Inom kommersiell sjofart finns det en skyldighet att rapportera olyckor
och tillbud till olyckor till tillsynsmyndigheten, som ar Transportstyrel-
sen. Transportstyrelsen rapporterar hédndelserna (som i vissa fall aven
kan omfatta ickekommersiella arenden) vidare till SHK och uppréttar
egna arenden for sadana handelser som beddms relevanta for Transport-
styrelsens egen verksamhet. SHK gor i sin tur en bedémning av varje
enskilt arende for att avgora om handelsen ska utredas eller inte.

Under hosten 2017 och pafdljande vinter inkom anmaélningar om ett
antal handelser till SHK for bedémning, som hade det gemensamt i
fraga om raddningsinsatser att helikopter fran Sjofartsverkets sjo- och
flygraddning (SAR!-helikopter) inte kunnat anvandas av en eller annan
anledning. Handelserna beskrivs kortfattat nedan.

e STENA NORDICA - brand i maskin den 29 oktober 2017
Fartyget, pa resa mellan Liepaja, Litauen, och Travemiinde,
Tyskland, meddelade pa eftermiddagen att det fanns behov av
att skicka iland tva besattningsmedlemmar fran fartyget som
rokskadats. Larmet gick till SAR-helikoptern i Ronneby, men
denna kunde inte lyfta. Besattningsmedlemmarna evakuerades i
stéllet med ett av FOrsvarsmaktens fartyg och fordes i land, dar
ambulans vantade. (SHK dnr S-185/17)

o Fiskebat — besattningsman koloxidforgiftad den 2 novem-

ber 2017

Baten var pa resa mellan Faré och Nynashamn. Personen
ombord meddelade att han var omtécknad med risk for att for-
lora medvetandet. Den ndrmaste helikopterbasen var Visby men
den var vid handelsen obemannad. Larmet gick darfor till
Norrtalje, men helikoptern dar kunde inte lyfta. Ronneby-
helikoptern aktiverades da, och kom fram till fiskebaten om-
kring tva timmar senare, samtidigt med en lotsbat. Under tiden
hade Kustbevakningens flygenhet flugit éver baten och observe-
rat en person pa dack, till synes livlgs. (SHK dnr S-191/17)

e AMORELLA — man-6ver-bord den 5 januari 2018
En man-6ver-bordsituation observerades, och en sokinsats pa-
borjades med omkringliggande fartyg. SAR-helikoptern i
Norrtalje kunde emellertid inte lyfta, och JRCC? kontaktade dé
den finska sjéraddningen i Abo for att fa helikopterassistans.
Det konstaterades emellertid att installelsetiden skulle bli sa

1 SAR (Search and Rescue) — internationell term for eftersokning och raddning som ofta anvands for att
beteckna sjo- och flygraddning.

2 JRCC (Joint Rescue Coordination Centre) — den gemensamma sj6- och flygraddningscentralen som drivs
av Sjofartsverket. JRCC leder sjo- och flygraddningsinsatser i Sverige.
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lang, tva timmar, att chansen till 6verlevnad i vattnet under
radande forhallanden skulle vara ute innan helikoptern kom
fram. (SHK dnr S-3/18)

Ingen av dessa tre héndelser har var och en for sig uppfyllt kriterierna
for utredning av SHK enligt de styrande dokument som reglerar verk-
samheten. Tillsammans har de dock vackt SHK:s intresse, och en dver-
siktlig forstudie av alla SAR-helikopterlarm sedan den 1 juli 2017 och
fram till forstudiens inledande i borjan pa februari 2018 har genomforts
for att se hur ofta helikoptrarna inte genomfort sina uppdrag. Det visade
sig da att det funnits begransningar i tillganglighet pa SAR-helikoptrar
vid ytterligare nio handelser, totalt saledes i samband med tolv handel-
ser under den aktuella perioden.

Dessa fordelade sig enligt foljande:

sex sjoraddningsérenden,

tva stod till kommunal raddningstjanst,

ett stod till polisuppdrag,

tva stod till sjukvarden,

en dag da fyra baser (av totalt fem) varit ur drift.

Det ska noteras att siffrorna ar dversiktliga och att hdndelserna inte har
detaljstuderats. Siffrorna kan saledes omfatta handelser som egentligen
inte utgjort nagon indisposition, men det kan ocksa finnas tillfallen da
nagon eller nagra baser varit ur funktion utan att det gatt nagot larm och
det darfor inte syns i siffrorna.

Med denna forstudie som grund beslutade SHK att pabdrja en tema-
utredning med fokus pa ett av Sjofartsverkets karnuppdrag, dvs. sjo-
och flygraddning (stod till annan raddningsverksamhet eller samhalls-
tjanst omfattas saledes inte av undersékningen da huvudansvaret for
dessa vilar pa andra samhallsfunktioner och Sjofartsverkets helikoptrar
endast kan anvandas i man av tillgang och under vissa forutsattningar).
Fem handelser utgdr undersokningens fokus. UtOver de tre ovan
beskrivna handelserna omfattar undersokningen éven féljande handel-
ser:

e Saknad seglare — den 25 oktober 2017
En saknad fritidsseglare som varit med om en forlisning hittades
inte forran efter tva dygn pa en liten kobbe. Vid det initiala soket
kunde inte helikopter anvandas.

e Fyra helikopterbaser ur drift samtidigt — den 16 januari
2018
Av Sjofartsverkets fem helikopterbaser var den 16 januari 2018
Visby obemannad enligt planering. Samtidigt kom ytterligare
tre att vara ur ordinarie drift, namligen Umea, Norrtélje och
Ronneby. Det var saledes enbart Save som var 6ppen atminstone
under delar av dagen.
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Séledes utgor urvalet fyra sjoraddningsarenden samt en dag da alla
baser utom en varit ur forvantad drift. De aterstaende tva sjoraddnings-
arendena har sorterats bort, dels for att begransa omfattningen av utred-
ningen, dels eftersom redan den initiala rapporteringen antyder att det
funnits naturliga forklaringar till att Sjofartsverkets helikoptrar inte lyft
(i ett fall fanns en dansk helikopter redan i grannskapet och kunde utféra
uppdraget, i det andra fallet utgjorde vadret och andra yttre omstandig-
heter utom Sjofartsverkets kontroll de begrédnsande faktorerna).

Nagra flygraddningsarenden som medfért behov av flygande helikopter
och som inte kunnat genomforas pa grund av operativa begransningar
har, enligt de uppgifter haverikommissionen fatt, inte forekommit under
den aktuella tidsperioden. Det kan emellertid noteras att i flera fall har
minskad tillganglighet av flygande helikopterenheter paverkat For-
svarsmakten, som anpassat sina flygaktiviteter till tillgang till SAR-
helikopter. | praktiken har detta inneburit inskrankningar av omraden
som Forsvarsmakten flugit i och inskrdnkningar i Forsvarsmaktens
planerade 6vningsverksamhet.

Det kan noteras att Sjofartsverkets statistik i arsredovisningen for 2017
visar att det under hela aret forekommit 617 insatser med SAR-helikop-
ter, varav 403 avser sjo- och flygraddning (dvs. Sjofartsverkets karn-
verksamhet — 6vriga utgor “larmtillféllen for annans ansvar”).

1.1.2  Avgransningar och inriktning

| denna rapport ar vissa avgransningar gjorda. Statistik redovisas inte i
nagon storre omfattning, och den som det anda redogors for utgors av
Sjofartsverkets egen. Nagon granskning av denna statistik har inte
gjorts da undersdkningen avser verksamhetens operativa funktion utan
egentlig anknytning till omfattningen.

JRCC, som ingar i Sjofartsverket, leder sjo- och flygraddningsinsatser
i Sverige. For att genomféra raddningsinsatser kan JRCC ta i ansprak
hela samhallets resurser. Bland de resurser som kan anvéndas finns Sj6-
fartsverkets SAR-helikoptrar. Dessa har som huvudsaklig uppgift att
utfora just sjo- och flygraddningsuppdrag och de ska vara bemannade,
utrustade och ha beredskap for detta. Tillsammans med Sjéraddnings-
sallskapets batar &r SAR-helikoptrarna de enda enheter som klassifice-
ras som SAR-niva 1. Huvuddelen av raddningsuppdragen genomférs
dock utan SAR-helikoptrar da helikoptern betraktas som en spetsresurs
dar andra resurser &r otillrackliga. Den har utredningen fokuserar inte
pa Sjofartsverkets overgripande uppgift att svara for sjo- och flygradd-
ningstjanst utan just pa anvandningen av SAR-helikoptrarna i sadan
verksamhet.

3 Tillgangliga raddningsresurser klassificeras i fyra SAR-nivaer dar SAR-niva 1 ar den som &r bést anpassad
for sj6- och flygraddningsuppdrag.
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Det har framkommit att det i Sjofartsverket funnits interna motsatt-
ningar, bl.a. av arbetsréattslig karaktar. | rapporten berdrs dessa motsétt-
ningar i den utstrdckning de beddms ha haft betydelse for helikopter-
verksamhetens beredskap. | dvrigt ingar det inte i utredningen att
bedéma eller ta stallning till fackliga fragor eller atgarder. Inte heller
har enskilda operativa beslut, t.ex. beddmning av vadersituationer eller
liknande, utgjort grund for beddmning. Vidare har inte heller de orga-
nisatoriska forutsattningarna i form av sékerhetskultur, eller flygséker-
hetskultur, utretts utdver vad som behdvs for att forsta de handelser som
varit utgangspunkt for utredningen. Det kan i ssmmanhanget noteras att
en genomgang av sakerhetskulturen i Sjofartsverkets verksamhet ar
planerad att genomforas i nartid av Transportstyrelsen.

Utredningen omfattar, som namnts, enbart helikopterverksamheten. For
varje handelse har i detalj beslut foljts fran ursprung till verkstéllande i
den man det varit mojligt givet det material som funnits att tillga.
Utgangspunkten har varit att forsta varje handelse i sin kontext och
finna orsaker och faktorer som paverkat det faktum att helikoptern inte
Iyft, och att finna lampliga forbattringsomraden for att gora verksam-
heten mer robust, om undersokningen skulle finna att ett sddant behov
foreligger. Haverikommissionen har inte funnit anledning att annat an
oversiktligt behandla hur underhallet av helikoptrarna genomfors.

1.2 Handelserna

| det foljande beskrivs héndelseforloppet for de héndelser som utred-
ningen utgatt fran. Handelserna &r beskrivna i stort med syfte att forsta
beslutsprocesserna. Som underlag har framfor allt intervjuer, SAR-
loggar och annan dokumentation anvénts. | flera fall har aven ljudfiler
fran SAR-verksamheten anvants, dock inte for handelsen den 16 januari
2018 eftersom dessa ljudfiler inte finns kvar pa grund av att inspelnings-
funktionen inte fungerat enligt uppgifter fran JRCC. Inte heller finns
nagon dokumentation kvar fran de riskbedémningar (s.k. ORM-ning*)
som gors infor varje flygning, da blanketterna fran dessa rutinmassigt
inte har sparats.

1.2.1  Saknad seglare

Onsdagen den 25 oktober 2017 kl. 16.44 vidarebefordrades ett mejl till
JRCC fran Kustbevakningens ledningscentral i Stockholm, dar det
framgick att en privatperson misstankte att hans van, ensam pa resa i en
segelbat fran en marina i Stockholmsomradet mot Malmé med avgang
den 23 oktober, eventuellt kunde ha hamnat i sjonéd. De hade haft
kontakt regelbundet, men det hade nu drojt 18 timmar sedan vannen
senast horde av seglaren. Da var seglaren i narheten av Bravikens
mynning, men hittade ingen bra plats att fortoja vid eller ankra pa och
valde darfor att stava vind och sj0 i det vantade daliga vadret. Dessutom

4 ORM (Operational Risk Management) — riskbeddmning som genomfors fore flygning. Behandlas narmare
i avsnitt 1.4.4.
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ska det ha uppstatt ndgot problem med det elektriska, vilket hindrade
honom fran att ladda telefonen.

JRCC paborjade samma kvéll omfattande efterforskningar bl.a. med
hjalp av ytenheter. Aven Kustbevakningens flygplan engagerades, och
fick ca kl. 18 i uppdrag att soka langs en linje med utgangspunkt i
position N 58° 05' E 017° 00" och norrut mot Oxelésund for att sedan
parallellsbka i nord-sydlig riktning mot 6ster. Linjen utgjorde sok-
omradets vastliga begransning.

En knapp timme senare tillfragades SAR-helikopterbasen i Visby om
de kunde delta i en sokoperation. Efter ca en kvart svarade Visbybasen
att man inte kunde lyfta pa grund av vidret och att detta berodde pa ”de
nya viaderminima”, dvs. de hdjda vaderméssiga krav for flygning som
inforts pa grund av ett forsamrat flygsakerhetsklimat (se vidare i avsnitt
1.4.4). Eventuellt skulle man kunna flyga nér det ljusnade.

Nagon kontakt med andra helikopterbaser togs inte, eftersom bade
helikopterbasen i Ronneby och den i Norrtalje var ur drift. Ronneby-
basens helikopter var ur drift pa grund av underhallsarbete och berak-
nades att vara sa fram till kl. 18 dagen efter, medan helikoptern i
Norrtalje, vars tagande ur drift foranleddes av ett tekniskt arbete pa
stjartrotorn, var anmald att vara det till kl. 13 foljande dag, vilket senare
forlangdes till sent pa eftermiddagen. Det har framkommit att man pa
JRCC pa kvillen forvantade sig att kunna anvanda helikopter féljande
dag.

Det gjordes uppehall under natten, men JRCC arbetade vidare med inre
spaning. Sokandet aterupptogs pa morgonen féljande dag, torsdagen
den 26 oktober, med ett antal flyg- och ytenheter. JRCC fick bl.a. hjalp
av Kustbevakningens flyg som spanade i omradet bade visuellt och med
radar. Dessutom bistod Forsvarsmakten med radar- och flygunderstod,
som i viss man kunde ge underlag for dirigering av Kustbevakningens
flytande och flygande enheter. Fran helikopterbasen i Visby ringde man
ocksa till JRCC och horde sig for hur det gick och meddelade att man
inte hade nagra sarskilda aktiviteter planerade den dagen, men fick
beskedet att sokningsaktionen skulle utféras utan helikopter, atmin-
stone under formiddagen. Nagot detaljorganiserat sok genomfardes inte
eftersom det inte fanns nagon specificerad aktuell position for den
saknade segelbaten.

Samma férmiddag, den 26 oktober, gick ett helikopterlarm ut om att ett
av Forsvarsmaktens flygplan kolliderat med en fagel. Helikopterbasen
I Visby kvitterade larmet, men flygplanet hann landa innan helikoptern
kom i luften, och avlarmning skedde redan efter sju minuter.

Sent pa eftermiddagen den 26 oktober anmaldes att dven helikoptrarna
i Ronneby och Norrtélje nu ater var i drift. Detta innebar att samtliga
fem baser var bemannade och driftsatta. Tidigt pa kvallen avbrots dock
den aktiva sokinsatsen, medan inre spaning fortgick pa JRCC.
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Foljande dag, fredagen den 27 oktober, aterupptogs sokandet. Omkring
kl. 10 informerades SAR-helikoptern i Visby igen om att forbereda ett
sok mellan Harstena och Haradskér. Strax dérefter hittade ett av Sjo-
raddningsséllskapets fartyg féremal som uppfattades som vrakrester
och i samband med detta klassades handelsen upp till kategori *nod” >,
enligt JRCC:s logg kl. 10.46. Efter att ha meddelat att helikoptern fran
Visby lyft strax efter kl. 11 var den pa plats omkring en och en halv
timma efter den initiala informationen, och soket kunde pabdrjas
kl. 11.39, enligt SAR-loggen.

%4 SCENE

Figur 1. Den nddstéllde seglarens forsok att signalera efter hjélp. Bild: Kustbevakningen.

Fler vrakdelar hittades. Vid 13-tiden larmades ocksa SAR-helikoptern
i Ronneby, som nu ater var i drift, och l6ste i praktiken av Visby-
helikoptern, vilken atervande till Visby for att tanka. Klockan 14.38
loggades i JRCC:s SAR-logg att Ronnebyhelikoptern hittat en svart-
kladd man som stod och vinkade pa en mindre kobbe mellan Haradskar
och Harstena, i position N 58° 11,8' E 017° 00,1', dvs. ca 7 M® norr om
den punkt Kustbevakningsflyget hade som utgangspunkt vid 18-tiden
pa kvallen den 25 oktober och i stort sett rakt pa den linje som anvisats
som vastlig avgransning. Personen togs ombord i helikoptern och flogs
darefter till Linkopings sjukhus. Mannen, som bekraftades vara den
saknade och eftersokta, uppgav att han gatt pa en sten i hard vind och
kantrat, och darefter tillbringat tiden pa den lilla kobben i flera dygn.

o | Sjofartsverkets interna avvikelserapporteringssystem &r inrap-
porterat att Ronnebybasen varit ur drift den 23 oktober fram till
den 26 oktober kl. 18.00 for underhdll, och Norrtalje den
24 oktober Kl. 12.00 till den 26 oktober kl. 18.00 for reparation.

5 JRCC klassar inkommande arenden i fyra klasser: NIL, ovisshet, beredskap och néd, dar néd anger den
hdgsta klassningen.

6 M — beteckning for distansminut eller nautisk mil, vilket &ar ett langdmatt som motsvarar 1 852 meter.
Aven forkortningen Nm kan férekomma.
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e | Notam’ &r for de aktuella helikopterbaserna foljande noterat:
o 25 oktober: Norrtélje och Ronneby ur drift hela dagen,
o 26 oktober: Norrtalje ur drift hela dagen. Ronneby ur drift
till kl. 18.00.
o 27 oktober: Ronneby ur drift fran kl. 21.26 och Visby fran
Kl. 19.26.

1.2.2 STENA NORDICA - brand i maskin

Det brittiskflaggade fartyget STENA NORDICA, pa resa mellan
Liepaja, Litauen, och Travemiinde, Tyskland, i position omkring 23 M
soder om Olands sodra udde, meddelade pa eftermiddagen sondagen
den 29 oktober 2017 kl. 14.34 6ver radio att man haft brand i maskin
men att den hanterats av besattningen och att situationen bedémdes vara
under kontroll sa nar som pa att det fanns mycket rok i maskinrummet.
Ombord pa fartyget fanns vid tillfallet sammanlagt 147 personer. Man
bad JRCC att avvakta.

JRCC aktiverade &nd& under tiden MIRGS-styrkor i Stockholm,
Goteborg och Karlskrona, eftersom man beddmde att situationen snabbt
skulle kunna eskalera och utgora stor fara for ménniskoliv. For att
kunna transportera styrkorna till platsen aktiverades ocksa motsvarande
antal SAR-helikoptrar, inklusive den pa basen i Ronneby.

Omkring en kvart senare meddelades fran fartyget att man inte behdvde
nagon assistans, utan STENA NORDICA fortsatte resan mot Trave-
miinde. JRCC larmade da av de styrkor som aktiverats. Orsaken till
branden uppgavs ha varit bréanslelackage éver heta ytor.

Klockan 16.13 anropade STENA NORDICA igen och meddelade att
man med anledning av att en besattningsmedlem hade inandats rok i
samband med branden hade varit i kontakt med lakare, som rekommen-
derade att besattningsmedlemmen skulle tas iland till sjukhus. Vid till-
fallet hade man enbart en huvudmaskin igang och kunde darfor bara
gora 10 knop, och det blaste 18-20 m/s med byar pa 25 m/s. Vid ett
samtal en dryg halvtimme senare meddelade man fran fartyget att det
var ytterligare en beséttningsmedlem som man av férebyggande skél
ville fa ford iland.

Nér SAR-helikoptern i Ronneby forst larmades hade helikopterbesatt-
ningen forberett sig for sin del av uppdraget, dvs. att flyga ut MIRG-
styrkan till fartyget. Nér uppdraget strax darefter avblastes fann
helikopterbesattningen for gott att titta lite narmare pa ett missljud fran
motor eller transmission i helikoptern som man hade noterat sedan tidi-
gare. Da man inte kunde identifiera missljudet och dess orsak, valde
befélhavaren att ”stdlla” helikoptern, dvs. den togs ur drift for ndrmare
undersokning och atgard. Detta skedde kl. 15.06, och darmed kunde

" Notam (Notice to airmen) — utgor underrattelser till flygbranschen och utfardas i Sverige av LFV.

8 MIRG (Marine Incident Response Group) — utgér raddningstjanststyrkor sarskilt tranade for miljé- och
raddningsinsats till sjoss. Tillhandahalls av Storstockholms Brandforsvar, Raddningstjansten Stor-
goteborg och Raddningstjansten Ostra Blekinge. Kallades tidigare RITS-styrka.
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helikopterbasen i Ronneby inte larmas nér behovet av evakuering av de
tva besattningsmedlemmarna fran STENA NORDICA uppstod. Evaku-
eringen kunde i stallet genomforas med hjalp av ett av Forsvarsmaktens
fartyg, som kl. 19 var till kaj i Karlskrona med de tva skadade.

Vid tillfallet var Visbyhelikoptern obemannad. Nar helikoptern i
Ronneby togs ur drift uppstod darfor en storre brist i beredskapen. For
att 16sa denna brist beslutades sa smaningom att tva besattningsmed-
lemmar och en tekniker fran Ronneby skulle flyga till Visby for att
bemanna helikoptern dar. Detta gjordes under kvéllen med avsikten att
Visbyhelikoptern skulle vara bemannad och flygfardig senare pa natten.
Alternativet att i stéllet sdénda flygchefen i Sjofartsverkets organisation
till Ronneby diskuterades men genomfordes inte. Flygchefen var den i
organisationen utsedde med behorighet att kontrollflyga den stallda
helikoptern i Ronneby och pa sa satt eventuellt fa den godkand for flyg-
ning igen.

o | Sjofartsverkets interna avvikelserapporteringssystem &r inget
av de namnda stillestanden registrerade.

e | Notam ar noterat:
o Ronneby: Stillestdnd fran den 29 oktober 15.33 till
féljande dag kl. 17.00.
o Vishybasen: Stillestand fran den 27 oktober kl. 18.26 till
den 7 november kl. 11.00.

1.2.3  Fiskebat — besattningsman koloxidférgiftad

En fiskebat, ca tolv meter lang och anvéand for fritidsbruk, var pa resa
mellan Faré och Nynashamn med en person ombord. Denne gjorde ett
nodanrop pa VHF-radio sent pa eftermiddagen torsdagen den 2 novem-
ber 2017, kl. 17.03, om att han inandats koloxid fran motorns avgaser
och var omtocknad med risk for att forlora medvetandet. JRCC klassade
arendet som ’ndd” och larmade bade yt- och flygenheter.

Den nérmaste SAR-helikopterbasen var Visby men denna var vid
héndelsen obemannad. Larmet gick darfor till helikopterbasen i
Norrtalje men helikoptern déar kunde inte lyfta. Det berodde pa att den
samlade riskbedémning (den s.k. ORM-ningen) som gjorts resulterat i
rod riskniva, dvs. en sa hog niva att flygningen ansags for riskfylld att
genomfora.

Riskbedomningen baserade sig pa att man strax fore larmet hade fatt
information med anknytning till fackligt arbete som uppfattades som
starkt negativ, vilket gav hogre varden &n normalt for den del av ORM-
ningen som avsag mental status. Tillsammans med riskvardena for bl.a.
samovningsbrist, ljusférhallanden, sikt och moln samt uppdragets
komplexitet hamnade risknivan nu pa rott. Redan nar besattningen tidi-
gare gick pa sitt pass hade man natt gul niva.
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Ronnebyhelikoptern, som inte natts av den information som fatt
Norrtéljebasen att reagera starkt negativt, aktiverades i stéllet kl. 17.18,
dvs. en kvart efter nddanropet, och begav sig strax darefter ut pa upp-
draget. Under tiden, enligt loggen kl. 17.48, hade Kustbevakningens
flygenhet lokaliserat den nddstallde och kunde senare, efter att ha flugit
over baten, meddela att en person observerats pa dack som vid nagra
tillfallen varit till synes livlgs flera minuter at gangen. JRCC hade svart
att kommunicera med mannen, som stundtals inte svarade pa fragor.

Figur 2. Varmeregistrerande bild pé fiskebaten. Det ljusa betecknar varme, och till hoger i bild
kan man se varme fran motorn och fran personen ombord. Bild: Kustbevakningen.

Slutligen, strax efter kl. 19, kom helikoptern fram till fiskebaten. En
lotsbat fran Landsort hade da hunnit fram samtidigt. Pa helikoptern
konstaterade man att det inte var mojligt att séatta ytbargare ombord
direkt i fiskebaten, utan ytbargaren fick sattas i vattnet och simma fram.
Den nddstéllde kunde omkring kl. 19.30 vinschas ombord i helikoptern,
tva och en halv timme efter nddanropet. Darefter fordes han iland och
overlamnades till ambulans pa Sjofartsverkets helikopterbas i Visby
eftersom véadret inte medgav flygning direkt till sjukhuset. P& basen
kunde helikoptern tanka och ater sattas i beredskap. Strax fore midnatt
ringde personen till JRCC och beréattade att han madde béttre men att
han fortfarande kande sig omtocknad.

e | Sjofartsverkets interna avvikelserapporteringssystem &r
Umedabasen registrerad som stillastdende den 1 november
kl. 00.00 till den 2 november kl. 08.00 (rod ORM).

e | Notam &r noterat:
o Visbybasen stillastéende fran den 27 oktober till den
7 november.
o Umedbasen stillastdende fran den 1 november kl. 17.29
till den 2 november kl. 09.00.
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124  AMORELLA - man-6ver-bord

P4 resa mellan Stockholm och Abo observerades pa passagerarfartyget
AMORELLA en man-0ver-bordsituation vid midnatt som inledde
fredagen den 5 januari 2018, och en stor sokinsats pabdrjades med
omkringliggande fartyg. Enligt uppgifter fran platsen var sokférhallan-
dena goda med god sikt och flera hundra meter till moln. Temperaturen
I vattnet var +4° och i luften +3°.

SAR-helikoptern i Norrtélje, som larmades av JRCC kl. 00.22, dvs.
fyra minuter efter att JRCC larmats frin AMORELLA kl. 00.18, hade
s&mre véder med dimma och sémre sikt. Man sokte darfor efter alterna-
tiva platser att landa pa for att i alla fall kunna lyfta, men fann inga
sadana med tillrackligt goda forhallanden. Darmed kunde helikoptern
pé basen i Norrtalje inte lyfta p& grund av vaderforhallandena,® vilket
meddelades JRCC kl. 00.36. JRCC, som klassat man-6ver-bord-handel-
sen som “ndd”, kontaktade di den finska sjoriddningen i Abo for att fa
helikopterassistans. Det konstaterades emellertid att instéllelsetiden
skulle bli lang, tva timmar, och i kombination med radande vaderfor-
hallanden kom inte heller denna helikopter ivag.

Figur 3. Spar av sokande ytenheter efter den passagerare som gétt Gverbord.
Bild: Sjofartsverket.

Insatsen fick darfor genomforas utan helikopter. Efter knappt tva tim-
mar avbréts sokningen i samrad med lakare da mojligheten till 6ver-
levnad i det kalla vattnet ansags utesluten utan flythjalpmedel och med
den kladsel den saknade personen hade. Efterat har det visat sig att
personen som hamnat éverbord var en passagerare som hoppat efter en
personlig konflikt.

9 Vaderforhallandena som forhindrade flygning vid detta tillfalle var inte en effekt av 6kade marginaler i
form av &ndrade véderminima.
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e | Sjofartsverkets interna avvikelsesystem ar Visbybasen noterad
som stillastaende den 1 januari till den 31 januari 2018 (avsak-
nad av besattning pa grund av avtalsproblematik).

e | Notam &r Visbybasen noterad som stillastaende fran den
2 januari till den 16 januari 2018.

1.2.5 Fyra helikopterbaser ur drift samtidigt

Av Sjofartsverkets fem helikopterbaser var den 16 januari 2018 fyra
stycken ur drift samtidigt. Visbybasen var planerad att vara obemannad,
medan Umea, Norrtilje och Ronneby "ORM-ade rétt”, dvs. den risk-
vardering som gjordes pa respektive bas gav sa hoga varden att flygning
ansags inte kunna genomforas av sakerhetsskal. Fran strax fore kl. 18
pa kvéllen den 16 januari till ca kl. 8 morgonen efter var den enda basen
som var dppen saledes Goteborg.

o | Sjofartsverkets interna avvikelsesystem ar Visbybasen noterad
som stillastaende den 1 januari till den 31 januari (avsaknad av
besattning pa grund av avtalsproblematik).

e | Notam ar foljande noterat:
o Visbybasen: Stillastdende den 2 januari till den
16 januari samt fran den 17 januari till den 30 januari.
o Norrtaljebasen: Stillastaende den 16 januari 13.23 till
den 17 januari 12.00 samt den 17 januari 11.37 till 18.00.
o Ronnebybasen: Stillastaende den 16 januari 13.26 till
den 17 januari 17.00.
o Umeabasen: Stillastéaende den 16 januari 16.48 till den
17 januari 07.30 samt den 17 januari 07.09 till 12.00.

Umea

Umedbasen var ur drift fran strax fore kl. 18 den 16 januari 2018. Att
det inte gick att flyga berodde till storsta delen pa att samtliga i besétt-
ningen var oroliga och kénde olust pa grund av en pagaende konflikt
med arbetsgivaren. Dartill var Umeabasen inte ordinarie bas for en
person i besattningen, vilket ledde till ett hogre skattat negativt séker-
hetsvarde. Dessutom var det besattningens forsta dag pa detta arbets-
pass, och man var darfor annu inte samoévade.

Av SAR-loggen framgar att JRCC fick besked strax efter kl. 08 dagen
darpa om att det nu ater gick att flyga fran Umeabasen. Har anges vidare
att det tidigare flygstoppet skulle ha berott pa att “manga varit pa vig
till basen med forsenade flyg”.

Norrtélje

Omkring kl. 13 den 16 januari 2018 informerades JRCC fran Norrtalje-
basen om att man dér kanske ocksa var ’roda”, dvs. att det av sékerhets-
skal inte skulle vara mojligt att flyga. Detta preliminara besked bekraf-
tades en knapp timme senare. Man meddelade da ocksa att man hoppa-
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des bli ”gula” foljande morgon, dvs. att vissa sdkerhetsforbattrande
atgarder visserligen kunde behdva vidtas men att det da skulle ga att
flyga (se vidare i avsnitt 1.4.4). | SAR-loggen star det dagen efter, den
17 januari Kkl. 13.15, antecknat att Norrtdljebasen “4r pa igen”.

Ingen av de som intervjuats om handelsen har sagt sig komma ihag den
enskilda handelsen i detalj, men de kopplar samman sékerhetsbedom-
ningen som stoppade flygning (ORM-ningen) med de fackliga avtals-
forhandlingar som da pagick och som uppfattades som harda och starkt
stressande. Arbetsgivaren hade presenterat ett nytt arbetstidsschema,
som flertalet i beséttningen ansag skulle innebéra stora forsamringar,
bl.a. pa grund av ett nytt avlosningssystem som i praktiken kraftigt
skulle forsvara majligheten att behalla anstallningen for dem som
bodde langt fran basen.

Forutom den fackliga konflikten paverkades bedémningen av saker-
hetsnivan ocksa av att besattningen inte var den ordinarie, att ndgra av
de som ingick i den inte arbetat ihop férut, samt att det var forsta dagen
pa ett nytt arbetspass och man darfor annu inte var samovade. Nagon
samordnad aktion mellan baserna ska enligt uppgifter fran besattningen
inte ha forelegat.

Ronneby

Besattningsmedlemmarna var besvérade dver och madde daligt av de
fackliga forhandlingarna, som man upplevde skulle medftra forsam-
ringar for dem. Dessutom fanns det tekniska brister som 6kade poéng-
nivan i riskbedémningen, t.ex. att en livflotte saknades och att vissa
dvningar behévde genomfdras. Vidare hade en av besattningsmedlem-
marna satts pa stand-by i hemmet (tillganglig for tjanst) foregaende
pass, vilket genererade ett hogre varde for flyguppehall eftersom det
inte blev aktuellt med ndgon flygning. Enbart den mentala statusen hade
inte hindrat flygning, men tillsammans med de tekniska podngen och
det faktum att det var forsta dagen pa ett arbetspass hamnade man éver
gransvardet.

Efter att ha blivit otillgangliga for flyguppdrag strax efter kl. 12 den
16 januari var avsikten att ga igang pa kvallen den 17 januari, men
daligt vader forhindrade genomférande av Ovningar. Enligt SAR-
loggen kunde basen dock ga in i beredskap igen kl. 18.35 den
17 januari. P4 morgonen den 18 januari 6vergick den roda statusen till
att bli gul, vilket medgav flygning.

1.3 Om sj6- och flygraddningstjanst

1.3.1 Allméant

For att lokalisera och undsétta nodstallda under réddningsuppdrag har
sjo- och flygraddningscentralen (JRCC) att vélja mellan de disponibla
enheter som &r lampliga att anvanda. Sjofartsverket har, forutom sina
SAR-helikoptrar, egna batar men dessa &r inte i forsta hand amnade for
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sjoraddning. Systemet bygger pa att enheter fran andra myndigheter
eller organisationer (framst Sjoraddningsséllskapet) anvands forutom
Sjofartsverkets egna helikoptrar. Det enskilda uppdraget avgor vilka
typer av enheter som ar lampligast och vilken omfattning insatsen ska
ha, samtidigt som det ofta ar lampligast att anvdnda enheter som har
utrustning for just SAR-andamal.

Batar finns pa manga platser och ar latt tillgangliga, men kan ha svarig-
heter att utfora uppdrag i daligt vader eller om avstanden ar langa. Sjo-
raddningssallskapet (SSRS), deltar med sina frivilliga enheter i ungeféar
80 procent av sjoraddningsfallen. Helikoptrar & sin sida har fordelar
genom att de mojliggor snabb avsokning av stérre omraden och ar
mindre kéansliga for sjohavning. | manga fall ar det anda tillrackligt med
en sjogaende enhet och da larmas foljaktligen inte nagon helikopter. |
vissa fall, da det handlar om att soka av ett stort omrade, kan dven andra
enheter, som Kustbevakningens flygplan, vara lampliga eftersom de
kan soka av storre omraden mycket snabbt. I vissa fall kan man dven ha
hjalp av signalspaningsenheter, om dessa finns pa lampligt avstand. |
princip har raddningsledaren pa sjo- och flygraddningscentralen till-
gang till alla samhallets resurser, militdra savéal som civila, offentliga
saval som privata, om sa skulle kravas.

lll‘q""l'l'lrﬂﬂ lp'"ﬂ“g

Figur 4. SAR-emblem. Bild: Sjofartsverket.

1.3.2 Krav

Internationella krav

De grundlaggande kraven pa sjo- och flygraddningstjanst (SAR-tjanst)
stalls av IMO?™X och ICAO*. Sverige har ratificerat SAR-konventio-
nen'? som rér sjoraddning och Chicagokonventionen!® som ror civil
luftfart. Till den sistndmnda finns ett Annex 12 som reglerar flygradd-
ning. Ingen av konventionerna ar direkt tillamplig i Sverige utan beho-
ver omsattas i nationell ratt. IMO och ICAO har gemensamt tagit fram
dokumentet IAMSAR (International Aeronautical and Maritime Search
and Rescue Manual) som innehaller riktlinjer for att ensa och organisera

10 IMO (International Maritime Organization) — FN:s internationella sjéfartsorganisation.

1 ICAO (International Civil Aviation Organization) — FN:s internationella civila luftfartsorganisation.
12 International Convention on Maritime Search and Rescue antagen i Hamburg 1977.

13 Convention on International Civil Aviation antagen 1944,
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tillhandahdllande av SAR-tjanster. Malsattningen ar bl.a. att framja
globalt samarbete avseende SAR-verksamhet och sékra att personer i
ndd blir hjalpta oavsett var de befinner sig och oavsett nationalitet.
Sverige har dven ingatt bilaterala dverenskommelser med samtliga
nio grannlénder.

Nationella lagar och forordningar

Kraven pa den svenska sjo- och flygraddningsverksamheten aterfinns
bl.a. i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO), dar skyldigheter
och ansvar definieras pa ett dversiktligt plan. Ansvaret for raddnings-
tjanst fordelas i lagen mellan kommuner och staten.

| forordningen (2003:789) om skydd mot olyckor (FSO), specificeras
ansvaret for raddningstjanst. Ansvaret for statlig raddningstjanst vilar
pa Polismyndigheten nar det galler fjallraddning och eftersok av for-
svunna personer, pa lansstyrelserna vid utslapp av radioaktiva amnen,
pa Kustbevakningen for miljéraddning till sjoss och pa Sjofartsverket
for flygraddningstjanst saval som sjoraddningstjanst. Sjofartsverket ska
enligt 4 kap. 4 och 10 §§ FSO uppratta ett program, som ska innehalla
uppgifter om formaga och resurser for verksamheten.

Av 5 kap. 1 8 FSO foljer att Transportstyrelsen ar tillsynsmyndighet for
sj0- och flygraddningstjénst. | férordningen (2002:375) om Forsvars-
maktens stod till civil verksamhet finns bestdmmelser om det stéd som
Forsvarsmakten kan Idmna bl.a. vid raddningsinsatser.

Den statliga sjoraddningstjansten omfattar svenskt territorialvatten och
omradet inom svensk ekonomisk zon samt de tre storsta insjoarna (dvs.
det som inte utgér kommunernas ansvar) och avser efterforskning och
raddning av ménniskor som é&r eller kan befaras vara i sjondd, samt sjuk-
transporter fran fartyg.

Den statliga flygraddningstjansten omfattar samma omrade som sjo-
raddningstjansten samt det svenska landterritoriet. Flygraddningstjénst
omfattar dven insatser mot skador som kan uppsta da ett luftfartyg ar
nodstéllt eller fara hotar lufttrafiken, samt efterforskning av saknade
luftfartyg. Vissa krav stélls ocksa i luftfartslagen (2010:500) och i luft-
fartsférordningen (2010:770).

Foreskrifter

Transportstyrelsen har, med stdd av ett bemyndigande i luftfartsforord-
ningen (2010:770), utfardat regler for flygraddningstjanst, Transport-
styrelsens foreskrifter och allméanna rad (TSFS 2015:51) om alarme-
ringstjanst och flygraddningstjanst, dar flygraddningstjansten ytter-
ligare regleras. Bland annat anges i 2 kap. 2 § som ett grundldggande
krav att verksamheten I6pande ska analyseras och riskbedémas for att
bibehalla sékerhet och tillganglighet. Om detta inte kan uppnas, ska
Transportstyrelsen meddelas. Nagon gradering av tillganglighet eller
tidsram for rapportering specificeras inte i detta avseende.
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Figur 5. En av Sjofartsverkets SAR-helikoptrar. Bild: Sjofartsverket/Patrik Nilsson.

Vidare anges i foreskriftens 2 kap. 10 och 11 8§ att det ska finnas ett
system for att kunna hantera avvikelser for att sdkerstélla en effektiv
flygraddningstjanst. Det ska ocksa finnas flygande SAR-enheter och
andra flygande raddningsenheter som ska vara lampligt placerade och
utrustade. Dartill ska flygraddningscentralen halla sig informerad om
flygande SAR-enheters och andra flygande raddningsenheters bered-
skap, tillganglighet och férmaga, och alltid ha tillganglig och aktuell
information om dessa enheter.

For utvéardering och héndelserapportering inom flygraddningstjansten
anges i foreskriftens 6 kap. 1 och 2 8§ att den som driver flygraddnings-
centralen ska utvérdera och félja upp den faktiska flygraddningsverk-
samheten och att det vid behov ska goras i samverkan med berdrda
myndigheter och organisationer. Utvarderingarna ska &ven omfatta
alla relevanta avvikelser avseende den utrustning och de instruktioner
som anvédnds”. Néar en avvikelse uppmérksammas ska rapport skickas
till Transportstyrelsen inom sju dagar och omfatta arbetsledningens
kommentarer saval som de forekommande atgarder som vidtagits.

For sjoraddningstjanst saknas motsvarande foreskrift (se avsnitt 1.5.2).

Sjofartsverkets program och egenstéllda krav

Som namnts ovan ska Sjofartsverket uppratta ett program med upp-
gifter om sin formaga och sina resurser for att genomféra raddnings-
insatser. | programmet uppger Sjofartsverket att malsattningen for flyg-
raddningstjanst ar att i 90 procent av fallen lokalisera saknade luftfartyg
som har aktiverade nddséndare inom 90 minuter, och luftfartyg som inte
har sadana nddsandare inom 24 timmar. Darefter ska undsattning om-
gaende paborjas.

For sjoraddningstjanst ar malsattningen att 90 procent av nodstallda ska
undsattas inom 90 minuter i den svenska sjoraddningsregionen pa
internationellt vatten, och inom 60 minuter pa svenskt territorialvatten,
i de fall da positionen ar kand. | andra fall ska en spaningsinsats kunna
pabdrjas inom samma tid.
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Sjo6- och flygraddningscentralen ska alltid vara bemannad med minst
fyra behdriga raddningsledare samt ytterligare assisterande och bitra-
dande personal. Vid behov kan ytterligare resurser ur ett kontinuerligt
fort register kallas in.

Tillgangliga resurser delas in i flygande, sjogaende och vagburna
enheter, vilka klassificeras i fyra SAR-nivaer. Av dessa ar det endast de
egna helikoptrarna och Sjoraddningssallskapets batar som réaknas till
SAR-niva 1. Detta innebdr att enheterna ska vara utrustade, utbildade
och 6vade for att genomfora efterforskning och lokalisering i svara
vaderforhallanden, kunna pejla nodsandare samt genomféra undsatt-
ning med t.ex. vinsch. De ska vidare inneha speciell SAR-utrustning for
ytbargning och forstarkt forsta hjalpen-utrustning. De ska ocksa vara
insatsberedda inom 15 minuter.

Ovriga resurser aterfinns hos andra myndigheter eller organisationer,
t.ex. Polisen, Forsvarsmakten, Kustbevakningen och Sjofartsverkets
lotsverksamhet. Det finns ocksa samverkansavtal mellan Sjofartsverket
och vara grannlander, liksom med vissa kommunala raddningstjanster
som ska kunna bista med insatsstyrka vid brand. Det kan d&ven komma
i fraga att ta i ansprak privata resurser, t.ex. i form av handels- eller
luftfartyg.

Sjofartsverket har i en intern instruktion reglerat vad som galler for
rapportering till Transportstyrelsen om “avsaknad av flygande SAR-
enhet”. | instruktionen anges bl.a. att endast uppehall i flygtjanst som
varar langre an tolv timmar ska rapporteras, och att rapporteringen ska
genomfdras inom sju dagar. Ytterligare en forutsattning for rapporte-
ring dr att beredskapen i ett omrade inte tacks av en backup-helikopter
eller av en annan helikopterbas. | annat fall beddéms situationen inte som
avsaknad av flygande SAR-enhet.

Internt inom Sjofartsverket ska alla avvikelser rapporteras, dels i
avvikelsesystemet, dels till JRCC for att halla raddningsledaren upp-
daterad.

Forsvarsmaktens avtal om beredskap for flygraddning

Det har funnits ett samverkansavtal mellan Forsvarsmakten och Sjo6-
fartsverket om helikoptertjanster som kraver att flygraddning for militar
flygverksamhet ska finnas tillganglig inom 15 minuter. Avtalet innebar
att Sjofartsverket skulle hélla beredskap med flygklar helikopter pa
baserna Save i Goteborg, Ronneby, Visby, Umea och i Stockholms-
regionen (Norrtalje). Avtalet har i december 2018 ersatts av en ny over-
enskommelse.

| januari 2018 beslutade Forsvarsmakten om begransningar i sin flyg-
verksamhet till foljd av “underskridande [...] av den raddningsniva
som behovs for att bedriva vissa delar av Flygvapnets verksamhet”. |
beslutet anges ocksa att verksamheten generellt ska planldggas sa att
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storre hénsyn tas till att rdddningshelikopter inte kommer vid larm. |
januari 2019 &r beslutet alltjamt gallande.

1.4 Helikopterverksamheten i Sjofartsverket

1.4.1  Historik

| slutet av 1900-talet var det FoOrsvarsmakten som tillhandaholl
helikoptrar for raddningsverksamhet enligt avtal med Sj6fartsverket. |
borjan pa 2000-talet forsvagades Forsvarsmaktens formaga att uppratt-
halla denna verksamhet och da raddningstjanstverksamheten var for-
hallandevis omfattande gavs Forsvarsmakten mojlighet att begransa
detta stod. Motiveringen var att Férsvarsmakten inte skulle behdva
anpassa sin formaga efter behovet av raddningstjanst, och att raddnings-
tjansten inte skulle drabba Forsvarsmaktens egen forbandsverksamhet.
| stallet kopte Sjofartsverket in tjanster fran ett foretag, AB Norrlands-
flyg, med borjan 2002. Gradvis minskade Forsvarsmaktens uppratt-
hallande av raddningstjanst for att slutligen helt upphéra 2009.

AB Norrlandsflyg hamnade emellertid i ekonomiska svarigheter, och
for att sékerstalla raddningstjanstverksamheten dvertog Sjofartsverket
foretaget i november 2011 i ett bolag, SMA Helicopter Rescue AB.
Verksamheten, som da bestod av civil och militér sjo- och flygraddning,
kom att inlemmas i Sjofartsverket och fran den 22 januari 2014 att bli
statsluftfart, med de regelforandringar detta medforde (se avsnitt 1.5.1).

Figur 6. SAR-helikopter. Bild: Sjofartsverket/Patrik Nilsson.

| Sverige finns for nérvarande knappt 20 civila organisationer som
bedriver helikopterverksamhet med ca 125 helikoptrar fordelade pa 100
i mindre foretag och 25 i storre. Totalt finns omkring 300 helikopter-
piloter, varav ca 125 i mindre organisationer och 175 i stérre. Forsvars-
maktens helikoptrar utgdrs idag av 33 medeltunga och 20 l&tta helikopt-
rar som ar baserade pa de tre verksamhetsorterna Luled, Linkodping och
Ronneby.
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1.4.2  Organisation och ledning

Sjofartsverket leds av en styrelse. Generaldirektoren a&r myndighetschef
och dven ledamot i styrelsen. Sjofartsverkets operativa ledning bestar
av generaldirektoren samt avdelningscheferna for styrning och plane-
ring, affarer, kommunikation, rederi, utveckling och kompetens,
juridik, sjo- och flygraddning samt isbrytarledning. Avdelningschefen
for affarer ar tillika stallforetrddande generaldirektér. Den nuvarande
generaldirektoren tilltrédde den 1 juni 2017.

Avdelningschefen for verksamhetsomradet sjo- och flygraddning
ansvarar for att leda och organisera avdelningens kapacitet sa att plane-
ring, genomforande, uppfdljning, utredning, analys och vidtagande av
atgarder leder till att verksamheten genomfors i enlighet med styrande
nationella och internationella krav. | ansvaret ingar ocksa, enligt Sjo-
fartsverkets arbetsordning, att ta fram 6vergripande riktlinjer for verk-
samheten, att faststélla kravbilden for den gemensamma sj6- och flyg-
raddningscentralen, JRCC, helikopterenheten och raddningsenheterna,
att sakerstélla att den faststallda malsattningen for verksamheten upp-
fylls, samt att sdkra att helikopterverksamheten har ratt resurser for
planerad verksamhet och att den bedrivs flygsékert.

Under avdelningschefen for sj6- och flygraddning sorterar tre enheter:
SAR systemledning, JRCC och helikopterenheten.

SAR systemledning

Enheten utgor ledningsstdd for avdelningschefen och bedriver verk-
samhet som ska sékerstélla langsiktig tillgang till SAR-resurser. De
olika funktionerna i enheten bereder strategiska fragor och besluts-
underlag for avdelningschefen. I de strategiska fragorna ingar bl.a. sam-
verkan med andra raddningstjanstansvariga myndigheter och organisa-
tioner som deltar i sjo- och flygraddning, samt att inga avtal och dver-
enskommelser inom omradet saval nationellt som internationellt. Déar-
till ansvarar enheten for uppféljning, analys, framtagande av krav for
verksamheten (vid JRCC, i helikopterenheten och for 6vriga rdddnings-
enheter), utvardering av insatser av sarskilt intresse, samt arlig
sammanstalining. Aven samordning av regional SAR-verksamhet och
dess resurser, utbildning och SAR-kritiska kommunikationslésningar
(innefattande beredning och projektledning av strategiska infrastruktur-
fragor) ingar i enhetens ansvarsomrade.

JRCC

JRCC &r den gemensamma sjo- och flygraddningscentralen. Enligt Sjo-
fartsverkets arbetsordning ansvarar enheten for planering, koordinering
och ledning av raddningsinsatser i enlighet med uppstéllda krav. Dess-
utom ansvarar enheten for operativ samverkan med andra raddnings-
tjanstansvariga myndigheter och organisationer som deltar i sj6- och
flygraddningsverksamhet.
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Helikopterenheten

Enheten ansvarar for utférandet av den helikopterburna delen av sj6-
och flygraddningen, vilket darmed innebéar ansvar for Sjofartsverkets
luftfartsverksamhet, som ar statsluftfart, och luftfartsvardigheten i
enlighet med géllande regelverk. Enhetschefen ansvarar for att verk-
samheten kan finansieras och att arbetet kan utforas i enlighet med de
av tillsynsmyndigheten uppstallda flygsédkerhetsméassiga villkoren.

Regelverket inom civil luftfart innebér bl.a. att en flygoperator ska ha
vissa sarskilt utsedda, och av tillsynsmyndigheten godkanda, befatt-
ningshavare, s.k. Nominated Persons (NP). Motsvarande regler till-
lampas aven pa Sjofartsverkets flygverksamhet.

Figur 7. Flygning i fjéllterrang. Bild: Sjofartsverket/Patrik Nilsson.

Enhetschefen har en sérskild position som verksamhetsansvarig chef
(Accountable Manager — AM), och ar godkand av tillsynsmyndigheten
efter bemyndigande av Sjofartsverkets generaldirektér. AM rapporterar
direkt till generaldirektéren avseende flygsékerhet och luftvardighet
och ska snarast rapportera och informera inom omradet om omstandig-
heter av storre betydelse. Vidare ska AM uppratta och uppratthalla ett
ledningssystem, Corporate Manual (CM), och ansvara for dvriga ut-
sedda och av tillsynsmyndigheten godkanda befattningshavare. Till-
sammans med dessa och enhetens sdkerhetsansvarige chef (Safety
Manager — SM) samt internrevisionschef (Compliance Monitoring
Manager — CMM) utgér AM Sjofartsverkets flygoperator. Se dven av-
snitt 1.5.

Enhetschefen har under de senaste aren bytts ut ett par ganger med kort
varsel. Enligt vad som framkommit i haverikommissionens intervjuer
anser manga i enheten att de inte fatt nagon uppenbar forklaring till de
chefsbyten som gjorts. Det senaste skiftet innebar att avdelningschefen
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tog Over som enhetschef och darmed Overtog det ansvar som AM-
befattningen innebar. En orsak till detta har uppgivits vara att man velat
slopa ett led i organisationen, vilket fatt till féljd att organisationen
blivit plattare.

Av den flygande personalen har manga lang erfarenhet av helikopter-
flygning inom SAR-verksamhet och har foljt med verksamheten fran
tidigare utdvare in i Sjofartsverket. Personalomsattningen i den opera-
tiva delen har varit lag. Omsattningen har daremot varit hogre hos den
administrativa personalen. Detta har, enligt Sjofartsverkets ledning,
sannolikt att géra med att forandringar gjorts i hur det administrativa
arbetet bedrivs.

Aven om den flygande personalen haft omfattande erfarenhet av sjo-
raddning, har erfarenheten av flygning éver land och framfor allt i fjall-
terrang i flera fall varit begransad. Da sadan flygning ar nodvandig for
att kunna genomfdra flygraddningsuppdraget har det funnits behov av
utbildning for just flygning i fjéallterrang.

Helikopterenheten forfogar Over sju helikoptrar med beséattningar,
baserade pa fem olika baser, namligen Goteborg (Save), Ronneby
(Kallinge)**, Visby, Stockholm (Norrtalje) och Umed. Baserna ar
placerade for att pa ett bra sétt vara tillgangliga for sina uppdrag. Néar
inte samtliga fem baser kan vara flygoperativa pa grund av bortfall av
helikoptrar (t.ex. service) eller beséttningar (t.ex. storre utbildnings-
insatser), finns en plan for att kompensera bortfallet i mojligaste man.
De resurser som finns tillgangliga flyttas da sa att man far en sa god
operativ tackning 6ver landet som mojligt. Ett bortfall pa Visbybasen
kan relativt val tackas upp av Norrtélje- och Ronnebybaserna. | den man
endast tre baser kan hallas flygoperativa prioriteras Visby, Goteborg
och Umea. De tillgangliga helikoptrarna flygs da vid behov till de
bertrda baserna (se figur 8).

1.4.3  SAR-helikoptrarnas tillganglighet

Allmant

Sjofartsverket ska enligt interna rutiner rapportera avvikelser, t.ex.
driftsstopp. Avvikelserapporterna kan ge en bild av tillgangligheten for
helikopterberedskapen. Rapporteringen omfattar emellertid i praktiken
inte alla stillestand som &r kortare an tolv timmar, varfor det ar svart att
fa en korrekt bild med utgangspunkt i avvikelserapporteringen.

14 Sedan den 1 juli 2018 finns basen pa Kristianstad flygplats pa grund av ombyggnad.
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Réddningshelikoptersystem AW139

Cirklama askadliggiir berdknad tackningsradie,
baserat pa SAR-malséattning 90 minuter samt
nedanstaende forutsattningar

» Tillgénglighet (beredskap) 15 minuter

+ Flygtid (fart 150 kn) 65 minuter
* Undséttning 10 minuter
*  Noll-vind

Ingen hénsyn tagen till rhdande véder

@ SAR-helikopter
B Polishelikopter
A Ambulanshelikopter Y - .

AGallivare
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Figur 8. Sj6- och flygraddningshelikoptrarnas réckvidd enlig Sjofartsverket. | héndelse av att
en bas inte ar flygberedd utgoérs denna i forsta hand av Vishy, som da tacks upp av Norrtélje
och Ronneby. Om tva baser inte kan flyga, utgors dessa av Norrtalje och Ronneby, da Vishy
antas bast tacka upp bristen. Bild: Sjéfartsverket.
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Underhall

Av Sjofartsverkets sju helikoptrar ar i praktiken alltid en pa tungt under-
hall, vilket medfor att det endast finns sex tillgangliga for verksam-
heten. Tanken &r att en av dessa ska vara reserv for de fem som anvands
pa baserna.

Lopande underhall kan principiellt bedrivas i ndgon av flera etablerade
former och i Overensstimmelse med tillverkarens anvisningar. En av
dessa dr sa kallat ”progressivt” underhéll dir olika underhallsatgérder
genomfors I6pande med kortare men fler storningar i produktionen. En
annan form ar sa kallat ’blockat” underhall och innebér att mer om-
fattande underhall planeras in i block som genomférs under en period,
vilket for Sjofartsverkets del medfor att helikoptern inte ar tillganglig
under tva dygn vid varje sadant block.

Sjofartsverket har valt att utfora det I6Gpande underhallet i form av
blockat underhall. Det har sin bakgrund i bl.a. ekonomiska bedémning-
ar och, enligt Sjofartsverket, framfor allt till 6kad mdéjlighet att planera
tillganglighet. Alternativet med progressivt underhall prévades initialt
men skulle med hansyn till det relativt laga flygtidsuttaget bli dyrare. |
praktiken innebar blockldsningen att den bas dar helikopterunderhallet
genomfors inte har tillgang till sin helikopter under de berorda dagarna.
Antingen ersatts den da med reservhelikoptern, eller sa tas basen ur drift
eller sa flygs en helikopter dit fran en annan bas, som da i sin tur maste
tas ur drift.

Med nuvarande flygtidsuttag genomfors det blockade underhallet under
tva dygn med start ungefar var 28:e dag. Det finns en prioriteringsord-
ning for vilka baser som ska hallas 6ppna. Av Sjofartsverkets dokument
Instruktion for beredning och beslut i samband med blockat underhall
och oplanerat underhall (AOG) framgar att helikopterbortfall vid de
olika baserna ska kompenseras enligt féljande:

Goteborg — ersatts om mojligt med back-up helikopter.
Umead — ersatts med back-up helikopter.

Ronneby — inget (tacks av Visby).

Stockholm — inget (tdcks av Visby).

Visby — inget (t&cks av Stockholm).

For att utfora dagligt underhall finns for narvarande en dagtjanstgoran-
de tekniker pa varje bas. Reservdelslager for de vanligaste avvikelserna
finns pa respektive bas medan huvudlagret finns i Goteborg. Det inne-
bér bl.a. att underhall inte kan utforas pa alla baser dygnet runt om inte
extraordinara atgarder satts in, t.ex. i form av extra tekniker sa att den
ordinarie teknikern inte ska behtva bryta mot vilotidsregler. Det kan
vidare finnas svarigheter att fa reservdelar fran huvudlagret pa plats
utanfor ordinarie arbetstid. Effektiviteten begransas, sa vitt kan forstas,
av hur avtalet mellan Sjofartsverket och underhallsleverantéren SMA

32 (71)



o L ﬂ Statens haverikommission
Swedish Accident Investigation Authority

Maintenance utformats. Det har under utredningen framkommit att Sjo6-
fartsverket avser att pa sikt skapa en effektivare organisation an den
nuvarande i detta hanseende.
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| vissa situationer kan behov av kontrollflygning av en helikopter fore-
komma for att avgdora om helikoptern kan anvéandas i verksamheten
eller inte. En sadan kontrollflygning behver genomfaras av sarskilt ut-
sedda personer. | Sjofartsverket ar det bl.a. flygchefen pa helikopter-
enheten som har den uppgiften.

Av statistiken for 2017 framgar att av totalt 2 998 flygtimmar utgérs
276 av tid for ombasering av helikoptrar, s.k. ferry-flygning.

1.4.4  Riskhantering

En flygoperatdr ska kontinuerligt beddma risker i verksamheten, och
rutiner for detta finns pa ett flertal omraden inom Sjofartsverket. Det
aligger den sakerhetsansvarige i organisationen (Safety Manager — SM)
att kontinuerligt ha en dvergripande bild av riskerna i verksamheten. |
en riskrapport sammanstélld i maj 2018 redovisade den sakerhetsansva-
rige de risker som beddmdes foreligga vid det tillfallet. Av de 19 iden-
tifierade riskerna, utan inbdrdes rangordning, kan har nd&mnas foljande.

e Sékerhetskulturen, rapporteringskulturen och hanteringen av av-
vikelserapporter inom helikopterenheten.

e Bemanningen av chefsfunktioner och resurser inom helikopter-
enheten.

e Transportstyrelsens handldggningstider.

e SjoOfartsverkets arbetsordning, som genererar resursbrist inom

helikopterenheten, vilket i sin tur skapar svarigheter att hantera

sakerhetsarbetet pa enheten.

Reservdelsforsorjningen.

Bristen pa instruktorer.

Den laga flygoperativa erfarenheten inom ledningen.

”Just Culture” och fortroendet mellan Sjofartsverkets ledning och

helikopterbeséttningarna.

e Sidouppgifter bland medarbetarna.

e Fortroendet mellan olika avdelningar.

En sérskild sédkerhetsrutin utgors av den riskbedémning som genomfors
infor varje flygning med SAR-helikoptrarna, en s.k. Operational Risk
Management (ORM), medan en annan utgors av vaderbedémning infor

flygning.

Riskbeddmning — Operational Risk Management (ORM)

Infor varje enskild flygning ska en sérskild riskbedémning goras for att
avgora om flygning kan ske eller inte. Denna omfattar bl.a. véder,
beddmning av alternativa flygplatser och behov av brénsle och utrust-
ning. Dessutom gors alltsa en sarskild bedémning for operativ risk-
hantering (Operational Risk Management, ORM), enligt en for det
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andamalet sarskilt upprattad blankett. I denna poangsatts olika paramet-
rar som anses kunna paverka flygsékerheten negativt, och blir summan
av poangen for hog kan flygning komma att ifragasattas eller helt
stoppas. Resultatet av riskbedémningen utgor ocksa ett beslutsunderlag
for atgarder som bor vidtas for att hoja flygsakerheten. Till exempel kan
bedémningen leda till att nagon viss 6vning behover genomforas for att
darigenom forbéttra besattningens flygstatus.

Vissa av bedémningarna har en tydlig grans, t.ex. vaderbeddmning som
kan betraktas utgora ett 0/1-14ge, dvs. om inte gransvardena Overskrids
kan man flyga, overskrids de ar flygning inte tillaten.

ORM
Operational Risk Management Vecka:
Parameter Status CMD | COP | HO | RS
Mental status | 0 Utmarkt, 5 Unfit for flight 0-(5)
Trotthet 0 Utvilad, 5 Unfit for flight 0-(5)
Sjukdom 0 Fullt frisk, 5 Unfit for flight 0-(5)
Night app Réd, kontakta NPFO (5)
Recurrency* |1, 2, 3, 4- eller fler réda pass 0-4
Flyguppehall* | > 7 veckor. HO 1, RS 1, Pilot 2 0-2
Flygtid* < 20h/90d. HO 1, RS 1, Pilot 2 0-2
Erfarenhet Ny (N) <100h i befattning 0-2
NVIS 90dgr** | < 3 NVIS-flights / 90dagar 0-2 X X
Basering Lag baskdnnedom 0-1
Status per funktion
Besattning Gemensam status
MccC Ej samdvad 0-4
Flygplats Ej TAF, METAR, ATS 0-4
Helikopter Begrénsningar utr. (MEL) 0-(5)
ORM Daglig 0-12 | 13-24 _

*OM-A Appendix, Policy for handling non compliant recency
**Begransning, VFR moérkerminima utan NVG. OM-B 2.10.1.3

Figur 9. ORM-blankett, del DAGLIG. Enligt anvisningarna ska en bedémning med hjalp av
blanketten genomforas i direkt anslutning till tjinstgdringens borjan och sedan uppdateras vid
byte av besittningsmedlemmar, helikopterindivid eller annan férandring som kan péverka
beddmningen av flygsékerheten. Varje beséttningsmedlem har en egen kolumn (till hdger) som
ska fyllas i. Ar nagon av siffrorna pa de dversta raderna 5 (rod) far den besattningsmedlemmen
inte flyga. | 6vrigt uppskattas vérdet for varje rad enligt den angivna skalan. VVérdena summeras
sedan. Ar det totala vardet gront finns inga restriktioner. Ar vérdet gult ska atgérder for att
forbattra statusen genomforas, men uppdrag kan utforas. Ar vérdet rétt, dvs. 24 eller mer, far
beséattningen inte flyga och JRCC ska meddelas. Bild: Sjéfartsverket.

Andra parametrar bedéms efter en glidande skala mellan noll och sex.
Har aterfinns bl.a. besattningsmedlemmarnas individuella status med
avseende pa halsotillstand och trétthet, men ocksa baskannedom, flyg-
tid, flyguppehall och samévning.

Det innebar sammantaget att ett flertal parametrar inte dr paverkbara
(t.ex. vader), medan andra ar det i stor utstrdckning (t.ex. samovning).
Ytterst ar det alltid befélhavaren som ansvarar for och genomfor en risk-
beddmning och beslutar om flygning ska genomfdoras eller inte.
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Systemet for riskbeddmning har tagits fram av organisationen European
Helicopter Safety Team (EHEST) och framhalls av den europeiska
flygsakerhetsmyndigheten (EASA). Sjofartsverket har anpassat syste-
met till sina behov.

RO 2019:01

Till ORM-blanketten finns en instruktion om hur det ar tankt att den ska
hanteras. | instruktionen anges att den ifyllda blanketten inte ska sparas.
Orsaken ar att den annars skulle kunna anvéndas mot enskilda besétt-
ningsmedlemmar. Om blanketterna sparades skulle de vid nagon tid-
punkt kunna komma att betraktas som allméanna handlingar och bli till-
gangliga for utomstaende enligt tryckfrihetsforordningens och offent-
lighets- och sekretesslagens bestdmmelser. Det skulle i sin tur kunna
gora enskilda besattningsmedlemmar mindre bendgna att dppet redo-
visa radande forhallanden av radsla for att kdnna sig utpekade.

Vaderminima

Man har inom Sjofartsverket varit medveten om att missndje med
arbetsforhallandena inom myndigheten kan paverka bl.a. flygsaker-
heten. Sarskilt uppmarksammades att avvikelserapporteringen mins-
kade drastiskt under en period. Detta bedomdes innebéra en forsamring
av flygsakerhetsklimatet och dérmed en risk for sankt flygsakerhet.
Man vidtog da atgarder for att skapa storre sakerhetsmarginaler, bl.a.
genom att forandra de vadermassiga forutsattningarna for flygning (s.k.
vaderminima). Detta genomférdes genom tre beslut av flygchefen:

e | beslut 02/2017 i juni hojdes kraven for flygning till:
o VFR™ dager: fran 300 fots molnbas till 400 fot, oférandrat
siktkrav 2 000 meter.
o VFR morker: fran 500 fot molnbas som lagst med NVIS? till
1 200 fot molnbas, oférandrat siktkrav 5 000 meter och lagsta
flyghdjd 300 fot med NVIS.
o Ingen forandring av minima for IFRY’-flygning.

e | beslut 04/2017 i oktober hojdes kraven for flygning till:

o VFR dager: lagsta flyghojd fran 200 fot till 300 fot.

o VFR morker: lagsta flyghojd fran 300 fot till 800 fot.

o Nedgang over hav dager med autopilot: fran 100 fot till
200 fot lagsta héjd (MDA'8) och frdn 0,2 M till 0,5 M avstand
till hinder utan visuell kontakt.

o Nedgang 6ver hav moérker med autopilot: fran 100 fot lagsta
hojd till 300 fot lagsta hojd (MDA) och till 0,5 M avstand till
hinder utan visuell kontakt.

o Ingen foréandring av minima for IFR-flygning.

5 VFR (Visuella flygregler) — avser flygning med synliga yttre referenser.

16 NVIS (Night Vision Imaging System) — avser teknisk utrustning for morkerseende (ljusforstarkare).
7 IFR (Instrument Flight Rules) — flygning enbart pa instrument.

18 MDA (Minimum Descent Altitude) — lagsta tillatna flyghojd.
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e | beslut 04.1/2017 i november gjordes en justering av lagsta hojd
(MDA) vid morker fran 300 fot till 200 fot for att det inte skulle
upplevas som en ny procedur. Ingen forandring av minima for IFR-

flygning.

Uppdrag / Ovning Flygpass nr: 1 2 3 4 5
ORM Daglig Summa: 0-24
Uppgift ) Standard, Medium, Komplex. 0-6
Geografi Hav, Skéargard, Land, Fjall 0-6
Ljusniva Dager, Mdrker, Mane, NVIS 0-6
Sikt / Moln VMC, IMC, IFR, ICING, (FIPS?) | 0-6
Nederbdrd Regn. Sné, Hagel, EMB CB 0-3
Vind Sjéhavning, temp, turbulens 0-3
Press pa bes | Media, Larm! Avgérande insats 0-3
Riskniva 018 | 19-3c_ | NNSSENNN

Figur 10. ORM-blankett, del UPPDRAG/OVNING. Denna del av bedomningen ska genomforas
infor varje flygning. Vid goda forhallanden kan det géras genom ett forenklat muntligt forfarande,
men under samre forhallanden ska den géras noggrant och dokumenteras skriftligen. Vardet fran
ORM DAGLIG ska fyllas i pa den Gversta raden, varefter kolumnen fylls pd med vardena for de
forhallanden som rader infor den enskilda flygningen. Gront innebar goda marginaler, gult forhojd
risktagning och rétt hog risktagning med sma marginaler. Vid rétt varde far 6vningsflygning inte
genomforas och vid eventuell uppdragsflygning ska sirskilda sakerhetsitgarder vidtas.
Bild: Sjofartsverket.

1.45  Sakerhetskultur och sakerhetsklimat

Allmént om organisationers kultur

En generell definition pa sakerhetskultur &r en organisations gemen-
samma sétt att tanka och agera i forhallande till risk och sakerhet, dvs.
hur en organisation prioriterar och faktiskt arbetar med risker och séker-
het i sin verksamhet. En organisation behover saledes ha tankt igenom
och dokumenterat hur risk- och sakerhetsarbetet i organisationen ska
bedrivas. Den handlar ocksa om att alla medarbetare har kunskap om
och &r inforstadda med hur detta arbete ska ga till samt att alla beter sig
enligt de beslutade avsikterna.*®

Som framgar av ovanstaende ar sakerhetskultur en djupt rotad attityd
till hur risker och sékerhet hanteras. Det handlar om djupare forstaelse
av grundlaggande sakerhetsstrukturer. En kultur andras inte sa latt, och
forandringar som anda intraffar sker pa djupet. Exempel pa sakerhets-
kulturfragor kan vara forstaelse for luftfart inom Sjofartsverket, eller,
for den delen, forstaelse for en storre och tyngre organisations struktu-
rella uppbyggnad.

Till skillnad fran en organisations sakerhetskultur, kan dess sékerhets-
klimat beskrivas som den dagsaktuella situationen inom organisationen.
Negativa faktorer i sakerhetsklimatet kan vara av mer Gvergaende
karaktar och innebér oftast inte mer &n tempordra stérningar i en annars

19 Se Transportstyrelsens broschyr Sakerhetskultur, Transportstyrelsens definition och beskrivning av
viktiga aspekter for god sékerhetskultur.
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god sakerhetskultur, men kan, om de tillats bestd, orsaka bestaende
skador. Till sadana faktorer som kan paverka sakerhetsklimatet i en
organisation negativt kan forandringar i arbets- eller anstallningsforhal-
landen réknas men &ven olika prioriteringar, t.ex. dar hansyn till anstall-
das integritet stalls mot risk att eventuellt bryta mot grundlagskrav, kan
utgora en pafrestning for sakerhetsklimatet.

RO 2019:01

Det sistnamnda utgor for Gvrigt ett gott exempel pa hur kulturer tagit
sig olika uttryck inom sjofart respektive luftfart. Fér de myndigheter
som hanterat den civila sjofarten har det historiskt varit en sjalvklarhet
att alla uppgifter i den offentliga verksamheten varit just offentliga, om
det inte funnits uppenbara undantag. Inom civil luftfart har forutsatt-
ningarna snarare varit motsatta och myndigheter har restriktivt och forst
efter provning lamnat ut uppgifter. Forklaringen till denna skillnad
ligger inte bara i hur man kulturellt ser pa de olika fragorna, utan har
varit baserad pa skillnader i regelverket. Skillnaderna har tydligt kunnat
observeras bl.a. i samband med sammanslagningen av tillsynsmyndig-
heterna inom de olika transportslagen. Se dven 1.4.6.

En forutsattning for att bedriva ett framgangsrikt sikerhetsarbete anses
numera allmant vara att det inom en organisation finns forutsattningar
for en 6ppen och arlig kommunikation mellan medarbetare och ledning.
Ett uttryck for detta &r utvecklingen av réttvisa arbetsplatskulturer (s.k.
»Just Culture”)?. Det innebir att den som begar misstag eller p annat
satt avviker fran faststallda regler och rutiner inte ska straffas for det,
annat an vid grovt vardslosa eller uppsatligt brottsliga handlingar.
Syftet med en sadan réattvis arbetsplatskultur &r att medarbetare inte ska
vara radda for att beratta om misstag eller felbedémningar, utan Oppet
och arligt dela med sig av erfarenheter sa att organisationen kan dra
lardom av dem.

Intervjumaterial i utredningen

| utredningen ingar ett omfattande intervjumaterial som kommer fran
flera olika befattningshavare pa olika nivaer i organisationen. En del av
materialet visar tydligt pd spanningar i organisationen, men det finns
ocksa material som visar pa samsyn. Detta avsnitt redovisar olika upp-
fattningar och beskrivningar som framkommit under intervjuerna.

Risk for konflikt mellan roller

Den tillplattning av organisationen som ledningen genomfort (se 1.4.2)
genom att lata avdelningschefen for verksamhetsomradet sj6- och flyg-
raddning (SAR-chefen) vara ocksa verksamhetsansvarig chef (AM)
med ansvar for flygsakerhet och luftvardighet, ses av flera medarbetare
som starkt tveksam, eftersom man anser att rollen som verksamhets-
ansvarig inte ar forenlig med de krav pa effektivitet och ekonomiskt
ansvar som aligger avdelningschefen. Intressekonflikter kan uppsta,
menar man, mellan dessa intressen och ansvaret for flygsakerheten.

20 Jimfor med “No-Blame Culture”, dr, i dess renldriga form, bestraffning inte alls ska forekomma.
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Myndighet och statsluftfart som verksamhetsformer

| detta sammanhang har framforts att tillsynsmyndigheten, Transport-
styrelsen, som ska godkanna tillsattningen av den verksamhetsansva-
riga chefen, av manga medarbetare pa olika nivaer uppfattas som tand-
I6s och utan egentlig mojlighet att paverka flygsdkerheten. Flera
stycken har t.o.m. redogjort for uppfattningen att verksamheten hade
stoppats om villkoren for verksamheten varit desamma som for ett
kommersiellt flygbolag. Ett exempel som namnts pa sadant som i sa fall
inte skulle ha accepterats ar att den hogsta ledningen, som inte ar del i
den av Transportstyrelsen godkénda flygoperatoren, hanterat operativa
arenden (se 1.4.6, dar handelsen beskrivs). Ett annat ar den drastiska
nedgangen av inlamnade avvikelserapporter.

Det tycks ocksa finnas en genomgaende osékerhet, framst hos flygande
personal men dven hos delar av ledningen, om vad statsluftfart egent-
ligen innebér, och darmed vilken roll som Transportstyrelsen faktiskt
har. Man uppfattar det som att Transportstyrelsen sjalv inte riktigt har
klart for sig hur Sjofartsverket i det har sammanhanget ska hanteras.

En stor andel av de intervjuade, framst bland den flygande personalen,
har uttryckt missnéje med att verksamheten utgor statsluftfart. Det
anses ha inneburit mer byrakrati och att fokus hamnat pa att anpassa
flygorganisationen till Sjofartsverkets arbetsordning och 6vriga admi-
nistrativa system, vilket man bedémer har drabbat flygverksamheten.
En annan nackdel skulle vara att det blivit krangligare att flyga 6ver
annan nations vatten &n vad som ar fallet for ett privat bolag.

Det finns & andra sidan de inom de olika personalkategorierna som
anser att det &r mer ordning och reda i den statliga myndigheten jamfort
med i den tidigare privat drivna verksamheten, och att detta darmed for-
battrat sakerheten.

Langa stélltider och antalet helikoptrar

Fran alla nivaer i organisationen ser man det som problematiskt att
arbetet med service pa helikoptrarna sker med viss troghet, vilket leder
till vad man anser vara onddigt langa stélltider. Vidare ser man det som
ett hinder att serviceorganisationen ar uppbyggd pa ett satt som inte till-
later en snabb och smidig atkomst till reservdelar da behovet uppstar,
utan bara pa kontorstid.

En for alla nivaer allman synpunkt &r att mot bakgrund av behovet av
underhall av helikoptrar och uthildning av besattningar, sa ar antalet
helikoptrar for litet for att uppdraget ska kunna genomforas enligt de
ataganden som man har.

Motséattningar mellan ledning och operativ personal

Den flygande delen av organisationen ar utspridd pa flera olika baser
och bemannas av besattningar som har koncentrerad arbetstid foljd av
langre ledigheter. Den finns darmed pa avstand fran 6vriga delar av
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avdelningen for sjo- och flygraddning och fran Sjofartsverkets huvud-
kontor, vilket riskerar att bidra till risken for motséttningar mellan
ledning och operativ personal. Att det finns tecken pa en sadan utveck-
ling ar nagot som har namnts i de intervjuer som gjorts under utred-
ningen.

Figur 11. Vinschning. Bild: Sjofartsverket/Patrik Nilsson.

Exempel pa detta dr att man inom den flygande delen av organisationen
inte ansett sig fa det stod av markorganisationen (t.ex. i form av skotsel
av drékter och flytvastar) som man forvantat sig, att chefer bytts ut utan
nagon forklaring, att nagon ska ha frantagits sin instruktorsroll efter en
meningsskiljaktighet med ledningen och att nagon annan ska ha fatt en
reprimand av skél som haft samband med facklig verksamhet. Vidare
har det férekommit ett missndje med brister i skyddet mot att interna
flygdata sprids.

Den mediala granskning som forekommit av Sjofartsverkets hantering
av sitt SAR-helikopteruppdrag har genomgaende uppfattats som stres-
sande och bidragande till spanningar mellan ledning och 6vriga
medarbetare. Fran den flygande personalens sida ar det framfor allt led-
ningens hantering av skyddet for interna flygdata och utldmnandet av
rapporter som uppfattats som negativt for organisationens sdkerhets-
kultur. Mest konkret har det visat sig genom en drastisk nedgang i av-
vikelserapporteringen, som stundtals helt upphort.

Under hdsten och vintern 2017/2018 pagick pa ledningens initiativ for-
handlingar i syfte att omfoérhandla géllande avtal om ersattning och
arbetstider. Férhandlingarna inleddes med att arbetsgivaren sade upp
det géllande avtalet, och man enades inte om ett nytt forran efter flera
forlangningar av uppsagningstiden och nar det endast aterstod nagra
timmar innan ett bakomliggande avtal skulle komma att tréda i stallet
for det uppsagda pa grund av den bristande enigheten. Det bakom-
liggande avtalet skulle i sa fall medféra forandringar som av den
flygande personalen uppfattade som negativa.
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Intervjumaterialet indikerar att konflikten om ett nytt arbetstids- och
ersattningsavtal har bidragit till att den flygande verksamheten vid ett
flertal tillféllen legat nere eftersom organisationen "ORM-at rott”, dvs.
den flygande personalens sjalvskattade trétthets- och hélsostatus har
gett sadana negativa varden att de tillsammans med 6vriga flygsaker-
hetsvarden resulterat i en riskbedémning som inte tillatit flygning (se
avsnitt 1.4.4).

| slutet pa maj 2017 skickades ett brev till Naringsdepartementet, vilket
var undertecknat av merparten (82 st.) av den flygande personalen pa
helikopterenheten. | brevet uppges att verksamheten i och for sig inte
ar svarare eller mer komplex dan manga andra flygverksamheter, men
till skillnad fran manga andra ar de operativa marginalerna oerhort sma,
saval avseende tid som avstand. Att i det laget behdva ta hansyn till att
det man séger och gor kan komma att granskas av t.ex. media upplevs
som belastande och beskrivs som ”synnerligen allvarligt ur ett flyg-
sakerhetsperspektiv”.

Vidare uppges i brevet att manga stérningsrapporter, som utgér grunden
i ett fortroendefullt flygsakerhetsarbete, sannolikt aldrig skrivs av
radsla for de konsekvenser som ett offentliggdrande skulle kunna med-
fora. Detta problem ska ha uppmarksammats redan i samband med att
Sjofartsverket tog over SAR-helikopterverksamheten, dock utan att
nagra atgarder vidtogs. Dessutom sags det att ledningen pa ett otillatet
sétt lagger sig i flygoperationen och att detta inte skulle ha kunnat fore-
komma i en flygorganisation som bedrivs i privat regi, utan har kunnat
intréffa enbart for att verksamheten skots som statsluftfart.

| brevet foreslas ett antal alternativa satt att bedriva verksamheten, t.ex.
som ett heldgt dotterbolag till Sjofartsverket, eller att samma sekretess-
regler infors for Sjofartsverket som de som géller for Polisen och Kust-
bevakningen. Det forekommer ocksé en formulering i brevet som anty-
der att brevskrivarna har uppfattningen att “media 1 kammarritten
vunnit over Sjofartsverket” avseende ett drende om nedladdade data
fran en helikopter.

1.4.6  Motstridiga regelverk i fraga om offentlighet och sekretess

Ett av de omraden dar det har forekommit konflikter mellan Sjofarts-
verkets ledning och flygande personal rér fragor om offentlighet och
sekretess. Flygande personal har kravt att interna flygdata ska hanteras
i Sjofartsverkets organisation pa samma satt som hos andra flygopera-
torer och darfor inte 1damnas ut till t.ex. media. Sjofartsverkets ledning
har & sin sida agerat for att tillgodose den grundlagsfasta offentlighets-
principen, som galler for alla statliga myndigheter. Framfor allt har
konflikten handlat om sadan information som registreras i helikoptrar-
nas fardregistratorer, FDR,?! och ljudregistratorer, CVR,? samt om
hanteringen av héndelserapporter.

2L FDR - Flight Data Recorder.
22 CVR — Cockpit Voice Recorder.
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FDR- och CVR-data

| maj 2017 fick Sjofartsverket en begédran fran media om att lamna ut
bl.a. registrerade uppgifter fran CVR och FDR som var hanforliga till
en viss flygning. Informationen pd CVR spelas automatiskt 6ver efter
tva timmars flygning och den begérda informationen fanns darfor inte
kvar. Informationen fran FDR fanns daremot kvar eftersom den inte
spelas over forran efter 25 timmars flygning. Sjofartsverket bedémde
dock att informationen inte var att anse som en allmén handling och
avslog darfor begéran. Beslutet Overklagades till kammarratten.

| syfte att sdkerstalla att den begérda informationen skulle finnas kvar
nar kammarrétten gjorde sin prévning av overklagandet, beslutade Sjo-
fartsverkets davarande generaldirektor att den aktuella FDR-informa-
tionen fran helikoptern skulle laddas ner pa en USB-sticka. Informa-
tionen fordes dock inte Gver till nagot lasbart format. Kammarratten
ansag i sin dom?, liksom Sjofartsverket, att FDR-data fran verkets
helikoptrar inte var att anse som en allmén handling och avslog 6ver-
klagandet. Informationen lamnades alltsa inte ut.

| luftfartsverksamhet ar normalt den information som registreras pa
CVR och FDR skyddad och far endast anvandas under sarskilda forut-
sattningar och for séarskilda andamal, t.ex. vid utredning av olyckor och
allvarliga tillbud. Informationen pa CVR, som bestar av ljudinspelning-
ar av vad som forekommer i cockpit, bl.a. vad besattningen sager,
brukar anses som sarskilt integritetskanslig. Skyddet for informationen
regleras bl.a. i kommissionens férordning (EU) nr 965/2012 om
tekniska krav och administrativa forfaranden i samband med flygdrift.
Forordningen som ar en genomférandeforordning till den s.k. EASA-
forordningen 2018/1139% ar dock inte direkt tillimplig pa statsluftfart.

Vid tidpunkten for den namnda domstolsprévningen av fragan om ut-
lamnande av FDR-data fran helikoptern, fanns det vid Sjofartsverket en
operativ manual som angav att FDR-data endast fick anvéndas i sam-
band med rapportering av en incident eller en olycka enligt gallande
regelverk. Vidare fanns en 6verenskommelse mellan den verksamhets-
ansvarige chefen (AM) och den lokala fackliga organisationen om att
endast tre befattningshavare hade ratt att begdra att FDR-information
skulle omhéndertas, namligen den sakerhetsansvarige chefen (SM)%,
flygchefen (NPFO)?® och chefen for fortsatt luftvardighet (NPCA)?'.
Dessa tre beddmde i samrad med den verksamhetsansvarige chefen att
det vid det aktuella tillfallet inte fanns flygsakerhetsskal att omhanderta
FDR-data.

23 Kammarrattens i Jonképing domar den 7 juli 2017 i mal nr 1448-17 och mal nr 1524-17.

24 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2018/1139 om faststéllande av gemensamma bestammel-
ser pa det civila luftfartsomradet och inrattande av Europeiska unionens byra for luftfartssakerhet.
Férordningen har ersatt den tidigare EASA-forordningen 216/2008.

%5 SM — Safety Manager.

%6 NPFO — Nominated Person Flight Operations.

27 NPCA — Nominated Person Continuing Airworthiness.
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Figur 12. Ovning. Bild: Sjofartsverket/Patrik Nilsson.
Sjofartsverkets ledning ansag dock att det forelag en skyldighet for
verket som statlig myndighet att bevara FDR-data till dess att domsto-
len prévat utlamnandefragan, och att atgarden att spara ner data for
detta syfte inte stod i strid med den operativa manualen eller med andra
regleringar pa luftfartsomradet. Ledningen forutsatte daven att Kammar-
ratten skulle komma att foreldgga verket att spara informationen till
dess att den rattsliga provningen avslutats. Ett sadant forelaggande ut-
fardades ocksa tva dagar senare.

Transportstyrelsen genomférde en verksamhetskontroll av Sjofarts-
verkets helikopterenhet den 31 maj och den 1 juni 2017. | inspektions-
rapporten konstaterades att hanteringen av registreringar fran fard- och
ljudregistratorer inte var tillfredsstéllande. Det noterades att det fanns
procedurer for hanteringen men att de inte foljts. Transportstyrelsen
bedémde saledes att nedladdningen av FDR-data stred mot Sjofarts-
verkets operativa manual. Transportstyrelsen krévde att avvikelsen
skulle korrigeras, att orsaken till den skulle utredas och att atgarder
skulle vidtas for att den inte skulle upprepas.

Sjofartsverket i egenskap av arbetsgivare har darefter fort diskussioner
med den lokala fackliga organisationen i syfte att traffa ett avtal om hur
information fran fard- och ljudregistratorer ska hanteras i framtiden.
Nagot formellt avtal har inte traffats men arbetsgivaren har presenterat
ett forslag till 6verenskommelse. Tills vidare &r avsikten att innehallet i
forslaget ska tillampas och parterna ar 6verens om att tillampningen ska
utvérderas under hdsten 2019.

Sjofartsverkets helikoptrar har &ven en datorenhet (central maintenance
computer — CMC) som lagrar underhallsdata. Sadana data har generellt
inte samma skydd som data fran FDR och CVR. Det har forekommit
att Sjofartsverket efter begaran lamnat ut CMC-data.
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Handelserapporter och larmrapporter

Betréffande den rapportering som gors inom Sjofartsverkets flygverk-
samhet finns det anledning att har skilja pa tre olika former. Rappor-
tering av olyckor och allvarliga tillbud gors till Transportstyrelsen och
SHK. Rapportering av andra handelser som potentiellt skulle kunna pa-
verka flygsakerheten gors till Transportstyrelsen. Vidare finns en intern
rutin vid Sjofartsverket att efter ett genomfort raddningsuppdrag upp-
ratta en larmrapport. Under den tid Sjofartsverket upphandlade flyg-
verksamheten fran ett privat bolag bifogades larmrapporterna som ett
underlag till de fakturor som stalldes till Sjofartsverket. Idag fyller
larmrapporterna inte langre den funktionen utan utgor grund for intern
statistik och &r ett satt att dokumentera uppdragen for den uppféljning
som kan komma att kravas.

Inom civil luftfart sker rapportering av olyckor och allvarliga tillbud
enligt EU-forordningen 996/2010.28 Férordningen ar inte i sig tillamp-
lig pa statsluftfart men kan i viss man goras tillamplig pa sadan av
respektive medlemsstat. FOr Sjofartsverkets del foljer i stéllet en liknan-
de rapporteringsskyldighet av bestimmelserna i 5 kap. 8 § och 14 kap.
6 § luftfartslagen. Det har inte framkommit nagot i utredningen som ger
anledning att narmare bertra denna rapporteringsskyldighet.

Rapporteringen av avvikelser och handelser som &r av mindre allvarlig
natur sasom driftstorningar, defekter, fel eller andra omstandigheter
som kan inverka pa flygsakerheten sker pa grundval av flera olika for-
fattningar. En sadan rapporteringsskyldighet foljer av 10 kap. 8 § och
14 kap. 6 § luftfartslagen. Den regleringen bygger delvis pa ett tidigare
EU-direktiv 2003/42/EG.?° Sadana héndelserapporter omfattas av
sekretess bl.a. for att skydda rapportdrens identitet. | offentlighets- och
sekretesslagen framgar detta av 29 kap. 10 8. Vid tillkomsten av den
bestammelsen bedrev dock Sjofartsverket inte nagon luftfartsverksam-
het och har darfor inte heller omnamnts i paragrafen.

Efter en framstallan fran Sjofartsverket till regeringen har lagtextens
lydelse dndrats bl.a. sa att den sedan den 1 juli 2018 aven omfattar Sjo-
fartsverket. Dessférinnan har dock handelserapporter inom Sjofarts-
verket inte omfattats av sekretessbestammelsen.

Det tidigare EU-direktivet 2003/42/EG har ersatts av handelserapporte-
ringsférordningen 376/2014%°. Det har tidigare varit nagot oklart om
handelserapporteringsforordningen &r direkt tillamplig pa Sjofarts-
verket. Av forordningens ordalydelse kan inte utldsas om den &r avsedd
att omfatta statsluftfart. Forordningen reglerar uttryckligen civil luftfart
men det finns inte nagot specificerat undantag for statsluftfart.

28 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 996/2010 om utredning och férebyggande av olyckor
och tillbud inom civil luftfart.

29 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/42/EG om rapportering av handelser inom civil luftfart.

30 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 376/2014 om rapportering, analys och uppféljning av
hé&ndelser inom civil luftfart.
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Kommissionen har dock publicerat ett vagledande material till forord-
ningen dar det anges att begreppet civil luftfart &r avsett att ha samma
innebord som brukligt inom omradet design och tillverkning av luft-
fartyg, vilket innebér att det ar typcertifikatet och inte verksamhets-
typen som dr styrande. Ett luftfartyg som anvands for statsluftfart kan
ju manga ganger vara av en typ som aven anvands i civil luftfart.
Regeringen har i prop. 2017/18:208 Handelserapportering och sekre-
tess hos Sjofarts-verket och andra statliga myndigheter angett som sin
uppfattning att handelserapporteringsforordningen &r direkt tillamplig
aven pa Sjo-fartsverket. Sammantaget far det numera anses klarlagt att
forordningen galler dven for Sjofartsverkets flygverksamhet.

Det har forekommit att Sjofartsverket efter begéran att lamna ut larm-
rapporter har gjort en sekretessprovning och darefter lamnat ut begarda
rapporter, varvid t.ex. uppgifter om patienter har maskerats. Daremot
har Sjofartsverket, enligt egen uppgift, inte lamnat ut nagon handelse-
rapport.

Sjofartsverkets beslut att lamna ut larmrapporter samt den brist pa
sekretessregler som tidigare forelag for handelserapporter har medfort
att det funnits en rédsla hos de flygande beséttningarna att &ven handel-
serapporter skulle kunna komma att lamnas ut. Det har i sin tur under
en period resulterat i att besattningarna genomgaende avstod fran att
rapportera handelser.

Vid Transportstyrelsens verksamhetskontroll av Sjofartsverkets
helikopterenhet den 31 maj och 1 juni 2017 var en av de avvikelser som
noterades hanforlig till denna fraga. Transportstyrelsen konstaterade att
alla former av rapporter upphort i maj 2017 och att detta medfor ett
osakert flygsakerhetsldge som inte kan dvervakas och verifieras.

For att forsoka tillgodose behovet av en fungerande rapportering, trots
de brister som forelag i lagstiftningen, inréttade Sjofartsverket i borjan
av januari 2018 ett slags visselblasarsystem som innebar att rapporte-
ring kunde ske till en upphandlad funktion utanfér Sjofartsverket och
att rapporterna nar de nadde Sjofartsverket var avidentifierade. Syste-
met anvandes under forsta halvaret 2018 och genererade ett 20-tal
rapporter.

Enligt de uppgifter som SHK inhamtat frdn Sjofartsverket har den
lagandring som tradde i kraft den 1 juli 2018 medfort att avvikelse-
rapporteringen nu fungerar, om &n inte i samma omfattning som
tidigare.
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Figur 13. SAR-helikopter. Bild: Sjofartsverket/Patrik Nilsson.

1.5 Tillsyn

Tillsyn av Sjofartsverkets SAR-verksamhet utévas inom tva omraden
som &r aktuella for denna utredning, namligen tillsyn av flygverksam-
heten som sadan och tillsyn éver SAR-verksamheten, dvs. den radd-
ningstjanst som sj6- och flygraddning utgor. | bada fallen &r Transport-
styrelsen tillsynsmyndighet, men tillsynen utévas av olika funktioner
inom tillsynsmyndigheten.

1.5.1  Tillsyn 6ver flygverksamheten

Operativt

Transportstyrelsen utfardar tillstand for luftfart enligt bestammelserna i
7 kap. luftfartslagen som bygger pé internationella regler. De inter-
nationella reglerna utgérs av konventionsregler fran FN:s luftfarts-
organisation ICAO och av EU-instrument, sarskilt EU-férordningen
965/2012. En stor del av de internationella regelverken &r dock inte till-
lampliga pa statsluftfart. Det &r i stéllet den enskilda staten som har
befogenhet att sjalv avgora vilka regler som sadan verksamhet ska om-
fattas av. Sjofartsverkets SAR-helikopterverksamhet utgor statsluftfart.

For svenskt vidkommande finns de grundlaggande bestdammelserna om
luftfart i luftfartslagen (2010:500) och Iluftfartsférordningen
(2010:770). Betraffande statsluftfart skiljer man pa militar luftfart och
annan luftfart for statsandamal. | stor utstrackning ar militar luftfart
undantagen fran bestammelserna och regleras i stallet av Forsvars-
makten. Annan statsluftfart omfattas i viss utstrdckning av samma
regler som civil luftfart, men t.ex. inte av kraven pa tillstand. Genom
bemyndigande i luftfartsforordningen kan Transportstyrelsen fore-
skriva narmare regler for annan luftfart for statsandamal. Det ar ocksa
Transportstyrelsen som ar tillsynsmyndighet.
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Sammanfattningsvis kravs det alltsa inte nagot tillstand for Sjofarts-
verket att bedriva SAR-helikopterverksamheten och det finns darmed
inte heller nagot tillstdnd som tillsynsmyndigheten kan dra in for det
fall att regelverket inte foljs. Nar det galler hur verksamheten ska
bedrivas har Transportstyrelsen reglerat detta och det &r ocksa
Transportstyrelsen som utovar tillsyn 6ver verksamheten.

Av Transportstyrelsens beslut om flygsdkerhetsméssiga villkor for Sjo-
fartsverkets luftfartsverksamhet® framgar att Sjofartsverket ska upp-
fylla samtliga krav som anges i 2 kap. 1 § Transportstyrelsens foreskrif-
ter och allméanna rad (TSFS 2014:61) om flygande raddningsenheter,
men att uttryckliga tillstand inte behdver beviljas for verksamheten.

En foljd av beslutet ar att vissa delar av EU-férordningen 965/2012 &r
tillampliga pa Sjofartsverkets flygverksamhet, namligen de delar som
bendmns del-ORO (Organisation Requirements for Air Operations),
del-CAT (Commercial Air Transport) och vissa avsnitt av del-SpA
(Specific Approvals). Detta innebér bl.a. att det, i likhet med vad som
géller for civil luftfart, ska finnas vissa sarskilt utsedda befattnings-
havare (Nominated Persons) som ska godkannas av Transportstyrelsen.

Transportstyrelsen har inom ramen for sin tillsyn av samtliga flygopera-
torer under 2017 sarskilt noterat 20 aktuella fragor. Av dessa ror tva
aven Sjofartsverkets verksamhet. Den ena avser manga byten av befatt-
ningshavare, medan den andra avser avvikelserapporteringen som inte
beddmts vara tillfredsstéallande.

Som en del av sin tillsyn genomférde Transportstyrelsen en inspektion
och en verksamhetskontroll pa Sjofartsverkets helikopterenhet i juni
2017. Av protokollet (TSL 2017-3794) framgick foljande avvikelser:

31 Beslut den 22 februari 2016, TSL 2015-4427.
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ID | Regel Rubrik/Avvikelse Nivd | Atgédrdassenast

1 (EV) Hantering av registreringar fran fard- och ljudregistratorer:
965/2012 bevarande, uppvisande, skydd och anvandning
CAT.GEN.MPA 195 (f)

Avtal/ procedur finns beskrivna men foljs 2 2017-06-23
inte vid avl&sning/utvérdering av data.

2 (EV) Rapportering av handelser samt AMC1 ORO.GEN.200(a)(3) Safety
965/2012 ORO.GEN.160 | Risk Management
och ORO GEN.200

Alla former av rapporter har upphort 2017- 2 2017-06-23
05-18. Detta medfor ett osékert flygsaker-
hetslége, vilket ej langre kan monitoreras
och verifieras.

3 (EV) Brister
965/2012 ORO.GEN.150

Procedur for framtagande av grundorsaks- 2 2017-07-13
analys finns ej beskrivet
4 (EVL) The management of change (AMC1 ORO.GEN.200(a)(3)(e)

965/2012 ORO.GEN.200

Procedur for identifiering av faror och risk- 2 2017-07-13
reducerande tgarder saknas vid Manage-
ment of change.

5 (EVL) AMC1 ORO.GEN.200(a)(1) Safety review board
965/2012 ORO.GEN.200

Ej representativ deltagande av NP samt AM C
vid genomférande av SRB.

6 (EV) Transport av sportvapen och ammunition
965/2012
CAT.GEN.MPA.160

Beskrivning finns i OM-A, men oklart vem Cc
som sékerstaller utbildning.

Haverikommissionen har sarskilt granskat avvikelserna (ID) nummer
1-4 som skulle ha varit atgardade under 2017. Uppgifter har inhamtats
fran Transportstyrelsen och Sjofartsverket om uppféljningen av de
noterade avvikelserna. Resultatet redovisas i det foljande.

e ID 1: Avvikelsen ror hanteringen av registreringar fran fard-
och ljudregistratorer (FDR och CVR). Enligt Transportstyrelsen
finns det numera ett avtal mellan besattningarna och Sjofarts-
verket. Haverikommissionen har kunnat konstatera att nagot
formellt avtal inte finns men att arbetsgivarsidan presenterat ett
utkast till avtal, vars tillampning dven kommer att féljas upp in-
ternt i Sjofartsverket. Fragan behandlas narmare i avsnitt 1.4.6.

e ID 2: Avvikelsen ror bristande héndelserapportering. En
andring i offentlighets- och sekretesslagen tradde i kraft den
1 juli 2018. Andringen innebér att handelserapporter i Sjofarts-
verket numera omfattas av sekretess. Fragan behandlas narmare
i avsnitt 1.4.6.

e ID 3: Avvikelsen ror bristande beskrivningar av hur grund-
orsaksanalyser ska tas fram. Enligt Transportstyrelsen &ar sadana
beskrivningar nu inforda i Sjofartsverkets SAR-manual rev. 5.
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e 1D 4: Avvikelsen ror brister i proceduren for att identifiera faror
och riskreducerande atgarder vid verksamhetsférandringar
(management of change). Enligt Transportstyrelsen har detta
numera atgardats.

Transportstyrelsen har uppgett att betraffande avvikelsen ID 1 kommer
en uppfoljning att ske i borjan av 2019. Betraffande 6vriga avvikelser
har atgarder vidtagits, vilka har accepterats av Transportstyrelsen.

Underhall

Transportstyrelsen utdvar daven tillsyn 6ver helikopterverksamhetens
tekniska underhall och kontroll av helikoptrarnas fortsatta luftvardig-
het. Enligt Transportstyrelsen utfors underhallet pa SAR-helikoptrarna
helt och hallet enligt de EU-regler som finns pa omradet som brukar
bendmnas EASA del-145 och del-M, vilka i sin tur &r bilagor till
Kommissionens forordning (EU) nr 1321/2014 om fortsatt luftvérdig-
het for luftfartyg och luftfartygsprodukter, delar och anordningar och
om godk&nnande av organisationer och personal som arbetar med dessa
arbetsuppgifter.

Haverikommissionen har inte funnit anledning att granska denna till-
syn.

1.5.2  Tillsyn dver sjo- och flygraddningsverksamheten

Flygraddningstjansten

Bestammelser om flygraddningstjanst finns bl.a. i luftfartsférordningen
(2010:770). Med stod av ett bemyndigande i férordningen har
Transportstyrelsen utfardat foreskrifter pa omradet: Transportstyrelsens
foreskrifter och allméanna rad (2015:51) om alarmeringstjanst och flyg-
réddningstjanst.

Den senaste tillsynen 6ver flygraddningstjansten, TSL 2016-2664,
genomfordes i juni 2016 och resulterade i att sju avvikelser noterades.
Transportstyrelsen kravde att Sjofartsverket skulle ta fram en atgards-
plan for att korrigera avvikelserna samt upprétta en tidplan for nér detta
skulle ske. Det har gjorts och saval atgards- som tidplan har accepterats
av Transportstyrelsen.

Av avvikelserna kan namnas tva stycken som kan beddmas ha nagon
koppling till denna utredning, nédmligen TSL 2016-2664-05 och
TSL 2016-2664-07.

TSL 2016-2664-05 ror en avvikelse i forhallande till kravet att ha till-
gang till flygande SAR-enheter, lampligt placerade och utrustade for
insatser, och att flygraddningscentralen haller sig informerad om
flygande enheters beredskap, tillganglighet och formaga.

48 (71)



o L ﬂ Statens haverikommission
Swedish Accident Investigation Authority

Sjofartsverket ansag att man uppfyllde kravet genom att lita pa att andra
myndigheter, organisationer och grannlander kompenserar for de bort-
fall som kan finnas inom den egna verksamheten, dock utan att ha vid-
tagit atgarder for att sékerstalla att sa verkligen ar fallet.

RO 2019:01

Enligt den av Sjofartsverket framtagna, och av Transportstyrelsen god-
kanda, atgardsplanen ska avvikelsen atgardas genom okad informa-
tionsspridning, samt resursinventering nér de egna resurserna inte ar
operativa. Avvikelsen ska, enligt atgardsplanen, ha varit atgardad
senast den 30 juni 2018.

TSL 2016-2664-07 avser bristande rapportering till tillsynsmyndig-
heten av “avvikelser som péaverkar flygsédkerheten”. I beskrivningen
uppger tillsynsmyndigheten att “antalet tillfillen med avsaknad av
helikopter ar betydligt fler och darmed inte Gverensstammer med anta-
let [...] skrivna rapporter” samt att man pa Sjofartsverket inte ansett att
avsaknad av flygberedd helikopter har flygsakerhetspaverkan, dvs.
inverkan pa flygraddningstjansten.

Enligt atgardsplanen ska avvikelsen dtgardas genom att infora rutiner
for att dokumentera och f6lja upp stillestand liksom genom att ta fram
kriterier for nar verksamheten kan anses paverkad i sadan omfattning
att en anmalan ska goras till Transportstyrelsen. Denna avvikelse ska
vara atgardad senast 31 december 2018. Se aven avsnitt 1.3.2.

Sjoraddningstjansten

For sjoraddningstjénst finns inga foreskrifter av det slag som galler for
flygraddningstjansten. Tillsynsmyndigheten anser sig darfor inte ha till-
rackligt definierade krav for att kunna utféra en enhetlig och effektiv
tillsyn aven om viss tillsyn kan genomforas i forhallande till befintliga
krav i LSO och FSO. Avsaknaden av foreskrifter beror pa att
Transportstyrelsen inte har nagon foreskriftsratt pA omradet. Denna
brist har man papekat for Naringsdepartementet sedan flera ar tillbaka,
och sedan 2015 finns en hemstallan, TSS 2015-2887, om att fa ett
sadant mandat. Ett av skalen till denna hemstéllan ar de rekommenda-
tioner som SHK lamnat i utredningarna av forlisningen av fartyget
FINNBIRCH och flygolyckan pa Kebnekaise (se SHK:s rapporter
RS 2008:3 R 14 och RM 2013:02 R 17).
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2. VIDTAGNA ATGARDER
| samband med remissforfarandet har foljande meddelats som vidtagna
atgarder:
Sjofartsverket

e | februari 2018 undertecknade Sjofartsverket och berdrda
arbetstagarorganisationer ett nytt avtal. Sedan den konflikten
I6stes har endast tva dygn av stillestand pa grund av personal-
brist forekommit. Inte heller har de stérningar som orsakades av
besattningssammansattningar, flygtidsuppehall och tjanstgoring
pa annan bas aterkommit. Den rapporterade tillgangligheten har
darefter varit betydligt hogre och uppgick till 96 procent under
andra kvartalet 2018 och till 97 procent under tredje och fjarde
kvartalen 2018.

e Rekrytering av tre piloter och tva ytbargare har genomforts
under 2018.

e Underhallsprogrammet for linjeunderhall har vidareutvecklats,
vilket har 6kat tillgangligheten och reducerat behovet av stille-
stand per individ under en 28-dagarsperiod till ca 15-20 timmar
(fran ursprungligen planerade 48 timmar).

e En ny Overenskommelse med Forsvarsmakten tecknades i
december 2018. Den nya Gverenskommelsen bygger pa en
levererad formaga till undsattning i olika omraden som inte &r
styrd till specifika baser. Tidigare dverenskommelse med For-
svarsmakten var svar att vid var tid uppfylla fullt ut, i synnerhet
under den tid avtalsférhandlingarna pagick.

e Sedan den 1 juli 2018, da andringen i offentlighets- och sekre-
tesslagen avseende sekretess for Sjofartsverkets avvikelse-
rapporter tradde i kraft, har inflodet av rapporter 6kat vasentligt.

Transportstyrelsen

e En sékerhetskulturutredning har initierats under hdsten 2018
och beréknas vara klar efter sommaren 2019.
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3. ANALYS

3.1 Grundlaggande aspekter

Skyldigheten att utfora sjo- och flygraddningstjanst foljer av saval
internationella instrument som av nationella forfattningar. Ambitions-
nivan har preciserats i Sjofartsverkets program for sjo- och flygradd-
ningstjanst. Dér anges bl.a. att malsattningen ar att 90 procent av sjo-
och flygraddningsinsatserna ska genomforas inom viss tid. Malet kan
uppfyllas genom val utférda raddningsinsatser som leds av Sjofarts-
verkets sjo- och flygraddningscentral (JRCC) som i sin tur har tillgang
till alla samhéllets resurser for att genomfora sjélva insatserna. Det
behdver alltsa inte alltid vara Sjofartsverkets helikoptrar som deltar i
insatserna. Sjofartsverket uppfyller det 6vergripande malet for sjé- och
flygréaddning.

For att uppfylla malet for sjo- och flygraddningsverksamheten ska Sjo-
fartsverket ha tillgang till bl.a. flygande SAR-enheter, dvs. helikoptrar.
Dessa ska vara lampligt placerade och utrustade.

Sjofartsverket har i sitt program for sjo- och flygraddningstjanst angett
att bland de resurser man har tillgang till for att uppfylla malet finns
fem egna helikopterbaseringar och att samtliga har 15 minuters insats-
beredskap. Det ar pa denna del av verksamheten som haverikommis-
sionen fokuserat sin utredning mot bakgrund av att det forekommit att
SAR-helikoptrar inte funnits tillgdngliga trots att det funnits behov av
det.

Sjofartsverket har uppgett att det inte ar nadgon formell malsattning att
antalet helikopterbaser vid varje tidpunkt ska vara fem. | verksamheten
planerar man dock och verkar for att uppna att beredskap kontinuerligt
halls pa fem baser.

Haverikommissionen konstaterar att det inte ar ett formellt krav i for-
fattningar eller i beslut fran riksdagen, regeringen eller Transportstyrel-
sen att Sjofartsverket ska ha ett visst antal helikopterbaser. Det ar dock
svart att lasa Sjofartsverkets program for sjo- och flygraddningstjanst
pa annat satt &n att avsikten ar att verket ska ha fem helikopterbaser med
beredskap dygnet runt. Det dr ocksa pa den ambitionsnivan Sjofarts-
verkets tidigare 6verenskommelse med Forsvarsmakten byggde. |
2018 ars 6verenskommelse har detta luckrats upp nagot och man talar
om fem ordinarie baseringar som en planeringsforutséttning.

Sjofartsverket har uppgett att det under 2017 genomfordes 617 insatser
med SAR-helikopter och att 403 av dessa avsag sjo- och flygraddning.
Haverikommissionen har granskat samtliga larm av SAR-helikopter
mellan juli 2017 och februari 2018. Av dessa kunde det konstateras att
det funnits begransningar i hur helikopter kunde anvandas i tolv fall. |
fyra av fallen var omstandigheterna sadana att haverikommissionen
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fann anledning att narmare utreda dem och de ligger till grund for den
har utredningen. Dessutom har ett tillfalle da fyra av de fem helikopter-
baserna samtidigt var indisponibla granskats.

| forhallande till det totala antalet fall dar SAR-helikopter anvants ar det
alltsd i ett begransat antal fall dar det konstaterats ha funnits begrans-
ningar som paverkat insatsen. Samtidigt ska det understrykas att i varje
enskilt fall dar SAR-helikopter inte kunnat anvandas har det riskerat att
dels forlanga och forsvara insatsen, dels medféra onddig pafrestning for
den som &r nodstalld.

| utredningen framkommer ocksa begransningar som har paverkat
beredskapen. | den man det inte har gatt nagot larm under sadana
perioder har dessa brister inte konkret drabbat nagon enskild. Det &r
emellertid allvarligt i sig att den nationella beredskapen for sjo- och
flygraddningstjanst, som utgdr en av samhallets yttersta bastioner, kan
sattas ur spel. Bristerna i beredskap har ocksa paverkat Forsvars-
maktens ovningsverksamhet pa ett sadant satt att Gvningsflygningar har
inskrénkts.

Transportstyrelsen har aven i sin roll som tillsynsmyndighet anmérkt pa
bristande rapportering av tillfallen da helikopter saknats och konstaterat
att antalet sadana tillfallen betydligt Gverstiger antalet skrivna rappor-
ter. Sjofartsverket ska rapportera avvikelser som paverkar flygsaker-
heten till Transportstyrelsen inom sju dagar. Med anledning av
Transportstyrelsens tillsynsatgarder har Sjcfartsverket tagit fram krite-
rier for i vilka situationer ett stillestand vid helikopterbaserna kan anses
paverka flygsakerheten i en omfattning som innebér att malsattningen
for verksamheten inte kan uppfyllas.

3.2 Handelserna och deras konsekvenser

3.2.1  Saknad seglare

Det kan konstateras att den sokoperation som genomférdes efter den
saknade seglaren drog ut pa tiden, for den drabbade i 6ver tva dygn. Nar
larmet kom till JRCC och raddningsuppdraget paborjades aktiverades
manga enheter i ett ganska besvarligt uppdrag da platsen for det formo-
dade haveriet inte var specificerad. For att genomféra uppdraget anvan-
des ytenheter savél som flygande enheter, bl.a. fran Kustbevakningen.
Dessutom forsokte man fa ut en helikopter pa kvallen den forsta dagen,
men eftersom bade Ronneby- och Norrtéljebaserna var indisponibla och
Visbyhelikoptern inte kunde lyfta pa grund av de forandrade vader-
minima fick operationen klara sig utan. Det kan noteras att det pa
kvallen den 25 oktober pa JRCC antogs att man skulle engagera en
helikopter féljande morgon, men detta gjordes inte da sokomradet inte
var tillrackligt definierat.> Det kan emellertid konstateras att da
helikopter vél kom till anvédndning fann man den saknade mannen.

32 Eftersom denna utredning &r avgransad till att omfatta helikopterverksamheten och inte sjéraddnings-
operationen som sadan granskas inte detta beslut narmare.
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Detta visar den viktiga funktion som helikoptern utgor och den effek-
tivitet som den kan uppvisa vid sok av stora omraden.

Haverikommissionen konstaterar att den saknade personen blev funnen
i det ursprungliga sokomradet, dven om det var i en av dess yttersta
kanter, och att det var just fran helikopter som personen upptacktes.
SAR-helikopter kunde inte anvandas under kvallen den 25 oktober. Det
fanns daremot helikopter tillganglig paféljande dag men den anvandes
inte. Det gar inte att ur utredningsmaterialet bestamt avgora att bristen
pa helikopter under den forsta kvallen paverkade beslutet att inte begara
helikopter foljande dag men det finns omstandigheter som tyder pa det.
Att helikoptern inte lyfte pa kvallen den 25 oktober och inte anvandes
féljande dag, den 26 oktober, har hur som helst minskat sannolikheten
for att den saknade personen aterfanns tidigare och till att denne langre
an nodvandigt befann sig i en, inte bara obekvam, utan aven riskfylld
situation. Hade den saknade aterfunnits tidigare hade det dessutom lett
till att samhallets resurser anvénts i mindre omfattning &n vad som nu
blev fallet.

¢ *#%% SCENE

LIipganrn
L ,L u )l Al At l.' .00 )
ACET '7'2's’2's 30313

Figur 14. Den saknade seglaren méts av en SAR-helikopterbeséttningsman.
Bild: Kustbevakningen.

3.2.2 STENA NORDICA - brand i maskin

Den brand som uppstod pd STENA NORDICA hanterades effektivt av
besattningen, och nagon insats fran MIRG-styrkor kom inte att beho-
vas. Darmed uppstod heller inte nagot behov av snabba transporter. Det
faktum att de besattningsmedlemmar som evakuerades behdvde tas
iland forandrar inte denna bedomning, eftersom det inte finns nagra
uppgifter i samband med handelsen som indikerar att evakueringen
skulle behova goras skyndsamt. Det gér saledes att gora bedémningen
att beslutet att stalla helikoptern inte fick nagra konsekvenser eller ut-
satte nagon for storre risker i namnvard omfattning.
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3.2.3  Fiskebat — besattningsman koloxidforgiftad

De tva narmast till hands befintliga helikopterbaserna, Visby och
Norrtélje, var inte tillgangliga for uppdrag, Visby darfor att den var
obemannad och Norrtilje dérfor att besdttningen ORM-at rétt”. Detta
medforde att den person som beddmdes vara koloxidforgiftad inte
kunde evakueras forran efter tva och en halv timme. Under tiden hade
Kustbevakningens flyg flugit dver honom ett flertal ganger och en lots-
bat hade hunnit fram fran Landsort. Lotsbaten kunde dock inte ta om-
bord den utsatte personen pa grund av sjogang utan detta fick goras med
hjalp av ytbargare fran helikoptern. Personen ombord i fiskebaten
utsattes darmed for en riskfylld situation onddigt 1ange jamfort med om
nagon av helikoptrarna pé& baserna i Visby eller Norrtalje kunnat lyfta.*

3.24 AMORELLA - man-6ver-bord

Mojligheterna att 6verleva ett fall fran hog hojd i fyragradigt vatten &r
inte stora om man inte har séarskild éverlevnadsutrustning, vilket perso-
nen som foll dverbord inte hade. Hade helikopter kunnat anvandas
snabbt hade sannolikheten for Gverlevnad dkat, om an i begransad om-
fattning. Det kan dock konstateras att de vaderforutsattningar som radde
inte mojliggjorde flygning fran Norrtalje. Situationen var inte en effekt
av Sjofartsverkets beslut om fordndrade vaderminima. En tillgéanglig
helikopter i Visby hade sannolikt inte forandrat situationen, da denna
behovt betydligt langre tid for att na fram till platsen.

3.2.5  Fyra helikopterbaser ur drift samtidigt

Den 16 januari 2018 var fyra av helikopterbaserna ur drift, men under
den tidsperiod som de fyra baserna var ur drift har ingen héndelse
loggats som behovt stod fran Sjofartsverkets helikoptrar. Daremot
maste det noteras att en sddan situation medfor att samhallets beredskap
for sjo- och flygraddning blir patagligt forsamrad. | tre av fallen
orsakades driftsstorningen av rod ORM-ning, vilket i sin tur var en
konsekvens av spanningarna mellan arbetsgivare och arbetstagare inom
Sjofartsverket.

3.2.6  Sammanfattning av handelserna och deras konsekvenser

Sammanfattningsvis kan konsekvenserna av avsaknaden av helikopter-
resurser vid de handelser som varit utgadngspunkten for den har utred-
ningen beskrivas sa:

e | ett fall har samhéllets resurser sannolikt anstrangts mer an nod-
vandigt for att kompensera for avsaknaden av tillganglig SAR-
helikopter.

e | ett fall har en individ fatt véanta i flera dygn pa att undséttas.

33 Haverikommissionen har avstatt fran att redovisa i vilken omfattning personen pa fiskebaten varit utsatt
for medicinsk fara eftersom utredningen &r avgransad till att i forsta hand omfatta helikopter-
verksamhetens funktionalitet, inte i vilken detaljerad omfattning detta medfort faktisk fara for individer.
Det stod dock tidigt klart att befalhavaren skyndsamt var i behov av medicinsk vard och att det inte fanns
nagon annan ombord som kunde mandvrera baten.
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e | tva fall har ber6rda personer sannolikt utsatts for hogre risk att
skadas eller forolyckas.

e | ett fall har chanserna till raddning av en person minskat.

o | ett flertal fall har Forsvarsmaktens forutsattningar till 6vnings-
flygning paverkats negativt.

e | fyra fall har samhallets forutsattningar for en effektiv radd-
ningstjanst géllande sj6- och flygrdddning och dess stodverk-
sambhet till annan raddnings- och samhallstjanst férsvagats och
i nagot fall nastan helt slagits ut.

3.3 Tillganglighet — inskrankning och dess orsaker

3.3.1 Allmant

Anledningarna till att helikoptrarna inte var tillgangliga vid de fem
handelserna skiljer sig at. Sammanlagt har det i dessa fem handelser
identifierats 13 tillfallen da helikoptrar varit ur drift, fordelade som
foljer (notera att siffrorna enbart bertr de aktuella handelserna och de
baser som berorts eller skulle ha berdrts av dem):

1  vader, forandrade vaderminima 25/10

1  vader, utan férandring av minima 5/1

4 obemannad bas 29/10, 2/11, 5/1, 16/1
1 planerat underhall 25/10

2  reparation 25/10, 29/10

4 r6d ormning 2/11, 16/1

Av dessa kan ett tillfélle betraktas som en effekt av yttre omstandigheter
som inte ar paverkbara, namligen det daliga vadret som den 5 januari
hindrade Norrtiljehelikoptern att lyfta.>* Alla 6vriga, tolv tillfallen,
bedémer haverikommissionen som paverkbara pa ett eller annat satt.

Tre tillfallen kan anses ha berdring med antalet tillgéangliga helikoptrar
och underhallet av dem (planerat underhall den 25 oktober 2017, och
reparationer den 25 och den 29 oktober 2017).

Fyra tillfallen ar relaterade till bemanningsnivan, namligen nar basen i
Visby varit obemannad den 29 oktober och den 2 november 2017, och
den 5 och den 16 januari 2018. (Enligt Sjofartsverket ar dessa fyra
handelser direkt eller indirekt knutna till den pagaende avtalsforhand-
lingskonflikten. Detta forutsatter emellertid att man accepterar resone-
manget att konflikten skulle medfort att en bas skulle vara obemannad
kontinuerligt under perioderna 27 oktober—7 november 2017 och
2-30 januari 2018. Detta motsags atminstone delvis av uppgiften att
orsaken skulle vara flygutbildning i fjallterrang, se 3.3.2.)

34 Haverikommissionen har avstatt fran att diskutera den geografiska placeringen av Norrtéljebasen och
dess potentiella utsatthet for daligt flygvader eller mojligheten att kompensera med instrumentflygning.

55 (71)



e II Statens haverikommission
Swedish Accident Investigation Authority RO 2019:01

Fem tillfallen &r knutna till den konflikt som férekommit mellan arbets-
givare och arbetstagare och hur riskhanteringen paverkats av denna
(forandrade vaderminima den 25 oktober 2017, rdd ORM-ning den
2 november 2017 och pa tre baser samtidigt den 16 januari 2018).

3.3.2  Underhall och bemanning

| praktiken ar alltid ndgon helikopter pa underhall for stérre atgarder
(tungt underhall), vilket medfor att det endast finns sex helikoptrar till-
gangliga for beredskap. Med det radande underhallskonceptet foljer
darutover att varje helikopter gar ur beredskap under 36 timmar, den
26:e dagen i en aterkommande 28-dagars cykel. Underhall sker pa dag
27 och 28 medan en erséttningshelikopter ska ersétta den som under-
halls.

Detta innebadr att erséttare till en helikopter som behdver tas ur drift for
oplanerat underhall eller reparation endast ar tillganglig under den tid
da ingen av de dvriga genomgar blockat lépande underhall, dvs. halften
av dagarna i varje helikopters 28-dagars cykel. Eftersom fem av
helikoptrarna anvands dygnet runt aret runt, antingen for insatser eller i
ovningsverksamhet, och man maste forvanta sig ett normalt felutfall pa
dessa, kan beredskap i praktiken inte uppratthallas pa det satt som for-
utsétts. Helikopterflottan &r helt enkelt underdimensionerad for den
planerade verksamheten. De hdndelser som valts ut och analyserats
infor utredningen bekréftar denna bild, eftersom tre fall av oplanerat
underhall eller reparation forekommer under de ber6rda fem tillfallena
som ingar i utredningen.

| vissa situationer maste kontrollflygning géras med en helikopter for
att avgora om den kan anvandas i verksamheten eller inte. En sadan
kontrollflygning behdver genomféras av sarskilt utsedda personer. |
Sjofartsverket har man atminstone vid ett tillfalle valt att enbart lata
flygchefen pa helikopterenheten utféra den uppgiften. Att lata en sa
vital funktion vara beroende av en enda individs tjanstgdring bidrar
ytterligare till den begransade helikopterberedskapen, i synnerhet som
denne vid det tillfallet inte kunde genomféra kontrollflygningen.

Av 2017 ars flygtid utgors vidare ungefar nio procent (276 av
2 998 timmar) av s.k. ferryflygningar, dvs. flygningar som genomfors
for att flytta en helikopter fran en plats till en annan. Det motsvarar
nastan tva piloters hela flygtidstilldelning. Om behovet av ferryflyg-
ningar kan minskas skulle det medféra en 6kad andel tillganglig flygtid
for insats- eller dvningsflygningar.

Till detta kommer den omfattande tid da baserna halls stangda pa grund
av bemanningsproblem. En orsak till detta uppges fran Sjofartsverkets
sida vara ett stort behov av utbildning for flygning i fjallterrang (se aven
3.3.1). Nar sadana utbildningar, som rimligen maste vara aterkom-
mande for att uppratthalla kompetensen, far sa stora negativa effekter
att baser maste tas ur drift, gar det inte att tolka pa annat satt an att
bemanningen i verksamheten ar for Iag.
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Det framgar vidare av den tillsyn som Transportstyrelsen genomfort av
flygrdddningstjansten att Sjofartsverket i viss utstrackning forlitar sig
pa samverkan med andra organisationer och lander for att kunna
leverera den flygraddningstjanst som aligger verket, och att Sjofarts-
verket inte ansett att avsaknaden av en flygberedd helikopter medfér
nagon flygsakerhetspaverkan. Detta har Transportstyrelsen ansett inte
vara helt tillfredsstéllande.

Haverikommissionen instdmmer i Transportstyrelsens bedémning. Ett
tydligt exempel pa en negativ sadan paverkan ar att Forsvarsmaktens
flygningar fatt inskrankas med anledning av att flygberedd helikopter
saknats.

Sammantaget drar haverikommissionen den slutsatsen att Sjofarts-
verket visserligen uppfyller det 6vergripande malet for sjo- och flyg-
raddningstjansten. | forhallande till det uppdrag som verket har formu-
lerat i sitt program, att ha egna helikoptrar med 15 minuters insats-
beredskap pa fem baser i landet, kan Sjofartsverket dock, med
nuvarande resurser, knappast leverera den sjo- och flygraddningstjanst
som man kan forvanta sig. Redan med hansyn till helikoptrarnas behov
av underhdll konstaterar haverikommissionen att det inte ens finns
teoretiska majligheter att I6pande uppratthalla beredskap pa fem baser.

Det &r darfor rimligt att en utvardering gors som kan innebdra forand-
ringar i t.ex. antalet helikoptrar, underhallskoncept eller bemannings-
niva, eller en kombination av dessa atgarder. Atgérder for att &stad-
komma ett effektivare samarbete med andra helikopterverksamheter
bor ocksa kunna 6vervégas i det ssmmanhanget.

3.3.3  Arbetskonflikt och riskhantering

Allméant

Denna utredning har inte syftat till att genomféra nagon fullstandig
sékerhetskulturutredning av Sjofartsverkets helikopterverksamhet. |
begransad utstrackning maste dock dven sadana fragor behandlas efter-
som det annars inte gar att forsta de handelser som intraffat. Det &r utan
tvekan sa att de konflikter om anstéllnings- och arbetsvillkor som fore-
kommit i organisationen haft en avgorande betydelse for hur situationen
utvecklats.

Overgangen frén privat till offentlig verksamhet

Nar Sjofartsverket borjade bedriva helikopterverksamheten i egen regi
efter det att den tidigare hanterats i ett privat bolag, innebar det en for-
andring av de grundldggande forutsattningarna for verksamheten. De
konflikter som forevarit ska ses mot den bakgrunden. Enligt haverikom-
missionens mening star det klart att i det sasmmanhanget fanns det inte
en tillracklig beredskap i Sjofartsverkets ledning for att hantera de
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konflikter som kunde tankas uppkomma som konsekvens av de patag-
ligt fordndrade forutsattningar som darmed uppkom for den flygande
verksamheten.

Det ska sagas att Sjofartsverket vid den aktuella tidpunkten befann sig
i en besvarlig situation, dar det prioriterade malet var att sékerstalla att
det fanns en fortsatt helikopterverksamhet nédr den anlitade privata
operatoren inte langre kunde leverera. Det lyckades man ocksa med.
Samtidigt gjorde det att konsekvenserna av att helikopterverksamheten
gick over i statlig regi inte kom att analyseras i tillracklig utstrackning.

Ett exempel pa dessa konsekvenser &r att det grundlagsfasta regelverket
om offentlighet och sekretess blev fullt ut tillampligt pa flygverksam-
heten, vilket man bland den flygande personalen inte varit van vid. De
svarigheter som féljde med detta forvarrades dessutom av de brister
som da fanns i sekretesslagstiftningen t.ex. nar det galler skyddet for
handelserapporter.

Ytterligare en potentiell konfliktsituation var att personer, som varit
vana att arbeta i ett litet foretag med korta beslutsvagar och liten admi-
nistration, hamnade i en stor organisation som dessutom utgdr en
myndighet med allt vad detta kan innebdra i form av anpassning till
administrativa rutiner och byrakratisk ordning.

Dértill blev verksamheten statsluftfart, vilket bl.a. innebar att verksam-
heten inte kraver tillstand av tillsynsmyndigheten, vilket i delar av
organisationen uppfattats ha lett till en svag tillsyn 6ver flygverksam-
heten fran Transportstyrelsens sida. En vanlig uppfattning bland den
flygande personalen som kommit fram under utredningen dar att
Transportstyrelsens mandat skulle vara inskrénkt, att tillsynen ar ’tand-
16s” och att detta 1 forlangningen lett till att en verksamhet som borde
ha stoppats i stallet har tillatits att fortsatta.

Transportstyrelsen har a sin sida forklarat att man bedrivit en tillsyns-
verksamhet gentemot Sjofartsverket som motsvarar den tillsyn man
bedriver mot vilken annan flygoperatdr som helst.

Haverikommissionen konstaterar att det i och for sig finns en avgorande
skillnad mellan statsluftfart och civil luftfart genom att det i den forra
verksamheten inte kravs tillstand och darmed inte heller gar att t.ex. dra
in tillstandet vid bristande regelefterlevnad. Nar det galler uppfol;j-
ningen av tillsynsatgarder och eventuella ingripanden fran tillsynsmyn-
dighetens sida finns det alltsa skillnader som beror pa om den berorda
flygoperatoren ar en myndighet eller ett privat bolag. Betréffande de
tillsynsatgarder som Transportstyrelsen vidtagit gentemot Sjofarts-
verket, bl.a. i form av verksamhetskontroll, och som granskats i den har
utredningen, har det dock inte framkommit nagot som skiljer sig vasent-
ligt i forhallande till tillsyn mot privata flygoperatorer. Ytterligare
fragor om uppfoljningen av tillsynen behandlas i avsnitt 3.4.2.
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Det bristande fortroendet bland den flygande personalen for Transport-
styrelsens tillsyn av Sjofartsverket som flygoperator utgor ett tydligt
exempel pa vikten av en tydlig och samtidigt lyhérd kommunikation
mellan ledning och personal, for att kunna forebygga att missforstand
uppkommer i fragor som kan vara av stor betydelse for ett bra saker-
hetsklimat.

Konflikter inom organisationen

Under utredningen har framkommit att nagra atgarder som vidtagits av
arbetsgivaren, av flygande personal har uppfattats som repressalier.
Haverikommissionen tar inte stallning till dessa i sak, utan konstaterar
bara att dven i en rattvis organisationskultur kan det uppsta situationer
da en arbetsgivare behdver vidta atgarder som inte uppskattas av hela
eller delar av personalen. Dessutom féljer det av uppdraget som statlig
myndighet att vérna den statliga vardegrunden, vilket i vissa situationer
kan medféra en skyldighet att ingripa. Det ar givetvis vésentligt att
atgarderna i sa fall ar genomténkta och att de vilar pa en stadig rattslig
och organisatorisk grund. Det &r dessutom en fordel om de sa langt det
ar mojligt ar forankrade i arbetstagarorganisationerna, da de annars latt
kan komma att utgéra orosmoment och bidra till ett forsamrat séker-
hetsklimat.

Sjofartsverket har i sin roll som arbetsgivare under flera ar velat se en
forandring av de forhallanden i frdga om arbetstider och ersattningar
som gallde for den flygande personalen, och har darfor fort forhand-
lingar om det. Da forhandlingarna inte ledde framat, sa arbetsgivaren
upp det arbetstidsavtal som gallde. Fran den flygande personalens sida
uppfattades detta som mycket negativt och bidrog till de spanningar
som funnits i organisationen.

Motsattningarna mellan den flygande personalen och arbetsgivaren
kulminerade i samband med att Sjofartsverkets davarande generaldirek-
tor, efter en handelse som fatt medial uppmarksamhet, beslutade att
uppgifter fran en fardskrivare skulle laddas ner och sparas. Mellan den
verksamhetsansvarige chefen (AM) och den lokala fackliga organisa-
tionen fanns det en Gverenskommelse om att endast tre befattnings-
havare hade ratt att begéra att sddana uppgifter skulle omhéandertas;
generaldirektdren var inte en av dessa.

Skélet for generaldirektérens beslut var emellertid att uppgifterna
begérts ut av media enligt de grundlagsstadgade reglerna om allménna
handlingars offentlighet. Verkets beslut att vagra lamna ut dem hade
overklagats och uppgifterna fran fardskrivaren maste darfor sparas i
vantan pa domstolens prévning av utlamnandearendet.
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Handelsen visar hur olika intressen kan stallas mot varandra. A ena
sidan finns den grundldggande principen inom luftfarten att uppgifter
fran t.ex. fard- och ljudregistratorer inte ska goras tillgangliga eller
anvandas for andra dndaméal &n flygsékerhet. A den andra finns den
grundlagsskyddade offentlighetsprincipen som innebér att ett beslut av
en statlig myndighet att végra att lamna ut uppgifter ska kunna prévas i
domstol.

Vid ett antal tillfallen har Justitieombudsmannen (JO), riktat kritik mot
myndigheter som inte sakerstéllt att en handling som begarts ut ocksa
finns bevarad till dess att provningen av ett 6verklagande har genom-
forts.®® Det ar mot den bakgrunden svart att se att Sjofartsverkets
ledning skulle ha kunnat agera annorlunda. Den omsténdigheten att
kammarratten sedermera konstaterade att uppgifterna inte var allménna
och darmed inte skulle lamnas ut, férandrar inte beddmningen.

Aven den har hindelsen pekar pa vikten av en tydlig och samtidigt
lyhoérd kommunikation mellan ledning och personal, i det hér fallet for
att kunna hantera skillnader i bakgrund, erfarenheter och forvantningar
pa ett satt som kan tillgodose bade kraven pa att folja géllande lag och
behovet av ett bra sékerhetsklimat. Handelsen utgor ett tydligt exempel
pa kulturella skillnader i hur man ser pa offentlighet respektive flyg-
sakerhet. Den kom ocksa att paverka Sjofartsverkets luftfartsverksam-
het kraftigt.

Som en effekt av den flygande personalens missndje med ledningens
agerande och oro for vad brister i sekretesslagstiftningen skulle kunna
leda till n&r det gallde behandlingen av handelserapporter, upphorde i
praktiken all rapportering av handelser inom helikopterenheten. Efter-
som héndelserapportering utgdér en av hornstenarna i framgangsrikt
sékerhetsarbete, kom den uteblivna rapporteringen att utgora en allvar-
lig brist, som ocksa renderade i atgardskrav under Transportstyrelsens
tillsyn.

En gemensam faktor for de ovan beskrivna forhallandena och hur de
hanterats, eller inte hanterats, & kommunikation. Med béttre informa-
tion och intern kommunikation skulle forutsattningarna for en gemen-
sam syn pa de krav som stélls pa verksamheten ha varit battre och
kunnat medverka till att reducera risken for den upptrappade situation
som senare uppstod. Det enklaste exemplet &r tillsynsfragan, dvs. skill-
naderna mellan Transportstyrelsens tillsyn av statsluftfart respektive
civil luftfart, som uppenbarligen byggt pa missforstand eller feltolk-
ning, och darmed torde vara latt att undanréja med utforlig och saklig
information fran trovardig kalla. Alla atgéarder gar dock inte att Gppet
kommunicera, da de kan inbegripa ett ingrepp i en individs integritet,
men ofta kan det finnas alternativa vagar. Kan man involvera en arbets-
tagarorganisation i en sadan fraga, kan det vara tillrackligt for att
minska risken for oro bland de anstéllda.

% Se bl.a. JO 3434-2016.
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Problemet med avsaknaden av sekretess for Sjofartsverkets handelse-
rapporter har numera l6sts genom att sekretessreglerna har &ndrats. Dar-
emot kvarstar farhagor bland den flygande personalen for att informa-
tion i helikoptrarnas registreringsutrustning, FDR och i synnerhet CVR,
alltjamt inte skyddas i samma utstrackning som motsvarande informa-
tion inom civil luftfart.

Sammantaget kan man dra slutsatsen att de motséttningar som fore-
kommit mellan den flygande personalen och Sjofartsverkets ledning om
anstallnings- och arbetsférhallandena vid helikopterenheten, kommit
att medféra negativa konsekvenser for sakerhetsklimatet dar. Detta har,
tillsammans med samhallets i grunden otillrackliga SAR-helikopter-
resurser, pa ett patagligt negativt sétt paverkat Sjofartsverkets bered-
skap for att kunna tillhandahalla sjé- och flygraddningstjanst.

Haverikommissionen vélkomnar i detta sammanhang att Transport-
styrelsen enligt uppgift kommer att genomfora en sékerhetskulturanalys
av Sjofartsverkets helikopterverksamhet.

Riskhantering och ORM

Att ett system for att beddma och analysera risker infor flygningar finns
och dessutom anvands rutinmassigt maste ur flygsakerhetssynvinkel
betecknas som positivt. Systemet stéller dock krav pa hur det anvéands.
Dessa krav avser saval besattningsmedlemmarna som helikopterenhet-
ens administrativa ledning.

For besattningarnas del utgor kraven framfor allt att skatta sin egen for-
maga och status pa ett sa arligt och korrekt satt som mojligt. For lagt
varde pa skattningen kan innebéra 6kade risker for den enskilde, kolle-
gorna och verksamheten, medan for hogt véarde kan innebara risker for
maéanniskor i ndd eller att rdddningstjanstberedskapen i landet begréansas
i onddan.

Det har inte under utredningen framkommit uppgifter som visar att
nagon individ anvant systemet for felaktig skattning. Inte heller har det
framkommit uppgifter som motséger det. Daremot framstar det som
helt klart att de organisatoriska oroligheter som beskrivits ovan bidragit
till att enskilda individer skattat sig hogre an de annars hade gjort. Det
ar ocksa det som ar avsikten med systemet — mar man daligt, oavsett
orsak, ska man skatta sig darefter oavsett om det kommer att fa paver-
kan pa beredskapen eller inte. Den situation som darmed kan uppsta,
ska organisationen och dess ledning hantera.

For ledningens del innebér ansvaret att se till att forutsattningar finns
for att halla siffervardena pa sa lag niva som mojligt. Pa ett dver-
gripande plan framstar dven har tillrackliga resurser i form av helikopt-
rar och besattningar liksom en vélfungerande internkommunikation
som centralt. Dessutom bor det vara majligt att vidta atgarder for att
forebygga hoga varden pa status for lag baskannedom, lite flygtid, langt
flyguppehall, samévning m.m.
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Ett exempel utgors av att nar helikopterbesattningen samlas for att pa-
borja sin beredskapsperiod efter ledigheten genomfdér man en risk-
hantering. Om beséttningen inte varit samlad och 6vat infor beredskaps-
perioden sa utgar man fran ett lage dar man automatiskt far poang i
riskmatrisen. Detta innebér ett 6vningsbehov och behover atgardas.
Beséttningen kan alltsa, i borjan av sin beredskapsperiod, vara forhind-
rad att starta pa de svaraste uppdragen utan foregaende dvningar.

ORM-blanketten ska, enligt Sjofartsverkets interna anvisningar, inte
sparas. Anledningen till detta & att man varnar om den enskildes
integritet och ytterst om flygsékerheten. Det skulle dock kunna 6ver-
végas att spara blanketterna, eller delar av dem, under en tid. Enligt de
uppgifter som haverikommissionen inhdmtat sparas motsvarande
blanketter under tre manader i Forsvarsmaktens helikopterverksamhet.
ORM-ningsforfarandet ar i forsta hand ett verktyg i flygsakerhets-
arbetet och bor fortsétta att vara det. Resultatet av en genomford ORM-
ning kan dock medféra stora konsekvenser for samhéllets raddnings-
tjanst. Det talar for att ndgon form av dokumentation av resultatet
bevaras. Dessutom skulle blanketterna kunna utgora ett instrument for
markorganisationen att battre planera och effektivisera verksamheten
genom att identifiera mojligheter att halla siffervarden i ORM-nings-
forfarandet pa sa lag niva som mojligt. En forutsattning ar dock att det
finns rimliga metoder och regler att genomfora detta utan att asidosétta
enskildas skydd. En analys av forutsattningarna for att spara blanket-
terna eller delar av dem under en tid bor goras av Sjofartsverket. Even-
tuella rutiner for att spara blanketterna bor tas fram i samarbete med
berérda arbetstagarorganisationer.

Vaderminima

| samband med att konflikten inom Sjofartsverket kulminerade sjonk
inrapporteringen av handelser drastiskt. Helikopterenhetens ledning
befarade da att det skulle paverka flygsakerheten negativt, och kompen-
serade fOr detta bl.a. genom att 6ka sékerhetsmarginalen for flygningar.
Dessa forandringar, med krav pa bl.a. hdgre varden for sikt och moln-
bas, medforde att flygverksamheten bedrevs under sékrare former, men
aven att farre flyguppdrag kunde genomforas. Detta framgar av ett av
de undersokta fallen, ddr ”nya vdderminima” anges som orsak till att
flygning inte kunde genomféras. De forandrade forutsdttningarna for
flygning torde &ven ha paverkat 6vningsverksamheten.

3.3.4  Regelgivningen pa luftfartsomradet

Allmant

Luftfartsverksamhet &r i stor utstrackning regelstyrd och de internatio-
nella reglerna pa omradet ar manga och komplexa. For svenskt vid-
kommande genomfordes en omfattande 6versyn och en EU-anpassning
av de nationella reglerna nagra ar in pa 2000-talet som resulterade i den
nya luftfartslagen (2010:500). Aven reglerna for statsluftfart sags over,
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vilket resulterade i forandringar av luftfartslagen och luftfartsférord-
ningen (se prop. 2012/13:165 Modernare reglering av statsluftfarten).
De tidigare bestdmmelserna om statsluftfart hade i stort sett varit ofor-
andrade sedan 1957.

RO 2019:01

Luftfartsomradet &r i standig forandring och numera antas nya regler
framst pa EU-niva. EU-forordningar ar, till skillnad fran EU-direktiv,
direkt tillampliga i Sverige och kraver inte nagot genomférande i natio-
nell ratt. Manga ganger kravs dock olika former av kompletterande
bestammelser eller tillampningsforeskrifter. Pa luftfartsomradet synes
det vara mer regel &n undantag att regeringen omhéndertar nya EU-
instrument genom att lagga till dem pa den lista som finns i 2 § forord-
ningen (1994:1808) om behdriga myndigheter pa den civila luftfartens
omrade. Som exempel kan namnas att EU-férordningen 965/2012,
héndelserapporteringsforordningen  376/2014, EASA-férordningen
216/2008 och den nya EASA-forordningen tagits upp pa den listan.

Resultatet av den anvanda metoden ar att Transportstyrelsen ges i upp-
drag att utfora de uppgifter som aligger Sverige. Transportstyrelsen kan
utfarda kompletterande foreskrifter om det behévs, under férutséttning
att nagot av de bemyndiganden som finns i luftfartsférordningen
(2010:770) ar tillampligt.

Det ar oklart i vilken man nagra djupare analyser av nya EU-bestam-
melser pa luftfartsomradet sker i Regeringskansliet innan Transport-
styrelsen ges nya eller férandrade uppdrag genom andringar och tillagg
till 2 § forordningen (1994:1808) om behdriga myndigheter pa den
civila luftfartens omrade. Eftersom sadana forfattningsandringar gérs
direkt av regeringen sjalv i forordning och inte laggs fram som lag-
forslag till riksdagen, redovisas sallan offentligt ndgon bakomliggande
analys av behov eller konsekvenser av forfattningsandringarna.

Haverikommissionen har tidigare haft synpunkter pa den metod
Regeringskansliet anvander for att omhanderta nya EU-instrument pa
luftfartsomradet, liksom pa bristen pa offentliggjorda analyser av regel-
verken. | SHK:s rapport RM 2015:02 konstaterade haverikommissio-
nen att kraven i en viss EU-forordning riktade sig till fler an tillsyns-
myndigheten och att det darfor framstod som val enkelt att 14gga hela
ansvaret for att Sverige uppfyllde forordningen pa Transportstyrelsen.

Sekretessregler for fard- och ljudregistratorer

Betraffande skyddet for uppgifter fran fard- och ljudregistratorer (FDR
och CVR) har den réttsliga provning som gjorts av kammarréatten i
Jonkoping® inneburit att det numera finns ett avgdrande som slar fast
att radata fran FDR normalt inte ar en allman handling och darmed inte
behdver lamnas ut. Det torde forhalla sig pa samma satt med CVR. Dér-
med finns det forutsattningar for Sjofartsverket att hantera fragor om

36 Kammarréattens i Jonkoping domar den 7 juli 2017 i mal nr 1448-17 och mal nr 1524-17.
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FDR och CVR i den I6pande verksamheten pa ett satt som bor kunna
minska den flygande personalens oro Over bristande skydd for den
personliga integriteten.

For framtiden ter sig emellertid fragan om skyddet for sddana radata
mer osaker. Om radata fran FDR eller CVR &verfors till lasbar form
kan de mycket val komma att betraktas som en uppréttad allman hand-
ling i tryckfrihetsforordningens och offentlighets- och sekretesslagens
mening. Fragan ar da om materialet skyddas av sekretess.

Inledningsvis kan det konstateras att det inte finns nagra bestimmelser
i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) om sekretess for upp-
gifter i FDR och CVR.

Av 14 kap. 16 § luftfartsforordningen framgar att Transportstyrelsen far
meddela foreskrifter om annan luftfart for statsandamal betraffande
vissa fragor. Transportstyrelsen far aven i enskilda fall besluta om
samma fragor.

Med stdd av bemyndigandet har Transportstyrelsen meddelat
Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2014:61) och allmanna rad om
flygande raddningsenheter. Av 2 kap. 1 § namnda foreskrifter framgar
att for verksamhet med flygande SAR-enheter kravs bruksflygtillstand
och for att fa ett sadant tillstand ska operatéren uppfylla kraven i vissa
EU-bestdmmelser, bl.a. bilaga IV (DEL-CAT) till EU-férordningen
965/2012 om tekniska krav och administrativa forfaranden i samband
med flygdrift. | fjarde stycket anges att betraffande annan luftfart for
statsandamal ska operatoren i stallet uppfylla de krav som stalls i
sérskilt beslut av Transportstyrelsen.

Transportstyrelsen har fattat ett sadant sarskilt beslut som ndgmns ovan
genom sitt beslut om flygsékerhetsmassiga villkor for Sjofartsverkets
luftfartsverksamhet. Av det foljer att Sjofartsverket ska tillampa EU-
forordningen 965/2012 om tekniska krav och administrativa forfaran-
den i samband med flygdrift.

Delar av bestammelserna i EU-férordningen 965/2012 &r oproblema-
tiska i det hdar sammanhanget. Men en av reglerna
(CAT.GEN.MPA.195) anger till exempel pa vilket satt registreringar
fran fard- och ljudregistratorer pa luftfartyg far anvandas. Bestammel-
sen utgor en begrénsning av ratten att ta del av allmanna handlingar
(forutsatt att registreringarna tagits om hand pa ett sadant satt att de
kommit att utgora allmanna handlingar).

| praktiken har Transportstyrelsen alltsa beslutat om en begransning av
handlingsoffentligheten hos Sjofartsverket. Transportstyrelsen har dven
i sin tillsyn haft synpunkter pa hur bestammelsen tillampats av Sjofarts-
verket. En begransning av handlingsoffentligheten far emellertid, enligt
2 kap. 2 § tryckfrihetsforordningen, endast ske genom en bestdmmelse

64 (71)

RO 2019:01



o L ﬂ Statens haverikommission
RO 2019:01 Swedish Accident Investigation Authority

i lag och ska saledes understéllas riksdagen. Oavsett hur man tolkar
bemyndigandet i luftfartsférordningen, t.ex. att det rér en bestammelse
som behdvs med hansyn till flygsakerheten, kan bemyndigandet inte
innebdra en behorighet att begrénsa handlingsoffentligheten.

Det ovan anforda innebér att Transportstyrelsen, trots att man saknat
behorighet, har beslutat att Sjofartsverket ska tillampa bestammelser
om sekretess i sin verksamhet samt att Transportstyrelsen i sin tillsyns-
verksamhet utgatt fran att dessa sekretessbestammelser varit bindande.
Ur flygsakerhetssynpunkt och med hansyn till hur luftfartsverksamhet
generellt bedrivs vore det i och for sig lampligt om innehallet pa CVR
och FDR skyddades av sekretess inom den svenska statsluftfarten.
Haverikommissionen anser darfor att regeringen bor se 6ver sekretess-
skyddet for CVR- och FDR-data inom svensk statsluftfart i syfte att
sékerstélla att den flygande personalen ges motsvarande integritets-
skydd som personal inom civil luftfart.

Sekretess for handelserapporter

Skyldigheten att rapportera handelser foljer av flera olika forfattningar.
En av dem &r handelserapporteringsforordningen (EU) 376/2014. Den
har berorts ovan i avsnitt 1.4.6.

Handelserapporteringsforordningen innehaller inte bara bestammelser
om rapportering utan aven om sekretess. | denna del ar dock forord-
ningen inte fullstandig utan anger att medlemsstaterna ska vidta atgar-
der for att sakerstalla ett [ampligt sekretesskydd. Av detta foljer bl.a. ett
behov av att foreskriva kompletterande lagbestammelser om t.ex. under
hur 1ang tid sekretessen ska galla men aven av att ta stallning till i vilka
situationer sekretessen ska kunna brytas.

Héndelserapporteringsforordningen bérjade tillampas den 15 november
2015. Den féranledde da inte nagra andra atgarder fran regeringens sida
an att det i forordning foreskrevs att Transportstyrelsen skulle utfora de
uppgifter som avilar Sverige. Med anledning av den situation som
senare uppstod i Sjofartsverket hemstéllde verket hos regeringen om en
andring av sekretessbestammelserna i 29 kap. 10 § offentlighets- och
sekretesslagen. Denna andring tradde i kraft den 1 juli 2018. Fragan &r
saledes numera hanterad.

Haverikommissionen konstaterar att Utredningen om &versyn av
bestammelserna om undersokning av olyckor under 2014 lade fram ett
betankande®” som bl.a. foreslog mer enhetliga sekretessregler vid
olycksutredning. Utredningen bedémde att det &ven kravdes komplet-
terande lagbestammelser till hdndelserapporteringsférordningen och att
Sjofartsverket var en av de myndigheter som borde omfattas.*® Betank-
andet har fortfarande inte lett till lagstiftning.

37 S0U 2014:82 Nya bestammelser om sakerhetsutredningar av olyckor.
38 Se SOU 2014:82 s. 294.
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Det ar sannolikt att de tillampningsproblem som h&ndelserapporterings-
forordningen medfort for Sjofartsverket hade kunnat undvikas om
Regeringskansliet hade genomfort en nadrmare analys av EU-forord-
ningen och i dvrigt vidtagit atgarder med utgangspunkt i det bered-
ningsmaterial som fanns tillgangligt redan innan handelserapporte-
ringsférordningen boérjade tillampas.

34 Tillsyn

341 Allméant

Som ndmnts ansvarar Transportstyrelsen for tillsyn 6ver Sjofartsverkets
luftfartsverksamhet i flera olika avseenden. Haverikommissionen har
granskat de senaste tillsynsatgarderna som beror Sjéfartsverkets opera-
tiva flygverksamhet och SAR-verksamheten. Daremot har haverikom-
missionen inte funnit anledning att i det har sammanhanget granska till-
synen av helikopterverksamhetens tekniska underhall eller kontrollen
av fortsatt luftvardighet.

3.4.2  Tillsyn 6ver den operativa flygverksamheten

Transportstyrelsen har med stod av 14 kap. 16 8 luftfartsférordningen
(2010:770) en omfattande ratt att utfarda foreskrifter men &ven att fatta
beslut i enskilda fall betraffande det som i lagstiftningen bendmns
annan luftfart for statsandamal. Transportstyrelsen utévar aven tillsyn
over bl.a. Sjofartsverkets flygverksamhet. Det kravs dock inte nagot
tillstand for att fa bedriva statsluftfart, vilket innebéar att i den man
resultatet av Transportstyrelsens tillsyn medfor ett behov av ingripande
finns det inte nagot tillstdnd som kan dras in. Daremot kan ytterligare
foreskrifter utférdas eller enskilda beslut fattas om villkoren for den
fortsatta verksamheten. Transportstyrelsen kan dven rapportera eventu-
ella missforhallanden till regeringen.

Transportstyrelsen genomférde en verksamhetskontroll av Sjofarts-
verket i juni 2017. Verksamhetskontrollen resulterade i sex noterade
avvikelser, varav haverikommissionen funnit anledning att narmare
granska fyra. Samtliga dessa har angetts vara avvikelser pa niva 2
(niva 1 kraver omedelbara atgarder medan niva 2 innebar att en viss tid
for atgarder kan bestammas) och betraffande samtliga fyra har det
angetts att de ska vara atgardade under 2017.

ID 1: Hantering av registreringar fran fard- och ljudregistratorer:
bevarande, uppvisande, skydd och anvandning

Tillsynen ar gjord i forhallande till efterlevnaden av bestammelserna i
EU-forordningen 965/2012. Den aktuella bestammelsen innehaller
handlingsregler for hur registreringar fran ljud- och fardregistratorer
(CVR och FDR) far anvandas. Som namnts ovan i avsnitt 3.3.4 har
Transportstyrelsen utstrackt tillampningsomradet for EU-forordningen
till att &ven omfatta statsluftfart trots att sekretessbestaimmelser maste
beslutas i lag. | den del bestdammelsen i EU-forordningen 965/2012
genom Transportstyrelsens beslut kommit att medfdra sekretess hos
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Sjofartsverket, strider den mot grundlag och har inte tillkommit i
korrekt ordning. Den far darfor inte tillampas i Sjofartsverkets luftfarts-
verksamhet.

Transportstyrelsens tillsynsatgarder har direkt riktat sig mot den hante-
ring av registreringarna som Sjofartsverket genomfort for att uppfylla
kraven pa handlingsoffentlighet och sekretess. Tillsynsatgarderna har
darmed saknat stod i lag.

ID 2: Rapportering av handelser samt AMC1 ORO.GEN.200(a)(3)
Safety Risk Management

Den av Transportstyrelsen patalade avvikelsen ar hanférlig till Sjofarts-
verkets bristande rapportering av handelser, vilken i sin tur berodde pa
den flygande personalens oro for den bristfalliga sekretesslagstift-
ningen.

Trots att avvikelsen har sin bakgrund i bristande lagstiftning forsokte
Sjofartsverket hantera situationen. For att fa till stand nagon form av
handelserapportering infordes ett slags visselblasarsystem som innebar
att rapportering kunde ske till ett organ utanfér myndigheten och att
rapporterna avidentifierades innan de gavs in till Sjofartsverket for
vidare hantering. Systemet var i drift under forsta hélften av 2018 och
genererade ett 20-tal rapporter. Vidare hojdes marginalerna vid flyg-
ning genom att besluta om forandrade vaderminima. Det paverkade
naturligtvis verksamheten negativt men var ett sétt att forsoka uppratt-
halla en acceptabel flygsakerhet.

Som nédmnts ovan i avsnitt 3.3.4 ar det sannolikt att de tilldmpnings-
problem som héndelserapporteringsférordningen medfort for Sjofarts-
verket hade kunnat undvikas om Regeringskansliet hade genomfort en
narmare analys av EU-forordningen och i évrigt vidtagit lagstiftnings-
atgarder i ett tidigare stadium an vad som skedde.

ID 3: Brister (965/2012 ORO.GEN.150)

Transportstyrelsen konstaterade i sin tillsyn att det i Sjofartsverket
saknades en beskrivning av en procedur for framtagande av grund-
orsaksanalys, vilket det enligt EU-bestdammelserna ska finnas.
Transportstyrelsen kravde att avvikelsen skulle vara atgardad senast
den 13 juli 2017. Det har framkommit i utredningen att avvikelsen
numera ar atgardad genom att den nddvandiga beskrivningen har forts
in i Sjofartsverkets SAR-manual rev. 5. Transportstyrelsen har redo-
gjort for att man i november 2018 accepterat de vidtagna atgarderna.

Haverikommissionen anser att det ar tveksamt fran flygsakerhetssyn-
punkt att lata det forflyta 17 manader fran genomford tillsyn och
16 manader fran planerat atgardsdatum till dess att de vidtagna atgard-
erna foljs upp och accepteras.
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ID 4: The management of change (AMC1 ORO.GEN.200(a)(3)(e))

Transportstyrelsen konstaterade vid sin tillsyn att det saknades en
procedur i Sjofartsverket for att identifiera faror och riskreducerande
atgarder vid verksamhetsforandringar (management of change).
Transportstyrelsen kravde att atgarder skulle vidtas senast den 13 juli
2017. Det har framkommit i utredningen att avvikelsen numera &r
atgardad. Transportstyrelsen har redogjort for att man i november 2018
accepterat de vidtagna atgarderna.

Haverikommissionen anser dven i detta fall att det ar tveksamt fran flyg-
sakerhetssynpunkt att lata det forflyta 17 manader fran genomford till-
syn och 16 manader fran planerat atgardsdatum till dess att de vidtagna
atgarderna foljs upp och accepteras.

3.4.3  Tillsyn 6ver SAR-verksamheten

Transportstyrelsen utdvar daven tillsyn av Sjofartsverkets sjo- och flyg-
raddningstjanst. Betraffande flygraddningstjansten finns bestammelser
bl.a. i luftfartsforordningen (2010:770). Med stod av ett bemyndigande
i forordningen har Transportstyrelsen utfardat foreskrifter och allmanna
rad (2015:51) om alarmeringstjanst och flygraddningstjanst. Vad galler
sjoraddningstjansten saknas det dock ett sadant bemyndigande och det
finns darmed inte heller ndgra narmare foreskrifter pa omradet.

For sjoraddning saknas ett effektivt instrument (i praktiken en sjoradd-
ningsforeskrift) som grund for tillsynen, trots att Transportstyrelsen
under lang tid efterfragat ett bemyndigande fran regeringen att fa
utfarda sadana foreskrifter. Haverikommissionen anser att det ar ange-
laget att sadana foreskrifter kan utfardas, och att tillsynen Gver sjo-
respektive flygraddningstjanst darmed kan bli mer enhetlig. Regeringen
bor darfor ge Transportstyrelsen ett sddant bemyndigande.

Transportstyrelsen har aven anmarkt pa bristande rapportering av till-
fallen da helikopter saknats och konstaterat att antalet tillfallen betyd-
ligt dverstiger antalet skrivna rapporter.

Sjofartsverket ar skyldigt att rapportera avvikelser som paverkar flyg-
sékerheten till Transportstyrelsen inom sju dagar. Med anledning av
Transportstyrelsens tillsynsatgarder har Sjofartsverket tagit fram krite-
rier for i vilka situationer ett stillestand vid helikopterbaserna kan anses
paverka flygsakerheten i en omfattning som innebér att malsattningen
for verksamheten inte kan uppfyllas. En rutin har inforts vid sjo- och
flygraddningscentralen (JRCC) for hur detta ska dokumenteras och nér
anmalan ska goras till Transportstyrelsen. Transportstyrelsen har accep-
terat de vidtagna atgarderna.
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4, UTLATANDE

Utgangspunkten for den har utredningen har varit fem enskilda handel-
ser. | anslutning till dessa fem handelser har det visat sig att SAR-
helikoptrar haft begransningar som gjort att de inte varit tillgangliga vid
13 tillfallen. Detta har paverkat genomférandet av raddningsinsatser i
olika omfattning, likval som beredskapen for sjo- och flygraddning.

Den tillsyn som Transportstyrelsen utdvar 6ver SAR-verksamheten har
en tydlig tyngdpunkt pa flygraddningstjansten. Franvaron av foreskrif-
ter for sjoraddningstjansten forsvarar tillsynsuppgiften, begransar till-
synens effektivitet och minskar mojligheten till ett enhetligt synséatt pa
sj0- respektive flygraddning.

Utredningen visar att Sjofartsverkets helikopterverksamhet ar under-
dimensionerad i forhallande till ambitionen att tillhandahalla SAR-
helikoptrar pa fem baser i landet dygnet runt. Med nuvarande antal
helikoptrar (sju) och det underhall som genomférs av helikoptrarna
finns det inte ens teoretiska majligheter att l6pande uppratthalla bered-
skapen pa fem baser samtidigt. Vags dven behovet av utbildning in for-
samras forutsattningarna ytterligare och man kan konstatera att &ven
antalet besattningar ar for lagt.

Vissa av de omstandigheter som har bidragit till begrénsningar av
helikoptrarnas tillganglighet skulle kunna paverkas av Sjofartsverket.
Det handlar bl.a. om att battre planera évningar, satta samman besatt-
ningar och undvika alltfor langa tider av flyguppehall.

Det system for riskbedémningar, ORM, som Sjofartsverket anvéander ar
i forsta hand ett dialogverktyg i flygsékerhetsarbetet. Det b6r dock inte
hindra att uppgifter fran riskbeddmningarna skulle kunna anvandas for
béattre planering, uppfdljning och analys av beredskapen for sjo- och
flygraddning. En forutséttning for det ar att verket finner ett satt att
anvanda ORM-blanketterna, eller delar av dem, som éar férenligt med
ett tillrackligt bra skydd for enskilda medarbetares personliga integritet.

Utredningen visar dven att en rad omstandigheter lett till att en i vissa
avseenden djup konflikt uppstatt inom Sjofartsverket mellan arbets-
givaren och arbetstagarna, vilket paverkat sakerhetsklimatet och majli-
gen skadat sakerhetskulturen. Konflikten har ocksa paverkat flygbered-
skapen negativt.

Situationen har forvarrats av brister i lagstiftningen om offentlighet och
sekretess som i sin tur beror pa att Regeringskansliet inte i tillracklig
omfattning analyserat nya EU-regler pa luftfartsomradet och inte, pa ett
tidigare stadium, vidtagit de lagstiftningsatgarder som behovts. Den
flygande personalens integritetsskydd har darigenom kommit att bli
lagre an inom nagon annan luftfartsverksamhet, vilket ytterligare har
bidragit till att skada sakerhetsklimatet.
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. SAKERHETSREKOMMENDATIONER

Det pagar ett arbete inom Sjcfartsverket med att forbattra arbetsklimatet
inom helikopterverksamheten och att forbattra rapportering av drifts-
stopp till tillsynsmyndigheten. Vidare har Transportstyrelsen pabdrjat
en analys av sékerhetskulturen inom verksamheten. Haverikommis-
sionen avstar darfor fran att lamna nagra sakerhetsrekommendationer i
dessa avseenden.

| 6vrigt lamnar haverikommissionen fdljande sékerhetsrekommen-
dationer.

Regeringen rekommenderas att:

e | forordning bemyndiga Transportstyrelsen att utfarda foreskrif-
ter avseende sjoraddningstjanst. (RO 2019:01 R1)

e Se dver sekretesskyddet for information pa luftfartygs ljud- och
fardregistratorer (CVR- och FDR-data) inom statsluftfarten i
syfte att sékerstalla att den flygande personalen omfattas av
motsvarande integritetsskydd som personal inom civil luftfart.
(RO 2019:01 R2)

e Genomfodra en Gversyn av behovet av helikoptrar for Sjofarts-
verkets sj6- och flygraddningsverksamhet. Oversynen bor bl.a.
avse antalet helikoptrar, det valda underhallskonceptets paver-
kan pa helikoptrarnas tillganglighet och bemanningsnivan.
Syftet bor vara att sakerstalla att Sjofartsverkets helikopterverk-
samhet ar dimensionerad pa ett tillfredsstallande satt i forhal-
lande till behovet av flygande enheter for saval civil som militar
sjo- och flygraddningstjanst. (RO 2019:01 R3)

Regeringskansliet rekommenderas att:

e Vidta atgarder i syfte att battre kunna analysera framtida EU-
instrument pa luftfartsomradet och bedéma behovet av komplet-
terande bestdammelser i lag eller férordning. (RO 2019:01 R4)

Sjofartsverket rekommenderas att:

e Vidta atgarder for att minska begransningarna av helikoptrarnas
tillganglighet som beror pa t.ex. alltfor langa tider av flyguppe-
hall och pad hur verket planerar 6vningar och satter samman
beséttningar. (RO 2019:01 R5)

e Overvaga mojligheten att spara de s.k. ORM-blanketterna, eller
delar av dem, pa ett sadant satt att de kan anvandas for béattre
planering, uppfdljning och analys av beredskapen for sjé- och
flygraddning, samtidigt som skyddet for enskilda medarbetares
personliga integritet véarnas. (RO 2019:01 R6)
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SHK emotser besked senast den 29 april 2019 om vilka atgérder som har
vidtagits med anledning av de rekommendationer som har ldmnats 1 rapporten.

NeUVARE NIy

§ J (;inas Béackstrand Jorgen Zachau
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