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Sammanfattning

Regeringen har uppdragit at Statskontoret att analysera Statens haveri-
kommissions inriktning, omfattning och finansiering.

Statens haverikommissions nuvarande verksamhet

Statens haverikommission (SHK) &r en myndighet under Forsvars-
departementet. SHK understker allvarliga olyckor och tillbud till
olyckor i syfte att forbéttra sakerheten. Myndigheten har funnits sedan
ar 1978. Fran borjan undersokte SHK endast luftfartsolyckor. Sedan
den 1 juli 1990 undersoker SHK &ven andra typer av olyckor.

Verksamheten styrs i hog grad av lagen (1990:712) om understkning
av olyckor. I denna anges nér en intraffad olycka, eller ett tillbud till en
olycka, ska undersokas. Allvarligare olyckor (liksom tillbud), av viss
angiven svarighetsgrad, ar obligatoriska for SHK att undersoka.

For luft-, sjofart och jarnvag finns internationella konventioner och
EU-regler med krav pa hur undersokningar av allvarliga olyckor ska
organiseras och bedrivas.” | korthet innebar dessa krav att allvarliga
olyckor ska utredas av organ som &r oberoende i forhallande till akto-
rerna inom berdrda sektorer, inklusive ansvariga myndigheter. Lagen
om undersokning av olyckor bygger bl.a. pa dessa internationella krav.

SHK:s haveriutredningar ska i korthet besvara tre fragor: Vad hande?
Varfor hande det? Vad kan goras for att en liknande héndelse inte ska
intraffa igen? Daremot ska SHK inte fordela skuld eller ansvar. Ett
bakomliggande motiv till verksamheten synes dven vara att oberoende
utredningar av allvarliga olyckor kan bidra till att stilla oro i samhallet.

SHK har for narvarande (oktober 2009) 22 anstallda (19,7 arsarbets-
krafter), varav 18 haveriutredare, inklusive generaldirektoren, samt 4
administratorer.

' For luftfarten finns krav pa olycksutredningar bl.a. i 1944 ars konvention om interna-
tionell civil luftfart. For jarnvagen finns sadana krav i EU:s s.k. jarnvagssakerhets-
direktiv, vilket infordes i svensk rétt fr.o.m. den 1 juli 2007. Inom sj6farten finns f.n.
endast rekommendationer om olycksutredningar, i form av en IMO-kod. Tvingande
regler &r dock under inférande, bl.a. i form av ett EG-direktiv som ska vara infort i
svensk ratt senast i juni 2011. M.h.t. direktivets utformning torde troskeln for obliga-
torisk utredning av sjéfartsolyckor behtva sénkas i lagen om undersokning av olyckor.



Ar 2008 inledde SHK 34 olycksundersékningar och slutrapporterade
27 stycken. SHK undersoker olyckor inom samtliga samhallsomraden.
Tyngdpunkten ligger dock pé transportomradet. Ar 2008 stod civil luft-
fart for 42 procent av SHK:s totala kostnader, civil sjofart for 9 pro-
cent, sparbunden trafik for 17 procent, militar verksamhet for 18 pro-
cent och annan verksamhet, inklusive storre végtrafikolyckor, for 14
procent.

SHK har inget eget anslag, utan finansieras via FoOrsvarsmakten,
Transportstyrelsen och Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap.
Finansieringen bestar av en ram for forvaltningskostnader, som fast-
stalls i berérda myndigheters regleringsbrev, samt avgifter for s.k. sar-
skilda utredningskostnader i olycksutredningarna, t.ex. kostnader for
externa konsulter eller speciella undersdkningar och laboratorieforsok.
Ar 2008 var SHK:s totala kostnader 33,9 miljoner kronor, varav 22,2
miljoner kronor avsag ramen for forvaltningskostnader och 11,7 miljo-
ner kronor sérskilda utredningskostnader. For ar 2009 har SHK bevil-
jats en ram for forvaltningskostnader pa 25,2 miljoner kronor.

Overvaganden om SHK:s inriktning

SHK:s roll &r att, som ett oberoende organ, fran sakerhetssynpunkt ut-
reda allvarliga olyckor och tilloud inom samtliga samhallsomraden.
Statskontoret beddmer att verksamhetens syften till stor del uppfylls i
dag. SHK lyckas i hég grad att klarlagga de undersdkta olyckornas
handelseférlopp och orsaker. SHK:s rekommendationer om sakerhets-
hojande atgarder horsammas ocksa i allméanhet av ansvariga myndig-
heter. Daremot har SHK under 2000-talet haft svart att na upp till de
mal regeringen satt for olycksundersokningarnas handlaggningstid.

Statskontoret anser att SHK fortsatt bor uppratthalla dagens roll. Pa
omradena luftfart, sjofart och jarnvag maste Sverige ha ett oberoende
utredningsorgan av det slag SHK utgér for att kunna leva upp till kra-
ven i internationella konventioner och EU-lagstiftning. Statskontoret
ifragasatter dock om SHK har tillrackliga resurser for att fullt ut svara
upp mot de internationella krav som finns, och/eller kan férutses, pa
dessa omréden. Aven inom andra omraden &n de som omfattas av
internationella krav bor Sverige enligt Statskontoret fortsatt ha ett obe-
roende organ som undersoker allvarliga olyckor fran sdkerhetssyn-
punkt.



Statskontoret har dvervagt om SHK — som komplement till att under-
soka enskilda, allvarliga olyckor — dven borde bedriva mer samlade
olycksstudier, dvs. studera olyckstrender och olycksmaonster pa over-
gripande niva. Behovet av denna typ av analyser ar dock redan val till-
godosett genom verksamhet vid olika tillsynsmyndigheter. Fér en
sadan arbetsuppgift skulle ocksa SHK behdva tillféras en annan typ av
analyskompetens &n den kommissionen har i dag. Statskontorets slut-
sats ar mot denna bakgrund att SHK inte bér géra mer samlade olycks-
studier.

Enligt SHK omfattar dagens verksamhet i huvudsak olyckor och till-
bud som faller under kommissionens obligatoriska utredningsskyldig-
het enligt lagen om undersdkning av olyckor. Enligt Statskontorets be-
domning hindrar detta dock inte att SHK eventuellt skulle kunna
minska pa ambitionsnivan i vissa olycksutredningar, for att darigenom
battre anpassa resursatgangen till utredningarnas forvéantade nytta.
Utover att 16sgora resurser torde sadana prioriteringar kunna bidra till
att pressa ned SHK:s genomsnittliga handl&dggningstider. | praktiken
gér SHK redan vissa sadana prioriteringar. Men vi anser att SHK:s
formella befogenheter i detta hdnseende bor fortydligas. | ett forsta
steg bor regeringen uppdra at SHK att mer i detalj analysera hur sadana
formella befogenheter lampligen bér utformas.

Statskontoret bedomer att det inte i Ovrigt finns ndgon betydande
potential for kostnadsrationaliseringar i den verksamhet SHK bedriver.
For detta talar att SHK:s haveriutredare har ett tydligt fokus pa karn-
verksamheten, att doma av hur deras arbetstid fordelar sig mellan olika
arbetsuppgifter. Vidare ligger SHK:s administrationskostnader pa en
genomsnittlig niva jamfort med andra myndigheter.

Statskontoret bedomer att det for narvarande inte finns underlag for att
ge SHK ett mer uttalat uppdrag pa nagot ytterligare omrade, utéver de
dar kommissionen framst ar verksam i dag. Pa de omraden Statskonto-
ret sarskilt har analyserat — vagtrafik, sjukvard och brander — kan vi
inte se att det skulle ge nagot betydande mervérde i sakerhetshanse-
ende om SHK gavs ett vidgat undersokningsansvar. Aven med ett mer
uttalat uppdrag skulle SHK i praktiken endast kunna undersédka en liten
del av de olyckor som sker pa berérda omraden. Pa atminstone vag-
omradet finns ocksa redan en heltackande undersokningsverksamhet,



eftersom Vagverket djupstuderar samtliga dddsolyckor.> Det finns
dock inget formellt hinder for SHK att genomfdra fler undersékningar
pa de berérda omradena, om myndigheten anser det pakallat fran
sékerhetssynpunkt.

Enligt Statskontoret vore det, allmént sett, vardefullt om SHK hade
nagot storre mojligheter att undersoka olyckor och tillboud som inte
tillhor det obligatoriska omradet enligt lagen om undersékning av
olyckor.

Utover SHK arbetar &ven manga andra svenska myndigheter och orga-
nisationer med att ta fram kunskap om olyckor och deras orsaker.
Statskontoret har inte vérderat grunderna for eller genomforandet av
sadan verksamhet. Daremot bedomer vi att gransdragningen mellan
SHK:s verksamhet och andra myndigheter och organisationer knappast
ar nagot problem i praktiken. SHK:s arbetsuppgifter och mandat &r
tydligt uttryckta genom lagen om undersékning av olyckor, med till-
horande forordning. Vidare forefaller andra i sammanhanget relevanta
aktorer att i allt vasentligt bade kanna till och acceptera SHK:s roll, att
déma av vara kontakter med olika intressenter pa omradet.

Overvaganden om SHK:s omfattning

Statens haverikommission har i sitt budgetunderlag for perioden 2010—
2012 begart kraftigt 6kade resurser — for ar 2010 begars att SHK ska
anvisas en ram for forvaltningskostnader pa 41,1 miljoner kronor, att
jamfora med 25,2 miljoner kronor ar 2009. Detta motiveras av SHK i
forsta hand med att Sveriges forpliktelser gentemot EU och andra in-
ternationella organisationer kréver att antalet anstéllda haveriutredare
Okar. Storre delen av &skandet avser resurser som SHK anser sig be-
hova for att till fullo kunna utféra arbetsuppgifter som kommissionen
redan har. Att doma av budgetunderlaget ar det endast pa sjofartsomra-
det som begédran om 6kade resurser avser framtida uppgifter. Detta till
foljd av en tvingande IMO-kod som infors fran den 1 januari 2010 och

* | sammanhanget bér dock noteras att transportomradet for narvarande genomgar
vissa forandringar. Ett par exempel &r bildandet av Trafikverket fr.o.m. den 1 april
2010 och ett nytt EG-direktiv om forvaltning av végars sékerhet, som ska vara infort i
svensk ratt senast i december 2010. | dagslaget kan Statskontoret inte beddma om
dessa forandringar eventuellt kommer att paverka forutsattningarna for SHK:s verk-
samhet pé vagtrafikomradet. Sddana eventuella konsekvenser har darfor inte beaktats i
var analys av lamplig inriktning och omfattning av SHK:s verksamhet.
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i synnerhet EU:s s.k. olycksutredningsdirektiv, som ska vara infort i
svensk ratt senast i juni 2011. Overslagsméssigt kan bedomas att ca 75
procent av budgetunderlagets askande avser arbetsuppgifter som SHK
redan har och ca 25 procent kommande uppgifter.

De okade resurser SHK begéart ar framst tankta att anvandas for ny-
rekryteringar. Darigenom minskar samtidigt de sarskilda utrednings-
kostnaderna, da behovet av att anlita externa konsulter blir mindre.
SHK har inte redovisat nagon uppskattning av hur mycket de sarskilda
utredningskostnaderna kan forvantas minska. Statskontoret uppskattar
dock att SHK:s forslag i budgetunderlaget i praktiken skulle motsvara
en total verksamhetsvolym — matt som totala kostnader — om ca 48-49
miljoner kronor per ar, att jamfora med 33,9 miljoner kronor ar 2008.

Aven Statskontoret beddmer att SHK inte har tillrackliga resurser for
att fullt ut svara upp mot de internationella krav som finns, och/eller
kan forutses, pa omradena luft-, sjofart och jarnvag. Detta talar for att
SHK:s framtida verksamhetsvolym bor vara storre &n dagens. For detta
talar aven att Sverige vid en internationell jamforelse knappast tillhtr
de lander som satsar mest pa oberoende olycksutredande verksamhet.

Behovet av resursforstarkningar bor dock kunna hallas tillbaka om det,
som vi forordar, infors tydliga formella befogenheter for SHK att an-
passa utredningarnas ambitionsniva utifran deras forvantade nytta.
Med hansyn till detta — och da det for narvarande &r osdkert exakt hur
mycket de sarskilda utredningskostnaderna minskar vid en 6kning av
ramen for forvaltningskostnader — forordar Statskontoret att SHK ges
en mindre resursforstarkning dn den som kommissionen foreslagit. Var
bedémning ar att SHK bor tillskjutas resurser som motsvarar en tredje-
del av det som SHK begart i sitt budgetunderlag. Den totala verksam-
hetsvolymen skulle d& komma att uppga till ca 39-40 miljoner kronor
per ar.

Den resursforstarkning vi forordar kan komma att behdva atfoljas av
ytterligare forstarkningar for att SHK i framtiden ska kunna svara upp
mot de internationella krav som finns och/eller kan forutses. Innan sa
sker bor dock utvarderas dels hur mycket de sérskilda utredningskost-
naderna minskar i takt med att nyrekryteringar gors, dels vilka effekter
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som tydligare formella befogenheter for SHK att anpassa utredningars
ambitionsniva kan fa for det samlade resursbehovet.

Overvaganden om finansieringsmodell for SHK

I enlighet med uppdraget har Statskontoret dvervagt fyra alternativa
modeller for finansieringen av SHK:s fortsatta verksamhet: dagens
finansieringsmodell; fullstandig anslagsfinansiering av SHK; anslags-
finansiering av forvaltningskostnader i kombination med sérskilda av-
gifter for olycksutredningar; samt fullstdndig finansiering via en av
regeringen beslutad ram.

Enligt Statskontoret bor den framtida finansieringsmodellen & ena
sidan ge utrymme for flexibilitet, p.g.a. verksamhetens handelsestyrda
karaktar, och & andra sidan ocksa bidra till battre kostnadskontroll &n i
dag. Darutdver bor den modell som véljs bl.a. svara upp mot allménna
finansieringsprinciper, t.ex. avseende hur myndighetsverksamhet nor-
malt finansieras, samt bidra till att vdrna SHK:s oberoende.

Statskontoret bedomer att alternativet fullstdndig anslagsfinansiering
béast motsvarar kraven pa den framtida modellen. Vi foreslar darfor att
SHK:s verksamhet i fortsattningen finansieras via ett ramanslag.

Hur bor finansieringen ske?

Med 6vergangen till anslagsfinansiering av SHK forsvinner skyldig-
heten for Forsvarsmakten, Transportstyrelsen och Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap att finansiera verksamheten. Bytet av
finansieringsmodell &r inte tankt att i sig paverka nivan pa SHK:s
resurser. Foljande atgarder bor sakerstélla detta. | de fall dar dagens
myndighetsbidrag till SHK harror fran avgiftsfinansierad verksamhet
(civil luft- och sjofart) bor statsbudgeten fran de berérda avgiftsintak-
terna tillforas belopp motsvarande SHK:s kostnader pa respektive om-
rade. Inom 6vriga omraden kommer dagens myndighetsbidrag till SHK
fran anslagsfinansierad verksamhet. | dessa fall bor anslagen till beror-
da myndigheter istallet minskas lika mycket som deras respektive nu-
varande utgifter for SHK:s verksamhet.

Om SHK aven ges en resursforstarkning, utéver nuvarande niva, bor

denna enligt Statskontoret finansieras inom ramen for utgiftsomrade
22: Kommunikationer och utgiftsomrade 6: Forsvar och samhéllets
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krisberedskap. Huvuddelen av resursforstarkningen torde ske inom
civil luft- och sjofart, till foljd av nya och/eller starkare internationella
krav som syftar till att forbattra sakerheten pa dessa omraden. | dessa
fall bor 6kade resurser till SHK darfor kunna finansieras genom att
berdrda avgifter hojs.

Overvaganden med koppling till regeringens styrning av SHK
Enligt uppdraget ska Statskontoret analysera hur regeringens styrning
av SHK bor utformas. Tva av de 6vervaganden som namnts ovan har
tydlig béaring pa detta. Dels forslaget att SHK:s verksamhet bor an-
slagsfinansieras via ett ramanslag. Dels idén att SHK bor ges tydligare
formella befogenheter att anpassa olycksutredningarnas ambitionsniva
och resursbehov till deras forvantade nytta.

| rapporten framfor vi dérutver att regeringen bor 6vervéga att minska
detaljeringsgraden i den reglering av personalens sammanséttning och
kompetens som i dag finns i SHK:s instruktion. Enligt Statskontoret
bor det i forsta hand vara upp till SHK:s ledning att avgora vilken per-
sonal myndigheten behdver for att utféra sina arbetsuppgifter och upp-
fylla statsmakternas mal och internationella krav.

13
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1 Uppdraget och dess genomfdrande

1.1  Statskontorets uppdrag

Den 26 februari 2009 uppdrog regeringen at Statskontoret att analysera
Statens haverikommissions verksamhet och finansiering. Uppdraget
ska redovisas till Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet) senast den
1 december 2009.

Statens haverikommission (SHK) &r en statlig myndighet under For-
svarsdepartementet. SHK, som har drygt tjugo anstéallda haveriutredare
och administratorer, har till uppgift att undersoka allvarliga olyckor
och tillbud till olyckor i syfte att forbattra sdkerheten. SHK har funnits
sedan ar 1978. Fran borjan undersokte SHK endast flygolyckor, men
sedan den 1 juli 1990 undersoks &ven andra typer av olyckor. Verk-
samheten regleras av lagen (1990:712) om undersdkning av olyckor,
forordningen (1990:717) om undersdkning av olyckor och férord-
ningen (2007:860) med instruktion for Statens haverikommission.

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret behandla nedanstaende
fragor. Uppdragstexten aterges ocksa i sin helhet i bilaga 1.

Uppdragets fragor avseende SHK:s verksamhet

Statskontoret ska analysera inriktning, omfattning och organisation av
SHK:s verksamhet. En vasentlig utgangspunkt for detta ar enligt upp-
draget att finna en lamplig balans mellan a ena sidan flexibilitet och
anpassningsbarhet i forhallande till teknisk utveckling och olika
olyckors sérart och & andra sidan korta handlaggningstider, efterlevan-
de av EG-ratt och internationella ataganden samt att ha en tillracklig
kompetensbas inom den egna myndigheten. Aven andra berérda myn-
digheters uppdrag och ansvarsomraden ska beaktas i detta samman-
hang.

Pa omradena luftfart, sjofart och sparbunden trafik ska Statskontoret

beakta internationella ataganden och EU:s sikerhetsdirektiv. Vidare
anges i uppdraget att foljande fragor ska behandlas i analysen:
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o Hur stor andel fast personal bér SHK ha?
o Vilken kompetens behgver fast anstélld personal ha?

o | vilken utstrackning bor SHK eller andra myndigheter utreda
olyckor utdver vad som foljer av Sveriges forpliktelser gentemot
EU eller internationella organisationer?

e Vilken roll bor SHK ha pa vagomradet?
o Vilken omfattning bér SHK:s verksamhet ha?

e Hur &r motsvarande verksamheter i andra jdmforbara lander orga-
niserade och finansierade?

e Hur bor regeringens styrning av SHK utformas?

Uppdragets fragor avseende SHK:s finansiering

Statens haverikommission har inget eget anslag, utan finansieras via de
myndigheter som ansvarar for tillsyn och utfardar foreskrifter pa de
omraden dar SHK utfor haveriundersokningar. Fran och med ar 2009
finansierar Forsvarsmakten, Transportstyrelsen och Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap SHK:s verksamhet. Finansieringen be-
star dels av en ram for forvaltningskostnader som faststalls i SHK:s
och berérda myndigheters regleringsbrev (25,2 miljoner kronor ar
2009), dels av avgifter for sérskilda utredningskostnader i olycksutred-
ningarna. De senare uppgick ar 2008 till 11,7 miljoner kronor.

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret analysera och I&mna for-
slag till finansieringsmodell for SHK. Statskontoret ska redovisa for-
och nackdelar med den nuvarande ordningen. Vidare ska atminstone
féljande fyra alternativ dvervégas:
o fullstdndig anslagsfinansiering,

e anslagsfinansiering av forvaltningskostnader i kombination med
sarskilda avgifter for olycksutredningar,

o fullstdndig finansiering via en av regeringen beslutad ram, och

e dagens modell.
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Vidare ska Statskontoret analysera om basen av myndigheter eller
verksamheter som finansierar olycksutredningar bor breddas. | fore-
kommande fall ska vi foresla vilka ytterligare myndigheter eller verk-
samheter som bor medverka i finansieringen. | det fall forslagen inne-
bar en kostnadsokning ska forslag pa finansiering lamnas.

1.2  Definitioner och olycksstatistik

Statens haverikommissions uppgift ar alltsa att undersoka allvarliga
olyckor och tillbud till olyckor. Verksamheten omfattar samtliga sam-
héallsomraden, men tyngdpunkten ligger pa transportomradet, framfor
allt luftfart.

Begreppet olycka kan definieras som en pl6tsligt intréffad handelse
som har medfort eller kan befaras medfcra skador pa manniskor, miljo
eller egendom. Ofta omfattas enbart de handelser som ligger néra ska-
dorna i bade tid och rum. Olyckor kan bero pa foreteelser i naturen
eller intraffa pa grund av manniskors handlande eller underlatenhet att
handla. Ibland anvénds ocksa tillagget att en olycka ska vara ovéntad
eller oférutsedd. En handelse som inte resulterar i en olycka, men som
hade kunnat gora det under andra omsténdigheter, brukar betecknas
som ett tillbud.?

Att analysera olyckors orsaker ar vasentligt i manga sammanhang. En
olycksundersokning innebér en systematisk kartlaggning i efterhand av
hur en enskild olycka har uppkommit. Bade metod och resultat kan
skilja sig at beroende pa syftet med undersokningen. En olycksunder-
sokning — dven ofta kallat olycksutredning — innefattar normalt data-
insamling och analys i syfte att forsoka klarlagga olyckans orsaker och
forlopp. Ibland studeras ocksa de atgarder som vidtagits. Viktiga
moment &r ocksa att soka atgarder som skulle kunna férhindra liknande
olyckor i framtiden.

Utover att undersoka en enskild olyckas orsaker finns i manga sam-
manhang dven behov av att gora mer samlade olycksstudier, dvs. att
studera trender och monster utifran data om ett stort antal olyckor.

3 Definitionerna av begreppen olycka, tillbud m.m. i detta avsnitt & huvudsakligen
hamtade fran Sardqvist (2005).
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Olyckor kan aven understkas utifran andra syften, t.ex. for att klar-
ldgga om en olycka eventuellt fororsakats av en brottslig handling.

Olycksstatistik

Under 2000-talet har Sverige varit forskonat fran stora flygolyckor,
med ménga doda. Ar 2008 intraffade exempelvis ingen flygolycka i
Sverige som medforde dodsfall, daremot blev tva personer allvarligt
skadade.* Tidigare under 2000-talet har mellan 0 och 2 personer dbtt i
olyckor inom luftfarten varje ar. Alla dodsfall har intraffat inom det
privata flyget.> Inom bantrafiken avled 20 personer till féljd av olyckor
ar 2008, varav 15 inom jarnvagsomradet och 5 i tunnelbanan. Det tota-
la antalet ar 2008 ligger i nivd med genomsnittet for den senaste tio-
arsperioden. Ett fatal av de omkomna inom bantrafiken ar resenarer
eller anstallda. Den storsta andelen avlidna ar 2008 tillhorde gruppen
"obehériga pad sparomrédet”.® Inom sjofarten omkom 2 personer pa
svenska fartyg i samtliga farvatten ar 2008. Under perioden 1997-2008
omkom sammanlagt 42 personer i sddana olyckor. Under samma tids-
period omkom totalt 28 personer pa utlandska fartyg i svenska vatten.
Omkring hélften av de omkomna p& svenska fartyg avser fiskefartyg.’
Inom vagtrafiken avled 397 personer ar 2008. Antalet dodsfall i véag-
trafiken har minskat betydligt under de senaste decennierna. | mitten
av 1970-talet dog narmare 1 200 personer per ar inom véagtrafiken.
Flertalet dodsfall drabbar passagerare i personbilar eller harror fran
olyckor med motorcyklar. ®

Utanfor transportomradet sker de flesta olycksrelaterade dodsfallen
genom fall, férgiftning, brander, drunkning eller kvavning. Ar 2006
avled 1 444 personer till féljd av fallolyckor, 307 personer p.g.a. for-
giftning, 106 personer genom drunkning, 104 genom kvavning och 63
personer i brander.®

Darutdver kan namnas att det inom sjukvarden ar relativt vanligt med
felbehandlingar som medfor att patienter drabbas av vardskador.

* Det intraffade dock ett dodsfall vid en luftfartsolycka med ett svenskregistrerat
motordrivet flygplan i utlandet, SIKA (2009b).

> SIKA (2001), SIKA (2002), SIKA (2003), SIKA (2004), SIKA (2005), SIKA (2006),
SIKA (2007), SIKA (2008a) och SIKA (2009b).

° SIKA (2009a).

7 Uppgifter fran Transportstyrelsens sjofartsavdelning.

8 SIKA (2008b) och SIKA (2009c).

2 NCO (2008).
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Socialstyrelsen har i en studie av den somatiska slutenvarden uppskat-
tat att vardskador i ca 3 000 fall kan ha varit en bidragande orsak till att
patienter avlidit under ett ar i borjan av 2000-talet.™

1.3 Avgransningar m.m.

Statskontorets uppdrag handlar om att analysera inriktning, omfattning
och finansiering av SHK:s verksamhet. | dagens Sverige arbetar dock
ett flertal olika organ med att ta fram kunskap om olyckor och deras
orsaker. Dessa organs arbete, som ofta ar forfattningsreglerat, sker
utifran olika utgangspunkter, med varierande syften samt med olika
omfang och djup. For att satta in SHK:s verksamhet i ett storre sam-
manhang ger vi i rapporten en Oversiktlig bild av den svenska “olycks-
utredningskartan” (se kapitel 4). I enlighet med regeringens uppdrag
har Statskontoret ocksa sokt beakta andra berérda myndigheters upp-
drag och ansvarsomraden i analysen av SHK:s inriktning, t.ex. nar vi
diskuterar om kommissionen pa nagot omrade eventuellt bor ges ett
utvidgat uppdrag (se avsnitt 5.5.2). Daremot har Statskontoret inte sett
det som en fraga for den har utredningen att soka vérdera grunderna for
eller genomfdrandet av andra olycksutredande myndigheters och orga-
nisationers verksamhet. Det skulle krava en djupgaende analys av syfte
och genomfdrande av ett stort antal lagar och andra forfattningar, som
inte direkt berér SHK:s verksamhet.

For att kunna lamna detaljerade svar till vissa av uppdragets fragor
torde krévas expertkunskap av ett slag som Statskontoret saknar. Detta
galler framfor allt for fragan om vilken kompetens SHK:s personal bor
ha. Statskontoret har forutsatt att regeringen i detta fall &r intresserad
av mer 6vergripande bedomningar, snarare an av analyser pa detaljniva
av exakt vilken typ av kompetens som enskilda haveriutredare bor ha.

Enligt uppdragstexten ska vi i analysen av SHK anvénda relevanta
delar av den modell for myndighetsanalys som Statskontoret redovi-
sade till regeringen i december 2008. I utredningen har vi bedémt att
“relevanta delar” framst handlar om att myndighetsanalysmodellen kan
anvéndas som stod for att strukturera beskrivningen av SHK:s verk-
samhet, men daremot inte ar tillamplig i analysfasen. Detta da model-

'® Socialstyrelsen (2008). Studien avser perioden oktober 2003 till september 2004.
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len i hog grad ar ett diagnostiskt instrument, som kan anvéndas for att
formulera kritiska fragor om en verksamhets tillstand. Utgangspunkten
for den hér aktuella utredningen &r déremot att den typen av kunskap i
huvudsak redan &r k&nd. Den analys som gjorts i utredningen har dar-
for mer handlat om att bedoma i vilken man verksamheten eventuellt
behdver forandras med hansyn till sadan kunskap.

I olycksundersékningar, t.ex. de som SHK svarar for, hanteras ofta
information av kénslig natur, som exempelvis obduktionsprotokoll,
bandupptagningar fran haverier m.m. Vid flera av de intervjuer Stats-
kontoret gjort i utredningen har patalats att offentlighetsprincipen kan
vara ett hinder i olycksundersékningar. Att analysera om det eventuellt
vore lampligt att utvidga mojligheterna till sekretess i olycksundersok-
ningar har Statskontoret emellertid bedomt vara en fraga som ligger
utanfor vart uppdrag.

1.4 Arbetets genomférande

Som underlag for arbetet har Statskontoret tagit del av en stor mangd
skriftligt material — se referenslista i bilaga 2.

Vidare har Statskontoret inhdmtat synpunkter genom kontakter med ett
stort antal intressenter. Dessa kontakter har oftast skett i form av per-
sonliga moten, men i nagra fall via e-post eller telefon — det senare
géller framfor allt for de internationella kontakter som tagits i utred-
ningen. | utredningsarbetet har Statskontoret haft kontakter med fore-
tradare for féljande organ:

e Regeringskansliet: Finansdepartementet, Forsvarsdepartementet,
Naringsdepartementet

e Centrala myndigheter: Arbetsmiljoverket, Banverket, Forsvars-
makten, Kammarkollegiet, Luftfartsverket, Myndigheten for sam-
héllsskydd och beredskap, Riksrevisionen, Statens haverikommis-
sion, Transportstyrelsen (avdelningarna for jarnvég, luftfart, sjofart
respektive vag), Vagverket
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e Ovriga svenska organ: Sveriges Kommuner och Landsting,
Sveriges Redareférening, Svenska Segelflygforbundet

e Internationella organ: Danmark (Havarikommissionen for Civil
Luftfart og Jernbane; Sgfartsstyrelsen), Finland (Centralen for
undersokning av olyckor), Frankrike (Bureau d'Enquétes et
d'Analyses pour la sécurité de l'aviation civile), Norge (Statens
havarikommisjon for transport), Storbritannien (Air Accidents
Investigation Branch; Marine Accident Investigation Branch),
Tyskland (Bundesstelle fir Flugunfalluntersuchung), Osterrike
(Bundesanstalt fiir Verkehr)

Vidare har Statskontoret varit i kontakt med den utredning (N 2009:05)
som ska lamna forslag om hur EU:s s.k. tredje sjosakerhetspaket bor
genomforas i svensk ratt, vilken enligt sina direktiv ska samrada med
Statskontoret.

Vilka personer kontakterna har avsett framgar av bilaga 3.
Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestdende av Svante

Eriksson (projektledare) och Johan Lantto. | utredningen har aven
Jasmin Uhlig deltagit.

1.5 Rapportens upplaggning

Rapporten bestar av tva delar, dar kapitlen 2—4 innehaller faktaredovis-
ningar och i forsta hand ar beskrivande, medan kapitlen 5-6 innehaller
Statskontorets analys. Den fortsatta framstéllningen har saledes dispo-
nerats pa foljande sétt.

| kapitel 2 beskrivs svenska forfattningar och internationella regler som
direkt eller indirekt reglerar Statens haverikommissions verksamhet.

| kapitel 3 beskrivs verksamheten vid Statens haverikommission.
Kapitel 4 beskriver andra myndigheter och organisationer som bedriver

olycksutredande eller olycksanalyserande verksamhet. | kapitlet redo-
visas aven en internationell jamforelse.
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| kapitel 5 redovisas Statskontorets analys och évervéganden avseende
inriktning och omfattning av SHK:s verksamhet.

Kapitel 6 innehaller Statskontorets analys och 6vervaganden avseende
SHK:s finansiering.

Som bilagor till rapporten har fogats regeringens uppdrag till Statskon-
toret (bilaga 1), en referenslista (bilaga 2), en lista med de personer
Statskontoret varit i kontakt med i uppdraget (bilaga 3) samt en 6ver-
siktlig redogorelse for framvéxten av SHK och tidigare utrednings-
arbete pa omradet (bilaga 4).
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2 Regler som styr SHK:s verksamhet

| detta kapitel beskrivs innehallet i forfattningar m.m. som direkt eller
indirekt reglerar Statens haverikommissions verksamhet. Avsnitt 2.1
behandlar svenska forfattningar, medan avsnitt 2.2 tar upp internatio-
nella regelverk — i form av internationella konventioner och EG-direk-
tiv — som paverkar SHK:s verksamhet.

2.1 Svenskaregler

Statens haverikommissions uppgift ar att undersoka allvarliga olyckor
och tillbud till olyckor i syfte att forbattra sdkerheten. Verksamheten
regleras av lagen (1990:712) om undersékning av olyckor, forord-
ningen (1990:717) om undersokning av olyckor och férordningen
(2007:860) med instruktion for Statens haverikommission.

| det foljande beskrivs vad som i dessa forfattningar anges om syftet
med de olycksutredningar som utfors, vilka olyckor som ska under-
sokas, vem som ska utfora de aktuella olycksutredningarna samt hur de
ska bedrivas.

2.1.1 Syftet med olycksutredningarna

Lagen om undersékning av olyckor innehaller foreskrifter om under-
sokning fran sékerhetssynpunkt av olyckor och tillbud till olyckor.
Syftet med de undersdkningar som genomférs ska (enligt 6 8) vara att

e sa langt som mojligt klarlagga saval handelseforloppet och orsaken
till olyckan eller tillbudet som skador och effekter i Gvrigt,

e ge underlag for beslut om atgarder som har som mal att forebygga
en upprepning av olyckan eller tillbudet eller att begransa effekten
av sadana olyckor eller tillbud,

e ge underlag for en bedémning av de insatser som samhéllets radd-

ningstjanst har gjort i samband med olyckan eller tillbudet och, om
det finns skal dértill, for forbattringar av radddningstjansten.
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| forarbetena betonas att de haveriundersokningar som sker med stdd
av lagen — och som till stor del utfors av SHK — alltsa inte syftar till att
fordela skuld eller ansvar. Sadana fragor faller under t.ex. forsakrings-
bolag och réttstillampande myndigheter.

2.1.2 Vilka olyckor ska utredas?

I lagens 2 § anges kriterier for nér en intréffad olycka, eller ett tillbud
till en olycka, ska undersokas. Kriterierna for olycksundersokningar
specificeras for fyra olika sakomraden: luftfartsolyckor, sjoolyckor,
jarnvagsolyckor (inklusive tunnelbana och sparvag) samt vagtrafik-
olyckor och andra allvarliga olyckor.'* Dessa kriterier aterges i fakta-
ruta 2.1 nedan.

" Fore den 1 januari 2009 benamndes den fjarde kategorin endast “andra allvarliga
olyckor”, vilket inkluderade végtrafikolyckor. Avsikten med att uttryckligen ange
vagtrafikolyckor var att behandla vagtrafiken mer likvardigt med 6vriga trafikslag
betr&ffande undersdkning av olyckor (prop. 2008/09:31).
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Faktaruta 2.1 Kriterier for nar en olycka ska undersdkas enligt
lagen (1990:712) om undersdkning av olyckor

2 § Olyckor ska undersokas enligt denna lag, om de &r av sddan allvarlig art som anges
i det foljande, ndamligen

1. luftfartsolyckor: Olyckor vid anvandningen av luftfartyg som har medfort att
a) nagon har avlidit eller blivit allvarligt skadad,

b) luftfartyget eller egendomen som inte transporterats med luftfartyget har fatt bety-
dande skador eller omfattande skador har uppkommit i miljon, eller

c) luftfartyget &r odtkomligt eller har férsvunnit under flygning och inte har kunnat
aterfinnas,

2. sjoolyckor: Olyckor vid anvéndningen av handelsfartyg, fiskefartyg eller statsfartyg
som har medfort att

a) flera manniskor har avlidit eller blivit allvarligt skadade,

b) fartyget eller egendom som inte transporterats med fartyget har fatt omfattande ska-
dor eller omfattande skador har uppkommit i miljon, eller

c) fartyget har férsvunnit eller har évergetts i sjon,
3. jarnvagsolyckor: Olyckor vid jarnvéags-, tunnelbane- eller sparvagsdrift orsakade
antingen av kollisioner mellan spéarfordon eller ursparningar eller av andra handelser

med betydelse for sakerheten som har medfort att

a) minst en person har avlidit eller minst fem personer har blivit allvarligt skadade,
eller

b) sparfordon, sparanlaggningar, egendom som inte transporterats med sparfordonet
eller miljén har fatt s omfattande skador att de sammanlagda kostnaderna uppskattas
till ett belopp motsvarande minst tva miljoner euro,

4. vagtrafikolyckor och andra allvarliga olyckor: Andra olyckor &n de som avses i 1-3,
om en undersokning &r av betydelse ur sakerhetssynpunkt, och om olyckorna har med-
fort att

a) flera manniskor har avlidit eller blivit allvarligt skadade, eller

b) omfattande skador har uppkommit pa egendomen eller i miljon.
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Som framgar av faktarutan varierar kriterierna avseende svarighetsgrad
mellan de olika sakomradena. Nar lagen tillkom ar 1990 gallde att det
for luftfarten — liksom i dag — rackte med att ”nagon har avlidit eller
blivit allvarligt skadad” for att en undersokning skulle vidtas, medan
undersokningsskyldigheten for dvriga omraden endast avsag fall dar
"flera manniskor omkommit eller blivit skadade”. Vid lagens tillkomst
var kriterierna pa luftfartsomradet i stort sett givna genom att Sverige
bitratt den internationella luftfartskonventionen, 1944 ars Chicago-
konvention, i vilken motsvarande kriterier aterfinns (se vidare avsnitt
2.2.1). Syftet med att ange hogre krav for dvriga omraden var att dar-
igenom begrénsa SHK:s obligatoriska undersokningsskyldighet till de
allvarligaste olyckorna.

Kraven for nar olyckor ska undersokas pa omradet sparbunden trafik ar
i dag lagre an da lagen tillkom ar 1990. Denna forandring skedde den 1
juli 2007, i samband med att EU:s jarnvégssakerhetsdirektiv
(2004/49/EG) genomfordes i svensk ratt.’? | detta direktiv definieras
allvarliga jarnvéagsolyckor bl.a. som sadana dar minst en person dédats.

Av faktarutan framgar vidare att undersokningsskyldigheten i vissa fall
har begransningar. Pa sjofartsomradet omfattas endast olyckor med
handelsfartyg, fiskefartyg eller statsfartyg, och t.ex. inte olyckor med
fritidsbatar. En liknande inskrankning finns betraffande luftfarten, i det
att det i 2 § dven anges vissa begransningar i undersokningsskyldig-
heten avseende olyckor som beror luftfartyg med en totalvikt av hogst
2 250 kg vilka inte ska ha luftvardighetsbevis. Aven pé vagtrafikomra-
det tillampar SHK vissa begransningar i sd matto att kommissionen
normalt endast undersoker en végtrafikolycka om den har intraffat
inom yrkesmassig trafik och flera personer har skadats allvarligt eller
omkommit. ™

I sammanhanget bor papekas att SHK:s uppdrag inte inkluderar att ut-
reda héndelser som inte utgdr en olycka, exempelvis ett brott, som en

' Prop. 2006/07:45. | lagen om undersékning av olyckor reglerades sedan tidigare
jarnvagsolyckor och olyckor vid tunnelbane- eller sparvéagsdrift pA samma sétt. Direk-
tivets regler, som endast avser jarnvag, infordes darfor dven for tunnelbana och spar-
vég. Motiven var enligt propositionen att strukturen pa den nuvarande lagen borde
behallas s& langt méjligt och att det var svart att finna sakliga skal for att sarbehandla
ovriga sparbundna trafikslag avseende olycksutredningar.

" Detta framgar t.ex. av SOU 2008:44, s. 397.
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terroristattack, eller dar nagon medvetet tagit sitt liv, t.ex. de for spar-
trafikens del inte helt ovanliga sjalvmordsfallen.**

For de fyra sakomradena galler i huvudsak gemensamma bestammelser
for nér tillbud till olyckor ska undersokas. Det ska ske om tillbudet
inneburit allvarlig fara for att en olycka skulle intréffa eller om det
tyder pa ett vasentligt fel hos luftfartyget, fartyget, sparfordonet eller
sparanlaggningen eller pa andra vésentliga brister i sakerhetshanseen-
de. Tillbud till "vagtrafikolyckor och andra allvarliga olyckor” (punkt
4 i faktaruta 2.1) ska dock endast undersokas om det &r av betydelse ur
sékerhetssynpunkt.

Vidare géller att olyckor och tillbud som inte &r av den art som anges i
2 § lagen om undersokning av olyckor ibland dnda ska undersokas i
enlighet med lagens regler. Det &r fallet om en undersékning bedéms
vara pékallad fran sakerhetssynpunkt.™

Undersokningsskyldigheten enligt lagen avser olyckor och tillbud som
har intraffat i Sverige. Betraffande utlandska fartyg far dock sadana
héndelser endast undersdkas om det finns sarskilda skal och fartyget
befinner sig inom Sveriges sjoterritorium.™ Vidare omfattar undersok-
ningsskyldigheten, i normalfallet, &ven olyckor och tillbud i utlandet
som ber6r svenska fartyg eller luftfartyg, om annat inte foljer av en
internationell éverenskommelse som har bitrétts av Sverige.

2.1.3 Vem ska utfora olycksutredningarna?

Rétten att bestdimma vem som ska undersoka olyckor eller olyckstill-
bud enligt lagen om undersokning av olyckor har riksdagen delegerat
till regeringen. Regeringen far aven foreskriva att berord myndighet far
overlata at nagon annan att géra undersékningen.

' Detta framgar t.ex. av prop. 2006/07:45, s. 56.

"> Detta framgar av 3 § forordningen (1990:717) om undersokning av olyckor. Betraf-
fande omrédet sparbunden trafik ska vid bedomningen av undersokningsbehovet i
detta fall, liksom avseende sadana tillbud som anges i lagens 2 §, bl.a. beaktas omfatt-
ningen av olyckan eller tillbudet och om héndelsen utgor en del av en serie av bety-
delse for systemet som helhet.

® Olyckor eller tillbud inom Sveriges sjoterritorium avseende utlandska ro-ro-
passagerarfartyg eller hoghastighetspassagerarfartyg i reguljar trafik ska dock alltid
undersokas enligt lagen. Detsamma géller om handelsen ifraga har intraffat pa andra
vatten och fartyget senast bestkte Sverige.
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Huvudregeln é&r, enligt forordningen om undersokning av olyckor, att
undersokningar avseende sadana olyckor eller tillbud som anges i 2 §
lagen om undersdkning av olyckor ska genomféras av SHK. Inom
samtliga omraden utom sparbunden trafik — dar SHK ar ensamt ansva-
rigt utredningsorgan — kan dock SHK Gverlata at nagon annan att gora
undersokningen. Detta under forutséttning att Gverlatandet inte rubbar
tilltron till undersdkningens objektivitet och det inte finns andra sar-
skilda skal som talar for att undersékningen ska goras av SHK. Det
forekommer ocksa da och da att SHK 6verlater olycksundersokningar
till andra organ. Mest systematiskt sker det avseende undersokningar
av olyckor och tillbud inom segelflyget, som — med undantag for
mycket allvarliga olyckor, med dodlig utgang — oftast Overlats at
Svenska segelflygférbundet att utfora.

Som namndes ovan ska olyckor eller tilloud som inte &r av den art som
anges i lagens 2 § anda undersokas med stod av lagen om det ar pa-
kallat fran séakerhetssynpunkt. Vem som ska genomfcéra en sadan
undersokning varierar mellan olika omraden. Transportstyrelsen ar
ansvarig inom vagtrafiken, och civil luft- och sjofart,"” Férsvarsmakten
inom militar luft- och sjofart och SHK inom Gvriga omraden. Inom
sina ansvarsomraden far Transportstyrelsen och Forsvarsmakten Gver-
lata uppgiften att géra undersokningarna till andra organ.

SHK kan &ven genomféra undersokningar inom Transportstyrelsens
och Forsvarsmaktens ansvarsomraden om det finns sérskilda skal dar-
till. I den proposition som foregick lagens tillkomst angavs att sadana
skal t.ex. kan vara om det med héansyn till undersokningens objektivitet
ar lampligast att SHK genomfor undersokningen. Vidare kan det hand-
la om att undersdkningen kan antas bli komplicerad och sarskilt resurs-
kravande. Ett tredje skél kan vara nér det finns anledning att genom-
fora en mer grundlig undersokning, exempelvis om samma slags hén-
delse har intraffat vid upprepade tillfallen och det dr angeléget att fore-
bygga liknande olyckor eller minska verkningarna.®

Som framgatt ovan & SHK inom omradet sparbunden trafik ensamt
ansvarig for att enligt lagen om undersokning av olyckor undersdka

7 Inom omradena vagtrafik och civil luftfart gor dock Transportstyrelsen i praktiken
inga egna olycksutredningar med stdd av lagen om unders6kning av olyckor.
*® Prop. 1989/90:104, s. 29.
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olyckor och tillbud. Denna ordning infordes den 1 juli 2007, i samband
med att EU:s jarnvagssakerhetsdirektiv genomférdes i svensk lagstift-
ning. Detta direktiv tillater inte att ndgon annan &n ett oberoende utred-
ningsorgan — i Sverige SHK — utfor undersokningen av en “allvarlig”
jarnvégsolycka (enligt definitionen i faktaruta 2.1). | samband med
genomférandet av EG-direktivet frantogs ocksa davarande Jarnvégs-
styrelsen uppgiften att utfora undersokningar av mindre allvarliga
olyckor, som man tidigare haft. Detta da sadana handelser, enligt for-
arbetena,’® ansdgs falla under direktivets reglering och darmed under
det oberoende utredningsorganets primara ansvarsomrade. Fran och
med den 1 juli 2007 har Statens haverikommission saledes ensamt
ansvar for att utreda jarnvéagsolyckor med stod av lagen om undersok-
ning av olyckor.

2.1.4 Hur skaolycksutredningar bedrivas?

Av lagen och forordningen om undersokning av olyckor, samt i viss
man av SHK:s instruktion, framgar regler om bl.a. hur olycksunder-
sokningar ska bedrivas och de befogenheter som tillkommer den som
utfor undersékningarna. | det féljande beskrivs dessa regler utifran de
olika undersokningsstegen inrapportering av intraffade olyckor och
tillbud, genomférande av olycksundersékningar samt avrapportering
av genomfdrda olycksundersokningar.

Inrapportering av intraffade olyckor och tillbud

En forutsattning for att olyckor och tillbud ska kunna undersokas &r att
den som ska undersoka handelsen far vetskap om att den intraffat. Be-
traffande sadana olyckor och tilloud som omfattas av lagen om under-
sokning av olyckor finns regler om olika former av rapporterings- och
underrattelseskyldigheter, vilka bl.a. innebér féljande.?

Inom omradena luftfart, sjofart och sparbunden trafik galler att verk-
samhetsutfvarna omedelbart ska rapportera intréffade héandelser av
detta slag till berord tillsynsmyndighet, dvs. i forsta hand Transport-
styrelsen. Tillsynsmyndigheten ska dérefter genast underratta SHK om

' Ds 2005:56.

2% Rapporterings- och underrattelseskyldigheterna framgér av 20-26 88§ forordningen
om undersdkning av olyckor. Utdver de hdr ndmnda situationerna behandlas dar bl.a.
hur underrattelser ska ske gentemot utlandet vid olyckor och tilloud med svenska far-
tyg utomlands respektive med utlandska fartyg i Sverige.
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det intraffade. Om SHK sa bestammer ska tillsynsmyndigheten aven
underratta kommissionen om andra olyckor och tillbud som kan antas
vara av betydelse for flygsakerheten, sjosékerheten eller sdkerheten i
spartrafik.

Inom omradet vagtrafikolyckor och andra allvarliga olyckor galler bl.a.
att en polismyndighet, som far kannedom om att det har intraffat en
olycka som omfattas av lagen om undersékning av olyckor, omedelbart
ska underritta SHK om detta. Aven kommunerna ar skyldiga att inom
ramen for den kommunala raddningstjansten, i den utstrackning och pa
det satt som SHK bestammer, underratta SHK om olyckor och tillbud
som ska undersodkas enligt lagen om undersékning av olyckor.

Statens haverikommission ska ha beredskap for att ta emot underréttel-
ser om olyckor och tillbud dygnet runt. Utéver de ovan ndmnda akto-
rerna kan underrattelser t.ex. komma fran SOS Alarm.

Genomfdrande av olycksundersokningar

I lagen om undersdkning av olyckor anges (7 8) att den myndighet som
gor en undersokning enligt lagen — i den man det ar praktiskt genom-
forbart — ska underratta dem som kan vara berorda av olyckan eller till-
budet och ge dem tillfalle att yttra sig. Dessa har ocksa ratt att narvara
vid undersokning pa olycksplatsen och vid utredningsarbetet i ovrigt,
om det kan ske utan men for utredningen.

Vilka som ska underrattas framgar narmare av férordningen om under-
sokning av olyckor. Dar ségs bl.a. (7 8) att SHK i sina undersdkningar,
i den man det ar praktiskt mojligt, ska se till att en underrattelse om
undersokningen snarast séands till exempelvis den som har blivit skadad
genom olyckan, nagon efterlevande till den som har avlidit genom
olyckan, dgare och innehavare av fordon e.d. som varit inblandat i han-
delsen, forsakringsgivare, tredje man vars egendom har skadats m.fl.

I lagen om undersokning av olyckor finns &ven regler som ska saker-
stilla att olycksplatsen, materiel m.m. kan studeras utan att dessa
rubbats eller utsatts for utomstaendes paverkan. Det handlar t.ex. om
att polismyndigheten, eller berord tillsynsmyndighet, i avvaktan pa att
undersokningen inleds far avsparra omrade, ta hand om egendom eller
vidta annan liknande atgard (8 8). Vidare galler, enligt 11 §, att egen-
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dom som kan antas vara av betydelse for undersokningen inte far rub-
bas utan tillstand av polismyndigheten eller den myndighet som under-
soker olyckan eller tillbudet. Detta galler dock inte om egendomen
rubbas for att rddda manniskoliv eller om det i 6vrigt finns synnerliga
skal déartill. Den som har omhéndertagit egendom som kan antas vara
av betydelse for undersokningen ska ocksa genast anmaéla det till polis-
myndigheten eller den myndighet som undersoker olyckan (12 §).

I de undersdkningar som genomférs med stéd av lagen om undersok-
ning av olyckor forutsetts vissa samradsforfaranden o.d. ske. Till
exempel anges i lagen (8 §) att undersokningarna ska genomforas i
samrad med den som enligt 23 kap. rattegangsbalken leder forunder-
sokning av det intraffade. Vidare framgar av forordningen (6 8) att
Forsvarsmakten och Transportstyrelsen ska stalla experter till Statens
haverikommissions forfogande for undersékningar av olyckor eller
tillbud som berér myndigheternas ansvarsomrade, om detta inte dven-
tyrar myndigheternas mojlighet att fullgéra andra angeldgna uppgif-
ter.?* Tillsynsmyndigheterna och Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap har ocksa ratt till insyn i SHK:s undersokningar, om under-
sokningen beror dessa myndigheters ansvarsomrade. For kontakterna
med SHK i en understkning, och for myndighetens interna samord-
ning, utser berérda myndigheter regelmassigt en person till s.k. koordi-
nator.

Bland de befogenheter som anges i lagen om undersékning av olyckor
kan i Ovrigt bl.a. ndmnas att, enligt 9 §, den myndighet som gor en
undersokning enligt lagen far halla forhor med den som antas kunna ge
upplysningar av betydelse for utredningen. Myndigheten far ocksa ta
med sig och granska handlingar eller foremal som kan antas vara av
sadan betydelse. Om utredningen inte kan fullfljas pa annat satt, far
den myndighet som gor undersokningen begéra att polismyndigheten
lamnar den hjélp som behdvs vid utredningen. Den myndighet som gor
undersokningen har ratt att fa tilltrade till platsen for olyckan eller till-
budet. Om tilltrade vagras, far polismyndigheten lamna den hjalp som
behdvs. Den myndighet som gor undersékningen far ocksa, enligt 10 §,

* Det bor noteras att regeringen, i samband med att EU:s jarnvagssakerhetsdirektiv
implementerades, tog bort davarande Jarnvagsstyrelsens skyldighet att stalla sina an-
stéllda till SHK:s férfogande. Nar Jarnvagstyrelsen upphérde och verksamheten 6ver-
togs av Transportstyrelsen forsvann dock detta undantag ur regelverket.
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begdra att vittnen eller sakkunniga hors vid domstol eller att nagon
forelaggs att tillhandahalla handlingar eller foremal. Vidare kan nam-
nas att SHK (enligt férordningens 11 8) far begara att Regeringskans-
liet (Utrikesdepartementet) lamnar hjalp med att skaffa upplysningar
som &r av betydelse for en undersékning enligt lagen om undersékning
av olyckor. Redogorelse for uppgifter som har inhamtats fran personer
som vistas utomlands och for andra atgarder som har vidtagits med
anledning av SHK:s begéran ska snarast tillstéllas denna.

| férordningen (2007:860) med instruktion for Statens haverikommis-
sion anges bl.a. (6 8) att de undersékningar som SHK genomfor med
stéd av lagen om undersdkning av olyckor ska ledas av myndighets-
chefen eller av en haveriutredare som &r jurist och har domarerfaren-
het. Vidare anges (7 8) att den vid SHK som leder en undersékning
enligt lagen om undersokning av olyckor far tillkalla de experter och
sakkunniga som behdvs for undersdkningen.

Avrapportering av genomfdrda olycksundersokningar

Anvisningar om hur olycksundersdkningar ska rapporteras finns i for-
ordningen om undersokning av olyckor. | denna anges bl.a. (13 8) att
Statens haverikommission ska slutféra sina undersokningar snarast
mojligt och om majligt inom tolv manader fran dagen for olyckan eller
tillbudet. SHK ska ocksa uppratta en rapport med redogorelse for
undersokningen och lamna utlatande kopplat till de syften till olycks-
undersokningar som anges i 6 8§ lagen om undersdkning av olyckor —
med andra ord ska SHK redogdra for olyckan eller tillbudets handelse-
forlopp och orsak, ge underlag for beslut om atgarder som har som mal
att forebygga en upprepning av héndelsen eller att begrénsa effekten av
sadana olyckor eller tillbud, samt ge underlag for en bedémning av de
insatser som samhéllets réddningstjanst har gjort i samband med
olyckan eller tillbudet och, om det finns skal dartill, for forbattringar
av raddningstjansten.

Vidare framgar av forordningen (14 8) att SHK ska lamna sin rapport
till berord tillsynsmyndighet eller den myndighet vars ansvarsomrade
olyckan eller tillbudet berdr. Dartill ska i vissa fall kopior lamnas till i
forordningen sarskilt angivna organ. SHK skickar ocksa regelmassigt
sina rapporter till samtliga intressenter i den aktuella undersékningen.
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| forordningens 17 § ges anvisningar om hur SHK:s forslag till atgar-
der ska lamnas. Dar anges bl.a. att SHK, om det behdvs for att undvika
liknande héndelser som den undersokningen avser eller for att begrén-
sa effekten av sadana olyckor eller tillbud, innan undersokningen av-
slutas och rapporten &r fardig ska gora en anmalan till den myndighet
som ska motta rapporten. Uppgift om en sadan anmélan ska ocksa tas
in i rapporten.

Vidare anges att den berérda myndigheten ska underrétta SHK om sin
installning till de foreslagna atgarderna, i de fall SHK foreslar att atgar-
der vidtas for att undvika liknande olyckor eller tillbud som den under-
sokningen avser eller for att begransa effekten av sadana olyckor eller
tillbud.

I sammanhanget anges ocksa att SHK:s sdkerhetsrekommendationer
ska utformas pa sadant sitt att de inte ger upphov till en formodan om
skuld eller ansvar i samband med olyckor eller tillbud.

2.2 Internationella krav

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret pa omradena luftfart, sj6-
fart och sparbunden trafik beakta internationella ataganden och EU:s
sdkerhetsdirektiv. | detta avsnitt beskrivs dversiktligt de internationella
kraven inom dessa tre omraden. Inom Ovriga omraden dar Statens
haverikommission har ansvar for att utreda olyckor saknas motsva-
rande internationella ataganden eller gemenskapslagstiftning.

2.2.1 Luftfart

Pa luftfartsomradet ar konventionen angaende internationell civil luft-
fart — den s.k. Chicagokonventionen — av central betydelse. Konven-
tionen undertecknades den 7 december 1944 och ratificerades av
Sverige ett par ar senare. Genom konventionen instiftades ocksa den
internationella civila luftfartsorganisationen ICAO (International Civil
Aviation Organization).

I konventionens artikel 26 regleras staternas ansvar vad galler utred-

ning av flygolyckor. Dér framgar bl.a. att om det i en medlemsstat sker
en olycka som innebar att nagon dor eller rakar ut for en allvarlig
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skada eller som utgdr en indikation pa ett allvarligt tekniskt fel sa ska
medlemsstaten genomfora en utredning av handelsen i enlighet med
vad ICAO foreskriver. Den huvudsakliga regleringen vad galler under-
s6kningar av olyckor finns i annex 13 till konventionen.?

Inom EU antogs ar 1994 ett direktiv avseende utredningar av olyckor
och tillbud inom civil luftfart.?® Direktivet arbetades fram bl.a. med
hé&nsyn till konventionen om internationell civil luftfart. Sarskild han-
syn har enligt direktivet tagits till konventionens annex 13.

Lagen om undersokning av olyckor ar utarbetad med utgangspunkt i
Chicagokonventionen. Inférandet av EG-direktivet fran ar 1994 med-
forde inga andringar i lagen.

I Chicagokonventionen och EG-direktivet finns kriterier for vilka luft-
fartsrelaterade olyckor och tillbud som ar obligatoriska att undersoka.
Exempelvis framgar av Chicagokonventionens annex 13 att en
“olycka” (accident) i konventionens mening avser en flygplansrelate-
rad handelse dér en person blir dodligt eller allvarligt skadad; flygpla-
net skadas allvarligt; eller flygplanet saknas eller &r helt oatkomligt. |
allt vésentligt 6verensstdimmer konventionens och direktivets kriterier
med motsvarande Kriterier i lagen om undersdkning av olyckor (se
faktaruta 2.1).%*

Medlemsstaterna ar dock inte forhindrade att lata utreda aven sadant
som inte ingar i den obligatoriska utredningsskyldigheten. | EG-direk-
tivet (artikel 4) anges t.ex. att medlemsstaterna — utdver de haverier
och allvarliga tilloud som &r obligatoriska att utreda — aven far vidta
atgarder for att utreda tillbud som inte omfattas av obligatoriet om det
ansvariga utredningsorganet kan forvantas dra lardom av detta i flyg-
sakerhetshanseende. Som framgatt av avsnitt 2.1.2 finns motsvarande
Oppning i det svenska regelverket.

2 Annex 13 har reviderats ett antal ganger. Har utgar vi fran den nionde upplagan, fran
ar 2001.

3 Radets direktiv 94/56/EG av den 21 november 1994 om grundléggande principer for
utredning av flyghaverier och tillbud inom civil luftfart. Inom EU 6évervags for narva-
rande en revision av direktivet.

24| den svenska definitionen finns dock aven kriteriet “omfattande skador har uppkom-
mit i miljén” som inte tycks ha ndgon motsvarighet i Chicagokonventionen.
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Bade Chicagokonventionen och EG-direktivet staller krav pa att det
organ som utfor berdrda utredningar ska ha en oberoende stéllning. |
konventionens annex 13 (avsnitt 5) foreskrivs att organet som genom-
for utredningen ska vara oberoende och ha obegransad myndighet dver
utredningen. Vidare ska den ansvariga utredaren ha obegransad till-
gang till allt relevant material.

Vidare kan sagas att sdval Chicagokonventionen som EG-direktivet
anger rekommendationer om att handlaggningstiderna i olycksutred-
ningarna ska uppga till hogst 12 manader. Som framgatt av avsnitt
2.1.4 finns motsvarande regel — avseende olycksutredningar inom
samtliga sakomraden — i den svenska lagstiftningen.

Slutligen bor papekas att ICAO under ar 2008 genomforde en revision
av hur Sverige lever upp till de konventionsforpliktelser som staten har
pd luftfartsomradet.”® | ICAO:s revision papekas bl.a. att antalet an-
stéllda utredare for civila luftfartsolyckor ar for litet hos SHK, vilket
resulterar i att handlaggningstiderna inte motsvarar de internationella
kraven. Mot bakgrund av bl.a. detta har SHK i sitt budgetunderlag for
perioden 2010-2012 begart 6kade resurser for att kunna anstélla flera
olycksutredare.

2.2.2 Sjofart

De internationella kraven avseende olycksundersokningar pa sjofarts-
omradet genomgar for narvarande vasentliga forandringar, i s3 matto
att tvingande regler avseende utredningarnas genomforande m.m. &r
under inférande. Tva, parallella forandringsprocesser &ar av betydelse i
sammanhanget:

e Den internationella sjofartsorganisationen IMO (International
Maritime Organization) har beslutat att fran den 1 januari 2010
infora en kod med internationell standard och rekommendationer
for olycksfallsutredningar vid sjéolyckor.?® Som medlem av orga-
nisationen &r Sverige tvingat att folja detta regelverk.

ZZ International Civil Aviation Organization (2009).
** International Maritime Organization (2008).
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e EU har beslutat infora ett direktiv om grundldggande principer for
utredning av olyckor i sjotransportsektorn (det s.k. olycksutred-
ningsdirektivet).?” Detta direktiv ska vara genomfért i medlems-
staternas lagstiftning senast den 17 juni 2011. Olycksutrednings-
direktivet ar en del av EU:s s.k. tredje sjosékerhetspaket, som
Kommissionen presenterade hdsten 2005. Regeringen har tillsatt
en sarskild utredare (N 2009:05) som ska lamna férslag om hur det
tredje sjosékerhetspaketet bor genomféras i svensk rétt. Enligt
tillaggsdirektiv (dir. 2009:78) ska utredningen redovisa sina stéll-
ningstaganden avseende olycksutredningsdirektivet senast den 31
mars 2010.

Inom ramen for IMO finns sedan tidigare en kod for undersokningar av
marina olyckor och tillbud. Denna kod, som antogs ar 1997, ar dock
inte tvingande, utan en rekommendation till medlemsstaterna.

IMO-koden fran ar 1997 rekommenderar att alla mycket allvarliga och
allvarliga olyckor undersoks. En "mycket allvarlig” olycka definieras
som en total forlust av ett fartyg, ett dodsfall eller en allvarlig forore-
ning. En "allvarlig” olycka avser en handelse som inte kvalificerar sig
som mycket allvarlig och som involverar t.ex. brand, explosion eller
skada som leder till att ett fartyg blir sjdovardigt.

Den kommande IMO-koden bygger i huvudsak pa liknande kriterier
som 1997 ars rekommendationer. Tanken &r att mycket allvarliga
olycksfall i sjofarten alltid ska understkas. Med ett "mycket allvarligt”
olycksfall avses i den kommande IMO-koden en total forlust av ett
fartyg, ett dodsfall eller en allvarlig skada pa miljon. Olycksfall som
inte ar att beteckna som mycket allvarliga ska anda undersdkas om det
bedéms som sannolikt att undersdkningen leder till information som
kan forhindra olyckor i framtiden.

Enligt det kommande EG-direktivet (artikel 5) ska medlemsstaterna se
till att sékerhetsutredningar genomfors efter mycket allvarliga olyckor
— med samma definition som i 1997 ars IMO-kod. Vid allvarliga

*7 Europaparlamentets och R&dets direktiv 2009/18/EG av den 23 april 2009 om
grundldggande principer for utredning av olyckor i sjétransportsektorn och om &ndring
av radets direktiv 1999/35/EG och Europaparlamentets och réadets direktiv
2002/59/EG.
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olyckor ska det goras en prelimindr bedémning, i syfte att avgodra huru-
vida en sékerhetsutredning ska genomfdras. Om utredningsorganet
beslutar att inte genomfora en sakerhetsutredning ska skélen for detta
beslut noteras och anmaélas till EU-kommissionen. | andra sjoolyckor
eller tillbud ska det ansvariga utredningsorganet avgora ifall en séker-
hetsutredning ska genomfdras. Nar beslut om utredning fattas ska, for-
utom vid mycket allvarliga olyckor, utredningsorganet ta hénsyn till
hur allvarlig sjéolyckan &r, vad for slag av fartyg och/eller last som be-
rors och i vilken man resultatet av sakerhetsutredningen kan bidra till
att forhindra framtida olyckor och tillbud.

Som framgatt av avsnitt 2.1.2 galler i dag i lagen om undersokning av
olyckor att sjoolyckor bl.a. ska understékas om flera manniskor har
avlidit eller blivit allvarligt skadade. Harmed Overensstdmmer den
svenska lagens bestdmmelser om vilka olyckor som ska understkas
saledes inte med de kommande, tvingande IMO- och EU-reglerna.
Savitt Statskontoret kan bedéma maste kriterierna i den svenska lagen
darfor andras.

Genom den nya IMO-koden ar 2010 och EG-direktivet ar 2011 infors
&ven tydliga internationella regler om utredningsorganens oberoende
inom sjofarten. Exempelvis ska medlemsstaterna enligt EG-direktivet
(artikel 8) se till att sékerhetsutredningar genomférs under ett opartiskt
och permanent utredningsorgans ansvar som forfogar éver nddvéndiga
befogenheter med hjélp av sakkunniga utredare med kompetens i fra-
gor som ror sjoolyckor och tillbud till sjoss. Vidare ségs i artikel 8
&ven att utredningsorganet — for att kunna genomfdra en sékerhets-
utredning pa ett opartiskt sétt — i fraga om sin organisation, sin rattsliga
struktur och sitt beslutsfattande ska vara oberoende av varje part vars
intressen skulle kunna sta i konflikt med den uppgift som det anfor-
trotts.

Exakt vilka konsekvenser kraven pa utredningsorganens oberoende
kommer att fa for den rollfordelning som i dag rader betraffande
olycksutredningar pa sjofartsomradet i Sverige (i synnerhet mellan
SHK och Transportstyrelsen) ar i dagslaget inte helt enkelt att sdga. |
uppdraget till den sérskilda utredaren om det tredje sjosékerhetspaketet
(N 2009:05) ingdr dock att foresla hur ansvaret mellan olika myndig-
heter bor fordelas och regleras i det fall oklarheter kan komma att upp-
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sta om ansvarsfordelningen mellan olika myndigheter till foljd av
direktivets och IMO:s regler.

Slutligen bor papekas att det kommande direktivet dven anger vissa
ambitioner avseende handlaggningstider i olycksutredningar. | artikel
14 anges att berdrda utredningsorgan ska gora sitt yttersta for att gora
sina slutrapporter — inbegripet slutsatser och eventuella rekommenda-
tioner — tillgéngliga for allmanheten och sérskilt den marina sektorn
inom tolv manader fran dagen fér olyckan. Om slutrapporten inte kan
bli klar inom denna tid ska en delrapport offentliggéras inom tolv
manader fran dagen for olyckan.

2.2.3 Sparbunden trafik

Inom omradet sparbunden trafik finns inga internationella konventio-
ner eller resolutioner som berdr olycksutredningar. Daremot finns pa
EU-niva det s.k. jarnvagssakerhetsdirektivet,?® vilket infordes i svensk
ratt fr.o.m. den 1 juli 2007. | samband med detta skedde vissa forand-
ringar av den svenska lagstiftningen i syfte att harmonisera den med
EU:s jarnvagslagstiftning. Som framgaétt av tidigare avsnitt innebar
detta bl.a. att definitionen av allvarlig jarnvagsolycka dndrades nagot
jamfort med tidigare lagstiftning och att ansvarsférdelningen mellan
Statens haverikommission och den ansvariga sakerhetsmyndigheten
(vid denna tid Jarnvégsstyrelsen) dndrades.?

Enligt EG-direktivet ska alla allvarliga jarnvagsolyckor utredas ur
sékerhetssynpunkt. Med “allvarlig olycka” avses (enligt artikel 3) varje
form av tagkollision eller tagursparning som resulterar i att minst en
person dddas eller att minst fem personer skadas allvarligt, eller i om-
fattande skador pa rullande materiel, infrastruktur eller miljén, och
varje annan liknande olycka med uppenbara konsekvenser for regle-
ringen av jarnvégssékerheten eller sékerhetshanteringen. Med omfat-

*8 Europaparlamentets och Radets direktiv 2004/49/EG av den 29 april 2004 om siker-
het pa gemenskapens jarnvagar och om andring av radets direktiv 95/18/EG om till-
sténd for jarnvagsforetag och direktiv 2001/14/EG om tilldelning av infrastrukturkapa-
citet, uttag av avgifter for utnyttjande av jarnvégsinfrastruktur och utfardande av sé-
kerhetsintyg.

9 Eftersom lagen om undersokning av olyckor, utdver jarnvagsolyckor, redan omfat-
tade olyckor dven avseende tunnelbana och spérvig beslutades i Sverige att direktivets
krav avseende olycksundersokningar skulle gélla aven sddan trafik.
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tande skador avses skador vars kostnad utredningsorganet omedelbart
kan uppskatta till sammanlagt minst 2 miljoner euro.

Allvarliga olyckor ska enligt direktivet utredas av ett permanent organ,
som é&r sjalvstandigt i forhallande till aktérerna inom jarnvéagssektorn,
inklusive ansvarig sakerhetsmyndighet.

Forutom allvarliga olyckor far utredningsorganet dven utreda sadana
olyckor eller tilloud som under nagot annorlunda omstindigheter
skulle ha kunnat leda till allvarliga olyckor. Det &r utredningsorganet
som bestammer om en utredning av en sadan olycka eller ett sadant
tillbud ska genomforas. | beslutet ska beaktas olyckans eller tillbudets
omfattning, om olyckan eller tillbudet utgdér en del av en serie olyckor
eller tillbud av betydelse for systemet som helhet, olyckans eller till-
budets inverkan pa jarnvagssakerhet pa gemenskapsniva, samt fram-
stallningar fran infrastrukturforvaltare, jarnvagsforetag, sakerhetsmyn-
digheten eller medlemsstaterna.

I den proposition dér den svenska lagandringen féreslogs® bedémde
regeringen att Statens haverikommission uppfyller de krav som stélls
pa ett oberoende utredningsorgan i jarnvagssakerhetsdirektivet. Direk-
tivets regler bedomdes dock kréva vissa forandringar i relationen
mellan SHK och Jarnvagsstyrelsen. For att “vara pa den sakra sidan”
(s. 54) vad galler kravet pa oberoende foreslogs bl.a. att den reglering i
forordningen om undersokning av olyckor som gav Jarnvagsstyrelsen
en skyldighet att stélla sina anstéllda till SHK:s forfogande skulle tas
bort. Vidare frantogs Jarnvéagsstyrelsen uppgiften att utféra undersok-
ningar av mindre allvarliga olyckor, som man tidigare haft. Detta da
sédana handelser, enligt den utredning som féregick propositionen,®
ansags falla under direktivets reglering och darmed under det oberoen-
de utredningsorganets primara ansvarsomrade. Fran och med den 1 juli
2007 har Statens haverikommission saledes ensamt ansvar for att ut-
reda jarnvégsolyckor med stod av lagen om undersékning av olyckor.

| direktivet (artikel 23) anges ocksa att utredningsorganet efter avslutad
utredning ska offentliggdra sin slutrapport ”snarast méjligt, vanligen
senast tolv manader efter det att handelsen intraffade”.

3° Prop. 2006/07:45.
3' Ds 2005:56.
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3 SHK:s verksamhet

| detta kapitel beskrivs verksamheten vid Statens haverikommission.
Forst behandlas verksamhetens innehall, dvs. arbetsuppgifter, verk-
samhetsstatistik m.m. (3.1). Dérefter redogors for SHK:s ekonomiska
utveckling (3.2) samt organisation och personal (3.3).

3.1 Verksamhetens innehall

3.1.1 Uppgifter och mal enligt instruktion och
regleringsbrev

Statens haverikommission &r en myndighet under Forsvarsdepartemen-
tet. Regeringens styrning av verksamheten i instruktion och reglerings-
brev ar relativt kortfattat formulerad.

e Enligt myndighetens instruktion® &r SHK:s uppgifter att genom-
fora undersokningar enligt lagen (1990:712) om undersokning av
olyckor och att samarbeta med berérda sakerhetsmyndigheter i
deras olycksforebyggande verksamhet.

e | regleringsbrevet for innevarande &r® har regeringen angivit fol-
jande mal for verksamheten: Handlaggningstiden for haveriutred-
ningar ska begransas till hogst tolv manader.

3.1.2 Hur bedrivs SHK:s olycksundersokningar?

SHK arbetar med att undersoka allvarliga olyckor och tillbud till
olyckor i syfte att bl.a. forbattra sdkerheten. Verksamheten omfattar
alla samhallsomraden, men tyngdpunkten ligger pa transportomradet.
SHK har haft ansvar for att utreda olyckor pa luftfartsomradet sedan
myndigheten bildades ar 1978. | samband med tillkomsten av lagen om
undersokning av olyckor vidgades SHK:s ansvar ar 1990 till att
genomfdra olycksundersékningar aven inom sjofart, jarnvagstrafik och
andra omraden.

3 Férordning (2007:860) med instruktion for Statens haverikommission.
» Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Statens haverikommission.
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De olycksundersokningar SHK bedriver kan grovt sett delas in i fyra
faser: initiering, faktainsamling, bearbetning och analys samt rapport.
I det foljande beskrivs dessa fyra faser. Syftet med beskrivningen, som
i forsta hand bygger p& skriftligt material fran SHK,** &r att soka
konkretisera verksamhetens innehall. De formella krav och befogen-
heter som galler for verksamheten har daremot beskrivits i kapitel 2.

Initiering av utredningen

SHK har standig beredskap for att ta emot underrattelser om olyckor
och tillbud (pa det satt som beskrivits i avsnitt 2.1.4) och for att vid
behov pabdrja undersokningar av sadana handelser.

Nar Statens haverikommission mottagit en anméalan om en olycka eller
ett tillbud gors en initial bedomning av om héandelsen &r av sadant slag
att SHK bor inleda en undersdkning. Som framgatt av avsnitt 2.1.2
anger lagen om undersékning av olyckor kriterier for nér en intréffad
olycka, eller ett tillbud till en olycka, ska understkas. Kriterierna, som
specificeras for de fyra sakomradena luftfartsolyckor, sjéolyckor, jarn-
vagsolyckor (inklusive tunnelbana och sparvag) samt vagtrafikolyckor
och andra allvarliga olyckor, utgar fran handelsernas svarighetsgrad.
Allvarligare olyckor (liksom tillbud), av viss angiven svarighetsgrad,
ar obligatoriska for SHK att undersoka.

Om SHK bedomer det vara pakallat fran sakerhetssynpunkt, och det
finns sarskilda skal, ska underskningar dven vidtas av olyckor och
tillbud som inte &r sa pass allvarliga att de kvalificerar sig for det obli-
gatoriska omradet. Enligt vad SHK uppgivit till Statskontoret omfattar
utredningsverksamheten dock i dag néstan helt olyckor och tillbud som
ar att hanfora till det obligatoriska omradet. Samtidigt har SHK betonat
att mindre allvarliga olyckor och tillbud inte schablonmassigt avfardas,
utan det gors en initial bedémning av utredningsbehovet i varje enskilt
arende som inkommer till SHK.

Om en undersokning ska inledas ska SHK bl.a. underrétta bertrda
intressenter om att sa sker (se beskrivning av forfarandet for underrat-
telser i avsnitt 2.1.4). Av SHK:s instruktion framgar att i de undersok-

3+ SHK:s informationshroschyr, Statens haverikommission (2000), samt de sarskilda
verksamhetshandbdcker som SHK har utarbetat som stod for arbetet med olycksunder-
sokningar pa olika sakomréaden, Statens haverikommission (2007b, 2008b och 2009c).
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ningar myndigheten genomfor med stdd av lagen om undersokning av
olyckor ska myndighetschefen eller en haveriutredare som &r jurist och
har domarerfarenhet fungera som ordférande. Det ar ocksa jourhavan-
de ordfdrande som fattar beslut om att en undersékning ska inledas.

Ordféranden har det dvergripande ansvaret och fattar — i samrad med
berérd avdelningschef — de strategiska besluten om att utreda en olycka
eller ett tillbud samt utredningens omfattning och vilka resurser den
ska tilldelas. Det dagliga arbetet med utredningen skéts daremot av en
av ordforanden utsedd utredningschef, som fungerar som projekt-
ledare, samt eventuella ytterligare haveriutredare som knyts till utred-
ningen. Ofta anlitar SHK ocksa extern expertis pa konsultbasis i utred-
ningsarbetet.

Kopplat till utredningen kan ocksa finnas andra personer. Till exempel
utser den berdrda sakerhetsmyndigheten regelmassigt en s.k. koordi-
nator, som svarar for kontakterna med SHK och for sékerhetsmyndig-
hetens interna samordning. | en utredning som SHK bedriver kan &ven
medverka s.k. ackrediterade representanter fran andra lander.*

Faktainsamling
Vid allvarligare olyckor besoker SHK olycksplatsen och studerar och
dokumenterar denna. Personer som varit inblandade i handelsen och
vittnen hérs av SHK. Myndigheten tar &ven in relevanta uppgifter be-
traffande t.ex. inblandade transportmedel och om véderleksforhallan-
dena pa platsen.

SHK genomfor tekniska undersokningar av t.ex. transportmedel och
motorer. Om det finns fard- och ljudregistratorer ombord pa t.ex. ett
flygplan eller ett fartyg (s.k. svarta Iador), tas den informationen fram.
SHK har ingen egen laboratorieutrustning utan uppdrar vid behov at
fristaende verkstader och laboratorier inom eller utom landet att gora
mer komplicerade tekniska undersékningar. Arbetet gors i narvaro av
personal fran SHK, eller representant for kommissionen, om tilltron till
undersokningen skulle kunna ifragasattas.

3 En utlandsk ackrediterad representant medverkar t.ex. om en flygolycka i Sverige
avser ett plan som ar registrerat i det berorda landet. Pa motsvarande satt forekommer
det ocksa att foretradare for SHK medverkar som ackrediterade representanter i
olycksundersokningar som genomfors av andra stater.
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Vidare inhdmtar SHK information om hur sékerhetsarbetet fungerat
hos den organisation som ar operativt och/eller tekniskt ansvarig for
den olycksdrabbade verksamheten.

Sammanfattningsvis kan ségas att fakta samlas in betraffande manni-
ska, teknik och organisation. SHK:s beteendevetenskapliga kompetens
har for 6vrigt forstarkts pa senare ar. Vid de kontakter Statskontoret
haft med saval SHK som andra aktorer har tamligen samfallt framforts
att bl.a. den 6kade beteendevetenskapliga kompetensen har medfort att
SHK i dag gor mer kvalificerade och komplexa olycksundersokningar
an tidigare.

| slutet av faktainsamlingsfasen héller SHK ett haverisammantrade dar
framkomna fakta presenteras. Intressenter som &r berérda av handelsen
inbjuds att delta.*® Aven foretradare for intresseorganisationer och for
samhallets raddningstjanst brukar bjudas in.

Bearbetning och analys

| nésta fas bearbetar och analyserar SHK de fakta som framkommit for
att kunna faststalla orsaken eller den sannolika orsaken till hdndelsen.
SHK forsoker ocksa finna bakomliggande och bidragande orsaker.
Detta arbete omfattar dven en analys av t.ex. sékerhetskulturen i beror-
da foretag och av sakerhetsmyndighetens regelsystem, tillsyn och age-
rande i Ovrigt. SHK beddémer dven om forandringar behdver vidtas i
nagot avseende, i syfte att forbattra den framtida sékerheten.

Rapport
SHK publicerar en rapport dver varje undersokning. | rapporten redo-
visas fakta, analys och slutsatser.

Om det finns behov av det, riktar SHK i rapporten ocksa sakerhets-
hojande rekommendationer till berérd sékerhetsmyndighet. Det kan
handla om olika typer av atgarder, sasom forbattrad utbildning eller
information, forandringar vad géller tekniska konstruktioner och
underhallssystem m.m. | manga fall kravs forandringar av foreskrifter.

3 Med intressenter avses i detta fall samtliga som &r berérda av olyckan, sisom den
som blivit skadad genom olyckan, efterlevande till den som avlidit genom olyckan,
den som fétt egendom skadad genom olyckan, och inblandat transportmedels eller
egendoms &gare, innehavare och forsakringsgivare.
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SHK har dock inte nagon ratt att meddela foreskrifter, utan far endast
rekommendera den sakerhetsmyndighet som har sadan réatt att andra
regelsystemet.

Rapporten stalls alltid till berérd sékerhetsmyndighet, men skickas
ocksa till alla andra intressenter. SHK:s rapporter finns aven tillgang-
liga for allméanheten och andra intresserade via kommissionens hem-
sida. SHK foljer upp vad som hander med rekommendationerna genom
att krava aterrapportering fran de berérda sakerhetsmyndigheterna.

3.1.3 Verksamhetsstatistik?”

I enlighet med de krav regeringen traditionellt har stallt i reglerings-
brevet redovisar SHK i sina arsredovisningar statistik om verksam-
heten utifran en indelning i fem omraden: civil luftfart, civil sjofart,
sparbunden trafik, militar verksamhet respektive annan verksamhet.*®
Né&r Statskontoret i det féljande beskriver hur antalet handlagda aren-
den m.m. utvecklats éver tid anvénds darfor denna indelning.

Handlagda arenden

Ar 2008 inkom totalt 484 &renden avseende olyckor eller tillbud till
Statens haverikommission. Som framgatt ovan gors i varje arende en
initial beddmning av om handelsen ar av sadant slag att SHK bor in-
leda en undersdkning. | praktiken leder endast en mindre del av de
anmalda arendena till en undersokning. Under ar 2008 inleddes t.ex. 34
undersokningar.

For att illustrera hur &rendevolymen utvecklats over tid visas i figurer-
na 3.1 till 3.5 nedan antal inkomna drenden och inledda undersok-
ningar inom de fem sakomradena under perioden 1998-2008. Att, som
figurerna visar, antalet inkomna &renden och inledda undersékningar
varierar mellan aren beror delvis pa att SHK:s verksamhet ar handelse-
styrd. Men i vissa fall beror skillnaderna ocksa pa att regler och rutiner
har forandrats under perioden, pa satt som forklaras narmare i anslut-
ning till berdrda figurer.

37 Detta avsnitt, liksom de nastkommande 3.2 och 3.3, bygger framst pd SHK:s &rs-
redovisningar.

3% | regleringsbrevet for &r 2009 har dock kravet pd att &terrapporteringen till reger-
ingen ska ske med just denna indelning tagits bort.
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Vidare bor sagas, som figurerna ocksa visar, att civil luftfart star for en
stor andel av bade inkomna arenden och, framfor allt, det totala antalet
undersokningar. Till exempel avsag 21 av de 34 olycksundersokningar
som inleddes ar 2008 civil luftfart. Av 6vriga 13 undersokningar som
inleddes detta ar avsag 5 civil sjofart och 8 sparbunden trafik, medan
inga undersokningar inleddes pa ovriga omraden. Samtidigt bor dock
noteras att omradet civil luftfarts andel av SHK:s totala kostnader &r
mindre an dess andel av antalet inledda undersékningar. Saledes stod
civil luftfart exempelvis ar 2008 for 42 procent av kommissionens
totala kostnader (se vidare avsnitt 3.2, tabell 3.5).

Som kommentar till figurerna bor aven ségas att SHK inte sérredovisar
tilloud — i siffrorna i figurerna ingar saledes bade olyckor och tillbud.
Anledningen ar framst att det, enligt SHK, ofta &r en slump om en
handelse far sadana konsekvenser att den enligt lagstiftningen ska be-
démas som olycka eller tillbud. 1 manga fall finns det vid en mindre
olycka ocksa omstandigheter som gor att det samtidigt ar fraga om ett
tillbud till en storre, allvarlig olycka.

Figur 3.1  Civil luftfart —inkomna arenden och inledda
undersokningar aren 1998-2008
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Som framgar av figur 3.1 har antalet inkomna arenden pa omradet civil
luftfart varierat 6ver den studerade perioden, fran som lagst 85 arenden
ar 2001, till som mest 207 arenden ar 2007. Att doma av de forkla-
ringar som ges i SHK:s arsredovisningar torde detta i forsta hand speg-
la att antalet olyckor och tillbud varierar slumpmassigt mellan olika ar.
Daértill kan det mojligen ha skett en trendmassig 6kning av olyckor vid
nojesflygning med hangglidare, flygskarmar o.d., eftersom sadan verk-
samhet har 6kat under senare ar.

Att antalet inledda undersokningar har minskat under de senaste aren
beror enligt SHK framst pa att verksamheten avseende civil luftfart
formellt har skiftat fokus fran ar 2006 och framat. Nar det galler vilka
luftfartsolyckor och tillbud som ska understkas foljer SHK gallande
internationella bestdmmelser i Chicagokonventionens annex 13 (se
avsnitt 2.2.1 for en beskrivning av detta). Konventionen géaller dock
inte for andra luftfartyg an sadana for vilka s.k. luftvardighetsbevis
utfardats. SHK:s skyldighet att utreda allvarliga olyckor eller tillbud
till sddana olyckor inskranktes darfor i svensk lag fr.o.m. den 1 april
2006. Inneboérden av detta ar att SHK endast ska vidta utredningar av
allvarliga olyckor och tillbud avseende luftfartyg med en totalvikt av
hogst 2 250 kg vilka inte ska ha luftvéardighetsbevis (detta inkluderar
flygskarmar, hangglidare och liknande mindre luftfartyg) om en sadan
undersokning &ar av betydelse fran sakerhetssynpunkt. Genom denna
forandring forutsattes SHK:s resurser pa flygomradet i hogre grad
kunna fokuseras pa allvarligare olyckor och incidenter och pa yrkes-
massig flygverksamhet.* Enligt vad SHK anfér i sina arsredovisningar
ar utredningar inom den yrkesmassiga luftfarten vanligtvis mer omfat-
tande och mer komplicerade &n utredningar inom den icke yrkesmaés-
siga luftfarten — beroende bl.a. pa att regelverken ar mer komplexa, att
det ofta ror sig om stora foretag med specifika sékerhetsrutiner och att
internationella kontakter regelméssigt behdver tas. Utredningarna berdr
darfor fler manniskor och kraver enligt SHK betydligt stérre arbets-
insatser och tar langre tid.

Som framgatt av avsnitt 2.1.3 kan SHK i vissa fall dverlata at andra
organ att géra olycksundersokningar, vilket ocksa forekommer da och
da. Mest systematiskt sker det avseende undersékningar av olyckor och

3 Prop. 2005/06:12. Att déma av SHK:s &rsredovisningar tycks dock motsvarande
prioritering i praktiken ha borjat géras redan nagra ar tidigare.
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tillbud inom segelflyget, som — med undantag for mycket allvarliga
olyckor, med dodlig utgang — oftast dverlats at Svenska segelflygfor-
bundet att utfora.

Figur 3.2  Civil sjéfart —inkomna arenden och inledda
undersokningar aren 1998-2008
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Som framgar av figur 3.2 har antalet inkomna arenden pa omradet civil
sjofart okat kraftigt under senare ar. Skalet ar att samtliga anmalningar
om olyckor och tillbud avseende civil sjofart som inkommer till den
ansvariga sakerhetsmyndigheten sedan hdsten 2004
vidarerapporteras till SHK.

Antalet inledda undersokningar har daremot varit relativt konstant
under den studerade perioden, t.ex. inledde SHK 4 undersokningar pa
sjofartsomradet ar 1998 och 5 undersokningar ar 2008. Mdjligen kan
dock en viss okande tendens skonjas over tid. Uppdelat pa de tva
senaste femarsperioderna har antalet av SHK inledda undersokningar
saledes varit 0, 0, 0, 2, 1 (1999-2003) respektive 4, 2, 3, 2, 5 (2004-
2008).

4° Tidigare Sj6fartsinspektionen, sedan den 1 januari 2009 Transportstyrelsen.
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Som framgatt av avsnitt 2.2.2 torde ocksa det kommande EG-direktivet
om grundldggande principer for utredning av olyckor i sjotransport-
sektorn (det s.k. olycksutredningsdirektivet) leda till att den i lagen om
undersokning av olyckor angivna troskeln for obligatorisk utrednings-
skyldighet behover sankas pa sjofartsomradet. Framdver lar antalet av
SHK inledda undersokningar darfér komma att 6ka ytterligare.

Figur 3.3  Sparbunden trafik —inkomna arenden och inledda
undersdkningar aren 1998-2008
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Som framgatt av avsnitt 2.1.2 skedde en vasentlig forandring av
ansvarsfordelningen betraffande olycksundersokningar inom omradet
sparbunden trafik den 1 juli 2007, i samband med att EU:s jarnvags-
sékerhetsdirektiv genomférdes i svensk lagstiftning. Sedan dess &r
SHK ensamt ansvarig for att enligt lagen om undersékning av olyckor
undersoka olyckor och tillbud avseende sparbunden trafik. I samband
med genomférandet av EG-direktivet frantogs ocksa davarande Jarn-
végsstyrelsen uppgiften att utfora undersokningar av mindre allvarliga
olyckor, som man tidigare haft. Denna forandring forklarar det 6kade
antalet inkomna &renden och inledda undersdkningar under de senaste
aren, som illustreras i figur 3.3.
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Figur 3.4  Militéar verksamhet —inkomna arenden och inledda
undersokningar aren 1998-2008
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Som framgar av figur 3.4 har antalet inkomna arenden och inledda
undersokningar inom det militira omradet varierat relativt mycket
under den studerade perioden, 1at vara inom ramen for Iaga absoluta tal
— fran som lagst 2 inkomna arenden (aren 1999 och 2000), till som
mest 13 inkomna drenden (ar 2003) respektive fran som lagst 0 inledda
undersokningar (aren 2001 och 2008), till som mest 6 inledda under-
sokningar ar 2003. Om dessa variationer enbart ar slumpmassiga, eller
aven kan forklaras av andra omstandigheter, gar dock inte att utldsa ur
SHK:s arsredovisningar.
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Figur 3.5 Annan verksamhet —inkomna arenden och inledda
undersokningar aren 1998-2008
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Omradet "annan verksamhet” rymmer olyckor av mycket varierad art.
Under den studerade perioden har SHK t.ex. utrett stérre brander, all-
varliga vagtrafikolyckor, kemikalie- och gasutslapp, olyckor med lin-
banor och pa tivolin, stora jordskred, vissa dykolyckor m.m.

Enligt vad SHK anger i sina arsredovisningar ar utredningarna inom
denna kategori i princip alltid av allvarlig art, dar det fran sékerhets-
synpunkt finns sérskilda skél att genomféra en utredning. Undersok-
ningarna ar ocksa sinsemellan mycket olikartade och bedrivs ofta pa
omraden som ar nya for SHK. Ofta handlar det om en typ av handelser
som inte utretts tidigare eller inte utretts under lang tid. Vanligen krévs
inledningsvis en noggrann undersokning av var man kan hitta bésta
mojliga expertis pa aktuella omraden. Ofta blir det ocksa fraga om att
analysera en betydande raddningsinsats. Denna typ av utredningar blir
saledes regelmassigt saval omfattande som komplicerade.

I vilken man variationerna i antal inkomna arenden och inledda under-
sokningar, som speglas i figur 3.5, enbart ar slumpmassiga, eller &ven
kan forklaras av andra omstandigheter, gar inte att utlasa ur SHK:s ars-
redovisningar.

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret sérskilt dvervaga vilken
roll SHK bér ha pa vagomradet. Som framgatt av avsnitt 2.1.2 under-
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soker SHK pa vagtrafikomradet normalt endast en végtrafikolycka om
den har intraffat inom yrkesmassig trafik och flera personer har skadats
allvarligt eller omkommit. | praktiken gor SHK ett begrénsat antal ut-
redningar pa vagtrafikomradet — under 2000-talet har det i genomsnitt
handlat om 1-2 per ar. Ett flertal av dessa har avsett utredningar av
storre bussolyckor.

Handlaggningstider, faststallande av olycksorsak samt
rekommendationer

For SHK:s verksamhet galler som mal att handlaggningstiden for have-
riutredningar ska begransas till hogst 12 manader. Under 2000-talet har
detta mal dock tidvis varierat ndgot mellan olika omraden.*

Av SHK:s arsredovisningar framgar handlaggningstider for de rappor-
ter som slutforts under berort verksamhetsar. Allmant sett kan ségas att
SHK under 2000-talet haft svart att na upp till de mal regeringen satt
for handlaggningstiderna. Pa omradet civil luftfart har SHK endast ett
ar under 2000-talet (2001) natt det vid tiden gallande malet for hand-
laggningstid. Ar 2008 uppgick den genomsnittliga handlaggningstiden
till 14,2 manader i de rapporter som lamnades pa omradet civil luftfart.
Pa 6vriga omraden (civil sjofart, sparbunden trafik, militar verksamhet
samt annan verksamhet) har, som framgatt av figurerna ovan, sa pass
fa utredningar gjorts per ar att det knappast ar meningsfullt att rdkna ut
genomsnittlig handlaggningstid. Daremot kan av arsredovisningarna
utldsas att SHK inom dessa omraden, sett till hela 2000-talet, nadde de
vid tiden gallande malen for handlaggningstid i ca 25 procent av de
undersokningar som slutfordes. Maluppfyllelsen har dock Okat de
senaste aren — under aren 2007 och 2008 naddes de vid tiden gallande
malen for handlaggningstid inom omradena civil sjofart, sparbunden

4 For omradet civil luftfart gallde t.ex. till och med ar 2005 att den genomsnittliga
handléggningstiden skulle vara hogst 6 manader. | takt med att fokus i utredningsverk-
samheten i hogre grad lagts pa yrkesmassig flygverksamhet, har dock detta mal gradvis
hojts, eftersom sadana utredningar vanligtvis ar mer omfattande och komplicerade 4n
utredningar inom den icke yrkesmassiga luftfarten. Férst hojdes malet till 9 manader,
och nu gdller 12 manader. Fér 6vriga omrden har mélet for handlaggningstiden varit
12 manader under hela 2000-talet — med undantag for att malet pa omradet militar
verksamhet sattes till 9 ménader under aren 2005-2007. Enligt uppgift fran Forsvars-
departementet etablerades den enhetliga nivan 12 manader bl.a. i syfte att harmonisera
de nationella kraven med vad som anges i de internationella konventioner och EG-
direktiv som inom vissa omraden indirekt styr SHK:s verksamhet.
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trafik, militir verksamhet samt annan verksamhet i knappt 40 procent
av de slutforda undersékningarna.

Som framgatt av avsnitt 2.1.1 &r ett av syftena med SHK:s olycks-
undersokningar att sa langt som mojligt klarlagga saval handelsefor-
loppet och orsaken till handelsen som skador och effekter i dvrigt. Att
doma av SHK:s arsredovisningar uppfylls detta syfte i allmanhet. SHK
publicerar en rapport 6ver varje undersokning. | tabell 3.1 visas — sam-
lat for samtliga fem sakomraden — hur manga slutrapporter som Statens
haverikommission redovisat under aren 1998 till 2008 och i hur stor
andel av dessa SHK beddmt att man funnit den sannolika orsaken till
den undersokta handelsen. Som framgar av tabellen har denna andel
varierat mellan 95 och 100 procent.

Tabell 3.1 Totalt antal slutrapporter samt andel av dessa dar
sannolik olycksorsak har kunnat faststéallas aren

1998-2008
Antal slutrapporter Andel dér sannolik olycksorsak faststéllts
1998 64 98 %
1999 62 100 %
2000 62 100 %
2001 55 100 %
2002 30 100 %
2003 55 98 %
2004 41 98 %
2005 38 95 %
2006 30 97 %
2007 38 95 %
2008 27 100 %

Som framgar av tabellen har antalet slutrapporter som SHK producerar
minskat under det senaste decenniet, fran 64 stycken ar 1998 till 27
stycken ar 2008. Detta torde i stort sett helt kunna forklaras med att
verksamheten avseende civil luftfart formellt skiftade fokus fran ar
2006 och framat — mot att farre, men mer komplexa utredningar gors.
Som framgatt ovan innebar denna inriktningsforandring att SHK:s
resurser pa flygomradet i hogre grad fokuseras pa allvarligare olyckor
och tillbud och pa yrkesmassig flygverksamhet. Olyckor med mindre
luftfartyg (t.ex. flygskarmar och héangglidare), som antalsmassigt star
for en relativt stor andel av luftfartsolyckorna, utreds numera endast
om en sadan undersokning ar av betydelse fran sakerhetssynpunkt.
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| slutrapporterna riktar SHK, om det finns behov av det, sékerhets-
héjande rekommendationer till berérd sakerhetsmyndighet. I SHK:s
arsredovisningar visas i vilken man berérda myndigheter genomfor de
rekommendationer SHK lamnar. Att doma av arsredovisningarna ar
det endast i undantagsfall som rekommendationerna inte hérsammas.

3.2  Ekonomisk utveckling m.m.

Statens haverikommission har inget eget anslag, utan finansieras via de
myndigheter som ansvarar for tillsynen och utfardar foreskrifter pa de
omraden dar SHK utfor haveriundersokningar. Finansieringen bestar
dels av en ram for forvaltningskostnader (loner, lokalkostnader m.m.)
som faststélls i SHK:s regleringsbrev, dels av avgifter for sérskilda
utredningskostnader for olycksutredningarna, i form av exempelvis
extern expertis som anlitas pa konsultbasis, séarskilda undersokningar
och laboratorieforsok som vidtas m.m.

Fran och med ar 2009 finansierar Transportstyrelsen, Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap (MSB) samt Forsvarsmakten SHK:s
verksamhet. Av ramen for forvaltningskostnader ska, enligt SHK:s
regleringsbrev, Transportstyrelsen sta for ca 73 procent ar 2009, MSB
for ca 16 procent och Forsvarsmakten for ca 11 procent. De sarskilda
utredningskostnaderna i enskilda utredningar betalas av den av de tre
myndigheterna som utredningen ifraga beror. Bade forvaltningsutgifter
och sérskilda utredningsutgifter ska manadsvis faktureras de betal-
ningsansvariga myndigheterna. Inkomsterna disponeras av SHK.

| tabell 3.2 nedan visas hur SHK:s totala kostnader samt fordelningen
mellan forvaltningskostnader och sérskilda utredningskostnader har
utvecklats mellan aren 1998 och 2008. For jamforelsens skull visas de
totala kostnaderna bade som lopande priser och i 2008 ars priser. |
tabellen anges ocksa hur mycket regeringen faststallt for forvaltnings-
kostnader i regleringsbrevet for ar 2009.
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Tabell 3.2 Totala kostnader samt férdelning mellan férvaltnings-
kostnader och sarskilda utredningskostnader aren
1998-2008 (miljoner kronor; avrundningsfel fore-

kommer)
Totala kostnader Totala kostnader - ram for forvalt- - sdrskilda utred-
(I6pande priser) (2008 &rs priser) ningskostnader ningskostnader
(I6pande priser) (I6pande priser)

1998 10,7 12,5 8,4 2,4
1999 115 134 8,9 2,6
2000 13,6 15,7 9,8 38
2001 12,7 14,2 9,3 34
2002 119 13,1 9,7 2,2
2003 15,1 16,4 12,6 2,6
2004 20,0 21,6 13,9 6,1
2005 20,9 224 13,8 71
2006 27,6 29,1 19,9 7,6
2007 358 37,0 20,9 14,9
2008 33,9 33,9 22,2 11,7
2009 (RB) - - 25,2 -

Som framgar av tabellen har ramen for forvaltningskostnader kontinu-
erligt okat under den studerade perioden. Aven de sérskilda utrednings-
kostnaderna har trendmadssigt varit i 6kande under perioden. Till foljd
av verksamhetens handelsestyrda karaktér finns dock i detta fall en viss
slumpmassig variation mellan olika ar.

Okningen av SHK:s totala kostnader har skett samtidigt som antalet
slutrapporter som kommissionen producerar har minskat (fran 64
stycken ar 1998 till 27 stycken ar 2008), av skél som framgatt i anslut-
ning till tabell 3.1 ovan. Att verksamhetens totala kostnader har okat
forklaras delvis av att SHK har fatt utokade arbetsuppgifter pa nagra
omraden. Detta galler framfor allt for omradet sparbunden trafik dar
SHK sedan den 1 juli 2007 — da EU:s jarnvagssdkerhetsdirektiv
genomfordes i svensk lagstiftning — &r ensamt ansvarig for att under-
soka olyckor och tillbud enligt lagen om undersdkning av olyckor.
Men i viss man galler det dven sjofartsomradet. En annan orsak till
kostnadsdkningen torde vara att SHK, att déma av vara intervjuer, i
dag gor mer kvalificerade och komplexa — och dérmed sannolikt inte
séllan mer resurskravande — olycksundersékningar én tidigare. Detta
bl.a. som en féljd av att SHK under senare ar alltmer har kommit att
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betona samspelet mellan méanskliga, tekniska och organisatoriska fak-
torer, inom s.k. MTO-analyser.

| sammanhanget bor papekas att SHK i sitt budgetunderlag for perio-
den 2010-2012* har begért 6kade resurser — for & 2010 begérs att
SHK ska anvisas en ram pa 41,1 miljoner kronor for forvaltningskost-
nader, att jamfora med 25,2 miljoner kronor ar 2009. Den féreslagna
okningen motiveras i forsta hand med att Sveriges forpliktelser gent-
emot EU och andra internationella organisationer sags krava att antalet
anstallda olycksutredare okar. Bland annat hé&nvisar SHK i budget-
underlaget till att den internationella luftfartsorganisationen ICAO
under ar 2008 har gjort en revision av hur Sverige lever upp till de
konventionsforpliktelser som staten har p& luftfartsomradet.”® |
ICAO:s revision papekas att antalet anstallda utredare for civila
luftfartsolyckor ar foér litet hos SHK, vilket resulterar i att
handlaggningstiderna inte motsvarar de internationella kraven. ICAQ:s
revision ledde &ven till en anmarkning om att SHK bér ha battre
mojligheter att forvara vrak och vrakdelar. Vidare hanvisar SHK i
budgetunderlaget bl.a. till att de krav som - till foljd av EU:s
sakerhetsdirektiv  pa  jarnvagsomradet -  stalls  betraffande
olycksutredningar pa omradet sparbunden trafik medfor ett storre be-
hov av anstalld personal &n vad som tidigare forutsetts. Likasa bedo-
mer SHK att EU:s kommande olycksutredningsdirektiv pa sjofarts-
omradet leder till behov av nyrekryteringar. Vidare inkluderar
budgetunderlaget dskande om medel for vissa nyrekryteringar pa vag-
omradet och det militdara omradet, vilka inte ar internationellt regle-
rade, samt for andamal som kan ses som foljdeffekter av en vaxande
organisation, sasom nagot fler administrativa tjanster, storre lokalyta
och behov av utbildning, utrustning, mébler m.m. for nyanstéllda. Av
den 6kning pa ca 16 miljoner kronor, som foreslas for ar 2010 jamfort
med ar 2009, avser ca 85 procent loner, inklusive sociala kostnader, for
nyanstallda.

Storre delen av dskandet i budgetunderlaget for perioden 2010-2012
avser resurser som SHK anser sig behéva for att till fullo kunna utféra
arbetsuppgifter som kommissionen redan har. Savitt Statskontoret kan
bedéma av budgetunderlaget &r det endast pa sjofartsomradet som be-

#* Statens haverikommission (2009a).
“ International Civil Aviation Organization (2009).
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garan om Okade resurser avser uppgifter som SHK forvantar sig att fa i
framtiden. Detta till foljd av den tvingande IMO-kod som infors fran
den 1 januari 2010 och i synnerhet EU:s s.k. olycksutredningsdirektiv,
som ska vara infort i svensk ratt senast i juni 2011 (se avsnitt 2.2.2 for
en beskrivning av dessa dokument). Omkring 75 procent av budget-
underlagets dskande forefaller avse arbetsuppgifter som SHK redan har
och ca 25 procent kommande uppgifter. Vidare kan ségas att merparten
av budgetunderlagets &skande avser verksamhet som ar direkt hanfor-
lig till de internationella krav som finns pa omradena luftfart och jarn-
vag och ar under inforande pa sjofartsomradet — uppskattningsvis ar
atminstone tva tredjedelar av den arten.

Den storsta delen av SHK:s kostnader utgérs av personalkostnader,
framst 16ner. Till denna post hor dock dven t.ex. traktamenten i sam-
band med olycksutredningar. | tabell 3.3 nedan visas, for aren 2001 till
2008, hur SHK:s totala kostnader fordelat sig mellan personal-, lokal-
och 6vriga kostnader. Skélet till att personalkostnadernas andel mins-
kat under dren 2007 och 2008 torde, att doma av SHK:s arsredovis-
ningar, framst vara att flera olycksutredningar under dessa ar har varit
sérskilt omfattande och krévt att kostnadskrévande, externa expert-
utredningar gjorts. Darmed har alltsa de sarskilda utredningskostnader-
na varit ovanligt stora dessa ar.

Tabell 3.3 Olika kostnadsslags andel av SHK:s totala kostnader
aren 2001-2008 (kostnader i I6pande priser och
miljoner kronor)

2001 2002 2003 | 2004 | 2005 2006 2007 2008

Totala kostnader, varav: 12,7 11,9 15,1 20,0 20,9 27,6 35,8 33,9

— personalkostnader 64 % 68 % 66% | 64% | 61% 62 % 53 % 56 %
— lokalkostnader 6% 7% 7% 5% 5% 5% 4% 4%
— vrigt 30% 25% 27% | 31% | 34% | 33% | 43% | 40%

SHK har nyligen (den 1 april 2009) infort ett system for tidredovis-
ning. Under perioden april-september 2009 har personalens arbetstid
fordelat sig i enlighet med tabell 3.4 nedan.
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Tabell 3.4 Personalens arbetstid fordelad pa olika aktiviteter,
april-september 2009 (procent av arbetstid;
avrundningsfel forekommer)

Samtliga medarbetare Haveriutredare
Utredningsverksamheten 53 % 57 %
Ovrigt sékerhetsarbete 9% 11%
Kompetensutveckling 4% 5%
Ledning och styrning, inkl. interna méten 10 % 10 %
Kvalitetsledning 2% 2%
Administration 15% 6%
Ovrigt 8% 9%

Som framgar av tabellen lagger SHK:s haveriutredare 57 procent av
sin arbetstid pa utredningsverksamheten — enligt vad SHK framfort till
Statskontoret avser denna post tid som ar direkt hanforbar till en speci-
fik utredning. Vidare lagger haveriutredarna 11 procent av sin arbetstid
pa ovrigt sakerhetsarbete, vilket enligt SHK bl.a. avser kontakter med
bertrda sakerhetsmyndigheter, internationella kontakter (inklusive EU)
samt nationell och internationell omvérldsbevakning. Sammantaget
talar detta, enligt Statskontorets bedémning, for att SHK:s haveriutre-
dare har ett tydligt fokus pa kommissionens karnverksamhet.

Som framgatt av avsnitt 3.1.2 redovisar SHK i sina arsredovisningar
statistik om verksamheten utifran en indelning i fem omraden: civil
luftfart, civil sjofart, sparbunden trafik, militar verksamhet respektive
annan verksamhet. | tabell 3.5 nedan visas hur de olika sakomradenas
andel av SHK:s totala kostnader har utvecklats under aren 2001 till
2008.

Tabell 3.5 Olika sakomradens andel av SHK:s totala kostnader
aren 2001-2008 (kostnader i lopande priser och
miljoner kronor; avrundningsfel férekommer)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Totala kostnader, 12,7 11,9 15,1 20,0 20,9 27,6 358 339
varav:

— civil luftfart 46 % 56 % 54 % 48 % 36 % 37 % 37% 42 %
— civil sjofart 7% 10 % 11 % 14 % 12 % 11 % 9% 9%

— sparbunden trafik 4% 7% 6 % 8% 19 % 20 % 16 % 17%
— militar verksamhet | 17 % 13 % 12 % 14 % 15 % 14 % 20 % 18 %
—annan verksamhet | 24 % 13% 18 % 18 % 19% 17% 17% 14 %
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| avsnitt 3.1.2 visades att omradet civil luftfart star for en stor andel av
saval de arenden som inkommer till SHK som det totala antalet under-
sokningar myndigheten genomfor. Av forklarliga skal harrdr darmed
ocksa, som tabell 3.5 visar, den storsta delen av SHK:s kostnader fran
omradet civil luftfart.

Under den studerade perioden har dock ett visst skifte skett, i s& matto
att andelen for civil luftfart tycks ha minskat nagot och att framfor allt
andelen for omradet sparbunden trafik har okat. Att andelen for spar-
bunden trafik har dkat ar knappast forvanande, med hansyn till att SHK
i samband med att EU:s jarnvéagssakerhetsdirektiv genomfordes i
svensk lagstiftning den 1 juli 2007 gavs ensamt ansvar for att enligt
lagen om undersokning av olyckor undersdka olyckor och tillbud inom
detta omrade.**

SHK:s administrativa kostnader

De resurser en organisation avsétter till styrning, samordning och
administration till stod for karnverksamheten brukar bendmnas over-
headkostnader eller OH-kostnader. | det féljande redogdérs for SHK:s
OH-kostnader och hur dessa ter sig jamfort med andra myndigheters. |
redovisningen har Statskontoret valt att endast fokusera pa SHK:s cen-
trala kostnader for administration till stdd for kdrnverksamheten, s.k.
gemensam overhead.*

Som underlag for redovisningen har SHK till Statskontoret angivit sina
kostnader for bl.a. 6vergripande styrning och ledning, central ekonomi
och personalhantering och lokalkostnader for ar 2008. Enligt SHK var
dessa kostnader ca 5,3 miljoner kronor, vilket utgjorde ca 25 procent
av detta ars ram for forvaltningskostnader. Denna andel ligger i linje
med vad som i en studie av Ekonomistyrningsverket (ESV) framkom-
mit om andra myndigheters motsvarande kostnader.”® Enligt ESV:s

* Detta skifte avspeglade sig dven i att de andelar av SHK:s forvaltningskostnader
som de ansvariga myndigheterna (davarande Luftfartsstyrelsen och Banverket) skulle
std for andrades hosten 2005: fran 60 till 45 procent for Luftfartsstyrelsen och frdn 5
till 20 procent for Banverket. Ovriga myndigheters andelar paverkades inte.

Vi har saledes varken beaktat s.k. mellanoverhead (dvs. kostnader for stédfunktioner
pa lagre niva, t.ex. enhetschefers ansvar for att styra och f6lja upp arbetet och se till att
medarbetarna far den information och kompetensutveckling de har behov av) eller s.k.
individuell overhead (dvs. de resurser den enskilde anvander for egen administration,
for att delta i informationsméten och fér kompetensutveckling).

Ekonomlstyrnlngsverket (2005).
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studie, som genomfordes ar 2003 och omfattade 49 myndigheter, upp-
gick myndigheternas gemensamma overhead i genomsnitt till 25 pro-
cent av deras totala forvaltningskostnader. Sma myndigheter tenderade
enligt studien att ha storre relativa kostnader fér gemensam overhead.

I tabell 3.6 nedan visas hur SHK:s gemensamma overheadkostnader,
om 5,3 miljoner kronor ar 2008, fordelar sig mellan olika poster — i
monetéra termer och procentuellt. I tabellen redovisas dven motsva-
rande andelar for andra myndigheter enligt den ndmnda ESV-studien.

Tabell 3.6 Gemensam overhead uppdelad pa delposter och
jamférd med ESV:s studie

SHK:s kostnad &r Andel av gemensam Genomsnittlig andel av
2008 (tusentals OH for SHK gemensam OH for
kronor) andra myndigheter
(ESV:s studie)
Lokalkostnader 1348 25% 44 %
Overgripande ledning 790% 15 % 11%
Ekonomi och personal 2102* 39% 13%
IT-stéd 448 8% 13 %
Annat 655+ 12% 19 %
Totalt 5343 100 % 100 %

*  Schablonméssigt berdknad till 50 procent av I6nekostnaden for generaldirektéren.

** Inkluderar kostnader for I6ner for central ekonomi och personalhantering, ekono-
misystem, Kammarkollegiets ekonomiadministrativa arbete och revision.

*** |nkluderar kostnader for kontorsservice, registratur, reception och telekommuni-
kation.

Som framgar av tabellen & SHK:s kostnader for lokaler, IT och
“annat” laga i jamforelse med vad ESV:s studie visade om andra myn-
digheter. SHK:s kostnad for ekonomi och personalhantering ar dar-
emot betydligt hdgre an fér andra myndigheter.*” Kostnaden for éver-
gripande ledning &r relativt genomsnittlig jamfort med vad ESV:s stu-

47 Enligt vad SHK uppgivit till Statskontoret kan den relativt sett hoga kostnaden for
ekonomi och personalhantering forklaras av att det i denna post ingar I6nekostnader
for en administratér som bl.a. har arbetat med intern och extern information, rapport-
utgivningar, statistikframtagning m.m., och aven har fungerat som stdd till avdelning-
arna vid hdg arbetsbelastning.
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die visade om andra myndigheter.”® Sammantaget framstar resurserna
som SHK avsatter for styrning, samordning och administration till stod
for kérnverksamheten som relativt genomsnittliga i jamférelse med
andra myndigheter.

3.3 Organisation och personal

Statens haverikommission ar ett enradighetsverk, vilket innebar att
myndigheten leds av en chef (generaldirektdren) som infor regeringen
ensam bar ansvaret for SHK:s verksamhet. Myndigheten har varken
nagon styrelse eller nagot insynsrad e.d. kopplat till sig.

Statens haverikommission har for nérvarande (oktober 2009) 22 an-
stallda, varav 18 haveriutredare (inklusive generaldirektéren och tva
personer som ar erfarna domare) samt 4 personer med administrativa
arbetsuppgifter. Antalet arsarbetskrafter (3a) uppgar f.n. till 19,7 aa,
varav 16,3 aa avser haveriutredare och 3,4 da administration. Ut6ver
den administration SHK sjalv star for hanteras ocksa stora delar av det
ekonomiadministrativa arbetet i dag av Kammarkollegiet.

SHK:s organisation framgar av figur 3.6 nedan. Som kommentar till
figuren kan ségas att antalet haveriutredare i stort sett &r jamnt fordelat
mellan de tva utredningsavdelningarna.

8 Uppgiften ar dock osaker d& den ar schablonberaknad och endast avser kostnaden
for generaldirektorens ledningsarbete. Eventuellt bor &ven kostnaden for det lednings-
arbete som genomfors av avdelningscheferna pd myndigheten medriknas. Vid en s&
liten myndighet som SHK:s &r det dock osdkert om denna form av administrativt ar-
bete ska raknas in i gemensam overhead eller i s.k. mellanoverhead, dvs. kostnader for
stodfunktioner pa lagre niva.
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Figur 3.6  Statens haverikommissions organisation

Generaldirektor

Ordfdrandeenhet Administrativ enhet
Utredningsavdelning 1 Utredningsavdelning 2
Sjofart, spartrafik, andra Luftfart, militara olyckor
olyckor och raddningstjanst och raddningstjanst

SHK:s organisation har genomgatt vissa forandringar under ar 2009.
Den 1 mars infordes ordférandeenheten. Tidigare var de tva personer
som, forutom generaldirektéren, ar jurister med domarerfarenhet che-
fer for var sin utredningsavdelning.*® | dag utgor dessa tva personer en
sérskild enhet. Som chefer for utredningsavdelningarna har istéllet in-
trétt tva mer operativt inriktade haveriutredare. Den 1 oktober infordes
aven en sarskild administrativ enhet, som tidigare utgjorde GD-stab.

Under 2000-talet har personalsammanséttningen gradvis forandrats, i
den bemérkelsen att haveriutredarna tidigare till ca tva tredjedelar ut-
gjordes av s.k. arvodesanstallda. De arvodesanstallda var inte — som
traditionellt fastanstéllda — kontinuerligt nérvarande vid arbetsplatsen,
utan ryckte in nar deras tjanster behdvdes i nagon haveriutredning.
Ersattningen till de arvodesanstéllda utgick i form av dels ett mindre
manatligt arvode och dels betalning for nedlagd arbetstid nar de fak-
tiskt deltog i utredningar. Andelen arvodesanstallda har successivt
sjunkit och &r nu nere pa noll. | dag utgérs SHK:s personalstyrka sale-
des helt av fast anstéllda.

4 Av SHK:s instruktion framgar att i de undersékningar myndigheten genomfér med
stdd av lagen om undersokning av olyckor ska myndighetschefen eller en haveriutre-
dare som ar jurist och har domarerfarenhet fungera som ordférande.
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Ett vasentligt skal till att SHK har frangatt systemet med arvodesan-
stallda — vilka ofta utforde tjansterna at SHK vid sidan av andra, ordi-
narie arbeten eller andra uppdrag — ar att denna anstéllningsform be-
domdes leda till langre handlaggningstider i utredningarna an da de
genomfors av fast anstallda. Detta till foljd av t.ex. langre ledtider, sva-
righeter att samtidigt koncentrera sig pa olika arbeten m.m.

Utover de fastanstdllda haveriutredarna anlitar SHK &ven — vilket
myndigheten for vrigt alltid har gjort — regelbundet extern expertis pa
konsultbasis i de olika utredningarna. | dessa fall ror det sig alltsa om
fristdende konsulter, som inte &r anstillda av SHK. Ofta handlar det
om experter med specialistkompetens av ett slag som det inte anses
rimligt att SHK uppratthaller kontinuerligt, men som behéver anlitas
for att besvara sddana fragor av mycket specialiserad teknisk eller
annan karaktar som inte sallan uppstar i haveriutredningarna. | vissa
fall anlitar SHK dock &ven utomstdende konsulter for att driva haveri-
utredningar. Den senare typen av konsulter behdver inte séallan — pa
SHK:s bekostnad — utbildas for att kunna leva upp till de krav som
stalls pa haveriutredare i bl.a. de internationella regelverk som géller
pa omradet.

Vilken personalsammansattning SHK ska ha preciseras detaljerat i
myndighetens instruktion.*® Den bild Statskontoret fatt i utredningen —
utifrdn SHK:s budgetunderlag for perioden 2010-2012°" och véra kon-
takter med kommissionen — &r att dagens personalsammanséttning i
huvudsak motsvarar de kompetensmassiga krav som stélls i instruktio-
nen. For narvarande fordelar sig kompetensen enligt foljande:

e Jurister med domarerfarenhet: tre utredare, inklusive general-
direktoren (totalt 2,8 aa).

o Civil luftfart: tre utredare med flygoperativ kompetens och en med
flygteknisk (totalt 3,5 aa). Dartill anlitas, enligt SHK, en konsult
med flygteknisk kompetens i stor utstrdckning som expert, i dennes

>° Forordning (2007:860) med instruktion for Statens haverikommission. Dar anges att
minst en av haveriutredarna vid myndigheten ska vara jurist och ha domarerfarenhet,
och att det i vrigt ska finnas haveriutredare med flygoperativ, flygteknisk, sjdoperativ,
sjoteknisk, jarnvagsoperativ, jarnvéagsteknisk och allman teknisk sakkunskap, sakkun-
skap inom omradet befolkningsskydd och raddningstjanst samt beteendevetenskaplig
sakkunskap.

> Statens haverikommission (2009a).
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kontrakt fdreskrivs en stor arbetsinsats (2/3-tjanst) och stor
tillganglighet &ven for utryckningar for SHK.

e Civil sjofart: tva utredare med operativ kompetens och en med tek-
nisk (totalt 3,0 aa).

e Sparbunden trafik: tva utredare med operativ kompetens (totalt 2,0
aa).

o Militdr verksamhet: en utredare med flygoperativ och nautisk kom-
petens (totalt 1,0 aa).

e Befolkningsskydd och raddningstjanst: tva utredare (totalt 2,0 aa).
e Beteendevetenskaplig sakkunskap: tva utredare (totalt 2,0 aa).

e Allmén teknisk sakkunskap: flera av ovanstdende utredare har
detta enligt SHK.

Som framgatt av avsnitt 3.2 har SHK i sitt budgetunderlag for perioden
2010-2012 begért kraftigt 6kade resurser. | forsta hand motiveras detta
med att Sveriges forpliktelser gentemot EU och andra internationella
organisationer ségs kréva att antalet anstéllda olycksutredare behdver
Oka. | budgetunderlaget framfér SHK att antalet anstéllda haveriutre-
dare i princip behover fordubblas under de narmaste aren samt att dar-
till ytterligare nagra administrativa tjanster behovs. Behovet av att ny-
anstalla haveriutredare sags vara storst pa omradena civil luft- och sjo-
fart samt sparbunden trafik, men &ven pa 6vriga omraden behovs vissa
forstarkningar enligt SHK.

Statens haverikommission ar lokaliserad till Stockholm, med lokaler i
nérheten av Odenplan. SHK:s lokaler &r beldgna i samma fastighet som
tvd andra mindre myndigheters kontorslokaler. SHK delar vissa
gemensamma utrymmen med de andra tva myndigheterna (reception,
vilorum, sammantradesrum, serverrum, arkiv, forrdd m.m.). Genom
samlokaliseringen kan myndigheterna ocksa dela vissa funktioner. Till
exempel anlitas en gemensam receptionist och ett telefonisystem med
gemensam véxel. Vidare sker gemensam upphandling av Internettjanst,
stddning och bevakningstjanst.
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4 Ovriga myndigheter och
organisationer

Utover SHK arbetar relativt manga olika myndigheter och andra orga-
nisationer med att ta fram kunskap om olyckor och deras orsaker. Det
kan handla om att de gor mer 6vergripande studier och analyser av
olyckor, dvs. studerar trender och monster utifran data om ett stort an-
tal olyckor, och/eller om att de, liksom SHK, undersoker enskilda
olyckor.

| detta kapitel ges en Oversiktlig bild av den svenska “olycksutred-
ningskartan” utdver SHK. Forst behandlas myndigheter med ett sér-
skilt ansvar gentemot SHK (4.1). Dérefter beskrivs myndigheter och
organisationer som gor olycksundersokningar inom de olika trafik-
slagen (4.2) respektive inom andra samhéllssektorer eller utifran andra
syften (4.3). | avsnitt 4.4 redovisas sammanfattande kommentarer.

Som avslutning pa kapitlet ges ocksa — i enlighet med uppdraget — en
oversiktlig redogorelse for hur verksamhet motsvarande SHK:s ar
organiserad och finansierad i ndgra andra jamforbara lander (4.5).

4.1 Myndigheter med sarskilt ansvar

Transportstyrelsen, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap och
Forsvarsmakten har ett sarskilt ansvar i forhallande till SHK. De finan-
sierar SHK:s verksamhet och har &ven vissa befogenheter eller skyl-
digheter enligt forordningen om undersokning av olyckor. Myndig-
heterna har daven ratt till insyn i SHK-undersokningar som beror deras
ansvarsomraden. Vidare har Transportstyrelsen och Forsvarsmakten
bl.a. ansvar for att genomfora olycksundersdkningar i vissa fall och
skyldighet att stélla experter till SHK:s forfogande.

4.1.1 Transportstyrelsen
Transportstyrelsen, som svarar for regelgivning, tillstandsprovning och
tillsyn inom transportomradet, inrattades den 1 januari 2009. Till den

nybildade myndigheten fordes hela verksamheten vid Luftfartsstyrel-
sen och Jarnvégsstyrelsen, delar av Sjofartsverket (Sjofartsinspektio-
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nen, Sjofartsregistret och fragor om kustfartstillstand) och Vagverket
(\Véagtrafikinspektionen, Trafikregistret och hela eller delar av enheter
for normering, tillstdndsgivning och tillsyn). Aven viss verksamhet vid
Ban-, Bo- och Tullverken fordes Gver.

Transportstyrelsen ar indelad i avdelningar for luftfart, sjofart, jarnvag
(inkl. 6vrig sparbunden trafik) och vagtrafik. Myndigheten har aven en
utvecklingsavdelning, som arbetar 6ver alla trafikslagen och bl.a.
svarar for strategisk verksamhetsutveckling, krisberedskap, sakerhet
och skydd. Transportstyrelsen ansvarar dven for vagtrafikregistret, som
forser samhallet med uppgifter om fordon, korkort och yrkestrafik.

Transportstyrelsen har for ar 2009 ett statsanslag om ca 360 miljoner
kronor. Storre delen av verksamheten finansieras dock genom avgifter
och andra intakter. FOor ar 2009 beraknades dessa intakter uppga till
cirka 784 miljoner kronor for végtrafikomradet, 195 miljoner kronor
for sjofartsomradet och 1 050 miljoner kronor for luftfartsomradet.>*

Som kommer att framgd narmare nedan varierar Transportstyrelsens
olycksrelaterade arbete i viss man mellan de olika avdelningarna —
framst med avseende pa om myndigheten gor egna undersokningar av
enskilda olyckor eller ej. Dessa variationer motsvarar hur arbetet be-
drevs vid de tidigare fristiende myndigheterna, och torde delvis kunna
forklaras av att verksamheterna vid de olika avdelningarna lyftes in
tamligen ograverade fran de tidigare myndigheterna nar Transport-
styrelsen bildades.*

Luftfartsavdelningen

Luftfartsavdelningen utformar regler, prévar och ger tillstand samt
granskar den civila luftfarten med sarskild inriktning pa sakerhet. |
sakerhetsarbetet ingdr att analysera olyckor och tillbud, i syfte att iden-
tifiera trender och foreteelser till grund for avdelningens informations-
och tillsynsinsatser.

>* Uppgifter ur prop. 2008/09:1.

>3 Den utredning som foregick bildandet av Transportstyrelsen (se SOU 2008:44) me-
nade dock att ansvars- och rollférdelningen avseende olycksundersékningar borde vara
densamma oavsett trafikslag om inte starka skal talar for att forhallandena inom en viss
trafikgren motiverar att sarskilda avsteg gors fran detta.
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Analyserna av olyckor och tillbud baseras, forutom pa SHK:s olycks-
utredningar, pa en omfattande s.k. handelserapportering och internatio-
nella rapporter. Varje ar rapporteras ca 5 000 handelser in till avdel-
ningen. Cirka 50 av dessa lamnas vidare till SHK som haverianmél-
ningar. Arbetssattet med handelserapporteringar inleddes pa 1960-talet
och &r reglerat i luftfartslagen (1957:297).

Luftfartsavdelningen goér inte egna olycksutredningar med stéd av
lagen om undersékning av olyckor.>* Vid enstaka tillfallen har dock
avdelningen gjort utredningar inom ramen for tillsynsverksamheten.
Dessa undersékningar genomfors med stod av luftfartslagen.

Sjofartsavdelningen

Sjofartsavdelningen utformar regler, prévar och utfardar tillstand samt
utovar tillsyn 6ver framst svenska och utlandska fartyg i svenska far-
vatten.

Avdelningen har en utredningsenhet som samlar in information om,
undersoker och analyserar olyckor och tillbud inom sjofarten. Analy-
serna bygger dels pa olycks- och tillbudsrapporter, dels pd uppgifter
fran den egna inspektionsverksamheten och andra landers inspektioner
av svenska fartyg i utlandet.

Avdelningen far in knappt 250 rapporter om olyckor eller tilloud per
ar, varav flertalet ar olyckor. Rapporterna bygger pa den rapporterings-
skyldighet som befdlhavare har enligt 6 kap. 14 § sjolagen
(1994:1009). Rapporterna bearbetas och samlas i databasen SOS (sjo-
olyckssystemet) och vidarebefordras till SHK.

Transportstyrelsen driver &ven i samverkan med Sveriges Redarefore-
ning och berdrda fackforeningar informationssystemet Insjo. Detta har
tillkommit for att i synnerhet rapporteringen av tillbud till SOS har
bedomts vara bristfallig. For att bl.a. forbattra tillbudsrapporteringen
bygger Insjé pa anonyma anmélningar.

Sjofartsavdelningen (tidigare Sjofartsinspektionen vid Sjofartsverket)
har under 2000-talet genomfort ca 10-15 stdrre olycksundersékningar
per ar. Enligt uppgift fran avdelningen uppfyller i stort sett samtliga

>* Luftfartsstyrelsen har dock tidigare genomfort sadana undersokningar.
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undersokta olyckor den definition av mycket allvarlig olycka som finns
i 1997 ars rekommenderande IMO-kod (se avsnitt 2.2.2). Om SHK i ett
enskilt fall véljer att genomfdra en olycksundersékning gor dock sjo-
fartsavdelningen ingen sadan undersokning. Alla inrapporterade
olyckor och tillbud genomgar dock en statistikbearbetning, vilket inne-
fattar en enklare form av olycksfallsanalys.

Syftet med sjofartsavdelningens olycksundersékningar ar bl.a. att folja
utvecklingstrender — till grund fér avdelningens arbete med normgiv-
ning och tillsyn. Enligt avdelningen ar undersdkningarna &ven vésentli-
ga for den egna kompetensutvecklingen.

Jarnvagsavdelningen

Jarnvagsavdelningen utformar regler, provar och ger tillstand samt ut-
for granskningar avseende det svenska jarnvags-, sparvags- och tunnel-
banesystemet. Avdelningen ska dven lamna en arlig rapport till den
Europeiska jarnvagsorganisationen ERA, i syfte att beskriva den natio-
nella sakerhetsnivan enligt jarnvéagssakerhetsdirektivet 2004/49/EG.
Avdelningen samlar &ven in uppgifter om skador och olyckor inom
bantrafik (jarnvag, sparvag och tunnelbana) pa uppdrag av Statens in-
stitut for kommunikationsanalys (SIKA).

Avdelningen har en analysenhet, som utifran olika informationskaéllor,
bl.a. SHK:s olycksundersdkningar, gor s.k. sékerhetsanalyser. Syftet
med dessa ar att folja tendenser och serier vad galler olyckor, tillbud
och andra vésentliga fel och brister inom jarnvagsomradet. Utifran data
fran de inrapporterade handelserna gors riskbedomningar som i sin tur
anvands som underlag for att avgora mot vilka foretag och omraden
jarnvégsavdelningens tillsyn ska inriktas.

Som namndes i kapitel 2 saknar Transportstyrelsen befogenhet att géra
olycksundersdkningar med stod av lagen om undersékning av olyckor
inom jarnvagsomradet. Som tillsynsmyndighet har dock Transport-
styrelsen enligt 8 kap. jarnvégslagen (2004:519) rétt att t.ex. ta del av
handlingar som behdovs for tillsynen och fa tilltrade till anlaggningar
och fordon av dem som bedriver verksamhet inom jarnvagsomradet.

Avdelningen haller en telefonberedskap dit verksamhetsutévare ska
meddela intréffade olyckor, tillbud och andra véasentliga fel och brister
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i sakerhetshanseende inom spartrafiken. Allvarligare olyckor eller till-
bud anmals vidare till SHK. Varje ar anmals ca 450 olyckor och tillbud
till avdelningen, varav ca 10 procent vidarerapporteras till SHK.

Véagtrafikavdelningen

Vagtrafikavdelningen utformar regler, prévar och ger tillstand samt ut-
ovar tillsyn inom vagtransportomradet gallande till exempel vagtrafik,
fordon, kérkort och yrkestrafik.

Avdelningen genomfor i dag inga egna olycksundersokningar. Inom
avdelningen finns dock en statistik- och analysenhet som gor analyser
av vagtrafiken och tillhandahaller information om skador och olyckor i
vdagtransportsystemet. Enheten har bl.a. ansvar for STRADA (Swedish
Traffic Accident Data Acquisition) som &r ett informationssystem for
data om skador och olyckor inom hela végtransportsystemet. STRADA
bygger pa uppgifter dels om olyckor som registreras av polisen, dels
fran ett antal akutsjukhus. STRADA anvands bade for att folja upp och
utvardera effekter av gjorda trafiksékerhetsinsatser och for att i ett
framatblickande perspektiv planera det strategiska arbetet.

4.1.2 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB) bildades den 1
januari 2009 och Overtog Raddningsverkets, Krisberedskapsmyndig-
hetens och Styrelsen for psykologiskt forsvars ansvarsomraden.

MSB ska utveckla och stddja samhallets beredskap mot olyckor och
kriser samt bidra till att minska konsekvenserna av en allvarlig olycka
eller kris. Verksamheten ar framst inriktad pa att stodja den kommu-
nala raddningstjansten. MSB har en samordnande roll Gver sektors-
granser och ansvarsomraden, men tar inte 6ver 6vriga aktcrers roller
eller ansvar. Myndigheten ska vidare folja upp och utvardera samhal-
lets krisberedskapsarbete och se till att utbildning och dvningar kom-
mer till stdnd inom dess ansvarsomrade.

Vasentliga delar av verksamheten, liksom kommunal raddningstjanst,
regleras i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor och tillhérande
forordning. MSB ska enligt forordningen meddela foreskrifter, utbva
tillsyn och genomfora utbildningar pa raddningstjanstens omrade.
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MSB arbetar aven med stod och utveckling av samhéllets larande fran
olyckor och kriser. | detta ingar bl.a. att ta fram statistik, studera effekt-
samband och géra kostnads- och nyttoanalyser av olika atgérder.> Vid
olycksfall dar kommunal réddningstjanst &r involverad sander kommu-
nerna handelserapporter till MSB. Varije ar skickas ca 100 000 sadana
rapporter, vilka ligger till grund for statistisk bearbetning och analys.
MSB bistar kommunerna i arbetet med olycksundersékningar, men
genomfor inte sjalv sddana undersokningar.”® Myndigheten genomfor
dock djupstudier av samtliga brander som leder till dédsfall.

MSB:s verksamhet finansieras huvudsakligen av ett statsanslag, vilket
ar 2009 ar budgeterat till ca 907 miljoner kronor. Myndigheten bedri-
ver aven avgiftsbelagd verksamhet. For ar 2009 beraknas uppdrags-
verksamheten ge intdkter om ca 315 miljoner kronor.>’

4.1.3 Forsvarsmakten

Forsvarsmakten genomfor, enligt vad som framforts till Statskontoret,
omkring ett par hundra olycksutredningar per ar. Flertalet av dessa
gors av verksamhetsansvariga inom Forsvarsmaktens insats- och pro-
duktionsorganisationer.®® Inom insatsorganisationen finns inspektorer,
for armé-, marin- och flygstridskrafterna och underliggande enheter fér
verksamhetssékerhet som bl.a. har ansvar for att analysera olyckor,
tillbud och s.k. driftsstorningar for att forbattra sdkerheten i verksam-
heten. Inspektdrerna och enheterna kan aven initiera olycksundersok-
ningar. Undersdkningar av olyckor och tillbud kan dock initieras och
genomforas pa olika nivaer inom Forsvarsmakten. Hanteringen varie-
rar aven mellan de olika vapenslagen.

Storre olycksundersdkningar kan, inom Férsvarsmaktens ram, genom-
foras av sarskilda utnamnda ndmnder eller kommissioner. Inom flyg-
vapenomradet genomfors olycksundersokningar av s.k. utrednings-

> Delar av detta gjordes tidigare inom ramen for centrumbildningen NCO (Nationellt
centrum for larande frén olyckor). NCO skulle bl.a. st'odja olika sakerhetsaktorers for-
maga att lara fran olyckor och tillbud. VVerksamheten ingar i dag i MSB.

56 Vid enstaka tillfallen har dock SHK delegerat olycksutredningar till davarande
Réaddningsverket.

57 Uppgifter ur prop. 2008/09:1.

58 Insatsorganisationen svarar fér genomférandet av verksamheten, pa uppdrag eller
order av OB, inom eller utom landet. Produktionsorganisationen svarar for att insats-
organisationen har alla resurser som kan efterfragas for en insats.
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namnd och inom sj6- och markomradet av Forsvarsmaktens undersok-
ningskommission (FMUK). Sadana olycksundersokningar ska vara
oberoende av de parter som &r inblandade i olyckan eller tillbudet.*

For Forsvarsmaktens kontakter med SHK svarar den s.k. sdkerhets-
inspektionen. Denna ar direkt understalld dverbefalhavaren och ar in-
delad i en flyg-, sj6- och markinspektion med ansvar inom olika for-
svarsgrenar. Inspektionen ska bl.a. félja SHK:s utredningar och anméla
olyckor och avvikelser som &r av sadan art att det kan falla under
SHK:s utredningsansvar. Inspektionen genomfor normalt inte olycks-
undersokningar pa egen hand, men kan initiera sadana undersokningar
inom Fdrsvarsmakten.

Forsvarsmakten har en budget pa cirka 40 miljarder kronor &r 2009.%

4.2 Annan verksamhet inom
transportsektorn

Férutom SHK och Transportstyrelsen bedriver ett antal myndigheter
och organisationer olycksutredande eller olycksanalyserande verksam-
het inom transportsektorn. Nedan beskrivs sadan verksamhet inom
respektive trafikslag.

Inledningsvis bor papekas att myndighetsstrukturen pa transportomra-
det for narvarande genomgar forandringar, i syfte att forbattra de orga-
nisatoriska forutsattningarna for att utveckla transportsystemet utifran
ett trafikslagsovergripande perspektiv. Ett exempel pa organisations-
forandringarna &r bildandet av Transportstyrelsen, som beskrivits i av-
snitt 4.1.1. For narvarande arbetar en sérskild utredare (N 2009:06)
ocksa med att forbereda och genomfdra bildandet av en ny myndighet
for utveckling av det samlade transportsystemet, Trafikverket.®" Till
detta ska bl.a. foras dagens verksamheter vid Végverket och Ban-

> Personal till utrednmgsnamnder som undersoker olyckor inom flygvapenomradet
ska t.ex. inte komma fran det inblandade verksamhetsstallet eller vara ansvarig for en
funktion som kan ha inverkat pa den dnftsstornmg som undersoks. Inom flygvapen-
omradet gors ca 3-5 olycksundersokningar per ar av en utredningsnamnd. Inom sj6-
omradet ar det dock mycket ovanligt att FMUK g6r sddana undersokningar.
6o «. Uppgifter ur prop. 2008/09:1.

© Dir. 2009:75. En vasentlig bakgrund till utredningen ar de férslag som lamnades av
Trafikverksutredningen (dir. 2008:90).
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verket, forutom den verksamhet som bedrivs vid enheten Banverket
Produktion. Utredningen ska avsluta sitt arbete senast den 1 april 2010,
da aven Trafikverket ska inleda sin verksamhet. Huruvida utredningens
forslag far konsekvenser for den olycksutredande verksamhet som i
dag bedrivs vid Ban- och Vagverken (se avsnitten 4.2.3 och 4.2.4
nedan) kan Statskontoret inte bedéma i dagslaget.

4.2.1 Luftfart

Pa luftfartsomradet finns en relativt omfattande utredningsverksamhet
avseende olyckor och tillbud. Luftfartslagen (1957:297) stéller krav pa
rapportering av olyckor, tillbud och s.k. handelser, 5 kap. 8 § och 11
kap. 8 §.° Enligt lagen &r arbetsgivare forbjudna att utsétta arbets-
tagare som rapporterar handelser for repressalier. | Transportstyrelsens
foreskrifter finns aven krav pa att operatorer ska ha ett s.k. sakerhets-
ledningssystem som bl.a. innebér att varje flygbolag ska utreda héndel-
ser som de ar inblandade i.

Luftfartsverket®® utreder flertalet olyckor och tillbud (handelser) som
rapporteras till Transportstyrelsen. Verket har en grupp pa ca 10 utre-
dare som varje ar genomfor ca 20-25 stérre olycksundersokningar och
ett flertal mindre olycksutredningar (ca 2 800 stycken ar 2008). Syftet
med undersékningarna &r att ta reda pa vad som hant, varfor det hant
och vad som kan goras for att undvika liknande olyckor i framtiden.
Utifran utredningarna ger arbetsgruppen rekommendationer om atgar-
der och foljer &ven upp om de har genomfoérts. Vilka storre olycks-
undersokningar som ska genomfdras bestams dock inte av utrednings-
gruppen, utan av de operativt ansvariga inom berérda affarsomréden.

Svenska segelflygforbundet utreder pa delegation fran SHK olyckor
inom segelflyget. Med undantag fér mycket allvarliga olyckor, med

2 Med handelser avses driftsavbrott, defekt, fel eller annan onormal omstandighet som
har inverkat eller kan inverka pa flygsakerheten, &ven om handelsen inte lett till sddana
%uftfartsolyckor eller tillbud som avses i lagen om undersokning av olyckor.

3 Luftfartsverket ar ett statligt affarsverk med ca 3 400 &rsanstéllda. LFV omsétter
drygt 6 miljarder kronor/ar. LFV:s huvuduppgifter &r att ansvara for drift och utveck-
ling av statens flygplatser for civil luftfart och flygtrafiktjanst for civil och militar luft-
fart. Verksamheten finansieras framst med intakter fran avgifter pa flygtrafiken.

% De berdrda ar Affarsomrade En Route (AER), som bl.a. tillhandahaller flyglednings-
tjanst, och Affarsomréde Tower/Approach (ATA), som bedriver flygplats- och inflyg-
ningskontrolltjanst.
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dodlig utgang, som SHK normalt utreder sjalva, delegeras segelflygs-
olyckor till férbundet. Det svenska segelflyget har under 2000-talet i
genomsnitt haft ca 15 haverier per ar. Forbundets utredningar, som i
allmanhet &r betydligt mindre omfattande &n SHK:s, brukar ta ca 1
manad att genomfora.

4.2.2 Sjofart

Vid sidan av SHK och Transportstyrelsen ar det framst rederierna som
gor olycksundersokningar inom sjofartsomradet. Sjofartsverket, som
ska verka for saker sjofart, gor i dag inga olycksundersokningar sedan
den analys- och utredningsenhet som gjorde sadana undersokningar
overflyttades till Transportstyrelsen den 1 januari 2009.

Rederiernas utredningsverksamhet regleras i den s.k. ISM-koden
(International Safety Management Code) som &r den internationella
koden for sékerhet till sjoss och &r faststalld av IMO. Koden é&r tving-
ande och syftar till att sékerstélla sékerheten till sjoss, forhindra att
manniskor skadas eller omkommer samt undvika skador pa miljén och
egendom. Rederierna ska enligt koden understka olyckor i syfte att
forbattra sdkerheten och férhindra att skador i miljén uppstar.®

4.2.3 Sparbunden trafik

Inom omradet sparbunden trafik bedrivs en relativt omfattande utred-
ningsverksamhet av olyckor och tillbud. Jarnvagsforetag och infra-
strukturforvaltare ska, enligt 5 8 2 kap jarnvagslagen (2004:519), ha ett
s.k. sakerhetsstyrningssystem.® Enligt Transportstyrelsens foreskrifter
ska ett sadant system bl.a. innehalla forfaranden som sakerstéller att
olyckor, tillbud och andra avvikelser identifieras och rapporteras
snabbt, dokumenteras, utreds och analyseras samt att nddvandiga fore-

6 Enligt punkt 9.1 i ISM-koden: “The safety management system should include pro-
cedures ensuring that non-conformities, accidents and hazardous situations are repor-
ted to the Company, investigated and analysed with the objective of improving safety
and pollution prevention”.

Med jarnvagsforetag avses trafikoperatdrer som t.ex. SJ och Green Cargo. Med
infrastrukturforvaltare avses t.ex. Banverket och foretag som béde bedriver spartrafik
och &r infrastrukturforvaltare, t.ex. tunnelbane- och sparvagsforetag.
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byggande atgarder vidtas.®’” Liknande bestammelser finns for sparvég
och tunnelbana.®®

Jarnvagsforetag och forvaltare ar ocksa skyldiga att rapportera nar det
funnits allvarlig fara for en sadan olycka eller nar nagot har hant som
tyder pa ett vasentligt fel hos ett fordon eller hos infrastrukturen eller
pa att det finns andra vasentliga brister i sakerhetshanseende. Ca 450
olyckor eller tillbud rapporteras varje ar till tillsynsmyndigheten.

Inom Banverket, som ar Sveriges storsta forvaltare av jarnvégsinfra-
struktur, genomfors ca 200-250 storre olycksutredningar varje ar. For
arbetet star en utredningsgrupp om ca 15 utredare, som &r sarskild fran
myndighetens fem driftsomraden.® Varje utredning tar i genomsnitt ca
2 veckor att genomfora. Utredningarna ligger till grund for rekommen-
dationer som cheferna for driftsomradena tar stallning till och, om de
anser att behov foreligger, genomfor.

Banverket har dven ett informationssystem (Synergi) dér man samlar
och bearbetar informationen fran de 3 0004 000 s.k. handelserappor-
ter om olyckor och tillbud som arligen skrivs inom myndigheten.

I sammanhanget bor aven papekas att Banverket, som namndes i in-
ledningen, fr.o.m. den 1 april 2010 ska inga i den nya myndigheten for
utveckling av det samlade transportsystemet, Trafikverket. | vilken
man detta kommer att fa konsekvenser for den olycksutredande verk-
samhet som har beskrivits kan Statskontoret inte bedéma i dagslaget.

4.2.4 Vagtrafik

Inom vagtrafikomradet genomfors olycksutredande eller olycksanaly-
serande av flera parter. Bilforetag undersdker och analyserar olyckor
dar egna bilmodeller &r inblandade for att forbattra sakerheten. Vidare
har Folksam sedan mitten av 1980-talet presenterat analyser av olika
bilars sakerhet. Sammanstallningen bygger pé verkliga trafikolyckor.”
Aven universitet och hogskolor bedriver viss verksamhet pd omradet.

%7 Se 7 § punkt j i JVSFS 2007:1, 7 § punkt j i JVSFS 2007:2.
2 Se 6 § 1 JVSFS 2007:5.
° Organisationen har funnits sedan hdsten 2007.
7° Den senaste rapporten, fran ar 2009, baseras pa 105 000 bilkrockar som intraffat i
Sverige mellan aren 1995 och 2008. Se Folksam (2009).
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Varje ar dor ca 400 personer av olyckor i vagtrafiken. Sedan ar 1997
har Végverket arbetat med att goéra s.k. djupstudier av alla dods-
olyckor. Att djupstudier ska genomforas finns inskrivet i Vagverkets
instruktion, men verksamheten har i dvrigt inget stod i lagstiftning som
ger sarskilda befogenheter for Vagverkets personal.

Utifran resultaten av djupstudierna kan VVagverket vidta atgarder for att
forbattra trafiksédkerheten och préva om de atgarder som myndigheten
vidtar far avsedda konsekvenser. Verket kan t.ex. gora forandringar
inom vagtrafiksystemet, foresla forandringar av fordon eller verka for
andrade lagar och regler som paverkar trafikanternas beteende.

Djupstudieverksamheten bedrivs av ca 15 utredare som ar fordelade pa
7 regioner. Undersokningstiden ar normalt 1-6 manaders kalendertid,
dar varje utredning uppskattas ta ca 5-6 dagars heltidsarbete i ansprak.

I likhet med vad som ovan sagts om Banverket, ska VVagverket fr.o.m.
den 1 april 2010 inga i den nya myndigheten for utveckling av det
samlade transportsystemet, Trafikverket. Statskontoret kan i dagslaget
inte bedoma om detta kommer att fa konsekvenser for den olycksutre-
dande verksamhet som har beskrivits.

Betraffande vagomradet bor i sammanhanget dven papekas att ett sar-
skilt EG-direktiv om forvaltning av vagars sakerhet for nérvarande ér
under inférande.” Direktivet, som bl.a. innehaller krav pa att medlems-
staterna ska lata uppratta olycksrapporter for varje dodsolycka som
intréffar pa det transeuropeiska véagnatet, ska vara genomfort i med-
lemsstaternas lagstiftning senast den 19 december 2010. Om direktivet
eventuellt kommer att fa konsekvenser for den olycksutredande verk-
samhet vid Vagverket som har beskrivits kan Statskontoret inte be-
doma i dagslaget.

7 Europaparlamentets och Radets direktiv 2008/96/EG av den 19 november 2008 om
forvaltning av végars sakerhet.
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4.3  Ovriga myndigheter och organisationer

Nedan ges exempel pa aktérer som arbetar med olycksundersokningar
inom andra samhallssektorer, eller med andra syften, an de organ som
behandlats ovan. Sammanstallningen gor inte ansprak pa att vara ut-
tdmmande.

4.3.1 Polis och rattsvasende

Om en olycka kan antas bero pa ett brott som lyder under allmant atal,
sa kan det ske en polisutredning och inledas en forundersokning.

4.3.2 Kommuner

Enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor ska en kommun an-
svara for raddningstjanst inom sitt omrade. Nar en raddningsinsats av-
slutats ska kommunen se till att olyckan undersoks for att i skalig om-
fattning klarldgga dess orsaker och férlopp samt hur rdddningsinsatsen
har genomforts. Den s.k. insatsrapport som skrivs ska innehalla grund-
ldggande data om handelsen. Vid brander finns normalt &ven en enkel
beskrivning av direkta orsaker. Utredningar av brander som leder till
dodsfall &r mer omfattande och gérs normalt av sarskilt utbildade per-
soner fran raddningstjansten. De som utfor undersokningen har aven
enligt lagen ratt att fa tilltrade till olycksplatsen (3 kap. 10 §).

4.3.3 Arbetsmiljoverket

Arbetsmiljéverket gor inspektioner av allvarliga tillbud och olycksfall
inom arbetslivet som en del av sitt tillsynsarbete. Inspektionerna kan
resultera i att arbetsgivaren far ett krav pa forbattringar av arbetsmiljon
(s.k. inspektionsmeddelande), ett forelaggande eller en atalsanmaélan.
Myndigheten sammanstéller dven statistik déver anmélda arbetsskador
och foljer utvecklingen av skador och olyckor inom olika branscher.

Som komplement till inspektionerna har verket innevarande ar borjat
gbra “djupstudier” av vissa arbetsolyckor. Ar 2009 avses 10 fall-
olyckor inom byggbranschen undersokas enligt en specifik process och
analysmetod. Syftet med studierna &r att lara av handelserna for att for-
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hindra upprepningar. Till skillnad fran inspektionsverksamheten stalls
inga krav pd arbetsgivarna i dessa undersokningar. "

4.3.4 Elsakerhetsverket

| Elsékerhetsverkets tillsynsverksamhet ingéar att utreda elolyckor.
Sérskilt prioriterade héndelser &r dodsfall och allvarliga personskador
eller tillbud. Ar 2007 anméldes till verket drygt 300 elolyckor med per-
sonskador, atta av dem hade dodlig utgdng. Under samma &r gjorde
myndigheten 10 stycken utredningar av elolyckor med personskador.

4.3.5 Arbetsgivare

Enligt Arbetsmiljoverkets foreskrift (AFS 2001:01) Systematiskt
arbetsmiljoarbete ar varje arbetsgivare skyldig att goéra olycksfalls-
undersokningar i vissa fall. Om nagon arbetstagare rakar ut for ohalsa
eller olycksfall i arbetet och om nagot allvarligt tilloud intraffar i
arbetet, ska arbetsgivaren utreda orsakerna sa att risker for ohélsa och
olycksfall kan forebyggas i fortsattningen.

4.3.6 Universitet och hogskolor

Olycksutredningar gors ibland inom forskarvérlden. Det handlar ofta
om forskare som utvecklar modeller for att dimensionera hus, broar,
flygplan m.m. Utredningarna syftar ofta till att ta tillvara erfarenheter
av olyckor for att kunna utveckla modellerna.”

4.4 Sammanfattande kommentarer

Som framgatt av redogorelsen ovan finns det relativc manga olika
myndigheter och andra organisationer som, utéver SHK, arbetar med
att ta fram kunskap om olyckor och deras orsaker. Det kan handla om
att de gor mer dvergripande studier och analyser av olyckor, dvs. stu-
derar trender och monster utifran data om ett stort antal olyckor,

7 Aren 2001-2004 hade Arbetsmiljoverket dven en s.k. haverikommission, som ut-
redde vissa allvarliga olyckor och tillbud. Utredningarna skulle ge svar p& vad som
hént, varfor det hant och hur en upprepning kunde férhindras. Utredningarna skulle
inte soka faststalla vem som var ansvarig fér handelsen.

7 Uppgift hamtad fran Sardqvist (2005).
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och/eller om att de, liksom SHK, undersdker enskilda olyckor. Vissa
aktorer, sdsom Transportstyrelsens luftfarts- och jarnvagsavdelningar,
ar renodlat olycksanalyserande, medan andra aktdrer ofta arbetar bade
undersokande och analyserande, t.ex. Transportstyrelsens sjofarts-
avdelning eller Végverkets djupstudieverksamhet. Gransen mellan
undersokningar av enskilda olyckor och mer 6vergripande analyser av
manga olyckor ar dock inte helt skarp. Olycksanalyserande verksamhet
fordrar ofta att handelser eller incidenter klassificeras bl.a. for att
kunna bearbetas statistiskt. En sadan klassificering innebar ofta en
enklare form av olycksundersokning.

Vidare kan olycksundersokningarnas omfattning och djup variera
mycket mellan olika aktorer. Vissa gor egna undersokningar pa olycks-
platserna, medan andra forlitar sig pa andrahandsuppgifter. I allménhet
ar andra myndigheters och organisationers olycksundersékningar
betydligt mindre omfattande an SHK:s. De gor dock ofta betydligt fler
undersokningar &n SHK.

Inom transportomradet finns stora likheter mellan luftfarts- och jarn-
vagsomradet vad géller hanteringen av olycksundersékningar och
olycksanalyser. Pa bada omradena finns krav pa s.k. handelserapporte-
ring och att det ska finnas sékerhetsledningssystem som bl.a. innebar
att olyckor utreds och analyseras. Sjofarts- och vagomradena ar mindre
reglerade i dessa avseenden.

Flera av de storre organisationer som genomfor olycksundersokningar
forsoker skapa ett slags oberoende inom sin organisation. Inom t.ex.
Luftfartsverket och Banverket ar olycksutredarna organisatoriskt sar-
skilda fran de enheter eller avdelningar som ar operativt ansvariga for
verksamheten. | bada de namnda myndigheterna ar det dock de opera-
tivt ansvariga som avgor vilka handelser som ska utredas.

Att andra organ &n SHK ska arbeta med att ta fram kunskap om
olyckor och deras orsaker &r ofta forfattningsreglerat. Transportstyrel-
sen och Forsvarsmakten kan i vissa fall underséka mindre allvarliga
olyckor med stéd av lagen (1990:712) om undersokning av olyckor —
for Transportstyrelsens del sker det dock i praktiken endast pa sjofarts-
omradet. Som framgatt av redogorelsen ar dock den olycksutredande
verksamheten vid de organ som beskrivits i kapitlet oftast reglerad i
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andra forfattningar. Nagra exempel pa sadana forfattningar, som
namnts i kapitlet, &ar [luftfartslagen (1957:297), jarnvégslagen
(2004:519), lagen (2003:778) om skydd mot olyckor och Arbetsmiljo-
verkets foreskrift (AFS 2001:01) om systematiskt arbetsmiljoarbete.

Finns gransdragningsproblem?

Som kapitlet visat arbetar relativt manga organ med att ta fram kun-
skap om olyckor och deras orsaker. | praktiken kan ocksa en och
samma olycka studeras av flera olika organ, lat vara med olika syften
och omfattning. Som exempel kan nd&mnas olyckor inom végtrafiken.
Om en sadan olycka uppfyller kriterierna i lagen om undersékning av
olyckor utreds den av SHK. Om nagon avlidit utreder Vagverket
olyckan inom ramen for sin djupstudieverksamhet. Polisen utreder
olyckan om det kan antas att ett brott har blivit beganget. Vidare ska
den berérda kommunen utreda enligt lagen om skydd mot olyckor efter
att en raddningstjénstinsats avslutats. Om olyckan ber6r yrkestrafik har
arbetsgivaren skyldighet att utreda enligt Arbetsmiljoverkets foreskrif-
ter. Slutligen kan fordonstillverkare ha intresse av att utreda olyckan
om det egna fordonsmarket varit inblandat i olyckan.

Mot denna bakgrund kan det finnas skal att fraga sig om det finns ono-
diga overlappningar och gransdragningsproblem pa Sveriges "olycks-
utredningskarta”? Med hénsyn till att Statskontorets uppdrag framst
fokuserar pa SHK:s verksamhet bor dock denna fraga i det har sam-
manhanget delas upp i tva delfragor. Dels om det finns gransdrag-
ningsproblem mellan SHK:s verksamhet och den verksamhet som be-
drivs av andra myndigheter och organisationer. Dels om det — oaktat
SHK:s verksamhet — finns gransdragningsproblem mellan andra myn-
digheter och organisationer.

Vad galler gransdragningen mellan SHK:s och andra organs verksam-
het ar den bild Statskontoret fatt i utredningen att detta knappast utgor
nagot problem i praktiken. SHK:s roll ar att, inom samtliga samhélls-
omraden, gora oberoende utredningar av allvarliga olyckor och tillbud
fran sakerhetssynpunkt. Undersokningar som gors av andra myndig-
heter och organisationer utfors i allmanhet utifran andra syften, och tar
aven fasta pa andra aspekter av olyckorna, an SHK:s. Vidare &r Statens
haverikommissions arbetsuppgifter och mandat tydligt formulerade
genom lagen och foérordningen om undersokning av olyckor, och Stats-
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kontoret bedomer ocksa att andra i sammanhanget relevanta aktorer i
allt vasentligt bade kanner till och accepterar SHK:s roll. For det
senare talar att det bland de intressenter Transportstyrelseutredningen
var i kontakt med fanns ”en samsyn om att det behdvs en oberoende
undersokningsmyndighet i form av SHK och att denna myndighet inom
de ramar som lagstiftningen ger sjalv bor kunna avgéra nar en obero-
ende undersokning ar motiverad”.” Inte heller vid Statskontorets kon-
takter med intressenter pa omradet har nagon ifragasatt att SHK fortsatt
bor ha en exklusiv obligatorisk undersdkningsskyldighet avseende all-
varliga olyckor av viss svarighetsgrad och att kommissionen darutéver
ocksa, som i dag, bor ha mandat att bedoma nar det fran sakerhetssyn-
punkt ar pakallat att dven undersoka olyckor och tillbud som inte ar sa
pass allvarliga att de kvalificerar sig for det obligatoriska omradet.

Den andra fragan — om det, oaktat SHK:s verksamhet, finns gransdrag-
ningsproblem mellan andra myndigheter och organisationer — har
Statskontoret inte underlag for att narmare bedéma. Aven i dessa fall
torde dock allmént sett kunna sdgas att nar de olika aktdrerna under-
soker samma olycka, sa utfors analyserna utifran olika syften och tar
fasta pa olika aspekter. Statskontoret har dock inte sett det som en
fraga for den har utredningen att soka vardera grunderna for eller
genomfdrandet av andra olycksutredande/-analyserande myndigheters
och organisationers verksamhet. Som sades i avsnitt 1.3 skulle det
krava en djupgaende analys av syfte och genomférande av ett stort an-
tal lagar och andra forfattningar, som inte direkt berér SHK:s verk-
samhet. Istéllet har vi forutsatt att det &r upp till dessa organ och deras
huvudman att sjdlva avgdra — inom de ramar som ges av i samman-
hanget relevanta forfattningar — huruvida, och i vilken omfattning, de
behover gora olycksundersdkningar och/eller olycksanalyser for att
leva upp till de mal som galler for sina respektive verksamheter.

4.5 Internationell jamforelse

Enligt uppdraget ska Statskontoret beskriva hur verksamhet motsva-
rande SHK:s ar organiserad och finansierad i nagra andra jamforbara
lander. Statskontoret har dérvid inte haft som ambition att gora en hel-
tdckande kartlaggning av hur olycksutredande verksamhet bedrivs i

74 50U 2008:44, s. 410.
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andra lander. Var utgangspunkt har istéllet varit att — i de dimensioner
som uppdraget omfattar, dvs. verksamhetens inriktning, omfattning,
organisation och finansiering — soka identifiera eventuella vasentligare
likheter och skillnader mellan SHK och dess systerorgan i ett antal
europeiska lander. | studien har ingatt de nordiska landerna Danmark,
Finland och Norge samt darutdver Frankrike, Nederldnderna, Stor-
britannien, Tyskland och Osterrike.” | det foljande sammanfattas vad
som framkommit i studien.

I huvudsak rader liknande forhallanden som i Sverige

SHK bildades ar 1978, med uppgiften att utreda allvarliga civila och
militara luftfartsolyckor. 1 samband med att lagen om undersékning av
olyckor infordes ar 1990 gavs sedan SHK uppdraget att fran sakerhets-
synpunkt undersoka alla slags allvarliga olyckor.

Aven i andra lander tycks det ha varit en vanlig utveckling att man
forst har haft olika organ med ansvar for undersékningar av allvarliga
olyckor inom olika trafikslag, men att ansvaret senare har forts sam-
man i farre, eller ett enda, organ. Exempel pa lander med en haveri-
kommission av motsvarande slag som SHK &r Finland, Nederldnderna
och Norge. | ndgra av de studerade landerna (bl.a. Frankrike och Stor-
britannien) ar dock den verksamhet som motsvarar SHK:s uppdelad pa
flera, mer sektorsspecifika utredningsorgan.

Mot denna bakgrund har verksamheterna vid de studerade landernas
olycksutredande organ varierande omfang. Trots att de organisatoriska
l6sningarna varierar nagot mellan de olika landerna, tycks dock for-
hallandena i sak — liksom de erfarenheter som formedlats till Stats-
kontoret — i huvudsak vara desamma som i Sverige. Detta ar dock
knappast forvanande med hansyn till att olika landers olycksutredande
verksamhet pa dvergripande niva till stora delar styrs av gemensamma
internationella regelverk.

7> Som framgatt av kapitel 1 har kontakt via telefon och/eller e-post skett med foljande
organ: Danmark (Havarikommissionen for Civil Luftfart og Jernbane och Sgfarts-
styrelsen), Finland (Centralen for undersékning av olyckor), Frankrike (Bureau d'En-
quétes et d'Analyses pour la sécurité de I'aviation civile), Norge (Statens havarikommi-
sjon for transport), Storbritannien (Air Accidents Investigation Branch och Marine
Accident Investigation Branch), Tyskland (Bundesstelle fur Flugunfalluntersuchung),
Osterrike (Bundesanstalt fir Verkehr). Dartill har information om Nederlandernas
haverikommission (The Dutch Safety Board) inhdmtats via dess hemsida.
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Bland likheter med Sverige, som i stort sett géller for samtliga de stu-
derade landerna, kan féljande namnas.

De olycksutredande organen &r framfor allt verksamma inom trans-
portomradet. En viss tendens till att verksamheten med tiden ytterligare
breddas kan dock skonjas i nagra lander. Ett exempel pa det ar den ne-
derlandska haverikommissionen, som utdver transportrelaterade
olyckor &ven utreder olyckor inom t.ex. sjukvarden och byggsektorn.

Liksom i Sverige regleras verksamheten vid de studerade olycksutre-
dande organen indirekt av de internationella krav som finns avseende
olycksutredningar pa omradena luftfart, sjofart och jarnvag samt
genom inhemsk lagstiftning. Bland de studerade l&nderna &r det van-
ligast att verksamheten regleras sektorsvis. Det géller i synnerhet for
lander med olika olycksutredande organ inom olika sektorer, men &ven
for t.ex. Norge, som har en samlad haverikommission vars verksamhet
regleras sektorsvis i luftfartslagen, végtrafiklagen m.m. Det finns dock
aven exempel pa lander (bl.a. Finland) dar verksamheten, liksom i
Sverige, regleras i en samlad lag om undersékning av olyckor.

Verksamheten vid de studerade olycksutredande organen &r Overlag
inriktad pa sakerhetsmassiga aspekter av olyckor. De har daremot inte
till uppgift att férdela skuld eller ansvar.

De studerade organen ska 6verlag utreda orsaken till olyckor. Hur
syftet med verksamheten ar uttryckt varierar dock nagot mellan olika
lander. De undersokningar som i Sverige sker enligt lagen om under-
sokning av olyckor har ett tredelat syfte: att klarldgga handelseférlopp,
orsak och effekter till olyckan eller tillbudet, att ge underlag for beslut
som har som mal att forebygga en upprepning av olyckan eller till-
budet, samt att ge underlag for en beddémning av de insatser som sam-
héllets raddningstjanst har gjort i samband med olyckan eller tillbudet.
I exempelvis Norge och Finland ndmns ddaremot endast en preventiv
malsattning i motsvarande forfattningar. Syftet med haveriundersok-
ningar i Norge ar enligt instruktionen fér myndigheten att utreda for-
hallanden som antas ha betydelse for att férebygga transportolyckor.
Motsvarande syfte i Finland &r enligt den aktuella lagen att 6ka den
allméanna sékerheten och forebygga olyckor.
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De studerade l&nderna tycks Overlag gora prioriteringar i den olycks-
utredande verksamheten med hansyn till olyckors varierande svarig-
hetsgrad. Saledes fokuserar de studerade organen i forsta hand pa all-
varligare olyckor och tillbud. Bland de studerade l&nderna finns exem-
pel pa att de styrande regelverken explicit ger uttryck for att de olycks-
utredande organen har méjlighet att anpassa en underséknings omfatt-
ning och djup till den aktuella olyckans svarighetsgrad eller undersok-
ningens forvéntade nytta. Ett exempel & Norge, dar haverikommis-
sionen sjalv avgdr omfattningen av de undersékningar som ska vidtas.
I beddmningen ska kommissionen vérdera en undersoknings forvén-
tade nytta i relation till dess resursbehov. Ett annat exempel &r Finland,
dar olyckor som ska undersokas kategoriseras i fem nivaer med hansyn
till svarighetsgrad. Nar man i Finland beslutar om att inleda en under-
sokning av en olycka tas hansyn till handelsens svarighetsgrad och
sannolikheten att den upprepar sig. Undersokningar av olyckor med lag
svarighetsgrad kan resultera i mer summariska rapporter, om endast en
sida.

Overlag galler i de studerade ldnderna att de olycksundersékningar
som gors ska avrapporteras i en skriftlig rapport. Utéver redogorelser
for bl.a. olyckans forlopp och orsaker, forvantas rapporten dven — i
forekommande fall — innehalla rekommendationer om sékerhets-
hojande atgarder. Vanligen ska de olycksutredande organen aven folja
upp hur ansvariga myndigheter m.fl. behandlar rekommendationerna.

De olycksutredande organen har vanligen en oberoende stallning i for-
hallande till regelgivande myndigheter 0.d.”® Vid de kontakter Stats-
kontoret haft via telefon och e-post har de svarande ocksa ofta betonat
vikten av att haveriutredningar bedrivs av ett oberoende organ.

Samtliga de studerade olycksutredande organen har fast anstéllda have-
riutredare. Overlag anlitar de ocksa, liksom SHK, vid behov extern
expertis — i allmanhet pa konsultbasis. Inom jamférbara sakomraden
tycks de fastanstallda haveriutredarna i samtliga studerade lander ha en
liknande kompetensprofil som den som finns hos SHK.

7 Mellan olika lander finns vissa variationer betraffande exakt vilken verksamhets-
form som galler for de olycksutredande organen. Ofta torde dock sddana organisato-
riska variationer i hdg grad kunna forklaras av att landernas forvaltningsstrukturer och
-traditioner allmént sett varierar.
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Sverige tillhér knappast de lander som lagger storst resurser pa
verksamheten

Att jamfora hur mycket olika lander — i monetara termer — satsar pa
den olycksutredande verksamheten &r inte helt enkelt. Till osakerheter-
na bidrar bl.a. att de studerade organen har olika bredd i antal utred-
ningsomraden som de técker.

Den oversiktliga bild som framkommit i Statskontorets studie ar dock
att Sverige knappast tillnor de lander som satsar mest pa verksamheten.
For att illustrera detta kan en jamforelse goras med Finland, Neder-
landerna och Norge, dvs. de lander dar uppbyggnaden av haveriutred-
ningsorganisationen ar mest lik vad som géller i Sverige. Ar 2008 upp-
gick de totala kostnaderna for den finska haverikommissionen till mot-
svarande ca 21,6 miljoner svenska kronor, for den nederlédndska till
motsvarande ca 107 miljoner svenska kronor och fér den norska till
motsvarande ca 55 miljoner svenska kronor.”” SHK:s totala kostnader
var detta ar ca 33,9 miljoner kronor. Om kostnaderna relateras till lan-
dernas folkmangd, som bor korrelera rimligt val till antalet olyckor, sa
motsvarar det ca 4,1 kronor per invanare i Finland, ca 6,5 kronor per
invanare i Nederlanderna, ca 11,5 kronor per invanare i Norge, och ca
3,7 kronor per invénare i Sverige.”

Vid en jamforelse med Norge och Finland, som torde vara de lander
vars infrastrukturella och demografiska m.m. forhallanden mest pa-
minner om Sveriges, kan aven sagas att saval den norska som den
finska haverikommissionen tycks géra fler olycksundersékningar an
SHK. Séledes redovisade den norska haverikommissionen 139 slut-
rapporter under tidsperioden 2006 till 2008, att jamféra med 95 slut-
rapporter for SHK. Aven den finska haverikommissionen lamnade
klart fler slutrapporter &n SHK under denna tidsperiod, ndmligen 191

77 F6r omrakningen till svenska kronor har anvénts av Riksbanken angivna genomsnitt-
liga valutakurser for ar 2008 avseende euro och norska kronor. Uppgifterna for Neder-
landerna avser budget for ar 2008.

7% \/ara kontakter med den norska haverikommissionen tyder pi att dess verksamhet i
huvudsak ar av samma slag som SHK:s. Att dess resurser &r sa pass mycket stérre dn
SHK:s torde darfor i forsta hand bero pa att den helt enkelt ges ett storre statsbidrag for
likvardig verksamhet. Till viss del kan dock skillnaden &ven forklaras av att den norska
haverikommissionens lokalkostnader &r drygt fem ganger sé hoga som SHK:s samt att
de norska haveriutredarna, utéver enskilda olycksundersokningar, ibland gér temastu-
dier av ett slag som SHK inte agnar sig at. Vidare bor pépekas att den nederlandska
haverikommissionen, som framgatt ovan, tacker flera omraden an SHK.
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stycken. | Finland avser dock ca hélften av de slutforda undersokning-
arna handelser av relativt 1ag svarighetsgrad som resulterar i den typ av
kortfattade undersokningsrapporter som ndmnts ovan. Mot bakgrund
av att Sverige ar ett stérre land med fler invanare an bade Norge och
Finland kan antas att SHK:s olycksundersdkningar i genomsnitt berér
allvarligare olyckor.

Sveriges finansieringsmodell skiljer sig fran évriga landers

Den internationella jamforelse som Statskontoret gjort tyder pa att
Sverige avviker fran de studerade landerna i framfor allt ett avseende —
namligen betraffande hur SHK:s verksamhet finansieras.

Statens haverikommission har inget eget anslag, utan finansieras via
Forsvarsmakten, Transportstyrelsen och Myndigheten for samhalls-
skydd och beredskap. | samtliga 6vriga studerade lander finansieras
déremot de organ som ansvarar for verksamhet motsvarande SHK:s via
direkta statsbidrag. Konstruktionen av dessa statsbidrag kan i och for
sig variera, bl.a. med hénsyn till vilka budget- och anslagssystem som i
ovrigt géller i respektive land. Men jamfoért med de studerade landerna
tycks den svenska — “indirekta” — finansieringsmodellen vara unik.
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5 Analys och dvervaganden
avseende SHK:s verksamhet

Enligt regeringens uppdrag ska vi analysera Statens haverikommis-
sions verksamhet och finansiering. | detta kapitel redovisas Statskonto-
rets analys och dvervaganden avseende inriktning och omfattning av
SHK:s verksamhet. Finansieringsfragan behandlas i det nastféljande
kapitel 6.

Som utgangspunkt for analysen beskriver Statskontoret inledningsvis —
mot bakgrund av vad som framkommit i de foregaende kapitlen — den
roll som SHK har i dag (5.1). Detta genom att vi pekar pa vasentliga
sardrag som skiljer SHK:s verksamhet fran andra myndigheter och
organisationer som i nagon form undersoker olyckor.

Analysen har darefter delats in i tva huvudsakliga steg. | det forsta be-
handlas fragan om lamplig inriktning av verksamheten. Detta genom
att vi inledningsvis redogor for vissa styrande forutsattningar for ana-
lysen (5.2) och sedan diskuterar om det finns skal att fortsatt uppratt-
halla dagens roll (5.3) samt vilka forandringsbehov som eventuellt
foreligger (5.4 och 5.5). I analysens andra steg diskuterar Statskontoret
vilka konsekvenser vara overvaganden om lamplig inriktning far for
verksamhetens omfattning (5.6).

5.1 Statens haverikommissions roll i dag”

Statens haverikommission har till uppgift att underséka allvarliga
olyckor och tillbud till olyckor i syfte att forbattra sdkerheten. Verk-
samheten regleras av lagen (1990:712) om undersokning av olyckor,
forordningen (1990:717) om undersokning av olyckor och férord-
ningen (2007:860) med instruktion fér Statens haverikommission.

72 SHK:s roll tolkas har utifran berdrd lagstiftning och dess forarbeten samt den bild
Statskontoret fatt av verksamheten i utredningen. Motiven och principerna for SHK:s
verksamhet ar dock inte i alla delar utforligt beskrivna i lagstiftningens forarbeten. Det
kan delvis bero pa att verksamheten har utvecklats under lang tid och successivt anpas-
sats till forandringar i bl.a. internationella konventioner och EG-lagstiftning.
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SHK har fokus pa allvarliga olyckor och tillbud

I lagen om undersdkning av olyckor anges kriterier for nar en intréffad
olycka, eller ett tillbud till en olycka, ska undersokas fran sakerhets-
synpunkt. Kriterierna, som specificeras for de fyra sakomradena luft-
fartsolyckor, sjoolyckor, jarnvéagsolyckor (inklusive tunnelbana och
sparvag) samt vagtrafikolyckor och andra allvarliga olyckor, utgar fran
handelsernas svarighetsgrad. Allvarligare olyckor (liksom tillbud), av
viss angiven svarighetsgrad, ar obligatoriska for SHK att undersoka.

Om SHK bedomer det vara pakallat fran sakerhetssynpunkt, och det
finns sarskilda skél, ska undersokningar &ven vidtas av olyckor och
tillbud som inte &r sa pass allvarliga att de kvalificerar sig for det obli-
gatoriska omradet enligt lagen om undersokning av olyckor. Som
framgatt av kapitel 3 har SHK dock uppgivit till Statskontoret att kom-
missionens utredningsverksamhet i dag néstan helt omfattar olyckor
och tilloud som tillhér det obligatoriska omradet. SHK har alltsa ett
tydligt fokus pa allvarliga olyckor och tillbud.

SHK &r ett oberoende utredningsorgan

Statens haverikommission ar en fristiende myndighet, utan eget ansvar
for exempelvis regelgivning eller tillsyn inom de omraden dar kom-
missionen utreder olyckor. Denna oberoende stallning ar den enskilt
kanske viktigaste komponenten som sarskiljer SHK fran andra myn-
digheter och organisationer som genomfor olycksundersékningar.

Fordelarna med att en olyckas orsaker undersoks av ett oberoende
organ, och inte av t.ex. en sakansvarig myndighet, ar latta att inse. N&r
en olycka intraffar kan myndigheter som utformar regler och utdvar
tillsyn vara part i malet. Ett oberoende utredningsorgan ar daremot per
definition fristdende fran de olika intressen som ar inblandade i
olyckan. Oberoendet minskar risken for jav och 6kar darmed under-
sokningens trovardighet.®

8 Detta hindrar dock inte att t.ex. sakansvariga myndigheter av andra skal kan anse sig
behdva bedriva olycksundersokningar. | kapitel 4 visades att olycksundersdkningar
eller -analyser ar en del i flera myndigheters arbete med att forbattra sakerheten pa sina
omraden. Egna olycksundersokningar kan vara en integrerad del i ett system dar un-
dersokningarnas resultat aterfors till verksamheten i form av sakerhetshojande atgar-
der. Organisationen kan &ven utvérdera sin verksamhet utifrdn undersokningarnas
resultat. Vidare framforde vissa intressenter till Transportstyrelseutredningen (se SOU
2008:44), att sakansvariga myndigheter — av egna forstéelse- och larandeskal — kan
behdva utfora olycksutredningar for att vara trovardiga kvalitetsmassigt sett.
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Att olyckor understks av ett oberoende organ torde — principiellt sett —
alltid ha ett varde, oavsett den enskilda olyckans svarighetsgrad. Sam-
tidigt vore det inte praktiskt hallbart om det oberoende organet skulle
utreda varenda olycka som intraffar. For det talar t.ex. bade kostnads-
skal och att vardet av de sékerhetsméassiga larandeaspekterna allmant
sett torde vara storre i allvarliga olyckor an i mindre allvarliga.

Utformandet av de regelverk som styr SHK:s verksamhet, saval inter-
nationella konventioner och EU-lagstiftning som svenska regler, tycks
mot denna bakgrund i mycket ha handlat om en avvagning mellan var-
det av oberoende och vad som &r praktiskt lampligt utifran en samlad
bedémning av olika omstandigheter. En utgangspunkt synes ha varit att
oberoende undersokningar ar sérskilt viktiga vid olyckor med allvar-
liga konsekvenser, som berdr manga olika parter och intressen, och dar
det finns ett stort allménintresse av att ta reda pa vad som hant.®

SHK verkar pa omraden dar samhallet har ett stort
sakerhetsansvar

En bakomliggande princip till SHK:s verksamhet, som kan skonjas i
lagstiftning och forarbeten, dr att olycksundersokningar framst ska
genomfdras inom omraden dar den enskilda individen for sin sékerhet
ar beroende av kommersiella organisationer eller myndigheter och har
begransade majligheter att sjalv paverka sin sékerhetssituation. Dessa
forhallanden géller exempelvis for passagerare pa de omraden dar
SHK framst ar verksam, dvs. luft- och sjofart samt sparbunden trafik.

Pa omraden dar den enskilda medborgaren har stérre méjligheter att
styra dver sin egen sékerhet — genom att t.ex. som bilist sjalv framféra
sitt fordon — ar SHK:s verksamhet foljaktligen inte lika omfattande. |
linje med detta har kommissionens undersékningsskyldighet i vissa fall
begransats. P& sjofartsomradet ska SHK exempelvis endast utreda
olyckor med handelsfartyg, fiskefartyg eller statsfartyg, och t.ex. inte
sddana som beror fritidsbatar. Aven pa luftfartsomréadet finns ett fokus
pa storre luftfartyg och yrkesmassig flygverksamhet. Saledes ska
olyckor med mindre luftfartyg, sasom t.ex. flygskarmar, hangglidare

¥ Detta utesluter inte att det i ett enskilt fall &nd& kan finnas skél att det oberoende
organet utreder en mindre allvarlig olycka. Som framgatt ovan anger ocksé lagen om
undersokning av olyckor att olyckor och tillbud som inte &r s& pass allvarliga att de
kvalificerar sig for SHK:s obligatoriska utredningsskyldighet, 4nd& ska undersokas i
enlighet med lagens regler om SHK bedémer det vara pakallat fran sakerhetssynpunkt.
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m.m., endast undersokas om det &r av betydelse fran sakerhetssyn-
punkt.®? Aven pé vagtrafikomradet tillampar SHK vissa begransningar.
Normalt underséker kommissionen saledes en vagtrafikolycka endast
om den har intr&ffat inom yrkesméssig trafik och flera personer har
skadats allvarligt eller omkommit.

SHK:s undersdkningar kan ha ett vidare syfte an olycksprevention
De undersdkningar som sker enligt lagen om undersdkning av olyckor
ska, enligt 6 §, ha till syfte att

e sa langt som mojligt klarlagga saval handelseforloppet och orsaken
till olyckan eller tillbudet som skador och effekter i dvrigt,

e ge underlag for beslut om atgarder som har som mal att forebygga
en upprepning av olyckan eller tillbudet eller att begrénsa effekten
av sadana olyckor eller tillbud, samt

e ge underlag for en bedémning av de insatser som samhallets radd-
ningstjanst har gjort i samband med olyckan eller tillbudet och, om
det finns skal dartill, for forbattringar av raddningstjansten.

Skiljer sig syftet bakom SHK:s olycksundersokningar darmed fran vad
som galler for andra olycksutredande organisationer? | vissa fall &r det
latt att se en sadan skillnad, t.ex. i jamforelse med de undersokningar
av olyckor som ibland utfors av rattsvardande myndigheter. Saledes
framgar av forarbetena att de haveriutredningar som sker med stod av
lagen om undersokning av olyckor ska vara helt inriktade pa de "saker-
hetsmassiga aspekterna” och inte ta stallning till fragor om skadestand
eller straffrattsligt ansvar.®

Daremot ar det inte lika latt att dra en tydlig skiljelinje mellan SHK:s
olycksundersdkningar och de som utférs av t.ex. Vag- eller Banverken.
Bade SHK:s och dessa verks undersokningar har ett tydligt preventivt
syfte. Olycksundersokningarna ska ge underlag for beslut om atgéarder
som gor att bl.a. liknande olyckor kan undvikas i framtiden.

8 Enligt lagen om undersokning av olyckor gar gransen vid luftfartyg med en total-
vikt av hdgst 2 250 kg vilka inte ska ha luftvardighetsbevis”.
% Prop. 1989/90:104, s. 27.
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| forarbetena till lagen om undersdkning av olyckor &r det visserligen
svart att finna andra motiv an de preventiva. Men det kan anda antas att
lagen tillméter klarldggandet av den enskilda olyckans handelsefor-
lopp, orsaker m.m. ett relativt stort egenvarde, och att SHK:s olycks-
undersokningar darmed inte enbart har till syfte att ge underlag for
beslut av preventiv karaktar. Ett tecken pa det ar att syftet att klarlagga
olyckans héndelseférlopp, orsak, skador och effekter, enligt 6 § lagen
om undersékningar, inte & underordnat det preventiva syftet i samma
paragraf. Aven det forhéllandet att SHK enligt lagen s& langt som
mojligt ska klarlagga olyckans handelseforlopp, orsak m.m. indikerar
en sadan intention bakom lagen.

Sammantaget synes ett bakomliggande motiv till att utreda stora, all-
varliga olyckor — vid sidan av det preventiva syftet — vara att “stilla
oro” i samhéllet. Stora och allvarliga olyckor kan latt ge upphov till
oro och osékerhet bland medborgarna, vilket kan férsamra fortroendet
for olika samhéllsfunktioner och myndigheter. Det kan darfor finnas ett
egenvarde och allmanintresse i att SHK i detalj klarldgger héndelse-
forlopp och orsaker till sadana olyckor. Ett opartiskt klarlaggande av
vad som intraffat kan &ven motverka att konspirationsteorier o.d.
skapas och sprids. Motsvarande syften ligger knappast till grund for
t.ex. Vagverkets och Banverkets olycksundersokningar, vilka mera ska
ge underlag for att utveckla organisationens egen verksamhet.

SHK gor djuplodande olycksundersokningar och verkar pa
tekniskt och organisatoriskt komplicerade omraden

I linje med den i lagen uttryckta malsattningen att sa langt som majligt
klarlagga olyckans handelseforlopp, orsak m.m. dr SHK:s olycksunder-
sokningar i allmdnhet mer omfattande och djuplodande &n andra
organs utredningar. Den djuplodande ansatsen innebar ocksa att SHK —
om inte annat av resursskal — kan goéra farre undersékningar &n vissa
andra olycksutredande organisationer. Som exempel kan ndmnas att
Végverket inom ramen for sin s.k. djupstudieverksamhet undersdker
varje dédsolycka som sker i vagtrafiken, medan SHK utfor ett begrén-
sat antal utredningar pa vagtrafikomradet. Som framgatt av kapitel 3
har SHK under 2000-talet i genomsnitt gjort 1-2 utredningar per ar pa
vagomradet, varav ett flertal har avsett storre bussolyckor.
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Vidare ar SHK:s verksamhet framst inriktad pa omraden med en rela-
tivt hog grad av teknisk och organisatorisk komplexitet. Under senare
ar har SHK alltmer kommit att betona samspelet mellan ménniska,
teknik och organisation, inom s.k. MTO-analyser. Som framgatt av
kapitel 3 har ocksa vid vara kontakter med saval SHK som andra akto-
rer tamligen samfallt framforts att bl.a. den dkade beteendevetenskap-
liga kompetensen har medfort att SHK i dag gor mer kvalificerade och
komplexa olycksundersokningar an tidigare. Det finns darfor skél att
tro att SHK har en sérskild kompetens avseende olyckor inom tekniskt
och organisatoriskt komplicerade omraden. Det skulle t.ex. framsta
som tamligen frammande att SHK skulle undersoka enskilda fall-
olyckor i hemmet, dven om sddana handelser statistiskt sett ar en van-
lig orsak till olycksrelaterade dddsfall.

Sammanfattning

Ovan har Statskontoret beskrivit vasentliga sardrag som skiljer SHK:s
verksamhet fran andra myndigheter och organisationer som i nagon
form undersoker olyckor. Mot bakgrund av detta kan den roll Statens
haverikommission har i dag i korthet beskrivas som att SHK &r

ett oberoende organ,

som ur sakerhetssynpunkt utreder olyckor och tillbud,

av allvarlig svarighetsgrad,

avseende olyckssituationer dar oberoende utredning &r sarskilt
betydelsefullt, och

e som genomfor dessa utredningar pa ett djuplodande och omfattan-
de satt.

5.2  Forutséattningar for analysen

I det foljande beskrivs vissa forutsattningar som varit styrande for
Statskontorets analys av fragan om SHK:s fortsatta inriktning.

Betydelsen av internationella krav

Som framgatt av kapitel 2 finns pa luftfarts-, sjofarts- och jarnvags-
omradena internationella konventioner och gemenskapslagstiftning,
som anger vissa krav for hur verksamhet avseende undersokningar av
allvarliga olyckor ska organiseras och bedrivas:
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e Pa luftfartsomradet har denna typ av krav funnits lange — genom
1944 ars konvention angaende internationell civil luftfart (den s.k.
Chicagokonventionen) och ett EG-direktiv fran ar 1994 om utred-
ningar av olyckor och tillbud inom civil luftfart.®* Direktivet arbe-
tades fram bl.a. med hénsyn till Chicagokonventionen.

e Pa sjofartsomradet finns sedan ar 1997, inom ramen for den in-
ternationella sjofartsorganisationen IMO, en kod for undersok-
ningar av marina olyckor och tillbud. Denna kod &r inte tvingande,
utan utgdr en rekommendation till medlemsstaterna. For narvaran-
de ar dock tvingande regler under inférande. Dels, fran den 1
januari 2010, i form av en tvingande IMO-kod med internationell
standard och rekommendationer for olycksfallsutredningar vid sjo-
olyckor.® Dels i form av ett EG-direktiv om grundlaggande prin-
ciper for utredning av olyckor i sjotransportsektorn (det s.k.
olycksutredningsdirektivet), som ska vara genomfort i medlems-
staternas lagstiftning senast den 17 juni 2011.%

e Pa jarnvagsomradet finns inga internationella konventioner eller
resolutioner som berdr olycksutredningar. Daremot finns pa EU-
nivé det s.k. jarnvagssakerhetsdirektivet,®” vilket inférdes i svensk
ratt fr.o.m. den 1 juli 2007.

| korthet innebér de internationella kraven pa omradena luftfart, sjofart
och jarnvég att allvarliga olyckor ska utredas av organ som &ar obero-
ende i forhallande till aktérerna inom de berdrda sektorerna, inklusive
ansvariga myndigheter. Som medlem av EU och de i sammanhanget
aktuella internationella organisationerna &r Sverige tvingat att folja
dessa krav. Med andra ord kan Sverige pa luftfarts-, sjofarts- och jarn-

84 Radets direktiv 94/56/EG av den 21 november 1994 om grundlaggande principer for
utredning av flyghaverier och tillbud inom civil luftfart. Inom EU 6évervags for narva-
rande en revision av direktivet.

5 International Maritime Organization (2008).

86 Europaparlamentets och Radets direktiv 2009/18/EG av den 23 april 2009 om
grundldaggande principer for utredning av olyckor i sjétransportsektorn och om &ndring
av radets direktiv 1999/35/EG och Europaparlamentets och radets direktiv
2002/59/EG.

57 Europaparlamentets och Radets direktiv 2004/49/EG av den 29 april 2004 om séker-
het pa gemenskapens jarnvagar och om andring av radets direktiv 95/18/EG om till-
stand for jarnvagsforetag och direktiv 2001/14/EG om tilldelning av infrastrukturkapa-
citet, uttag av avgifter for utnyttjande av jarnvagsinfrastruktur och utfardande av saker-
hetsintyg.
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vagsomradena inte valja andra I6sningar betraffande undersokningar
av allvarliga olyckor &n sadana som é&r forenliga med landets interna-
tionella ataganden och gemenskapslagstiftning.

I Sverige utgor Statens haverikommission i dag det oberoende organ
som, i enlighet med bl.a. internationella konventioner och gemen-
skapslagstiftning, ska utreda allvarliga olyckor. Detta framgar bl.a. av
lagen och forordningen om undersékning av olyckor. Omradena luft-,
sjofart och jarnvég star for ovrigt for den dvervagande delen av SHK:s
verksamhet. Ar 2008 stod t.ex. verksamhetsomradena civil luftfart,
civil sjofart och sparbunden trafik for 68 procent av SHK:s totala kost-
nader (se avsnitt 3.2, tabell 3.5). Det kan antas att huvuddelen av detta
avsag utredningar inom ramen for de internationella kraven.

Som framgatt av kapitel 2 har senare ars internationella utveckling
ocksa medfort att troskeln for SHK:s obligatoriska undersoknings-
skyldighet enligt lagen om undersckning av olyckor har sénkts pa om-
radet sparbunden trafik och att motsvarande forandring framoéver torde
behdva ske pa sjofartsomradet.

Savitt Statskontoret kan bedéma &r sdval SHK:s oberoende stallning
som inriktningen pa kommissionens utredningsverksamhet av sadan art
att de internationella kraven uppfylls. Daremot kan ifragasattas om
SHK pa dessa omraden ocksa har tillrackliga resurser for att fullt ut
svara upp mot de internationella kraven. For detta talar dels senare ars
utveckling, enligt ovan, mot ett storre utredningsomrade for det obero-
ende organet pa sjofarts- och jarnvagsomradena, dels resultatet av den
revision som den internationella luftfartsorganisationen ICAO under ar
2008 har gjort av hur Sverige lever upp till de konventionsforpliktelser
som staten har pa luftfartsomradet.® | ICAO:s revision pépekas att
antalet anstéllda utredare for civila luftfartsolyckor &r for litet hos
SHK, vilket resulterar i att handlaggningstiderna inte motsvarar de in-
ternationella kraven. | sammanhanget kan ocksa ndmnas att den
genomgang Statskontoret gjort av hur verksamheter av SHK:s slag i
andra jamférbara lander &r organiserade och finansierade (se kapitel 4)
tyder pa att Sverige knappast tillhér de lander som satsar mest pa
oberoende olycksutredande verksamhet.

% International Civil Aviation Organization (2009).
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Eventuella konsekvenser av andra kommande forandringar pa
transportomradet kan Statskontoret inte bedoma for narvarande
Som framgatt av kapitel 4 & myndighetsstrukturen pa transportomra-
det for narvarande under forandring, i syfte att forbattra de organisato-
riska forutsattningarna for att utveckla transportsystemet utifran ett
trafikslagsovergripande perspektiv. Exempelvis arbetar en sarskild ut-
redare (N 2009:06) for narvarande med att forbereda och genomféra
bildandet av en ny myndighet fér utveckling av det samlade transport-
systemet, Trafikverket. Till detta ska bl.a. foras dagens verksamheter
vid Vég- och Banverken, forutom den verksamhet som bedrivs vid en-
heten Banverket Produktion. Utredningen ska avsluta sitt arbete senast
den 1 april 2010, da dven Trafikverket ska inleda sin verksamhet.

Av kapitel 4 har aven framgatt att ett sarskilt EG-direktiv om forvalt-
ning av vagars sakerhet for nirvarande 4r under inférande.®® Direkti-
vet, som bl.a. innehaller krav pa att medlemsstaterna ska lata uppratta
olycksrapporter for varje dodsolycka som intraffar pa det transeurope-
iska vagnéatet, ska vara genomfort i medlemsstaternas lagstiftning
senast den 19 december 2010.

Statskontoret kan i dagslaget inte bedéma om dessa kommande forénd-
ringar far nagra konsekvenser for den olycksutredande verksamhet som
i dag bedrivs vid Ban- och Véagverken eller om de eventuellt kommer
att paverka forutsattningarna for SHK:s verksamhet. Sadana eventuella
konsekvenser har darfor inte beaktats i Statskontorets analys av lamp-
lig inriktning och omfattning av SHK:s verksamhet.

Gransdragningen mellan SHK och andra organ ar knappast ett
problem

Som framgatt av kapitel 4 finns det relativt manga myndigheter och
andra organisationer som, utdver SHK, arbetar med att ta fram kunskap
om olyckor och deras orsaker. Det kan handla om att de gér mer 6ver-
gripande studier och analyser av olyckor, dvs. studerar trender och
monster utifran data om ett stort antal olyckor, och/eller om att de, lik-
som SHK, undersoker enskilda olyckor. | allménhet &r andra myndig-
heters och organisationers olycksundersokningar betydligt mindre
omfattande &n SHK:s. De gor dock ofta betydligt fler undersékningar

8 Europaparlamentets och Radets direktiv 2008/96/EG av den 19 november 2008 om
forvaltning av végars sakerhet.
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an SHK. Att andra organ an SHK ska arbeta med att ta fram kunskap
om olyckor och deras orsaker &r ofta forfattningsreglerat.

Den bild Statskontoret fatt i utredningen ar att gransdragningen mellan
SHK:s och andra organs verksamhet knappast ar nagot problem i prak-
tiken. SHK:s roll &r att, inom samtliga samhallsomraden, goéra obero-
ende utredningar av allvarliga olyckor och tillbud fran séakerhets-
synpunkt. Andra aktorers arbete sker i allmanhet utifran andra syften
och tar aven fasta pa andra aspekter av olyckorna. Vidare ar Statens
haverikommissions arbetsuppgifter och mandat tydligt formulerade
genom lagen och forordningen om undersokning av olyckor. Som
framgatt av avsnitt 4.4 bedomer Statskontoret ocksa att andra i sam-
manhanget relevanta aktorer i allt vésentligt bade kanner till och
accepterar SHK:s roll.

Som framgatt av avsnitt 4.4 har Statskontoret darutover inte sokt att
narmare bedéma om det — oaktat SHK:s verksamhet — eventuellt finns
gransdragningsproblem mellan andra myndigheter och organisationer.

Statskontoret har inte gjort ndgon samlad bedémning av
samhallets olycksundersokningar utifran ett preventivt perspektiv
Som sades i foregaende avsnitt skiljer sig rollen och verksamhetens
karaktar at mellan SHK och andra organ som gor olycksundersok-
ningar. SHK gor djupgaende, oberoende undersokningar av ett mindre
antal allvarliga olyckor, medan myndigheter sasom t.ex. Vég-, Ban-
eller Luftfartsverken inom sina egna sektorer undersoker ett storre an-
tal olyckor pa ett mer Gversiktligt sétt. Syftet med de namnda myndig-
heternas olycksundersokningar ar dock till stora delar detsamma som
for SHK:s, ndmligen att bidra till olycksprevention. Undersdkningarna
ska ge underlag for beslut om atgarder som gor att bl.a. liknande
olyckor kan undvikas i framtiden. Till skillnad fran manga andra akto-
rer, vars olycksundersékningar ofta har ett rent preventivt syfte, synes
dock SHK:s undersdkningar dven ha vidare motiv. Som utvecklades i
avsnitt 5.1 torde SHK:s undersokningar dven ha till syfte att stilla
oro” i samhallet. Troligen ar aven detta en bidragande forklaring till att
SHK:s undersokningar i allmanhet ar mer djupgaende, och darmed
aven mer resurskrdvande, an andra organisationers.
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De erfarenheter som gjorts i Statskontorets utredning ger inte grund for
att beddma om nagon av de ovan namnda ansatserna (att djupgaende
utreda ett mindre antal olyckor eller att oversiktligt utreda manga
olyckor) i praktiken har stérre preventiv effekt &n den andra. Det kan
ocksa vara kombinationen av olika undersokningssatt som ger den
storsta sakerhetshojande effekten. Graden av olycksprevention kan
aven paverkas av om det ar ett oberoende organ, som SHK, eller orga-
nisationer med ett eget sékerhetsansvar som gor olycksutredningar och
lamnar rekommendationer. FOr att kunna bedéma den hér typen av
fragor skulle dock kravas en mer djupgaende analys av Sveriges sam-
lade olycksundersokande/-analyserande verksamhet, an vad som rymts
inom ramen for detta uppdrag, som har tydligt fokus pa SHK.

5.3 BOr dagens roll fortsatt uppratthallas?

I avsnitt 5.1 beskrevs den roll Statens haverikommission har i dag som
att SHK 4ar ett oberoende organ, som ur sdkerhetssynpunkt utreder
olyckor och tillbud av allvarlig svarighetsgrad, avseende olyckssitua-
tioner dar oberoende utredning &r sarskilt betydelsefullt, och som
genomfor dessa utredningar pa ett djuplodande och omfattande sétt.
SHK:s verksamhet omfattar samtliga samhallsomraden, men tyngd-
punkten ligger pa transportomradet, framfor allt luftfart.

En forsta fraga att stalla i en analys av lamplig inriktning av SHK:s
verksamhet dr rimligen om det finns skal att kommissionen fortsatt
uppratthaller dagens roll. | detta ligger tva delfragor. Dels om dagens
roll 6verhuvudtaget behovs. Dels om det i sddana fall dven fortsatt bor
vara SHK som har denna roll.

Behdovs dagens roll?

Som framgatt av avsnitt 5.2 finns pa luftfarts-, sjéfarts- och jarnvégs-
omradena internationella konventioner och gemenskapslagstiftning,
som anger vissa krav for hur verksamhet avseende undersékningar av
allvarliga olyckor ska organiseras och bedrivas. Dessa krav innebér att
Sverige &ven fortsatt behdver ha ett oberoende organ, som utreder all-
varliga olyckor och tillbud inom luft-, sjofart och jarnvég.

Inom Gvriga omraden dar SHK i dag har ansvar for att utreda olyckor
saknas motsvarande internationella ataganden eller EU-lagstiftning. |
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dessa fall kan Sverige saledes valja fritt om, och i sadana fall hur,
landet vill bedriva olycksundersokningar avseende allvarliga olyckor.

Nar lagen om undersokning av olyckor infordes framholl regeringen
emellertid att det ligger ett varde i att allvarliga olyckor regelmassigt
blir foremal for undersokning av ett kvalificerat samhéllsorgan som ar
fristdende fran den myndighet som har ansvaret for foreskrifter, och att
detta galler aven for andra allvarliga olyckor an sadana som intraffar
pa luftfarts-, sjofarts- eller jarnvagsomradena.®® Statskontoret har inte i
utredningsarbetet funnit ndgot som i grunden talar emot detta, utan det
framstar som en rimlig utgangspunkt att allvarliga olyckor inom andra
omraden an luftfart, sjofart och sparbunden trafik dven fortsatt bor
undersokas fran sakerhetssynpunkt av ett oberoende organ.

Vilken form ett sadant oberoende organ bor ha ar i och for sig inte
givet. Fore tillkomsten av lagen om undersokning av olyckor ar 1990
var det vanligt att olyckor pa olika omraden utreddes av tillfalligt
sammansatta haveriutredningar. Under 1980-talet fanns ocksa inom
ramen for kommittévasendet ett “semipermanent” organ i form av den
s.k. Katastrofkommissionen (dir. 1981:12), vilken bl.a. utredde allvar-
liga olyckor och tillbud avseende brénder, explosioner, ras m.m.%

Aven betraffande organisationsfragan menar dock Statskontoret att de
argument som regeringen anférde i samband med tillkomsten av lagen
om undersokning av olyckor alltjamt &r rimliga. | den aktuella propo-
sitionen menade regeringen bl.a. att det fran bade effektivitets- och
kostnadssynpunkt vore mest rationellt att ha ett organ fér olycksunder-
sokningar inom alla omraden och att detta organ borde ha en perma-
nent status.**

Mot ovanstaende bakgrund bedémer Statskontoret att den roll SHK har
i dag, dvs. att som oberoende organ utreda allvarliga olyckor och till-
bud fran sakerhetssynpunkt inom samtliga samhéllsomraden, &ven
fortsatt bor uppratthallas.

°° Prop. 1989/90:104, s. 23 ff.
" Se bilaga 4 for en historisk exposeé.
2 Prop. 1989/90:104, s. 23 ff.
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Bor SHK &ven fortsatt vara Sveriges oberoende utredningsorgan
avseende allvarliga olyckor?

| Sverige utgor Statens haverikommission i dag det oberoende organ
som, i enlighet med bl.a. internationella konventioner och gemenskaps-
lagstiftning, ska utreda allvarliga olyckor. Detta framgar bl.a. av lagen
och férordningen om undersékning av olyckor.

Att SHK i dag har rollen som Sveriges oberoende utredningsorgan av
allvarliga olyckor innebar dock inte med automatik att det ocksa maste
vara just dagens SHK som &ven fortsattningsvis bor ha denna roll.
Nagon sadan precisering finns t.ex. inte i berorda internationella kon-
ventioner eller EU-regler. Det kan ocksa — atminstone hypotetiskt sett
— finnas problematiska omsténdigheter i dagens verksamhet som talar
for att t.ex. en helt ny organisation istallet borde inrattas for andamalet.
Med hénsyn till att dagens organisatoriska modell &r val etablerad —
SHK har sedan ar 1990 haft ansvar for att fran sakerhetssynpunkt
undersoka allvarliga olyckor inom samtliga samhallsomraden — skulle
dock sadana eventuella “problematiska omstandigheter” rimligen
behéva vara av allvarlig art for att dagens modell skulle omprovas.

I utredningsarbetet har emellertid inget framkommit som i grunden
talar emot dagens organisatoriska modell. Tvartom bedémer Statskon-
toret att SHK till stor del lever upp till de syften som géller for verk-
samheten. Det visas bl.a. av att SHK i sina olycksundersokningar fore-
faller att i mycket hog grad lyckas klarlagga saval handelseforloppet
och orsaken till handelsen som skador och effekter i 6vrigt. SHK:s
rekommendationer om sakerhetshojande atgarder tycks ocksa i all-
ménhet horsammas av ansvariga myndigheter.

| sammanhanget bor dock papekas att SHK under 2000-talet ofta inte
har lyckats na upp till de mal regeringen satt for olycksundersokning-
arnas handlaggningstid. Fran och med ar 2008 galler som mal for
SHK:s verksamhet att handl&dggningstiden for haveriutredningar ska
begransas till hdgst 12 manader, vilket motsvarar de krav som stalls i
internationella regelverk. Pa omradet civil luftfart har SHK endast ett
ar under 2000-talet (2001) natt det vid tiden géllande malet for hand-
laggningstid. Ar 2008 uppgick den genomsnittliga handlaggningstiden
till 14,2 manader i de rapporter som lamnades pa omradet civil luftfart.
Inom SHK:s dvriga verksamhetsomraden, dvs. civil sjofart, sparbun-
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den trafik, militar verksamhet samt annan verksamhet, naddes de vid
tiden gallande malen for handlaggningstid i ca 25 procent av de under-
sokningar som slutférdes under perioden 2000-2008. Maluppfyllelsen
har dock Okat de senaste aren — under aren 2007 och 2008 naddes inom
dessa omraden de vid tiden géllande malen for handlaggningstid i
knappt 40 procent av de slutrapporterade undersokningarna. Att SHK
under 2000-talet haft svart att nd upp till malen for handlaggningstid ar
dock enligt var mening inte ett problem som pa allvar talar emot
dagens organisatoriska modell.

Mot bakgrund av ovanstdende resonemang bedomer Statskontoret att
Statens haverikommission dven fortsatt bor uppratthalla dagens roll,
dvs. att inom samtliga samhallsomraden som oberoende organ utreda
allvarliga olyckor och tillbud fran sakerhetssynpunkt.

5.4 Komplettera med andra arbetsuppgifter?

Nasta fraga i analysen av lamplig inriktning av SHK:s verksamhet blir
rimligen om den roll SHK har i dag eventuellt bor kompletteras med
andra arbetsuppgifter.

Med “komplettera” avser Statskontoret hdr inte om SHK bor gora
ytterligare olycksutredningar av dagens slag pa nya eller utvidgade
omraden. | vilken man det finns skal att vidta sadana forandringar —
som frdmst kan ségas handla om att den kdrnkompetens SHK har i dag
ges vidare tillampning — diskuteras i det néstféljande avsnitt 5.5. Den
fraga som har ar aktuell &r istallet om SHK, utéver dagens verksamhet,
aven borde ges ansvar for arbetsuppgifter som torde krdva en annan
typ av grundlaggande kompetens an den kommissionen har i dag.

Den kompletterande arbetsuppgift som i sadana fall torde ligga nér-
mast till hands vore att SHK, utéver undersokningar av enskilda, all-
varliga olyckor, &ven skulle bedriva mer samlade olycksstudier, dvs.
studera trender och maénster utifran data om ett stort antal olyckor.
SHK har tidigare sjalv varit inne pa sadana tankegangar. Nar kommis-
sionen ar 2003 riktade en begéran till regeringen om att lagstiftningen
om undersdkning av olyckor borde ses 6ver, framholls saledes bl.a. att
det "vore Onskvart att SHK forfogade Gver en forsknings- och utveck-
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lingsenhet, dar statistik éver olyckor och tillbud kunde analyseras ur

sakerhetssynpunkt och forskning pa ett antal omraden foljas”.**

Som framgatt av kapitel 4 bedrivs dock den har typen av mer samlade
olycksstudier redan i dag bade pa évergripande niva — av Myndigheten
for samhéllsskydd och beredskap — och, framfor allt, pa sektorsniva,
t.ex. av Transportstyrelsens olika avdelningar inom de olika trafik-
slagen. En fordel med att ge SHK en sadan roll skulle visserligen vara
att olycksstudierna da skulle bedrivas av ett oberoende organ. Men
enligt Statskontorets beddmning torde den har typen av mer samlade
olycksstudier till stor del ha till syfte att identifiera aggregerade olycks-
trender och monster och utifran detta generera kunskap som kan under-
latta framtagandet av konkreta, olycksreducerande atgarder. Sett i det
perspektivet kan antas att djupgaende kunskap om det enskilda sakom-
radet — av ett slag som naturligen finns i en sakansvarig myndighet,
men som &r svarare att bygga upp i ett helt fristdende organ — i detta
fall &r viktigare &n huruvida analyserna gors inom eller utanfor den
sakansvariga myndigheten. Vidare kan antas att mojligheten att dver-
fora kunskap och insikter fran olycksstudierna till dem som i praktiken
ansvarar for den berdrda verksamheten &r stérre om olycksstudierna
bedrivs inom en sakansvarig myndighet, an av ett fristaende, oberoen-
de organ. Mot denna bakgrund beddmer Statskontoret att det inte
skulle ge nagot betydande mervarde att ge SHK i uppdrag att bedriva
mer samlade olycksstudier.

Det ar heller inte givet att SHK:s kdrnkompetens skulle forstarkas om
kommissionen gavs ett bredare uppdrag. Statskontorets bild av verk-
samheten dr att SHK:s kdrnkompetens ligger just i kombinationen av
de olika delar med vilka vi beskrev kommissionens roll i avsnitt 5.1.
Om SHK gjorde mer samlade olycksstudier kan mdjligen antas att
kommissionen lattare skulle kunna bedéma inom vilka omraden den
utredningsresurs man utgor framst bor sattas in. Men rimligen finns
sadan kunskap redan tillganglig genom de olycksstudier som gors av
andra organ. Med ett renodlat uppdrag, som dagens, kan det ocksa
antas att SHK har lattare att halla fokus pa de faktorer som &r vasent-
liga for att vdrna och utveckla karnkompetensen.

93 Statens haverikommission (2003b).
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Sammantaget bedémer Statskontoret mot ovanstaende bakgrund att det
inte finns skal att komplettera dagens roll med arbetsuppgifter som
kraver en annan kompetens &n den SHK har i dag.

5.5 Forandringar inom ramen for dagens roll

Statskontorets bedomning &r alltsa att den roll SHK har i dag i huvud-
sak ar val avvagd och att det inte finns skal att utvidga den pa nagot
radikalt satt. Finns det da eventuellt behov av att gora forandringar
inom ramen for dagens roll? Sadana forandringar skulle i princip
kunna besta i att dagens verksamhet i nagot avseende drogs ned, t.ex.
genom Kkostnadsrationalisering, eller utokades, genom att den utred-
ningsresurs SHK utgor utnyttjades for flera tillampningar. Dessa tva
forandringsmojligheter diskuteras i tur och ordning i avsnitten 5.5.1
och 5.5.2. Slutligen diskuterar Statskontoret, i enlighet med regering-
ens uppdrag, om SHK:s personalsammansattning eventuellt bor for-
andras (5.5.3).

5.5.1 Forutsattningar for neddragningar

Statskontoret bedomer séledes att den verksamhet som SHK i dag star
for — att inom samtliga samhéllsomraden som oberoende organ utreda
allvarliga olyckor och tillbud fran sakerhetssynpunkt — fortsatt bor be-
drivas. Det hindrar dock inte att de resurser som i dag laggs pa verk-
samheten eventuellt skulle kunna anvéndas effektivare. | princip torde
det kunna ske pa tva satt: genom att arbetsuppgifter bedoms vara av
mindre vikt och darfor prioriteras ned/bort, och/eller genom att arbets-
uppgifter bedrivs pa ett rationellare sétt och darmed till lagre kostnad.

Att SHK pa nagot patagligt satt skulle kunna minska dagens verksam-
hetsvolym genom att helt avsta fran att gora vissa av de utredningar
kommissionen genomfor framstar som mindre troligt. Detta mot bak-
grund av att, som framgatt av kapitel 3, SHK till Statskontoret har upp-
givit att kommissionens utredningsverksamhet i dag néstan helt omfat-
tar olyckor och tilloud som faller under SHK:s obligatoriska utred-
ningsskyldighet enligt lagen om undersékning av olyckor.

Daremot skulle SHK mgjligen kunna minska ambitionsnivan i vissa
enskilda utredningar, och darigenom l6sgéra resurser. For detta talar
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att Statskontoret inte sédllan fran de intressenter vi varit i kontakt med
mottagit synpunkten att SHK:s olycksutredningar ibland drivs med vl
hoga ambitioner. Magjligen kan ocksa det faktum att SHK ofta dver-
skrider det mal som galler for handlaggningstid ses som ett tecken pa
detta. Det ar dock fullt tankbart att de langa handlaggningstiderna sna-
rare beror pa att utredningarna ges for lite resurser. Den bild vi fatt ar
heller inte att SHK genomfér alla olycksutredningar pa ett helt enhet-
ligt sétt, utan att kommissionen i praktiken gor vissa anpassningar av
ambitionsniva och nedlagda resurser till utredningarnas svarighetsgrad
och de sékerhetsmassiga insikter som bedéms kunna utvinnas.

Sammantaget kan Statskontoret mot denna bakgrund inte med sékerhet
avgoOra om det i dagens verksamhet finns ett besparingsutrymme i form
av en potential for minskad ambitionsniva i enskilda utredningar. For
att sakerstalla att sadana eventuella mojligheter tas till vara, menar
dock Statskontoret att det finns skal att forbattra SHK:s formella befo-
genheter att prioritera hur stora resurser som bor l&ggas ned i enskilda
olycksutredningar. | dag géller, enligt 6 § lagen om undersékning av
olyckor, att olycksundersokningarna sa langt som majligt ska klarlagga
saval handelseforloppet och orsaken till olyckan eller tillbudet som
skador och effekter i Gvrigt. Saledes ger lagen egentligen inte nagot
formellt utrymme for att anpassa ambitionsnivan, aven om SHK, som
sades i foregaende stycke, i praktiken anda synes gora sadana priorite-
ringar. Som framgatt av den internationella genomgangen i avsnitt 4.5
finns dock exempel pa att de styrande regelverken i andra lander mer
explicit ger uttryck for att de olycksutredande organen har méjlighet att
anpassa en undersoknings omfattning och djup till den aktuella olyck-
ans svarighetsgrad eller undersokningens férvantade nytta. Ett par
exempel pa detta & Norge och Finland.

Statskontoret forutsatter att det i det svenska regelverket &r mojligt att
infora nagon motsvarande precisering om SHK:s rétt att prioritera, som
de som finns i Norge och Finland. Utbver att 16sgbra resurser torde
sadana prioriteringar kunna bidra till att pressa ned SHK:s genomsnitt-
liga handldaggningstider. Innan ett férslag om forfattningsandringar kan
lamnas, behover dock forutsattningarna for att prioritera utredningar-
nas ambitionsniva och resursbehov utifran deras svarighetsgrad och
forvantade nytta analyseras mer i detalj. | ett forsta steg foreslar Stats-
kontoret darfor att regeringen ger Statens haverikommission i uppdrag
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att ndrmare analysera hur forbattrade formella befogenheter att priori-
tera lampligen bor utformas. | uppdraget bor bl.a. inga att redogora for
i vilken utstrackning och pa vilket satt SHK gor den har typen av prio-
riteringar i dag, att analysera vilka effekter forbattrade formella befo-
genheter att prioritera skulle medfora, t.ex. i termer av besparings-
potential, samt att foresla pa vilket satt forbattrade formella befogen-
heter att prioritera bor regleras.

Statskontoret bedomer att det inte i 6vrigt finns ndgon betydande
potential for kostnadsrationaliseringar i den verksamhet SHK bedriver.
For detta talar att SHK:s haveriutredare har ett tydligt fokus pa karn-
verksamheten, att doma av hur deras arbetstid fordelar sig mellan olika
arbetsuppgifter (se avsnitt 3.2, tabell 3.4). Vidare kan ocksa, som
framgatt av kapitel 3, bedémas att de resurser SHK avsétter till styr-
ning, samordning och administration till stéd for k&rnverksamheten
(overheadkostnaderna) ar genomsnittliga jamfért med andra myndig-
heter. Det finns saledes skal att anta att SHK:s administration i huvud-
sak skots pa ett rationellt satt.

5.5.2 Forutsattningar for utokningar

| Statskontorets analys av lamplig inriktning av Statens haverikommis-
sions verksamhet blir nasta fraga om den karnkompetens SHK har i
dag — dvs. att som oberoende organ utreda allvarliga olyckor och till-
bud fran sékerhetssynpunkt — bor utnyttjas for fler tillimpningar. Det
bor visserligen sdgas att SHK:s utredningsansvar redan omfattar samt-
liga samhallsomraden. Men tyngdpunkten i verksamheten ligger i
praktiken pa ett fatal sektorer, vilket ocksa avspeglas i den indelning
som anvands exempelvis nédr verksamhetens resultat presenteras i
SHK:s arsredovisningar, dvs. civil luftfart, civil sjofart, sparbunden
trafik, militar verksamhet samt annan verksamhet.

Nér vi i detta avsnitt diskuterar om SHK:s karnkompetens bor utnyttjas
for “fler tillampningar” avser vi med detta dels om SHK bor gora mer
pa de omraden dar kommissionen framst ar verksam i dag, dels om det
eventuellt finns ytterligare sektorer dar SHK bor fa en mer uttalad
uppgift an i dagslaget.

104



Bor SHK gora mer pa de omraden dar man framst ar verksam?

| sitt budgetunderlag for perioden 2010-2012 har SHK begért kraftigt
okade resurser.” | forsta hand motiverar SHK detta med att Sveriges
forpliktelser gentemot EU och andra internationella organisationer sags
krava att antalet anstéllda olycksutredare behdver dka. | budgetunder-
laget framfor SHK att antalet anstéllda haveriutredare i princip behdver
fordubblas under de narmaste aren samt att dartill ytterligare nagra
administrativa tjanster behdvs. Behovet av att nyanstalla haveriutredare
sags vara storst pa omradena civil luft- och sjofart samt sparbunden
trafik, men dven pa 6vriga omraden behovs vissa forstarkningar enligt
SHK. Sammantaget foreslas i budgetunderlaget att SHK for ar 2010
ska anvisas en ram pa 41,1 miljoner kronor for forvaltningskostnader,
att jamfora med 25,2 miljoner kronor for ar 2009. Genom att de ckade
resurserna framst ar tankta att anvandas for att fastanstalla haveriutre-
dare, vilket till en del minskar behovet av att anlita extern expertis pa
konsultbasis, bedémer SHK dock att en del av de dkade kostnaderna
samtidigt skulle motsvaras av en viss minskning av de sarskilda utred-
ningskostnaderna — ar 2008 uppgick dessa till 11,7 miljoner kronor.

Som framgatt av avsnitt 5.2 kan det enligt Statskontoret ifragasattas
om SHK for ndrvarande har tillrackliga resurser for att fullt ut svara
upp mot de internationella krav som finns, och/eller kan férutses, pa
omradena luftfart, sjéfart och jarnvag. Var bedémning ar darfor att de
resonemang SHK for i budgetunderlaget som stéd for sitt &skande i
princip ar riktiga. Med hansyn till de internationella kraven kan antas
att SHK framover bor géra mer pa de omraden dar kommissionen
framst ar verksam i dag. | vilken man en eventuell resursforstarkning
behdver vara av den storleksordning SHK foreslar kan dock diskuteras
(se vidare avsnitt 5.6 nedan).

I den revision som ICAO under ar 2008 har gjort av hur Sverige lever
upp till de konventionsforpliktelser som staten har pa luftfartsomradet
papekas dven att SHK i dag har begransade majligheter att utreda till-
bud som inte faller under kommissionens obligatoriska utrednings-
skyldighet enligt lagen om undersokning av olyckor. Detta da antalet
anstallda utredare for civila luftfartsolyckor enligt ICAO &r for litet.%
Enligt ICAO avstar SHK fran icke-obligatoriska undersokningar aven i

94 Statens haverikommission (2009a).
% International Civil Aviation Organization (2009).
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de fall da det ar troligt att en sadan undersokning skulle kunna leda till
sakerhetsvinster. Som framgatt ovan har SHK ocksa uppgivit till Stats-
kontoret att kommissionens utredningsverksamhet i dag néstan helt
omfattar olyckor och tillbud som tillhér det obligatoriska omradet.

Statskontoret instammer i att det vore vardefullt om SHK hade nagot
storre majligheter an i dag att underséka olyckor och tillbud som inte
tillnér kommissionens obligatoriska utredningsskyldighet enligt lagen
om understkning av olyckor. Det kan ibland vara en ren tillfallighet
ifall en handelse leder till, eller riskerar att leda till, att en eller flera
manniskor forolyckas och darmed olyckan tillhor det for SHK obliga-
toriska omradet for undersokning. Utifran sakerhetssynpunkt kan det
darfor i vissa fall vara angeléget att undersdka handelsen oberoende av
vilka konsekvenser den haft. Betraffande tillbud bor ocksa sagas att det
knappast finns nagon sjalvklar grans mellan handelser som faller inom
respektive utom SHK:s obligatoriska utredningsskyldighet, utan att
detta i praktiken kan vara en bedémningsfraga. | sammanhanget kan
dven papekas att haverikommissionerna i Norge och Finland, dvs. de
lander dér uppbyggnaden av haveriutredningsorganisationen och for-
hallandena i Gvrigt mest torde likna Sveriges, i hogre grad an SHK
synes utreda dven mindre allvarliga olyckor och tillbud (se avsnitt 4.5).

Finns omraden dar SHK bor fa en mer uttalad uppgift?

| detta avsnitt diskuterar Statskontoret om SHK pa nagot omrade even-
tuellt bor ges ett mer uttalat uppdrag an i dag. Visserligen omfattar
SHK:s utredningsansvar redan samtliga samhallsomraden. Men som
framgatt av kapitel 3 gor SHK i praktiken relativt fa undersokningar
inom i synnerhet det verksamhetsomrade som kommissionen benam-
ner annan verksamhet, vilket t.ex. inrymmer undersdkningar av stora
brander, allvarliga végtrafikolyckor och kemikalie- och gasutslapp.

Att ge SHK ett mer uttalat uppdrag pa nagot visst omrade skulle kunna
innebdra att detta utpekas som ett sarskilt angelaget omrade for olycks-
undersokningar i nagon for kommissionen styrande forfattning. Majli-
gen skulle éven kréavas att kriterierna for nar en undersékning ska ske
enligt lagen om undersokning av olyckor sanks for det aktuella omra-
det. Att relativt fa olyckor i dag undersoks inom SHK:s omrade "annan
verksamhet” torde delvis bero pa att kraven for obligatorisk undersok-
ningsskyldighet i detta fall har satts relativt hogt.
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| avsnittet diskuterar Statskontoret vagomradet, sjukvardsolyckor samt
brander. Urvalet har bl.a. styrts av att vi enligt regeringens uppdrag
sarskilt ska behandla vagomradet samt att SHK till Statskontoret har
framfort att detta &r tre omraden dar det ar tankbart att kommissionen
skulle kunna ha ett mer uttalat uppdrag.

Vagomradet

Det finns skal som talar bade for och emot att ge SHK ett mer uttalat
eller vidgat uppdrag inom véagtrafikomradet. For en sadan forandring
kan bl.a. tala de relativt stora sékerhetsproblem som finns i végtra-
fiken. Jamfort med 6vriga trafikslag kan det &ven uppfattas som en
obalans att SHK:s utredningsresurser i sa liten utstrackning anvénds
inom det trafikslag dar flest manniskor omkommer och skadas varje ar.

Som framgatt av kapitel 4 bedriver dock Véagverket i dag en omfattan-
de undersokningsverksamhet inom vagomradet, i det att verket gor s.k.
djupstudier av samtliga olyckor dar nagon forolyckats. Vagverket ar
dock, i egenskap av ansvarig vaghallare, inte ett oberoende utrednings-
organ. Det kan darfor ligga ett varde i att olyckor undersdks av en
oberoende organisation som SHK.

Olycksundersokningar inom vagomradet torde dven passa SHK relativt
val, eftersom kommissionen har stor erfarenhet av transportomradet.
Dértill karakteriseras véagtrafiken, liksom 6vriga trafikslag, av en rela-
tivt hog grad av teknisk och organisatorisk komplexitet.

En viktig skillnad mellan végtrafiken och Ovriga trafikslag ar dock att
antalet vagolyckor &r betydligt stérre. Olyckor i vagtrafiken skiljer sig
aven genom att det genomsnittliga antalet omkomna per dodsolycka ar
relativt 1agt. Det stora antalet olyckor gor att SHK:s utredningsprofil,
som bygger pa omfattande och djuplodande undersokningar, &r svar att
tillampa pa vagtrafikomradet, bl.a. av resursskal. Det vore t.ex. inte
rimligt att SHK pa ett djuplodande satt skulle undersoka alla vagtrafik-
olyckor dar nagon avlider. Aven en avgransning av undersoknings-
skyldigheten till olyckor som medfér dodsfall inom yrkesmassig trafik
skulle, av resursskal, innebara ett orimligt stort antal utredningar.®®

% Enligt uppgift fran davarande Vagtrafikinspektionen intraffar ca 100 ddsolyckor
per ar dar tunga lastbilar och bussar ar inblandade.
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SHK kommer darfor, &ven med ett vidgat uppdrag, endast att kunna
utreda en begréansad del av de olyckor som intraffar inom véagtrafiken.

Avgorande for att bedéma om SHK bor ges ett vidgat underséknings-
ansvar inom végtrafiken &r enligt Statskontorets mening darfér om en
sadan verksamhet skulle tillféra nagot vasentligt till trafiksakerhets-
arbetet. Genom att VVagverket redan har en val utbyggd undersdknings-
verksamhet pa vagomradet kan det enligt Statskontoret ifrdgasattas
vilket mervérde ett vidgat undersokningsansvar for SHK skulle ge, da
det sannolikt endast kan bli ett komplement till VVagverkets verksam-
het. Denna slutsats understryks av att det vid en internationell jam-
forelse forefaller vara relativt ovanligt att en oberoende haverikommis-
sion utreder végtrafikolyckor. Av de lander som Statskontoret varit i
kontakt med, ar det endast Norge som bedriver sadana olycksundersok-
ningar i ndgon storre omfattning.*’

Statskontoret beddmer mot bakgrund av ovanstaende resonemang att
det i dag inte finns underlag for att ge SHK ett mer uttalat eller vidgat
uppdrag pa vagomradet.

I sammanhanget bor dock papekas att vagomradet, som framgatt av
avsnitt 5.2, for narvarande genomgar vissa forandringar, dels genom
bildandet av den nya myndigheten Trafikverket, dels genom inférandet
av EG-direktivet om forvaltning av vagars sakerhet. Om dessa forénd-
ringar far konsekvenser for den olycksutredande verksamheten kan
Statskontoret inte bedoma i dagsldget. Sadana eventuella konsekvenser
har darfor inte beaktats i den bedémning som hér gjorts.

Sjukvardsomradet

Inom sjukvarden intraffar varje ar ett stort antal felbehandlingar som
leder till vardskador. Som namndes i kapitel 1 har Socialstyrelsen upp-
skattat att sddana vardskador, under ett ar i borjan av 2000-talet, i ca

97 Den norska haverikommissionen undersoker vagtrafikolyckor och tillbud sedan den
1 september 2005 — sedan dess har i genomsnitt ca 5 undersokningar paborjats per ar.
Haverikommissionen avgor sjélv vilka olyckor eller tillbud som ska undersdkas och
omfattningen pa undersokningen. Hansyn ska dock tas till bl.a. vilken laropotential en
undersékning har och olyckans svarighetsgrad. | Finland undersoks endast vagtrafik-
olyckor om de &r sérskilt allvarliga. | Nederlanderna gér haverikommissionen ett slags
sikerhetsstudier, dar sikerhetsproblem soks utifran olycksrapporter och olycksstatistik
inom végtrafiken, men undersoker inte enskilda fall.
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3 000 fall kan ha varit en bidragande orsak till att patienter avlidit inom
den somatiska slutenvarden. Enligt Patientsakerhetsutredningens be-
tankande ar vardrelaterade infektioner och fallskador vanliga former av
vérdskador.®

Felbehandlingar inom sjukvarden kan i dag anmalas till Halso- och
sjukvardens ansvarsnamnd (HSAN) som ar en statlig myndighet som
provar om anstallda inom halso- och sjukvarden gjort sig skyldiga till
fel i sin yrkesutévning. Om namnden finner att sa ar fallet kan den be-
sluta om disciplinara paféljder. Felbehandlingar kan dven anmalas till
Socialstyrelsen, som dock inte har skyldighet att utreda en sadan an-
mélan. Vardgivare har aven skyldighet att anmala handelser till Social-
styrelsen om en patient har fatt, eller riskerat att fa, en allvarlig skada i
hélso- och sjukvarden (s.k. lex Maria anmalan).

| sitt betdnkande menar Patientsakerhetsutredningen att det finns bris-
ter i patientsakerheten och foreslar bl.a. en helt ny lag om patientsaker-
het. Utredningen foreslar aven att Socialstyrelsen ska fa en uttrycklig
skyldighet att utreda och prova klagomal mot yrkesméssigt bedriven
hélso- och sjukvard och mot halso- och sjukvardspersonal.

Som framgatt ovan har SHK framfort till Statskontoret att undersok-
ningar av felbehandlingar inom sjukvarden skulle kunna vara ett om-
rade dar kommissionen borde ha ett mer uttalat uppdrag. SHK har dock
hittills inte genomfort nagra olycksundersokningar inom sjukvarden.
Enligt SHK beror detta dels pa att felbehandlingar i princip beror en-
skilda patienter och darfor inte uppfyller kriterierna for obligatorisk
utredning enligt lagen om undersokning av olyckor och dels pa att
myndighetens resurser inte medgett nagra andra undersokningar én de
som &r obligatoriska.”

Ett motiv for att lata SHK i O6kad utstrackning undersoka felbehand-
lingar inom sjukvarden skulle kunna vara att det i dag inte finns nagon
helt oberoende organisation som genomfér sadana undersokningar
eller som gor detta strikt utifran sakerhetssynpunkt. Sjukvarden praglas
aven, i likhet med de omraden dar SHK i dag framst ar verksam, av
tekniskt komplicerad apparatur och ett komplext samspel mellan méan-

% SOU 2008:117, 5. 114.
99 Statens haverikommission (2009f).
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niska, teknik och organisation (s.k. MTO). SHK:s generella kunnande
inom MTO-analyser skulle darfér kunna tillampas aven inom sjuk-
vardsomradet.

Det finns dock aven betydande skillnader mellan sjukvarden och de
omraden dar SHK i dag framst ar verksam, dvs. i forsta hand transport-
sektorn. Till exempel bygger sjukvarden pa en nara och personlig
interaktion mellan yrkesutdvare och patienter, vilket innebéar att sam-
spelet mellan enskilda individer generellt sett torde vara mer komplice-
rat &4n inom transportomradet.’® Det tar sig bl.a. utryck i att riskfyllda
omraden inom sjukvarden ar informationséverféring och kommunika-
tion samt risker att férvaxla, glémma, se fel, héra fel etc.*® Sjukvarden
praglas dven av en storre mangfald av aktiviteter och utrustning.

Eftersom SHK hittills inte gjort nagra undersokningar inom sjukvards-
omradet finns inga erfarenheter att utga ifran. Det ar darfor svart att
bedéma hur val undersékningar inom detta omrade harmonierar med
SHK:s dvriga verksamhet och vilket vérde enstaka djuplodande
olycksundersokningar inom sjukvarden skulle kunna ha. Det finns
dven lite internationell erfarenhet pa omradet, t.ex. bedriver ingen av
de utlandska motsvarigheter till SHK som vi varit i kontakt med nagon
mer omfattande undersokningsverksamhet inom sjukvardsomradet.'%?

Det stora antalet felbehandlingar som intraffar inom sjukvarden varje
ar gor vidare att SHK, aven med ett vidgat uppdrag, kommer att kunna
utreda en mycket begransad andel av de intraffade handelserna. Enligt
var mening ar det darfor oklart vilket varde en sadan undersoknings-
verksamhet skulle ha i det 6vergripande patientsakerhetsarbetet.

Sammantaget gor Statskontoret bedémningen att det i dag inte finns
underlag for att ge SHK ett mer preciserat eller utvidgat uppdrag inom
sjukvardsomradet.

9% Jamfor Reason (2007).

' SOU 2008:117, s. 114.

> Den nederlandska haverikommissionen gor dock vissa undersokningar inom halso-
sektorn som inkluderar patient-, livsmedelssakerhet och epidemiologi. Hdsten 2009
pagick t.ex. en temastudie av dvergrepp mot barn med dodlig utgéng.
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Brander

Under det senaste decenniet har i genomsnitt ca 100 personer om aret
omkommit i brander. En svagt nedatgdende tendens kan dock skonjas
och ar 2008 omkom 63 personer i sadana olyckor.'3

SHK har pa senare ar undersokt relativt fa brandolyckor. Den senaste
undersokningen avsag en hotellbrand ar 2004.°* Sommaren 2009 in-
ledde SHK ocksa en undersokning av en lagenhetsbrand i Rinkeby dar
7 personer omkom. Att SHK undersoker sa pass fa brandolyckor
h&nger bl.a. samman med att det &r relativt ovanligt att mer &n en mén-
niska dor i en enskild brand.

Som beskrivits i kapitel 4 har kommunerna skyldighet att i skélig om-
fattning undersoka bl.a. brandolyckor och i s.k. insatsrapporter doku-
mentera grundlaggande data om handelsen. Under senare ar har vissa
kommuner dven gjort s.k. utdkade olycksundersokningar, i fall dar det
inte ansetts tillackligt med insatsrapportens dokumentation. Myndig-
heten for samhéllsskydd och beredskap (MSB), tidigare Raddnings-
verket, har &ven kontrakterade brandutredare vid ett 40-tal kommunala
raddningstjanster som gor s.k. brandutredningar. Uppféljningar har
visat att kommunerna de senaste aren har genomfért mellan 1 100 och
1 400 utokade olycksundersokningar eller brandutredningar per ar.'*

| dag undersoks brandolyckor alltsa framst av kommunerna. Da kom-
munerna bl.a. har ansvar for tillsyn, foérebyggande arbete och lokal
réddningstjénst ar de inte att betrakta som helt oberoende utrednings-
organ. Detta torde vara mest patagligt nar det galler att bedéma radd-
ningstjanstens insats och det finns exempel pa kommuner som av detta
skal latit motsvarande forvaltning i en grannkommun undersoka hur
den har genomférts.”® Oberoendeaspekten skulle kunna tala for att
SHK borde ges ett utvidgat ansvar att undersoka fler brandolyckor.

Ett argument mot att ge SHK ett sadant utvidgat uppdrag ar att brand-
olyckor till sin karaktar inte liknar de olyckor som sker inom de om-
raden dar kommissionen i dag framst ar verksam. De flesta dodsbran-

> Raddningsverket (2008b), NCO (2008).
4 Uppgifter enligt SHK:s arsredovisningar.
' Ds 2009:47.

1°6 Sardquist (2005).
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der intraffar inomhus, t.ex. for att manniskor glommer att stdnga av
elspisar eller att slacka levande ljus. Olyckor i samband med rékning &ar
den enskilt vanligaste orsaken och star for ca 30 procent av branderna
som leder till dodsfall. Det &r relativt ovanligt att dédsbrénder orsakas
av tekniska fel pa maskiner eller apparater. Brandolyckor praglas med
andra ord oftast inte av samma typ av organisatoriska eller tekniska
komplexitet som t.ex. luftfartsolyckor.

Varje &r sker dessutom ett stort antal brandolyckor. Aven med ett ut-
vidgat uppdrag skulle SHK endast kunna undersoka en liten andel av
dessa. I likhet med vad som ovan sagts om végtrafikomradet och sjuk-
varden, ifragasatter Statskontoret darfor om det skulle ge nagon
betydande hojning av sakerheten om SHK visserligen undersokte nagot
fler, men trots allt endast en begrénsad andel, av dessa olyckor.

Mot denna bakgrund beddmer Statskontoret att det i dag inte finns
underlag for att ge SHK ett vidgat uppdrag att underséka brandolyckor.

I sammanhanget bor ocksa noteras att raddningstjanstlagstiftningen for
nérvarande ses over. Enligt en nyligen publicerad departementsprome-
moria'®’ finns stora skillnader i kommunernas arbete med olycksunder-
sokningar, erfarenhetsaterforing och larande pa omradet skydd mot
olyckor. Flertalet kommuner sags ocksa befinna sig i en utvecklings-
fas. Enligt promemorian bor inslag om larande fran olyckor lyftas fram
och utokas i utbildningar for skydd mot olyckor. I promemorian
foreslas aven att MSB bor verka for att de befintliga systemen med
insatsrapporter, utdkade olycksundersékningar och brandutredningar
integreras i ett sammanhallet system.

Sammanfattande slutsats

Statskontoret gér sammanfattningsvis bedémningen att det for nérva-
rande inte finns underlag for att pa nagot omrade ge SHK ett fortydli-
gat eller vidgat uppdrag vid sidan av de verksamhetsomraden dar kom-
missionen framst ar verksam i dag.

Samtidigt bor papekas att det i dag inte finns nagot formellt hinder for
SHK att gora fler undersokningar pa nagot visst omrade om myndig-

7 Ds 2009:47.
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heten anser det pakallat fran sakerhetssynpunkt. Som namndes tidigare
anser Statskontoret ocksa att det vore vardefullt om SHK hade nagot
storre majligheter an i dag att underséka olyckor och tillbud som inte
tillhor det obligatoriska omradet enligt lagen om undersokning av
olyckor.

Det sagda hindrar inte att det i framtiden kan komma att finnas anled-
ning att ge SHK en fortydligad eller utvidgad roll pa nagot specifikt
omrade. En sadan forandring bor dock enligt Statskontorets mening
foregas av en fordjupad analys av den samlade olycksutredande verk-
samheten inom respektive omrade. Darvid bor bl.a. fordelarna med en
oberoende understkningsverksamhet vdgas mot det behov som kan
finnas for ansvariga myndigheter och verksamhetsutovare att for sitt
ldrande genomfora olycksutredningar.

Om SHK ges ett vidgat undersékningsansvar pa t.ex. nagot av de om-
raden som har behandlats, bor ocksa beaktas att SHK, givet den utred-
ningsmetodik man i dag tillampar, rimligen endast kommer att kunna
undersoka en liten andel av de olyckor som intraffar inom respektive
omrade. Vardet av enskilda djupgaende olycksundersokningar — av det
slag SHK gor i dag — maste darfor relateras till eventuella behov av en
mer dversiktlig och mindre djupgaende undersokningsverksamhet.

5.5.3 Personalens sammansaéttning

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret analysera vissa fragor om
sammanséttningen av SHK:s personal. Dels hur stor andel fast personal
SHK bor ha. Dels vilken kompetens fast anstalld personal behdver ha.

Andel fast personal

I dag (oktober 2009) har Statens haverikommission 22 anstéllda, varav
18 haveriutredare (inklusive generaldirektéren och tva personer som ar
erfarna domare) samt 4 personer med administrativa arbetsuppgifter.
Antalet arsarbetskrafter uppgar f.n. till 19,7 aa, varav 16,3 aa avser
haveriutredare och 3,4 da administration. Samtliga &r fast anstallda,
dvs. andelen fast personal &r 100 procent av de anstéllda.

Att personalen helt bestdr av fast anstillda ar en forandring jamfort
med forr. Som framgatt av avsnitt 3.3 har personalsammansattningen
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gradvis forandrats under 2000-talet, pa sa vis att haveriutredarna tidi-
gare till ca tva tredjedelar utgjordes av s.k. arvodesanstallda. De
arvodesanstallda var inte — som traditionellt fastanstéllda — kontinuer-
ligt ndrvarande vid arbetsplatsen, utan ryckte in ndr deras tjanster be-
hovdes i nagon utredning. Ersattningen till de arvodesanstéllda utgick i
form av dels ett mindre manatligt arvode, dels betalning for nedlagd
arbetstid ndr de faktiskt deltog i utredningar. Andelen arvodesanstallda
har dock successivt sjunkit och ar nu alltsa nere pa noll.

Ett vasentligt skal till att SHK har frangatt systemet med arvodesan-
stallda — vilka ofta utforde tjansterna 4t SHK vid sidan av andra, ordi-
narie arbeten eller andra uppdrag — &r att denna anstéllningsform
bedémdes leda till langre handlaggningstider i utredningarna an da de
genomfors av fast anstéllda. Detta till foljd av t.ex. l&ngre ledtider,
svarigheter att samtidigt koncentrera sig pa olika arbeten m.m.

Att SHK:s personal i dag helt bestar av fast anstéllda har setts som
Overvdgande positivt av de intressenter Statskontoret varit i kontakt
med inom och utom SHK. Bland fordelar med — en storre kar av — fast
anstalld personal, som lyfts fram vid dessa kontakter, kan ndmnas att
SHK:s handlaggningstider ddrmed tycks kunna kortas ned, att erfaren-
hetsutbyte och andra synergier inom SHK underlattas, samt att det blir
lattare att uppratthalla en god kontinuitet i kontakterna mellan SHK
och andra intressenter. Den nackdel som lyfts fram av externa intres-
senter ar att systemet med arvodesanstéllda mdjligen var mer kost-
nadseffektivt, da betalning till de arvodesanstéllda till storsta delen
utgick endast nar de var aktivt engagerade i en haveriutredning.

Forutsatt att de fast anstallda haveriutredarna har tydligt fokus pa kérn-
verksamheten — vilket de synes ha att ddma av SHK:s nyligen inférda
tidredovisningssystem (se kapitel 3, tabell 3.4) — har dock Statskonto-
ret svart att se att det skulle innebara nagon kostnadsnackdel att enbart
ha fast anstéllda. Sammantaget &r Statskontorets bedémning darfor att
det totalt sett har varit till gagn for verksamheten att SHK har Gvergatt
till en andel fast personal om 100 procent av de anstallda. Vi ser darfor
inget skal till att myndigheten skulle franga denna modell.

Utdver de fastanstallda haveriutredarna anlitar SHK dven — vilket myn-
digheten f.6. alltid har gjort — regelbundet extern expertis pa konsult-
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basis i de olika utredningarna. | dessa fall ror det sig alltsa om frista-
ende konsulter, som inte &r anstéllda av SHK. Ofta handlar det om
experter med specialistkompetens av ett slag som det inte ar rimligt att
SHK uppratthaller kontinuerligt, men som behdver anlitas for att be-
svara sadana fragor av mycket specialiserad teknisk eller annan karak-
tar som inte séllan uppstar i haveriutredningarna. Enligt Statskontorets
mening ar det — med hansyn till verksamhetens karaktar — ofrankomligt
att SHK da och da kan behdva konsultera sadan extern expertis.

| vissa fall anlitar SHK &ven utomstaende konsulter for att leda haveri-
utredningar. Denna typ av konsultrelationer forsoker dock SHK sa
langt det ar mojligt att undvika, enligt vad myndigheten uppgivit till
Statskontoret. Skalet till detta ar bland annat att sadana konsulter inte
sdllan — pd SHK:s bekostnad — behdver utbildas for att kunna leva upp
till de krav som stalls pa haveriutredare i bl.a. de internationella regel-
verk som galler pad omradet. SHK:s strategi ar istallet att haveriutred-
ningar framst ska ledas av anstalld personal. | huvudsak synes detta
vara en rimlig linje enligt Statskontorets mening. Men i vissa fall torde
det dock vara svart att undvika att externa konsulter ibland behéver
anvandas dven i denna roll. Enligt var mening maste rimligen en viss
minsta kritisk massa” av utredningar kunna forvantas for att det ska
vara rationellt att anstalla en haveriutredare med specialkompetens
inom ett visst omrade. Om sa inte ar fallet ar det sannolikt mera kost-
nadseffektivt att kopa in tjansten att leda haveriutredningar fran en
utomstaende konsult — trots de merkostnader detta kan innebéra i form
av utbildningsinsatser m.m. | synnerhet inom omradet “annan verk-
samhet” torde det ofta vara svart att na upp till en sadan kritisk massa,
eftersom det dér inte sdllan handlar om relativt unika olyckor, av ett
slag som SHK inte aterkommande kan férvantas stéta pa.

Personalens kompetens

Vilken kompetens SHK:s haveriutredare ska ha preciseras detaljerat i
myndighetens instruktion.'® Dar anges att minst en av haveriutredarna
vid myndigheten ska vara jurist och ha domarerfarenhet, och att det i
ovrigt ska finnas haveriutredare med flygoperativ, flygteknisk, sjo-
operativ, sjoteknisk, jarnvagsoperativ, jarnvagsteknisk och allméan tek-
nisk sakkunskap, sakkunskap inom omradet befolkningsskydd och
raddningstjanst samt beteendevetenskaplig sakkunskap.

*°8 Egrordning (2007:860) med instruktion for Statens haverikommission.
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Savitt Statskontoret kan bedéma — mot bakgrund bl.a. av SHK:s bud-
getunderlag for perioden 2010-2012'% och vara kontakter med kom-
missionen — motsvarar dagens personalsammansattning i huvudsak de
kompetensmassiga krav som stélls i instruktionen. Ingen av de intres-
senter vi varit i kontakt med har heller uttryckt att dagens SHK pa
nagot satt skulle ha fel kompetens i forhallande till sina uppgifter. Dér-
emot har ofta framforts att senare ars ckade betoning pa beteende-
vetenskaplig kompetens inom SHK har lett till att kommissionen i dag
gor mer kvalificerade och komplexa olycksundersdkningar an tidigare.

Mot denna bakgrund — och da Statskontoret anser att den roll SHK har
i dag inte bor kompletteras med andra arbetsuppgifter (se avsnitt 5.4) —
ar var bedémning att SHK:s fast anstéllda personal i stort sett har den
kompetens de behéver ha. Daremot menar vi, som framgatt ovan, att
det pa vissa omraden behovs fler haveriutredare, men med i huvudsak
motsvarande kompetens som de befintliga utredarnas.

I sammanhanget bor samtidigt poéngteras att SHK, liksom alla kun-
skapsorganisationer, givetvis maste arbeta kontinuerligt med att vid-
makthalla och utveckla personalens kompetens — d&ven om denna kom-
petens saledes i grunden synes ha rétt inriktning i sak. Det ar darfor
vasentligt att det i tillracklig man avsatts tid och resurser for persona-
lens kompetensutveckling.

En fradga som tas upp i regeringens uppdrag till Statskontoret ar hur
regeringens styrning av SHK bor utformas. Vad géller just personalens
sammansattning och kompetens framstar det enligt var mening som
nagot egenartat att dessa forhallanden regleras sa pass detaljerat i
SHK:s instruktion. I utredningsarbetet har vi visserligen inte fatt nagra
indikationer pa att denna detaljerade reglering hittills har varit negativ
for SHK och dess utveckling. Men principiellt sett menar Statskontoret
anda att det i forsta hand borde vara upp till SHK:s ledning att avgéra
vilken personal myndigheten behdver for att utfora sina arbetsuppgifter
och uppfylla statsmakternas mal och internationella krav. Enligt Stats-
kontorets mening kan det darfor finnas skél for regeringen att dvervéga
att forandra SHK:s instruktion i detta hénseende.

199 Statens haverikommission (2009a).
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5.6 Konsekvenser for SHK:s omfattning

| avsnitten 5.2-5.5 har Statskontoret redogjort for sin syn pa lamplig
inriktning av Statens haverikommissions verksamhet. De Gvervagan-
den som dér gjorts kan sammanfattas enligt f6ljande:

SHK bor fortsatt uppratthalla dagens roll, dvs. att inom samtliga
samhéllsomraden som oberoende organ utreda allvarliga olyckor
och tillbud fran sékerhetssynpunkt.

SHK:s verksamhet boér inte kompletteras med arbetsuppgifter som
kraver en annan typ av grundldggande kompetens &n den kommis-
sionen har i dag. Enligt Statskontorets mening bér SHK t.ex. inte
bedriva mer samlade olycksanalyser, dvs. studera trender och
monster utifran data om ett stort antal olyckor.

Den utredningsverksamhet SHK i dag bedriver forefaller att nastan
helt omfatta olyckor och tillbud som faller under kommissionens
obligatoriska utredningsskyldighet enligt lagen om undersékning
av olyckor. Att SHK skulle kunna minska dagens verksamhets-
volym genom att helt avsta fran att gora vissa av de utredningar
kommissionen genomfor framstar darfér som mindre troligt.

I dag gor SHK i praktiken vissa anpassningar av utredningarnas
ambitionsniva och resursbehov till deras svarighetsgrad och de
sékerhetsmassiga insikter som bedéms kunna utvinnas. Statskonto-
ret anser dock att méjligheterna i detta hanseende bor forstarkas,
genom att SHK ocksa ges tydliga formella befogenheter att gora
sadana prioriteringar. Utover att 16sgora resurser torde sadana prio-
riteringar kunna bidra till att pressa ned SHK:s genomsnittliga
handlaggningstider. I ett forsta steg bor regeringen uppdra at SHK
att mer i detalj analysera hur sadana formella befogenheter lamp-
ligen bor utformas.

Nagra betydande kostnadsrationaliseringar — i betydelsen att en-

skilda arbetsuppgifter skulle kunna utforas till klart lagre kostnad —
finns knappast att gora i den verksamhet SHK i dag bedriver enligt
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Statskontorets bedémning. Till exempel synes SHK:s administra-
tion i huvudsak skotas pa ett rationellt satt.

Enligt Statskontoret kan ifragasattas om SHK for narvarande har
tillrdckliga resurser for att fullt ut svara upp mot de internationella
krav som finns, och/eller kan forutses, pa omradena luftfart, sjofart
och jarnvag.

Statskontoret bedémer att det for nérvarande inte finns underlag
for att ge SHK ett mer uttalat uppdrag pa nagot ytterligare omrade,
utdver de dar kommissionen framst &r verksam i dag.

| dagsléget kan Statskontoret dock inte bedéma om bildandet av
Trafikverket fr.o.m. den 1 april 2010, eller inférandet av EG-direk-
tivet om forvaltning av végars sdkerhet i december 2010, kommer
att paverka forutsattningarna for SHK:s verksamhet. Eventuella
konsekvenser av dessa kommande forandringar har darfor inte be-
aktats i var analys av lamplig inriktning och omfattning av SHK:s
verksamhet.

Enligt Statskontoret vore det vardefullt om SHK hade nagot storre
maojligheter &n i dag att undersoka olyckor och tillbud som inte till-
hor det obligatoriska omradet enligt lagen om undersokning av
olyckor.

| detta avsnitt redovisas Statskontorets bedomning av vilka konsekven-
ser vara dvervaganden om SHK:s inriktning bor fa for kommissionens
framtida verksamhetsvolym. Som utgangspunkt for detta gérs dock
forst en uppskattning av hur stor den totala verksamhetsvolymen —
matt som totala kostnader — kan antas bli om SHK:s forslag i budget-
underlaget for perioden 2010-2012 genomfors.

Antagen total verksamhetsvolym med SHK:s forslag

| sitt budgetunderlag for perioden 2010-2012 har SHK begart kraftigt
okade resurser. FOr ar 2010 foreslas att SHK ska anvisas en ram pa
41,1 miljoner kronor for férvaltningskostnader, att jamfoéra med 25,2
miljoner kronor for ar 2009.
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Som framgatt av avsnitt 3.2 avser storre delen av dskandet i budget-
underlaget resurser som SHK anser sig behdva for att till fullo kunna
utfora arbetsuppgifter som kommissionen redan har. Savitt Statskonto-
ret kan bedéma av budgetunderlaget &r det endast pa sjofartsomradet
som begéran om 6kade resurser avser uppgifter som SHK férvéntar sig
att fa i framtiden. Detta till foljd av den tvingande IMO-kod som infors
fran den 1 januari 2010 och i synnerhet EU:s s.k. olycksutrednings-
direktiv, som ska vara infort i svensk rétt senast i juni 2011. Over-
slagsmassigt kan bedémas att ca 75 procent av budgetunderlagets
askande avser arbetsuppgifter som SHK redan har och ca 25 procent
kommande uppgifter. Vidare kan sagas att merparten av budgetunder-
lagets &skande avser verksamhet som ar direkt hanférlig till de interna-
tionella krav som finns pa omradena luftfart och jarnvag och ar under
inforande pa sjofartsomradet — uppskattningsvis ar atminstone tva
tredjedelar av den arten.

De okade resurserna, som SHK begdr i budgetunderlaget, &r framst
tdnkta att anvéndas for att fastanstdlla haveriutredare. D&rigenom
minskar behovet av att anlita extern expertis pa konsultbasis. SHK be-
domer darfor att den 6kade ramen for forvaltningskostnader samtidigt
till en del skulle motsvaras av en minskning av de sarskilda utred-
ningskostnaderna. Dessa uppgick ar 2008 till 11,7 miljoner kronor.

Exakt hur stor den totala verksamhetsvolymen — métt som totala kost-
nader — skulle bli om SHK:s forslag i budgetunderlaget genomfors ar
dock svart att bedoma. Ett skal till detta ar att de sérskilda utrednings-
kostnaderna varierar slumpvis 6ver aren, till foljd av verksamhetens
handelsestyrda karaktar, och darfor ar svara att fullt ut berdkna i for-
vdg. Ett annat skél ar att SHK, bl.a. med hanvisning till denna varia-
tion, inte har redovisat nagon uppskattning av hur mycket de sérskilda
utredningskostnaderna skulle minska om budgetunderlagets forslag
genomfors.

| syfte att &nda soka ge en bild av hur stor den totala verksamhetsvoly-
men kan forvantas bli om SHK:s forslag i budgetunderlaget genomfors
har Statskontoret gjort tva antaganden. Dels att de sarskilda utrednings-
kostnaderna skulle minska med 25 procent om budgetunderlagets for-
slag genomfars. Dels att medelvardet av de fem senaste arens sarskilda
utredningskostnader (2004-2008) for narvarande motsvarar ett “nor-
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malar” for dessa kostnader. Detta genomsnitt uppgar till ca 9,5 miljo-
ner kronor (se avsnitt 3.2, tabell 3.2). Efter avdraget med 25 procent
antar vi darmed att de sarskilda utredningskostnaderna skulle uppga till
lite drygt 7 miljoner kronor vid ett genomforande av SHK:s forslag i
budgetunderlaget, dvs. om en ram pa 41,1 miljoner kronor for forvalt-
ningskostnader. Den totala verksamhetsvolymen skulle déarmed bli ca
48-49 miljoner kronor."

Statskontorets beddmning

De resonemang SHK for som stdd for sitt &skande i budgetunderlaget,
dvs. i forsta hand att kommissionen inte har tillrdckliga resurser for att
fullt ut svara upp mot de internationella krav som finns, och/eller kan
forutses, beddmer Statskontoret i princip vara riktiga. Detta talar for att
SHK:s framtida verksamhetsvolym bor vara storre an dagens. FOr detta
talar &ven att Sverige vid en internationell jamforelse knappast tillhor
de lander som satsar mest pa oberoende olycksutredande verksamhet.

Statskontoret har dock svart att bedéma hur mycket storre SHK:s verk-
samhetsvolym behover vara. Svarigheten hanger bl.a. samman med
osakerheten om, och i sadana fall hur mycket, de sérskilda utrednings-
kostnaderna de facto minskar i takt med att nyrekryteringar gors.
Vidare kan antas att tydligare formella befogenheter for SHK att prio-
ritera utredningarnas ambitionsniva och resursbehov utifran deras for-
vantade nytta, som Statskontoret forordar, skulle ha en aterhallande
effekt pa behovet av resursforstarkningar. Av forklarliga skél saknas
dock praktiska erfarenheter av att gora sadana prioriteringar.

Mot denna bakgrund forordar Statskontoret att SHK ges en mindre
resursforstarkning an den som kommissionen foreslagit. Var bedom-
ning ar att SHK bor tillskjutas resurser som motsvarar en tredjedel av
det som SHK begért i sitt budgetunderlag.

Med Statskontorets forslag skulle ramen 6ka med ca 5-6 miljoner kro-
nor jamfort med ar 2009, dvs. till ca 30-31 miljoner kronor per ar.
Genom att ramen for forvaltningskostnader i detta fall inte okar lika
mycket som SHK foreslagit &r det dock troligt att de sarskilda utred-

" Det bor dock betonas att, som framgatt av kapitel 3, de sarskilda utredningskostna-
derna kan variera ganska kraftigt mellan olika ar. Eventuellt borde darfor det spann
som hér antagits vara vidare.
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ningskostnaderna inte minskar lika mycket som om SHK:s forslag
genomfdrdes. | konsekvens med ovanstaende antar vi att minskningen
blir en tredjedel av vad vi ovan antagit for fallet att budgetunderlagets
forslag genomfors, alltsa en tredjedel av 25 procent. Med samma anta-
gande om vad som for narvarande &r ett “normalar” for de sarskilda
utredningskostnaderna skulle dessa darmed uppga till drygt 8,5 miljo-
ner kronor. Sammantaget bedémer vi darfor att en tankbar niva pa
verksamhetsvolymen — matt som totala kostnader — kan vara ca 39-40
miljoner kronor per ar. Hur detta bor finansieras aterkommer vi till i
avsnitt 6.4.8.

Den resursforstarkning vi forordar kan komma att behova atféljas av
ytterligare forstarkningar for att SHK i framtiden ska kunna svara upp
mot de internationella krav som finns och/eller kan forutses. Innan
SHK tillférs ytterligare medel, utdver de som Statskontoret hér har
foreslagit, bor det emellertid utvarderas dels hur mycket de sérskilda
utredningskostnaderna minskar i takt med att nyrekryteringar gors, dels
vilka effekter som tydligare formella befogenheter for SHK att priori-
tera utredningars ambitionsniva kan fa for det samlade resursbehovet.

121



122



6 Analys och dvervaganden
avseende SHK:s finansiering

| detta kapitel redovisas Statskontorets analys och dvervdganden avse-
ende SHK:s finansiering. Forst beskrivs hur statlig verksamhet, prin-
cipiellt sett, kan finansieras (6.1). Darefter redogdr vi for hur SHK
finansieras i dag (6.2) och beskriver alternativa modeller (6.3). Slut-
ligen redovisas argument for och emot olika alternativ och Statskonto-
rets bedémning av lamplig finansieringsmodell fér framtiden (6.4).

6.1 Finansiering av statlig verksamhet

Det finns huvudsakligen tre satt att finansiera statlig verksamhet:
anslag over statsbudgeten, avgifter eller bidrag.

Anslag Over statsbudgeten &r den vanligaste formen for finansiering av
statlig verksamhet. | statsbudgeten finns tre typer av anslag, vilka bl.a.
sarskiljs av att olika regler galler i frdga om regeringens ratt att Gver-
skrida det anvisade beloppet och att anvanda outnyttjade medel ett
senare budgetar: **

o Ramanslag. Detta ar den absolut vanligaste anslagstypen och den
som vanligtvis anvénds for att finansiera myndigheters verksam-
het. Ramanslag far dverskridas. Det kan ske genom anslagskredit
eller s.k. sarskilt verskridande. En anslagskredit far motsvara
hogst 10 procent av anvisat anslag. Regeringen ger dock normalt
myndigheter en lagre kreditgrans, ofta 3 procent. En ianspraktagen
anslagskredit innebar att myndighetens tillgdngliga medel under
foljande ar reduceras med motsvarande belopp. Ett s.k. sarskilt
Overskridande innebér att regeringen, med riksdagens bemyndi-
gande, beslutar att ett ramanslag far 6verskridas. Det far ske om
det ar nodvandigt for att i en verksamhet tdcka sérskilda utgifter
som inte var kanda da riksdagen anvisade anslaget eller for att ett
av riksdagen beslutat &ndamal ska kunna uppfyllas, t.ex. lagstad-
gade transfereringsutgifter.

™ Hur regeringen far anvanda de anslag som riksdagen har anvisat regleras i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten. Hur myndigheterna far anvinda de anslag som reger-
ingen har tilldelat myndigheten regleras i anslagsférordningen (1996:1189).
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e Obetecknat anslag. Dessa anvénds typiskt sett for utbetalning av
bidrag dar beloppet ar kant fran borjan. | ett obetecknat anslag far
det tilldelade beloppet inte dverskridas. Inte heller far eventuella
outnyttjade medel anvandas under foljande budgetar.

e Reservationsanslag. Detta anslag anvands typiskt sett for andamal
som kan preciseras val, men dar det kan vara svart att exakt knyta
medelsforbrukningen till bestamda budgetar, t.ex. investeringar.
Inte heller reservationsanslag far Gverskridas. Till skillnad fran de
obetecknade anslagen far daremot outnyttjade medel foras Gver till
nasta budgetar, s.k. reservation.

Ofta anvands ocksa begreppen forvaltningsanslag och sakanslag, aven
om dessa begrepp inte har nagon enhetlig definition. Med forvaltnings-
anslag menas vanligen sadana anslag som avser att finansiera driften
av en myndighet. Med sakanslag menas da alla andra anslag, t.ex. an-
slag for transfereringar och investeringar.

Avgiftsfinansiering av offentlig verksamhet ska typiskt sett avse betal-
ning for en specificerad motprestation fran det allmanna. Principiellt
sett kan i myndighetsverksamhet finnas tva typer av avgifter: offentlig-
rattsliga avgifter — som avser varor eller tjanster som en myndighet
erbjuder med ensamrétt och som den som vill utnyttja dem déarfor &r
tvingad att betala — och avgifter fran konkurrensutsatt verksamhet.

Forutom att en avgift ska motsvaras av en motprestation galler bl.a. att
avgiftens storlek bor sta i rimlig dverensstammelse med myndighetens
kostnader for motprestationen. Avgiftsinkomster fran ett avgiftskollek-
tiv far inte heller anvéndas till finansiering av prestationer som avser
helt andra kollektiv eller for att subventionera anslagsfinansierad verk-
samhet. Om sa ar fallet far avgiften karaktar av skatt. Vidare galler att
intakter fran offentligrattsliga avgifter i normalfallet ska bruttoredo-
visas. Med det avses att avgiftsintakter tillfors statsbudgeten (redovisas
mot inkomsttitel) och inte disponeras av myndigheten.

Med bidragsfinansiering av statlig verksamhet menas att en givare

lamnar finansiella medel eller andra tillgangar till en myndighet utan
att begara nagon motprestation eller annan férman i gengald.
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6.2 SHK:s nuvarande finansieringsmodell

Statens haverikommission har i dag inget eget anslag, utan finansieras
via de myndigheter som ansvarar for tillsynen och utfardar foreskrifter
pa de omraden dar SHK utfor haveriundersokningar. Finansieringen
bestar dels av en ram for forvaltningskostnader (loner, lokalkostnader
m.m.), dels av avgifter for sarskilda utredningskostnader for olycks-
utredningarna, i form av exempelvis extern expertis som anlitas pa
konsultbasis, sarskilda undersokningar och laboratorieférsok som vid-
tas m.m. Storleken pa ramen for forvaltningskostnader bestams av
regeringen i samband med att beslut fattas om SHK:s och de finansie-
rande myndigheternas regleringsbrev. For ar 2009 uppgar ramen for
forvaltningskostnader till 25,2 miljoner kronor. De sérskilda utred-
ningskostnaderna bestdms av utredningsinsatsernas storlek, bl.a. av hur
mycket arbete av externa specialister som anlitas i olycksundersok-
ningarna. De sérskilda utredningskostnaderna uppgick ar 2008 till 11,7
miljoner kronor.

Fran och med ar 2009 finansierar Transportstyrelsen, Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap (MSB) samt Forsvarsmakten SHK:s
verksamhet. Av ramen for forvaltningskostnader ska, enligt SHK:s
regleringsbrev, Transportstyrelsen sta for ca 73 procent ar 2009, MSB
for ca 16 procent och Forsvarsmakten for ca 11 procent. De sérskilda
utredningskostnaderna i enskilda olycksutredningar betalas av den av
de tre myndigheterna som utredningen ifraga berér. Saval forvaltnings-
kostnaderna som de sérskilda utredningskostnaderna ska manadsvis
faktureras de betalningsansvariga myndigheterna.™*? Inkomsterna dis-
poneras av Statens haverikommission.

Varfor dagens finansieringsmodell ser ut som den gér utvecklas inte
narmare i forarbetena till lagstiftningen pa omradet. | den proposition
som foregick tillkomsten av lagen om undersokning av olyckor ar 1990
angavs dock att SHK:s fasta kostnader och de kostnader som féranleds
av de sarskilda undersdkningarna ska baras av berorda intressenter.*®
Vidare angavs i den proposition som foregick SHK:s bildande ar 1978
att redan de kommissioner som tillsattes for att utreda olyckor inom

" Faktureringen och stora delar av SHK:s ekonomiadministrativa arbete i dvrigt skots
i dag av Kammarkollegiet.
"> Prop. 1989/90:104, s. 26.
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luftfarten innan SHK bildades, i sarskild ordning, ersattes for “kostna-

der for arbeten av teknisk karaktar”. 1

SHK har alltsa inget eget anslag och kan knappast heller sagas vara
avgiftsfinansierad, enligt de principer som beskrivits i avsnitt 6.1.M°
Indirekt kan dock SHK sagas vara bade anslags- och avgiftsfinansierad
eftersom de medel som kommissionen erhaller, i sin tur, ar finansiera-
de antingen av statsanslag eller offentligrattsliga avgifter. Transport-
styrelsen finansierar de kostnader som kan héanforas till luft- och sjo-
farten med avgiftsintakter och de som kan hanforas till Gvriga omraden
med myndighetens forvaltningsanslag. Enligt uppgift fran Transport-
styrelsen anvénds de s.k. myndighetsavgifterna for att tdcka kostna-
derna inom luftfarten och de s.k. farledsavgifterna for att tdcka kostna-
derna inom sjofarten.™*® Myndighetsavgifterna inom luftfarten tas ut av
svenska och utlandska flygoperattrer och finansierar enligt Luftfarts-
styrelsens arsredovisning for ar 2008 verksamhet dar ingen direkt kund
kan identifieras. Avgifterna tas ut efter antalet avresande passagerare
fran svenska flygplatser. Farledsavgiften inom sjofarten tas ut av Sjo-
fartsverket. Transportstyrelsen far disponera en del av denna avgift.
Farledsavgifter betalas av alla fartyg, saval svenska som utlandska,
som trafikerar svenska farleder.

MSB:s kostnad for SHK:s forvaltningsanslag finansieras av myndig-
hetens forvaltningsanslag. De sarskilda utredningskostnaderna finansi-
eras av ett anslag for erséttning for raddningstjanst m.m. Detta anslag
finansierar i dvrigt framst bidrag till kommuner fér raddningstjanst-
insatser.

Forsvarsmaktens andel av SHK:s kostnader finansieras genom anslaget
for forbandsverksamhet och beredskap.

" Prop. 1977/78:88, s. 22.

"5 | SHK:s arsredovisning och i regeringens uppdrag till Statskontoret betecknas
visserligen erséttningen for de sérskilda utredningskostnaderna som en avgift som
SHK tar ut av de finansierande myndigheterna. Men vi har &nda valt att inte beteckna
denna ersattning som en avgift, for att inte sammanblanda denna med sadana som r att
betrakta som avgifter i statsfinansiell mening.

S Inom bade luft- och sjofart har Transportstyrelsen &ven andra avgiftsintékter. | re-
gleringsbrevet specificeras inte vilken av myndighetens avgifter pa respektive omréade
som ska tdcka kostnaden for bidraget till SHK.
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Sammantaget kan ségas att de finansierande myndigheternas bidrag till
SHK till hélften indirekt finansieras via avgifter fran luft- och sjofarts-
naringen och till andra hélften utgdrs av omforingar av statsanslag dar
de betalningsansvariga myndigheterna agerar ett slags mellanh&nder.

6.3  Alternativa finansieringsmodeller

Enligt uppdraget fran regeringen ska Statskontoret analysera fyra olika
finansieringsmodeller avseende SHK:s verksamhet:

o Dagens modell. Denna har beskrivits ovan.

o Fulistandig anslagsfinansiering av SHK. | denna modell skulle
Transportstyrelsen, MSB och Forsvarsmakten inte l&ngre bidra till
finansieringen av SHK. En fullstéandig anslagsfinansiering kan or-
ganiseras i antingen ett eller flera anslag. Om SHK ges ett anslag
skulle detta tacka bade forvaltnings- och sérskilda utredningskost-
nader. Om en modell med flera anslag tillampas kan en uppdelning
av olika kostnadsslag goras, t.ex. ett anslag for forvaltningskostna-
der och ett for att tdcka sérskilda utredningskostnader.

e Anslagsfinansiering av forvaltningskostnader i kombination med
sarskilda avgifter for olycksutredningar. Denna modell innebér att
SHK ges ett anslag for sina forvaltningskostnader, medan de sar-
skilda utredningskostnaderna finansieras pa samma satt som i dag
eller med ett annat urval av betalande myndigheter.

o Fullstéandig finansiering via en av regeringen beslutad ram. |
denna modell skulle en eller flera myndigheter l&mna ett bestdmt
bidrag till SHK. Till skillnad fran i dag skulle dock ramen, férutom
forvaltningskostnader, dven tacka SHK:s sérskilda utredningskost-
nader.

Sammanfattningsvis skiljer sig de alternativa finansieringsmodellerna i
framst tva avseenden. Dels om SHK ska finansieras via eget anslag
eller via andra myndigheter. Dels om finansieringen av SHK ska ske i
en samlad post eller delas in i olika kostnadsposter.
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6.4 Overvaganden om finansieringsmodell

Vilken modell som bér valjas for SHK:s finansiering styrs dels av all-
méanna finansieringsprinciper och statsfinansiella évervaganden, dels
av vissa specifika forutsattningar som géller for kommissionens verk-
samhet.

En sérskild omstandighet att ta hénsyn till nar det géller Statens have-
rikommission &r att verksamheten préglas av relativt stora variationer i
omfattning och kostnader. Detta hanger, atminstone delvis, samman
med att SHK:s verksamhet &r handelsestyrd och darmed pa férhand
inte mojlig att fullt ut bestamma omfattningen av. En finansierings-
modell for SHK maste darfor vara tillrackligt flexibel for att hantera de
ekonomiska svéngningar som ar forknippade med verksamheten.

Den finansieringsmodell som viljs maste dock aven ge rimliga mojlig-
heter till kostnadskontroll och kostnadsmedvetande i verksamheten.
Alltfor stor flexibilitet kan vara negativt i detta hdnseende. Flexibilite-
ten bor inte heller vara sa utformad att den skapar onddig osékerhet for
nagon inblandad part. Finansieringsmodellen bor aven utformas pa
sadant satt att den inte i sig ger upphov till onddiga kostnader eller pa
nagot annat satt paverkar verksamheten negativt.

Mot ovanstaende bakgrund diskuterar Statskontoret i det féljande for-
och nackdelar med nuvarande och alternativa finansieringsmodeller
samt redovisar var sammanfattande slutsats om vilken finansierings-
modell som bor véljas. Avsnittet avslutas med en ndrmare beskrivning
av den valda modellen samt en diskussion om hur resursforstarkningar
i verksamheten bor finansieras.

6.4.1 Finansiell flexibilitet

Den nuvarande finansieringsmodellen ar mycket flexibel betraffande
de sarskilda utredningskostnaderna. Detta da bidragen fran de finansie-
rande myndigheterna i detta fall inte har ndgon 6vre grans. Aven finan-
sieringen av forvaltningskostnaderna inrymmer ett slags flexibilitet,
om det visar sig att kostnaderna for SHK:s verksamhet understiger den
ram som regeringen fastlagt i regleringsbreven. Ramen for forvalt-
ningskostnaderna saknar dock flexibilitet uppat, dvs. om kostnaderna
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skulle 6verstiga den. Ramen anger salunda ett maximalt belopp som
inte behdver tas i ansprak om kostnaderna skulle visa sig bli lagre.

Exakt hur stor finansiell flexibilitet som de olika alternativen till
dagens modell skulle ge, ar svart att bedoma, eftersom det delvis beror
pa den narmare utformningen av respektive modell. En fullstandig
anslagsfinansiering torde dock allmént sett ge nagot mindre flexibilitet
an nuvarande modell, eftersom det rimligen maste sattas ett tak for
anslaget eller anslagen for sarskilda utredningskostnader. Som utveck-
lades i avsnitt 6.1 ger anslagsfinansiering med ramanslag dock utrym-
me for viss flexibilitet genom méjligheterna till anlagskredit och an-
slagssparande.

Alternativet anslagsfinansiering av forvaltningskostnader i kombina-
tion med sarskilda avgifter for olycksutredningar torde ge nagot storre
flexibilitet an nuvarande finansieringsmodell. Detta da anslagsfinansie-
ring av forvaltningskostnaderna, givet att det ar fraga om ramanslag,
skulle ge utrymme for anslagskredit och anslagssparande, vilket den
nuvarande finansieringen av forvaltningskostnaderna inte gor.

Den sista alternativa finansieringsmodellen — fullstdndig finansiering
via en av regeringen beslutad ram — torde vara den minst flexibla.
Detta da modellen endast ger flexibilitet “nedat”, dvs. om det visar sig
att kostnaderna understiger den faststéllda ramen. Denna modell kraver
darfor att den av regeringen beslutade ramen ar val tilltagen for att ge
utrymme for finansiell flexibilitet.

6.4.2 Kostnads- och effektivitetsaspekter

Utifran ett kostnads- och effektivitetsperspektiv kan bedémas att den
nuvarande finansieringslosningen har flera nackdelar. En ar att bidra-
get for att tdcka sarskilda utredningskostnader i stort sett ar obegransat,
varfor SHK knappast har nagra incitament att begransa dessa kostna-
der. Systemet riskerar darfor att leda till dalig kostnadskontroll i denna
del. En annan nackdel har att géra med uppdelningen av finansieringen
i forvaltningskostnader och sarskilda utredningskostnader. Uppdel-
ningen kan skapa felaktiga incitament som i sin tur innebér att verk-
samheten bedrivs mindre effektivt och blir dyrare &n nddvandigt. SHK
kan t.ex. ha incitament att istéllet for att anstélla egen personal for att
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gora vissa typer av undersékningar uppdra at en extern konsult att géra
motsvarande undersokningar, eftersom det senare alternativet belastar
de sdrskilda utredningskostnaderna och dessa saknar tak. Finansie-
ringsmodellen kan alltsa premiera att en arbetsuppgift genomfors av en
extern konsult &ven om det vore verksamhetsmassigt béttre eller eko-
nomiskt fordelaktigt att genomféra uppgiften i egen regi.

En fullstdndig anslagsfinansiering skulle sannolikt ge béttre férutsatt-
ningar for kostnadskontroll dn nuvarande losning. Detta da anslaget
eller anslagen i en sadan modell maste vara mindre flexibla an vad som
i dag géller fOr sdrskilda utredningskostnader.

Alternativet anslagsfinansiering av forvaltningskostnader i kombina-
tion med sarskilda avgifter for olycksutredningar torde utifran ett kost-
nads- och effektivitetsperspektiv vara behaftat med i stort sett samma
problem som nuvarande finansieringsmodell. Eftersom anslagsfinansi-
eringen av forvaltningskostnaderna, till skillnad fran nuvarande ram-
finansiering av forvaltningskostnaderna, innebér att anslaget inom
vissa ramar far 6verskridas, sa ger dock alternativet totalt sett en nagot
svagare kostnadskontroll &n nuvarande modell.

Med alternativet fullstandig finansiering via en av regeringen beslutad
ram torde de kostnads- och effektivitetsproblem som &r behéftade med
nuvarande modell helt elimineras.

6.4.3 Ekonomisk osakerhet

Dagens modell for finansiering av de sérskilda utredningskostnaderna
innebér viss ekonomisk osékerhet for de finansierande myndigheterna,
eftersom de inte pa forhand kan berakna hur stora deras bidrag till
SHK kommer att bli. Betydelsen av denna osakerhet kan antas ha dkat
over tid, eftersom kostnaderna for SHK:s verksamhet stigit under sena-
re ar. Den nyligen gjorda omorganisationen inom det transportpolitiska
omradet innebar aven att kostnaderna som tidigare fordelades pa Luft-
fartsstyrelsen, Sjofartsverket och Banverket nu ska finansieras av den
mindre myndigheten Transportstyrelsen.

Aven ramen for finansiering av SHK:s forvaltningskostnader skapar
viss osakerhet for de inblandade myndigheterna, eftersom ramen be-
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stdéms av regeringen i samband med att beslut om regleringsbrev fattas.
Detta gors relativt sent pa aret, normalt i november eller december aret
innan budgetaret, varfor bade SHK och de finansierande myndigheter-
na relativt sent vet vilka medel de har att disponera under kommande
budgetar.

Alternativen fullstdndig anslagsfinansiering och fullstandig finansie-
ring via en av regeringen beslutad ram skulle bada eliminera den osa-
kerhet for de inblandade myndigheterna som finns med nuvarande
modell. Med alternativet anslagsfinansiering av forvaltningskostnader i
kombination med sdrskilda avgifter for olycksutredningar skulle
osdkerheten i huvudsak bestd, dock skulle den osakerhet som &r for-
knippad med den nuvarande finansieringen av forvaltningskostnader-
na, som namndes ovan, forsvinna.

6.4.4 Statsfinansiella 6vervaganden

Ett motiv bakom nuvarande finansieringsmodell med finansierande
myndigheter ar, som ndmndes i avsnitt 6.2, att SHK:s kostnader ar
tankta att baras av berérda intressenter. Det forhallandet att Transport-
styrelsens kostnader for SHK:s verksamhet inom civil luft- och sjofart
finansieras av avgifter innebédr dven att dessa naringar far bara sina
egna kostnader och att kostnaderna dérmed inte belastar statsbudgeten,
vilket dven kan uppfattas som en fordel utifran ett statsfinansiellt per-
spektiv. Alternativet fullstdndig anslagsfinansiering, och delvis &ven
alternativet anslagsfinansiering av forvaltningskostnader i kombination
med sarskilda avgifter for olycksutredningar, skulle innebara att SHK:s
verksamhet belastar statsbudgeten pa ett mer direkt sétt &n i dag. Alter-
nativet fullstdndig finansiering via en av regeringen beslutad ram inne-
bér i detta avseende ingen férandring jamfért med nuvarande finansie-
ringsmodell.

Den nuvarande indirekta avgiftsfinansieringen av SHK kan dock prin-
cipiellt sett ifragasattas, eftersom den bygger pa att Transportstyrelsen
far behalla intakterna fran de offentligrattsliga avgifter som tas ut. Som
namndes i avsnitt 6.1 bor sadana avgiftsintakter egentligen tillforas
statsbudgeten (redovisas mot inkomsttitel) och inte disponeras av myn-
digheten. Om avygiftsintakterna tillférdes statsbudgeten skulle argu-
mentet om att bidragsfinansieringen avlastar statsbudgeten bortfalla.
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6.4.5 SHK:s oberoende

Alternativet fullstandig anslagsfinansiering skulle — till skillnad fran
dagens modell och dvriga diskuterade alternativ — tydligare markera
vardet av att Statens haverikommission ar oberoende och objektiv i
forhallande till de finansierande myndigheterna och till den civila luft-
och sjofartsnéaringen som indirekt finansierar SHK:s olycksundersok-
ningar inom respektive sakomrade. Anslagsfinansiering ligger aven i
linje med de intentioner som lagstiftaren uttryckte nar SHK:s finansie-
ring behandlades i propositionen som féreslog SHK:s inrattande i slu-
tet av 1970-talet. Mot bakgrund av kravet pa objektivitet framfordes i
propositionen att det var "vasentligt att nagot direkt kund-leverantors-
forhallande inte uppstar mellan de s.k. sékerhetsmyndigheterna och
statens haverikommission”. | propositionen foreslogs darfor att SHK
skulle finansieras genom ett anslag i budgeten.™’

| sammanhanget bor dock papekas att ingen av de intressenter Stats-
kontoret varit i kontakt med under utredningen har ansett att den nuva-
rande finansieringsmodellen i praktiken paverkar SHK:s oberoende pa
nagot negativt stt.

6.4.6 Slutsatser

Som framgatt av ovanstadende redogorelse finns bade for- och nack-
delar med de olika finansieringsmodellerna. Vid en samlad bedémning
anser Statskontoret dock att en fullstdndig anslagsfinansiering ar den
modell som bast balanserar olika krav och malsattningar mot varandra.

Enligt Statskontoret &r det viktigast att den finansieringsmodell som
viljs kan hantera kraven dels pa flexibilitet, dels pa kostnadskontroll
och effektivitet. Dessa tva krav ar emellertid svara att forena fullt ut i
nagot av de Overvdgda alternativen. Nuvarande finansieringsmodell,
liksom alternativet anslagsfinansiering av férvaltningskostnader i kom-
bination med sarskilda avgifter for olycksutredningar, klarar kravet pa
flexibilitet, men har tydliga brister vad géller kraven pa kostnads-
kontroll. Alternativet fullstdndig finansiering via en av regeringen be-

"7 For att detta inte skulle innebara ytterligare belastning pa statsbudgeten skulle dock
luftfartsverket och chefen for flygvapnet arligen omféra ett motsvarande belopp till en
inkomsttitel i budgeten (prop. 1977/78:88, s. 22-23).
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slutad ram klarar istallet kravet pa kostnadskontroll, men har brister
vad galler kravet pa flexibilitet. Alternativet fullstandig anslagsfinansi-
ering ger god kostnadskontroll, men innebar mindre langtgaende flexi-
bilitet & nuvarande finansieringsmodell. Statskontoret bedémer dock
att flexibiliteten i denna modell &r tillracklig for att hantera de verk-
samhetsforandringar mellan aren som kan uppsta. Graden av flexibili-
tet beror aven pa hur anslagsfinansieringen narmare utformas, nagot vi
aterkommer till i avsnitt 6.4.7 nedan.

Andra fordelar med en fullstandig anslagsfinansiering ar, som fram-
gatt, att den tar bort den ekonomiska osakerhet for de finansierande
myndigheterna som finns i nuvarande finansieringsmodell och sam-
tidigt ytterligare markerar SHK:s oberoende.

Det finns dven andra skal — utdver de som behandlats ovan — som talar
for att en fullstdndig anslagsfinansiering ar den basta modellen for
SHK:s verksamhet. Ett skal ar att anslag ar det normala séttet att finan-
siera myndigheter pa. En sadan finansiering ger riksdagen majlighet att
prova anslagstilldelningen och pa sa satt varje ar ta stallning till vilken
omfattning verksamheten ska ha. Vidare kan sé&gas att en dvervaldigan-
de majoritet av de personer — saval inom som utanfér SHK — som
Statskontoret har varit i kontakt med under utredningen har foérordat en
fullstandig anslagsfinansiering. Som framgatt av var genomgang av
hur verksamheter motsvarande SHK:s &r organiserade och finansierade
i andra jamforbara lander (se kapitel 4) tycks den svenska — "indirekta”
— finansieringsmodellen ocksa vara tamligen unik. Det normala i andra
lander &r istéllet att de organ som ansvarar for verksamhet motsvarande
SHK:s finansieras via direkta anslag/statshidrag.

Mot bakgrund av de resonemang som forts ovan menar Statskontoret
att det skulle kravas relativt starka skal for att inte vélja att anslags-
finansiera SHK. Statskontoret kan dock inte finna att det finns nagra
sadana skal. Att den nuvarande finansieringsmodellen inte forefaller ha
medfort nagra storre problem i praktiken ar inte ett tillrackligt skal att
behalla modellen.

Var samlade slutsats &r alltsa att SHK:s verksamhet i fortsattningen bor

vara helt anslagsfinansierad. Hur en sadan anslagsfinansiering narmare
bor utformas diskuteras nedan.
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6.4.7 Narmare om den valda finansieringslésningen

En forsta fraga att diskutera ar om SHK bor ges ett eller flera anslag
for sin verksamhet. En uppdelning mellan olika anslag, t.ex. ett for
forvaltningskostnader och ett for sérskilda utredningskostnader, kan
mojligen bidra till 6kad tydlighet och transparens vid medelstilldel-
ningen. Det gor det magjligt att sarskilja kostnader for lokaler och per-
sonal fran mer tillfalliga kostnader som uppstar i verksamheten.

Statskontorets beddmning ar dock att det &r lampligast att inrétta ett
samlat anslag for SHK:s verksamhet. En uppdelning i flera anslag kan
leda till organisatoriska l6sningar som inte dr optimala utifran verk-
samhets- eller kostnadsperspektiv. Flera anslag riskerar att skapa
konstlade grénser mellan olika verksamheter och kostnadsslag. En
uppdelning i t.ex. ett anslag for forvaltningskostnader och ett for sér-
skilda utredningskostnader framstar d&ven som nagot egenartat, efter-
som bada syftar till att finansiera SHK:s verksamhet och darmed bada
ar att beteckna som ’forvaltningsanslag” i statsfinansiell mening.

Anslagsfinansieringen maste dven anpassas sa att den klarar att hantera
det faktum att SHK:s kostnader varierar mellan aren. For att ge flexi-
bilitet maste finansieringen av SHK rimligen ske i form av ramanslag,
eftersom det &r den enda av anslagsformerna som medger Gver-
skridande. Som framgatt av avsnitt 6.1 ar ocksa ramanslag den anslags-
form som normalt anvénds for att finansiera myndigheters verksamhet.

For att skapa forutsattning for tillracklig flexibilitet bor regeringen
medge SHK relativt vida mojligheter att avvika fran det av riksdagen
beslutade anslagsbeloppet. Avvikelser hanteras genom anslagskrediter
och anslagssparande.”® Det &r relativt vanligt att regeringen beslutar att
myndigheternas anslagskrediter far vara maximalt 3 procent. Enligt
budgetlagen far dock regeringen medge krediter upp till 10 procent,
vilket ocksa forekommer enligt vad Statskontoret inhdmtat fran Finans-
departementet. Mot bakgrund av de stora variationer som kan férekom-
ma i SHK:s verksamhet framstar det som rimligt att SHK beviljas en
hogre kreditgrans &n vad som normalt tillampas for andra myndigheter.

18 | avsnitt 6.1 namndes att regeringen aven kan besluta om s.k. sarskilt Gverskridande

av anslag. Detta ar dock enligt Finansdepartementet inte mgjligt for forvaltningsanslag.

134



For att skapa utrymme for flexibilitet bor ett framtida ramanslag inklu-
dera nuvarande ram enligt regleringsbrevet och de budgetforstark-
ningar som diskuterades i kapitel 5. Vidare bor ramanslaget inkludera
resurser for att ticka s.k. sérskilda utredningskostnader.” Eftersom
dessa inte ar mojliga att fullt ut bestimma pa forhand maste en
uppskattning goras av rimlig niva, t.ex. utifran ett genomsnitt av de
senaste arens utfall. En allméan forstarkning av SHK:s resurser torde
dock samtidigt innebdra att de sérskilda utredningskostnaderna kan
minska nagot, eftersom en storre del av verksamheten kan skotas med
fast anstalld personal. Sammantaget innebar detta att SHK far en
utdkad budgetram jamfort med i dag och att SHK:s organisation kan
vaxa nagot. En storre organisation innebar i sig att SHK ges béttre
forutsdttningar att hantera variationer i verksamheten eftersom en
sadan organisation i allmanhet torde ha lattare att hantera forandringar
pa marginalen an en vad en mindre organisation har.

Flera av de 6vervaganden som redovisades i kapitel 5 6kar &ven SHK:s
mojlighet att anpassa verksamheten efter de ekonomiska forutsattning-
arna. Om SHK i nagot storre utstrackning kan undersoka icke-obligato-
riska olyckor okar ocksa som bieffekt SHK:s flexibilitet att anpassa
verksamheten till de ekonomiska forutséttningarna, eftersom SHK kan
vélja att inte genomfora sddana undersokningar. Om det t.ex. intraffar
manga olyckor som innebar att flera resurskravande obligatoriska ut-
redningar maste goras kan icke-obligatoriska olyckor nedprioriteras
eller inte alls undersokas. Idén att SHK bor ges en tydligare formell
ratt att valja undersokningarnas omfang torde dven medfora att kom-
missionen i storre utstrackning kan anpassa verksamhetens omfattning
efter givna ekonomiska ramar.

Sammanfattningsvis beddémer vi att kombinationen av en relativt vid
anslagskredit, 6kade resurser och utékade mojligheter for SHK att an-
passa verksamheten efter de ekonomiska forutsattningarna gor att den
variation som préaglar SHK:s verksamhet i normalfallet kan hanteras.

" SHK har i ett sent skede av utredningsarbetet uppmérksammat oss pa att den nuva-
rande finansieringsmodellen givit upphov till en kapitalskuld, som bl.a. bestar av obe-
talda semesterléner och pensionsavsittningar. Denna skuld ger, vid en évergang till
anslagsfinansiering, upphov till en kostnad som maste hanteras pa nagot satt. Vi har
inte tagit stallning till hur kostnaden bor hanteras, men bedémer att den inte paverkar
var slutsats att SHK i framtiden bor vara anslagsfinansierad.
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Med hénsyn till verksamhetens handelsestyrda karaktar kan det dock
uppsta exceptionella ar, dar SHK behdver genomfora sa pass manga
och starkt resurskrdvande olycksundersokningar att kommissionens
resurser inte réacker till trots att myndigheten tagit anslagskrediten i
ansprak och genomfort alla rimliga prioriteringar inom verksamheten.
Statskontoret férordar att SHK i en sadan situation far vanda sig till
regeringen som, om den bedomer det rimligt, pa sedvanligt sétt i en
tillaggsbudget far foresla riksdagen att bevilja SHK ytterligare medel.
Om det skulle visa sig att denna l6sning inte erbjuder tillracklig flexi-
bilitet kan &ven andra myndigheters anslag under vissa villkor tas i
ansprak for att finansiera SHK:s kostnader. Ett sadant forfarande
fordrar dock att riksdagen i samband med att den bifaller regeringens
budgetproposition dven godkéanner en sadan anvandning av berorda
myndigheters anslag.

6.4.8 Hur bor finansieringen ske?

| rapporten har Statskontoret redovisat tva typer av dvervaganden med
koppling till SHK:s finansiering. Dels att dagens finansieringsmodell
bor avvecklas och att verksamheten istéllet bor finansieras via ett ram-
anslag till SHK. Dels att SHK inte har tillrdckliga resurser for att fullt
ut svara upp mot de internationella krav som finns, och/eller kan forut-
ses, pa omradena luft-, sjofart och jarnvag, och att myndigheten darfor
behover tillskjutas 6kade resurser.

Vad galler bytet av finansieringsmodell s& innebar 6vergangen till an-
slagsfinansiering att skyldigheten for Transportstyrelsen, Forsvars-
makten och MSB att finansiera SHK upphor. Statskontoret ser dock
ingen anledning att, p.g.a. detta byte, andra pa den utgangspunkt for
finansieringen av SHK som uttrycks i forarbetena till lagen om under-
sokning av olyckor, ndmligen att SHK:s fasta kostnader och de kostna-
der som foranleds av de sarskilda undersdkningarna ska béaras av
berérda intressenter.'?

Som framgatt av kapitel 5 innebér Statskontorets Gvervaganden ingen
forandring av SHK:s inriktning, vad géller omraden dar myndigheten
ska genomfora olycksundersokningar. Mot denna bakgrund beddmer

*° Prop. 1989/90:104, s. 26.
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Statskontoret att de resurser som behdvs for att finansiera SHK:s
anslag bor hamtas fran samma intressenter som i dag finansierar SHK:s
verksamhet.

Pa luft- och sjofartsomradet, dar SHK i dag ar indirekt avgiftsfinansie-
rad, bor de intakter fran dessa avgifter som motsvarar SHK:s kostnader
déarfor tillforas statsbudgeten. Det kan ske genom att Transportstyrel-
sen eller annan berérd myndighet i regleringsbrev alaggs att pa
inkomsttitel i statsbudgeten infora ett belopp som motsvarar det som
Transportstyrelsen i dag 6verfor till SHK pa berérda omraden. Som
beskrivits i avsnitt 6.2 finansieras for nérvarande SHK:s verksamhet
inom den civila luftfarten indirekt av den s.k. myndighetsavgiften och
inom sjofarten indirekt av den s.k. farledsavgiften. Inom bade luft- och
sjofarten finns dock andra avgifter som, teoretiskt sett, skulle kunna
anvandas for att finansiera SHK:s verksamhet.” | Transportstyrelsens
regleringsbrev specificeras inte heller vilken intdktskalla som ska tacka
kostnaden for myndighetens utgifter till SHK. Statskontoret har dock
inte kunnat finna att nagon av myndighetens 6vriga intaktskallor inom
luft- och sjofartsomradet ar mer lampliga kéllor for finansieringen av
kostnaderna for SHK:s verksamhet an de som anvands i dag.

For de delar av SHK:s verksamhet som for nérvarande &r indirekt
anslagsfinansierade, dvs. sparbunden trafik, militar verksamhet, vég-
trafik och annan verksamhet, bor enligt Statskontoret anslagen till
berdérda myndigheter minskas i samma omfattning som respektive
myndighets nuvarande utgifter for SHK:s verksamhet pa respektive
omrade.

Vad géller behovet av resursforstarkningar, utéver nuvarande niva, sa
menar Statskontoret att dessa dkningar bor finansieras inom ramen for
utgiftsomrade 22: Kommunikationer och utgiftsomrade 6: Forsvar och
samhéllets krisberedskap. Da de storsta resursforstarkningarna sker
inom transportomradet bor merparten av 6kningen finansieras inom
utgiftsomrade 22. Huvuddelen av resursforstarkningarna torde komma
att avse civil luft- och sjofart, till foljd av nya och/eller starkare inter-

121

Inom luftfartsomradet far Transportstyrelsen &ven intdkter fran direkta avgifter for
tillstandsgivning och tillsyn, avgifter for flygtrafiktjanster och avgifter for sakerhets-
kontroll. Inom sjofartsomrédet har Transportstyrelsen dven intékter frdn verksamheter
som avser tillsyn, tillstAndsgivning samt registerhallning.
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nationella krav som syftar till att forbattra sakerheten inom dessa om-
raden. Resursforstarkningarna till SHK inom dessa omraden bor darfor
kunna finansieras genom att ber6rda avgifter hojs.
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Bilaga 1
Regeringens uppdrag

Regeringsbeslut 7
REGERINGEN 2009-02-26 F62009/477/SSK
Farsvarsdepartementet
STATSKDNTDRET_ Statskontorer
o . 2009 /8225 Box 8110
) 104 20 Srockholm

Ink. 2009 -03- 0 4

Avd.

sosit 2.4L, Siuny

vid och fi ieri av Stat

Uppdrag att analysera verk {/ het

haver

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att analysera Statens
haverikommissions (SHK) verksamhet och finansiering.

Statskontoret ska i analysen av SHK anvinda relevanta delar av den
modell for myndighetsanalys som Statskontoret redovisade till
regeringen i december 2008.

Verksambeten

Statskontoret ska analysera verksamhetens inriktning, omfattning och
organisation. En visentlig uigingspunkt for detra dr att finna en limplig
balans mellan 4 ena sidan flexibilitet och anpassningsbarhet i férhillande
till teknisk urveckling och olika olyckors sirart och § andra sidan korta
handliggningstider, efterlevande av EG-ritt och internationella
jtaganden samt att ha en tillricklig kompetensbas inom den egna
myndigheten. Aven andra berérda myndigheters uppdrag och
ans“arsomrﬁden Sk! beaktas i detta sammanhang.

P omridena luftfart, sjidfart och spirbunden trafik ska Statskontoret
beakta internationella draganden och EU:s sikerhetsdirektiv. Pi
luftfartsomrider och omridet spirbunden trafik ir gillande dtaganden
implementerade i den nationella lagstiftningen och pé sjpfartsomrider
ska ett sidant lagstiftningsarbete pibérjas 2009. Inom EU évervigs
ocksi en revision av sikerhetsdirektiver pd luftfartsomridet.

Fostaress Taieforuboal E-oal, regatistor@dstence minnity. a0
103 33 Stockhoim 08-405 10 00

Besthuadress Teletas

lskcbagatan 3 08.723 11 89
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Yrterligare frigor som ska behandlas i analysen 4r:

— Hur stor andel fast personal bor SHK ha?

- Vilken kompetens behover fast anstilld personal ha?

- Tvilken utstrickning bor SHK eller andra myndigheter utreda
olyckor utdver vad som féljer av Sveriges forpliktelser gentemot
EU eller internationella organisationer?

— Vilken roll bor SHK ha pd vigomridet?

— Vilken omfattning bor SHK:s verksamhet ha?

— Hur ir motsvarande verksamheter i andra jimférbara linder
organiserade och finansierade?

— Hur bér regeringens styrning av SHK utformas?

Finansiering

Statskontoret ska analysera och limna férslag till finansieringsmodell for
SHK. Statskontoret ska redovisa fér- och nackdelar med den nuvarande
ordningen dir utpekade myndigheter finansierar SHK:s verksamhet dels
via en av regeringen beslutad ram for myndighetens
forvaliningskostnader, dels via sirskilda avgifter for olycksutredningar.
Vidare ska duminstone foljande fyra alternativ dvervigas;

i) fullstandig anslagsfinansiering,

ii) anslagsfinansiering av férvaltningskostnader i kombination med
sarskilda avgifter for olycksutredningar,

iii) fullstindig finansiering via en av regeringen beslutad ram, och
iv) dagens modell.

Statskontoret ska ocksd analysera om basen av myndigheter eller
verksamheter som finansierar olycksutredningar bor breddas. 1
forekommande fall ska Statskontoret foresld vilka yrterligare
myndigheter eller verksamheter som bér medverka i finansieringen.

I det fall forslag innebir en kostnadsékning ska forslag pa finansiering
limnas.

SHK, Forsvarsmakten, Myndigheten for samhillsskydd och beredskap
och Transportstyrelsen ska bistd Statskontoret med underlag till
utredningsarbetet.



Tidplan fér uppdraget

Statskontoret ska hilla Regeringskansliet (Férsvarsdepartementer)
informerad under uppdragets genomférande.

Uppdragert ska redovisas till Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet)
senast den 1 december 2009,

Skillen for regeringens beslut

Statens haverikommission (SHK) 4r en statlig myndighet under
Forsvarsdepartementet. Myndighetens uppgift 4r att underséka allvarliga
olyckor och tillbud till olyckor i syfte att forbittra sikerheten. SHK har
funnits sedan ar 1978. Frin bérjan undersdkte SHK endast flygolyckor
men fr.o.m. den 1 juli 1990 undersvker SHK #dven andra typer av
olyckor. De tre senaste dren har i genomsnitt 21 utredningar av
flygolyckor inletts varje ir. Motsvarande siffra for andra olyckor ir 13
stycken. SHK har nitton anstillda haveriutredare och administratorer.
Chef fér myndigheten ir en generaldirektér. For nirvarande har
generaldirektoren och twé av haveriutredarna domarbakgrund. T évrigt
har haveriutredarna flygoperativ, flygteknisk, sjdoperativ, sjdteknisk,
jarnvigsoperativ, jirnvigsteknisk och allmin teknisk kunskap,
sakkunskap inom omridet befolkningsskydd och riddningstjinst samt
beteendevetenskaplig sakkunskap.

SHK:s fast anstillda personal har under senare dr 6kat i omfattning,
genom att personer med sakkompetens anstilles vilket har medfort att
extern expertis i minskande grad har anlitats. Motiv till detta har bl.a.
varit en ambition att korta utredningstider och att nya EG-rittsakter
kommer att gora sidan kompetens obligatorisk.

SHK har inget eget anslag, utan finansieras via de myndigheter som
ansvarar for tillsynen och utfirdar féreskrifter pi de omriden dir SHK
utfér haveriundersokningar. Frin och med &r 2009 finansierar
Forsvarsmakten, Transportstyrelsen och Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap SHK:s verksamhet. Finansieringen bestar
dels av en ram for férvaliningskostnaderna som faststills i SHK:s
regleringsbrev (25 150 tkr r 2009), dels av avgifter for de sirskilda
utredningskostnaderna for olycksutredningarna.
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Mipna Nyman

Statsridsberedningen, SAM
Forsvarsdepartementet, EPS och MIL
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Arbetsmiljoverket: Solfrid Nilsen

Banverket: Kaj Andersson

Bundesanstalt fur VVerkehr (Osterrike): Peter Urbanek

Bundesstelle flr Flugunfalluntersuchung (Tyskland): Johann Reuss

Bureau d'Enquétes et d'Analyses pour la sécurité de I'aviation civile
(Frankrike): Olivier Ferrante

Centralen for undersékning av olyckor (Finland): Tuomo Karppinen
Finansdepartementet: Nebil Aho

Forsvarsdepartementet: Anita Leppamaki, Minna Nyman, Ann-Christin
Olldén

Forsvarsmakten: Thomas Karlsson

Havarikommissionen for Civil Luftfart og Jernbane (Danmark): Johan
K. Stranddorf

Kammarkollegiet: Ann-Sofi Hjelm-Thuresson

Luftfartsverket: Greger Filipsson

Marine Accident Investigation Branch (Storbritannien): Steve Clinch
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap: Thomas Gell

Néringsdepartementet: Elisabet Bodin, Tommie Borjesson, Anna
Forander, Olof Hedberg, Anders Hermansson, Enar Lundgren,
Charlotte Ottosson, Carl Silfversward

Riksrevisionen: Anne Bryne
Statens havarikommisjon for transport (Norge): Kirsten Mulligan

Statens haverikommission: Ylva Bexell, Maria Hemmar, Asa Kastman
Heuman, Urban Kjellberg, Otto Nilsson

Sveriges Kommuner och Landsting: Marcus Cato
Sveriges Redareforening: Tryggve Ahlman
Svenska Segelflygforbundet: Henrik Svensson
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Sgfartsstyrelsen (Danmark): Lars Gerhard Nielsen

Transportstyrelsen: Lena Bystrom Méller, Ingrid Cherfils, Eva-Lotta
Hogberg, Peter Larsson, Anders Lidell, Henrik Lundberg, Per
Nordstrém, Bengt Sjo6, Jorgen Zachau

Utredningen (N 2009:05) om genomfdrande av tredje
sjosékerhetspaketet: Johan Franson, Hans Wikner, Asa Toll

Vagverket: Mats Artebranth
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Bilaga 4

Historik och tidigare utredningsarbete

I denna bilaga ges en dversiktlig redogdrelse for framvéxten av Statens
haverikommission (SHK) och tidigare utredningsarbete pa omradet.

Nar Statens haverikommission inrattades ar 1978 var uppgiften att ut-
reda allvarligare civila och militéra luftfartsolyckor. Bildandet av SHK
skedde mot bakgrund av forslag i utredningen Statens haverikommis-
sion — forslag till utredningsorgan for allvarligare luftfartsolyckor (Ds
K 1977:2).

Utredningar av allvarliga civila luftfartsolyckor hanterades fore ar
1978 genom att Luftfartsverket tillsatte en kommission for undersok-
ning av héndelsen. Vid storre olyckor kunde regeringen dven forordna
en sarskild undersokningskommission. Militéra flyghaverier undersok-
tes av Forsvarets haverikommission. Denna bestod, till skillnad fran
vad som gallde fér haverikommissioner avseende civil luftfart, av per-
manent utsedda ledamoter. For saval civil som militar luftfart gallde
dock att kommissionsledaméterna hade utredningsverksamheten som
bisyssla.

Att, i form av SHK, inrétta ett permanent organ for utredning av flyg-
haverier bedémdes av regeringen vara en effektivare I6sning an de sér-
skilda haverikommissioner som tillsatts tidigare.** Att SHK skulle ut-
reda savél civila som militdra flygolyckor motiverades ocksa bl.a. med
att samordningsvinster darmed skulle kunna utvinnas. Enligt rege-
ringen var det &ven vasentligt att utredningarna av objektivitetsskél
genomfordes av ett fran sakerhetsmyndigheterna fristaende organ.
Detta da haveriutredningarna inte séllan kravde analyser av ansvariga
myndigheters sakerhetsfrdmjande arbete.

Samtidigt avsag regeringen inte att SHK helt skulle ta 6ver ansvaret for
att utreda flygolyckor fran ansvariga civila och militara luftfartsmyn-
digheter. Utgangspunkten skulle istéallet vara att SHK i forsta hand
skulle trada i aktion vid olyckor dér nagon avlidit eller drabbats av all-

' Prop. 1977/78:88, s. 18 ff.
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varlig kroppsskada samt &ven utreda andra olyckor av allvarlig eller
svarbedombar art. Darutéver foreslogs att sékerhetsmyndigheterna
skulle utreda andra, mindre allvarliga olyckor i den omfattning som
ansags pakallat av omstandigheterna.

Genom tillkomsten av lagen om undersokning av olyckor ar 1990 vid-
gades SHK:s ansvar till att — utéver pa luftfartsomradet — dven under-
soka allvarliga olyckor inom sjofart, jarnvagstrafik och andra omraden.
Till grund for reformen 1ag bl.a. betankanden fran Utredningen anga-
ende organisationsform for undersokning av sjo- och luftfartsolyckor
(Ds K 1986:2) respektive Kommittén for undersdkning av allvarliga
olyckshéndelser (Ds F6 1986:3).

Inom sjofarten fanns fore ar 1990 tre olika former av undersékning av
olyckor. For undersokning av sarskilt allvarliga olyckor kunde reger-
ingen forordna en sérskild undersokningskommission. Ar 1976 gavs
denna form permanent status genom att regeringen férordnade ett antal
personer med juridisk, nautisk och teknisk kompetens att sta till forfo-
gande for saddana undersokningar, den s.k. sjofartens haverikommis-
sion. Vidare kunde undersokning av en olycka ske genom s.k. sjofor-
klaring, for vilket sarskilda domstolar fanns. Slutligen kunde Sjofarts-
inspektionen inom Sjofartsverket utreda olyckor som inte ndagon annan
ansvarade for.

Inom omradet sparbunden trafik ansvarade Jarnvégsinspektionen vid
Banverket for olycksundersdkningar under en period av 1980-talet.

For olycksundersokningar inom andra omraden fanns under 1980-talet
den s.k. Katastrofkommissionen, vilken bestod av fem ledamoter.
Denna hade enligt sina direktiv (dir. 1981:12) befogenhet att undersoka
alla allvarliga olyckor utom luft- och sjéfartsolyckor och tillbud till
sadana. Saledes kunde Katastrofkommissionen t.ex. utreda allvarliga
jarnvégsolyckor och tillbud till sddana olyckor, brander, explosioner,
ras m.m.

Att det ar 1990 infordes en gemensam ordning for undersékning fran
sékerhetssynpunkt av alla slags olyckor, vare sig de intraffat inom luft-
farten, sjofarten, jarnvagstrafiken eller i annan verksamhet, motiverade
med i huvudsak samma skal som nar SHK inrattades tolv ar tidigare.
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Saledes menade regeringen att ett permanent organ for olycksunder-
sokningar inom alla omraden var den mest rationella lsningen fran
bdde effektivitets- och kostnadssynpunkt.'®® Att ge samma organ
undersokningsansvar for alla slags allvarliga olyckor ansags dven vara
mest naturligt utifran allmanhetens synvinkel.

Vilka olyckor som skulle undersokas definierades i lagen om under-
sokning av olyckor utifran olika olyckors svarighetsgrad, i termer av
antal avlidna m.m. Kraven sattes i detta hanseende hogre for dvriga
omréden 4n vad som sedan tidigare géllde for luftfartsolyckor.'*
Regeringen motiverade detta med att SHK:s obligatoriska undersok-
ningsskyldighet borde begransas till de allvarligaste olyckorna. Liksom
vid SHK:s bildande var tanken att sékerhetsmyndigheterna skulle
kunna utreda mindre allvarliga olyckor. SHK gavs dock rétt att under-
sbka &ven andra handelser &n de som ingick i myndighetens obligato-
riska undersokningsskyldighet, om det i enskilda fall ansags motiverat
utifran omstandigheterna.

Bland senare utredningar av betydelse for SHK:s verksamhet kan bl.a.
namnas Jarnvagars skadestandsansvar — utredning av jarnvagsolyckor
(Ds 1988:75), Andra jarnvagspaketet m.m. (Ds 2005:56) och Trans-
portstyrelseutredningen,*?® som i sitt huvudbeténkande (SOU 2008:44)
bl.a. diskuterade lamplig ansvars- och rollférdelning avseende haveri-
utredningar.

En fraga som aterkommande har diskuterats genom aren, bl.a. i flera av
de utredningar som ndmnts ovan, & om olycksundersokningar enbart
bor utforas av organ som &r oberoende av de sakansvariga myndig-
heterna pa olika omraden, eller om &ven sakansvariga myndigheter bor
ha rétt att ansvara for vissa undersokningar. Detta framgar t.ex. av Ut-
redningen angaende organisationsform for undersokning av sjé- och

3 Prop. 1989/90:104, s. 23 ff.

4 Kraven avseende undersokningsskyldighet pa luftfartsomrédet var i stort sett givna
genom den av Sverige bitradda internationella luftfartskonventionen, 1944 Aars
Chicagokonvention.

> Denna utredning 1&g till grund for att Transportstyrelsen bildades den 1 januari
2009. Detta genom att verksamheterna vid Luftfartsstyrelsen, Sjofartsinspektionen,
Jarnvagsstyrelsen, Végtrafikinspektionen och delar av VVagverket flyttades till den nya
myndigheten. | januari 2010 tillkommer dven lansstyrelsernas verksamhet for korkort
och yrkestrafik.
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luftfartsolyckor (Ds K 1986:2), som redan i fOrsta stycket i samman-
fattningen av sin rapport gjorde foljande papekande:

"Fragan om hur haveriutredningar inom luftfarten och sjéfarten
skall organiseras har diskuterats i flera decennier. Diskussione-
rna har ytterst handlat om huruvida huvudansvaret for haveri-
utredningar skall ligga pa sakerhetsmyndigheterna eller pa en
sarskilt for andamalet inrattad myndighet.” (Ds K 1986:2,
Haveriutredningar, s. 65)

Aven Transportstyrelseutredningen diskuterade fragan om lamplig
balans mellan det oberoende utredningsorganet, dvs. Statens haveri-
kommission, och de sakansvariga myndigheterna. Enligt huvudbetén-
kandet hade utredningen i sitt arbete mottagit starkt varierande syn-
punkter om vad som &r en dndamalsenlig ansvars- och rollférdelning
avseende haveriutredningar och om vilka uppgifter och bemyndigan-
den som tillsynsmyndigheterna bor ha pa omradet. Att det finns behov
av en oberoende undersokningsmyndighet som SHK, som ocksa kan
granska tillsynsmyndigheternas verksamhet i samband med olyckor
och olyckstillbud, hade visserligen ingen intressent ifragasatt enligt
Transportstyrelseutredningen. Ingen hade heller ifragasatt att det bor
ankomma pa SHK att avgéra om och nar en oberoende undersékning
ar befogad. Daremot fanns det enligt utredningen i huvudsak tva skilda
synsatt bland berérda intressenter pa lamplig rollférdelning mellan det
oberoende organet och de sakansvariga myndigheterna:

e Vissa intressenter ansag att olycksutredningar av det slag som
regleras av lagen och foérordningen om undersékning av olyckor
endast bor kunna genomforas av en oberoende myndighet (SHK)
och inte av tillsynsmyndigheterna. Som huvudmotiv for denna
modell for ansvarsférdelning angavs att tillsynsmyndigheterna kan
vara en part i malet och darfor inte trovardiga som oberoende
utredningsorgan.

e Andra intressenter menade att det dr av storsta vikt for sdkerhets-
arbetet att &ven tillsynsmyndigheterna har mojlighet att genomféra
undersokningar med stdd av lagen om undersdkning av olyckor.
Som motiv for detta angavs t.ex. att sakansvariga myndigheter — av
forstaelse- och larandeskal — har behov av att utfora olycksutred-
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ningar inom sina ansvarsomraden for att kunna vara trovardiga
kvalitetsmassigt sett. Vidare pekades bl.a. pa att SHK endast
genomfor ett begransat antal undersokningar varje ar och att under-
sokningsvolymen darfor kan vara otillracklig, atminstone utanfor
luftfartsomradet.

Transportstyrelseutredningens asikt var att ansvars- och rollférdel-
ningen avseende olycksundersokningar borde vara densamma oavsett
trafikslag, savida inte starka skal talar for att forhallandena inom en
viss trafikgren motiverar att sarskilda avsteg gors fran vad som géller
generellt. For att avgora om det finns sadana skal, samt for att klar-
lagga hur en eventuell generell ansvars- och rollférdelning lampligen
bor utformas, krdvdes dock ytterligare analys enligt utredningens
mening. Transportstyrelseutredningen tog darfor inte definitiv stallning
i fragan om lamplig ansvars- och rollfordelning avseende haveriutred-
ningar. Tillkomsten av Statskontorets uppdrag torde bland annat kunna
ses i ljuset av detta.
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