Wu)

:

Transportgkonomisk institutt
: Stiftelsen Norsk senter for samferdselsforskning

Sikkerhet pa tvers i
samferdselssektoren

Tonje Grunnan
Torkel Bjgrnskau
Marika Kolbenstvedt
TQI rapport 954/2008







TQI rapport
954/2008

Sikkerhet pa tvers i samferdselssektoren

Tonje Grunnan
Torkel Bjgrnskau

Marika Kolbenstvedt

Transportgkonomisk institutt (TQI) har opphavsrett til hele rapporten og dens enkelte deler. Innholdet kan brukes
som underlagsmateriale. Nar rapporten siteres eller omtales, skal TdI oppgis som kilde med navn og rapport-
nummer. Rapporten kan ikke endres. Ved eventuell annen bruk ma forhandssamtykke fra T@l innhentes. For
gvrig gjelder andsverklovens bestemmelser.

ISSN 0808-1190
ISBN 978-82-480-0870-5 Papirversjon
ISBN 978-82-480-0871-2 Elektronisk versjon Oslo, juni 2008


http://www.lovdata.no/all/nl-19610512-002.html

Tittel: Sikkerhet pa tvers i samferdselssektoren

Forfatter(e): Tonje Grunnan; Torkel Bjgrnskau;
Marika Kolbenstvedt

TQI rapport  954/2008
Oslo, 2008-06

43  sider

ISBN 978-82-480-0870-5
ISBN 978-82-480-0871-2
ISSN 0808-1190

Papirversjon
Elektronisk versjon

Finansieringskilde:

Samferdselsdepartementet

Prosjekt: 3327 Sikkerhet pa tvers i
samferdselssektoren

Prosjektleder: Tonje Grunnan

Kvalitetsansvarlig: Rune Elvik

Emneord:
Sikkerhet; Migrasjon; Styring; Tilsyn

Sammendrag:

En "Sikkerhet pa tvers" (SPT) - policy, hvor
sikkerhetsarbeidet koordineres og samordnes bedre
mellom transportgrenene, kan bidra til 8 lese
utilsiktede konsekvenser av den tradisjonelle
sektorpolitikken. Sikkerhetstiltak mot ulykker og
eventuelle hendelser kan fgre til forflytning
(migrasjon) bade av risikofaktorer og trafikk
(eksponeringen). Sarbarhet overfor nye og gamle
typer risiko, avhengigheter mellom transportgrener,
samt ufordringer knyttet til New Public Management
er andre argumenter som taler for a arbeide pa tvers
med sikkerhet i samferdselssektoren.

Norske samferdselsmyndigheter ma forholde seg til
en rekke internasjonale sikkerhetsbestemmelser.
Samferdsels-departementet har likevel
styringsmuligheter gjennom budsjettildelingen over
statsbudsjettet, krav som settes til sikkerhet i
tildelingsbrev og instrukser, og bruk av Nasjonal
Transportplan (NTP) som et redskap for samarbeid.
Tilsynene i sektoren fungerer ogsa som
styringsinstrument.

Sterkere styring gjennom enhetlig tilsyn, et

tydeligere fokus pa sikkerhet pa tvers i etatsstyringen,
og etablering av en multimodal samarbeidsgruppe
for sikkerhet pa tvers med formal a lage en SPT-
plan, er forslag til elementer i en STP-strategi for
Samferdselsdepartementet.

Title: Cross-modal safety in the transport sector

Author(s): Tonje Grunnan; Torkel Bjgrnskau; Marika
Kolbenstvedt

TAI report  954/2008
Oslo: 2008-06

43 pages

ISBN 978-82-480-0870-5
ISBN 978-82-480-0871-2
ISSN 0808-1190

Paper version
Electronic version

Financed by:

Ministry of Transport and Communications

Project: 3327 Cross-modal safety in the transport
sector

Project manager: Tonje Grunnan

Quality manager: Rune Elvik

Key words:
Safety; Security; Migration; Strategy

Summary:

A cross-modal safety policy involving the coordinated
development of security and safety measures can benefit
the transport sector and help reduce those unforeseen
consequences inherent in traditional sector focused
politics. Security measures developed with an intra-modal
focus, while intended to prevent accidents and potential
incidents, may merely result in the migration of both risk
factors and traffic to other modes. Vulnerability to new
and old risks, cross-modal dependencies, and the
challenges associated with New Public Management are
further arguments for the cross-modal management of
safety and security.

While the Norwegian transport authorities must follow
international safety and security regulations, there remain
several ways in which they can be steered by The
Norwegian Ministry of Transport and Communications.
These include budget allocations, safety and security
targets put forward in letters of instruction, and the
National Transport Plan. The Transport Inspectorates also
function as steering instruments.

A proposed strategy for achieving improved cross-modal
safety includes stronger forms of governing through the
use of uniform inspectorates, a stronger focus on safety
and security in the management of the subordinate
agencies, and the establishment of a cross-modal working

group.

Language of report: Norwegian

Rapporten kan bestilles fra:
Transportokonomisk institutt, Biblioteket
Gaustadalleen 21, 0349 Oslo

Telefon 22 57 38 00 - www.toi.no

The report can be ordered from:

Institute of Transport Economics, The library
Gaustadalleen 21, NO 0349 Oslo, Norway
Telephone +47 22 57 38 00 - www.toi.no

Copyright © Transportokonomisk institutt, 2008
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961
Ved gjengivelse av materiale fra publikasjonen, md fullstendig kilde oppgis



Forord

Denne rapporten er utarbeidet pa oppdrag fra Samferdselsdepartementet som ensker & finne grep for &
koordinere sikkerhetsarbeidet bedre slik at sikkerhet og beredskap kan ses i storre sammenheng.

Malsetningen med prosjektet har veert & skissere hva konseptet ”’Sikkerhet pa tvers” kan innebaere, om
og nér samarbeid og lering pa tvers av sektorene innen safety og security er hensiktsmessig, og eventuelt
hvordan man kan forbedre sikkerhetsarbeidet pa tvers.

Ved Transportekonomisk institutt (T@I) har Tonje Grunnan veert prosjektleder og har skrevet rapporten
sammen med Torkel Bjornskau og Marika Kolbenstvedt. Anders R. Hovdum har veert kontaktperson i
Samferdselsdepartementet. Forskningsleder Rune Elvik har kvalitetssikret rapporten, og sekretaer Trude
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Transportekonomisk institutt
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Sammendrag:

Sikkerhet pa tvers i
samferdselssektoren

Sikkerhets- og beredskapsarbeidet i samferdselssektoren har tradisjonelt veert
drevet sektorspesifikt. En “Sikkerhet pd tvers” (SPT) - policy, hvor
sikkerhetsarbeidet koordineres og samordnes bedre mellom transportgrenene,
kan bidra til a avverge utilsiktede konsekvenser av sektorpolitikken.
Sikkerhetstiltak mot ulykker og eventuelle hendelser eller ulykker kan fa betydning
for andre transportgrener enn der hvor tiltak settes inn eller ulykken skjer.
Tiltakene kan fore til forflytning (migrasjon) bdde av risikofaktorer og trafikk
(eksponeringen). Sarbarhet overfor nye og gamle typer risiko, avhengigheter
mellom transportgrener, samt ufordringer knyttet til New Public Management er
andre argumenter som taler for a arbeide pa tvers med sikkerhet i
samferdselssektoren.

Norske samferdselsmyndigheter md forholde seg til en rekke internasjonale
sikkerhetsbestemmelser, scerlig innen lufifart og sjofart. Samferdselsdepartmentet
har likevel stor innflytelse pd prioriteringene i de underliggende etatene gjennom
budsjettildelingen over statsbudsjettet. Departementet stiller krav til sikkerhet i
tildelingsbrev og instrukser, og tilsynene i sektoren fungerer ogsd som
styringsinstrument. Videre er Nasjonal Transportplan (NTP) er godt redskap for
samarbeid. Sterkere styring gjennom enhetlig tilsyn, et tydeligere fokus pd
sikkerhet pd tvers i etatsstyringen, og etablering av en multimodal
samarbeidsgruppe for sikkerhet pa tvers med formal a lage en SPT-plan, er
forslag til elementer i en SPT-strategi for Samferdselsdepartementet.

Begrunnelser for sikkerhet pa tvers-arbeid

Rapporten er utarbeidet pa oppdrag fra Samferdselsdepartementet som ensker &
finne grep for & koordinere sikkerhetsarbeidet bedre slik at sikkerhet og beredskap
kan ses i storre sammenheng. Begrepet ”Sikkerhet pé tvers” (SPT) viser til en
styrings- og/eller arbeidsmate som foregér pa tvers av etablerte skillelinjer. Her
fokuserer vi pa skillelinjer mellom de ulike transportgrenene, og behovet for
samordning pa tvers disse. Ordet sikkerhet brukes bade i betydningen safety og
security. Som grunnlag for analysen har vi gjennomfort en litteraturstudie.

Vi peker i rapporten pa fire viktige begrunnelser for & tenke og arbeide pa tvers pa
sikkerhetsfeltet. En forste er at sdrbarhet overfor nye og gamle typer risiko krever
nye typer sikkerhetstiltak. Klimaendringer med okte farer for ras og andre
naturskapte ulykker samt truslene fra internasjonal terrorisme stiller nye krav til
beredskap og muligheter for avlastning mellom transportgrener.

Rapporten kan bestilles fra:
Transportokonomisk institutt, Gaustadalléen 21, NO 0349 Oslo

Telefon: 22 57 38 00 Telefax: 22 60 92 00 I



Sikkerhet pd tvers i samferdselssektoren

For det andre skaper intermodale transporter ekt kompleksitet og sterre
avhengigheter mellom transportgrener. Intermodale transporter, som kombinasjon
av bil og jernbane blir generelt vurdert som gnskelig av politiske myndigheter for
a unnga risiko og miljebelastninger. For & handtere den ekte kompleksiteten som
dette skaper er det nedvendig med kompetanse pa tvers av fag- og
profesjonsgrenser.

En tredje begrunnelse er knyttet til migrasjon av risiko og trafikk. Intermodalitet
og koblinger mellom transportgrener vil lett kunne fore til at bade tiltak mot
ulykker og eventuelle hendelser eller ulykker kan fa ringvirkninger til andre
transportgrener enn der tiltak settes inn eller der hendelsen eller ulykken skjer.
Det er mulig a tenke seg to hovedformer for slik forflytning — eller migrasjon;
enten at selve risikofaktorene flyttes som folge av tiltak eller hendelser/ulykker,
eller at trafikken (eksponeringen) flyttes som folge av tiltak eller
hendelser/ulykker.

Et flerde argument er knyttet til New Public Management (NPM) og utfordringer
etter omstrukturering av offentlig sektor. @Onsket om en mer effektiv statlig
administrasjon og offentlig sektor har fort til oppsplitting, utskilling, delegering
og desentralisering. En rekke uenskede effekter og utfordringer som fulgte av
reformene har resultert 1 et forsterket enske om samordning og koordinering 1 det
sentrale statsapparatet. Idéen om SPT er helt pé linje med den generelle
nytenkningen om samordning som motvekt mot uenskede effekter av NPM.

Dette feltet er nytt og tilgangen pé empirisk evalueringsmateriale er begrenset.
Mye forskning og utredningsarbeid gjenstér for bastante konklusjoner kan
trekkes.

Styring, samordning og ansvar i transportsektoren

De ulike transportgrenene har sveart ulike tradisjoner nér det gjelder sikkerhets-
tenkning. Dette reflekteres i institusjonelle rammebetingelser, i synet pa ansvar
for ulykkene og i maten sikkerhetsarbeidet drives pa. Forskjellene mellom
transportgrenene gjenspeiles ogsé i det daglige. For eksempel er
sikkerhetsbarrierene som er bygget inn i luftfarten ekstremt mye storre enn i
vegtrafikken.

Tildelingsbrev og instrukser viser at sektorene har en rekke fellestrekk med
hensyn til mél og virkemidler, men det er ogséd ulikheter mht forskrifter, drift osv.
Det er ogsa helt ulike juridiske regimer som regulerer ansvar i forbindelse med
ulykker. Gjeldende regelverk er delvis svert forskjellig mellom transportgrenene,
serlig nér det gjelder security.

Internasjonale rammevilkar har betydning for sikkerhetsarbeidet som feres i
samferdselssektoren i dag. Det ligger en rekke internasjonale foringer og
bestemmelser innen serlig luftfart og sjefart, mens sikkerhet i veg- og
jernbanetransport er underlagt faerre internasjonale regler.

Oversikt og kommunikasjon er nekkelord for & fa til sikkerhet pa tvers 1 praksis. I
en SPT-tankegang er det dessuten nedvendig & se pd alle transportsystemene og
sektorene under ett nar man gjor ulike vurderinger knyttet til sikkerhet og

I
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beredskap. Den enkelte samferdselsetat synes & vere tettere koblet til
Samferdselsdepartementet enn til de andre samferdselsetatene.

Styringsvirkemidler for departementet i et SPT-perspektiv

Selv om det finnes en rekke internasjonale sikkerhetsbestemmelser som norske
samferdselsmyndigheter ma forholde seg til, og som begrenser deres
myndighetsomride, har Samferdselsdepartementet stor innflytelse pé de
underliggende etaters prioriteringer gjennom budsjettildelingen over
statsbudsjettet. Sikkerhet og beredskap omtales i tildelingsbrevene fra
departementet til de underliggende etatene, og samferdselssektorenes overordnete
plandokument, Nasjonal Transportplan, legger ogsa klare foringer pd hvordan
sikkerhetsarbeidet skal prioriteres.

Innenfor et NPM-basert styringssystem med stort ansvar lagt til etatene hhv
private aktorer er statens tilsynsinstitusjoner et viktig styringsverktoy. Bade
jernbanen og luftfarten har tilsynsorganer, henholdsvis Statens jernbanetilsyn og
Luftfartstilsynet. Det finnes ikke et lignende organ for vegsektoren, men
spersmalet om et eget tilsyn for veg er na oppe til diskusjon. Det har i flere
sammenhenger vaert pekt pa fordeler ved en sammensliing av flere av dagens
tilsyn innen transportsektoren til et felles transporttilsyn.

Nasjonal transportplan (NTP) legger grunnlaget for den langsiktige
samferdselspolitikken og kan benyttes som en ramme for samarbeid. Denne
planen med grunnlagsdokumenter gir en god mulighet til & se sikkerhet pa tvers
ettersom man kan sammenligne risiko pé tvers av sektorer og trekke ut god
praksis fra én sektor og overfore til en annen. NTP forplikter ogsa alle
transportgrenene til & folge nullvisjonen.

Risikoanalyser er et verktoy for & estimere og vurdere risiko. Transportetatene
definerer egne akseptkriterer, dvs. vurderer hvor hoy risiko som tolereres i egen
transportgren. Ulik vurdering av risiko kan fere til ulike oppfatninger av
forebyggende tiltak, sikringstiltak og krisehandteringstiltak. Risikoanalyser etter
et felles konsept kan derfor vare et sentralt styringsvirkemiddel 1 STP-arbeidet.

En strategi for sikkerhet pa tvers

For 4 realisere en SPT-policy framover ma en utvikle rammebetingelser som
stotter opp om implementering. En effektiv policy pd omrédet kan sarlig bidra til
a lose utilsiktede konsekvenser av sektorpolitikken som migrasjonsproblemer. Det
er departementets oppgave a se alle transportformer under ett i et
makroperspektiv, og transportetatene selv har gitt uttrykk for at en sterre grad av
koordinering mellom etatene er enskelig.

Elementer i en sterkere departemental innsats for & fa pa plass en SPT-policy kan
vere:

1) Ettydeligere fokus pa sikkerhet pa tvers i etatsstyringen via tildelingsbrev
og instrukser.

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2008 III
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Sikkerhet pd tvers i samferdselssektoren

2) Vekt pa samordning mellom sektorenes ulike tilsyn, uavhengig av
lokalisering.

3) Etablering av en multimodal samarbeidsgruppe for sikkerhet pé tvers, eller
et forum for sikkerhet pé tvers.

En samarbeidsgruppe for SPT-arbeidet gir muligheter for a:
e Avgrense konkret pd hvilke omrider det er behov for en sterkere SPT-
tilneerming og hvilke omrader som ikke trenger slik koordinering.

e Skape en arena for 4 samordne interesser/aktorer og systematisere
erfaringer.

e Nedfelle gode intensjoner og sikkerhetsmal 1 konkrete planer/lgsninger.

e Konkretisere pa hvilke omrader innen sikkerhet et samarbeid pa tvers vil ha
en gevinst.

e Samordne risikoanalyser, virkemiddelbruk og tiltak innenfor en helhetlig

strategi.
e Bruke planen som en "avtale" mellom partene for oppfelging i budsjetter og
handlingsprogrammer.
IV Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2008
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Sikkerhet pd tvers i samferdselssektoren

1 Innledning

1.1 Oppdrag og problemstillinger

Tradisjonelt har sikkerhets- og beredskapsarbeidet i samferdselssektoren vart
drevet sektorspesifikt. Samferdselsdepartementet ensker & finne grep slik at
arbeidet kan bli bedre koordinert og slik at sikkerhet og beredskap kan ses 1 storre
sammenheng. Transportekonomisk institutt derfor har fétt i oppdrag & se nermere

o

pa ”Sikkerhet pé tvers” i samferdselssektoren.

Malsetningen med prosjektet har vaert & skissere hva konseptet kan innebzare, om
og nar samarbeid og lering pa tvers av sektorene innen safety og security er
hensiktsmessig, og eventuelt hvordan man kan forbedre sikkerhetsarbeidet pé
tvers. Prosjektet er en viderefering av et forprosjekt om Sikkerhet pa tvers”
gjennomfort ved Universitetet i Stavanger (UiS), pa oppdrag fra
Samferdselsdepartementet (Solberg og Nja 2006).

Sentrale problemstillinger som dreftes i dette dokumentet er:

o FErdeterdet et mdl a ha “Sikkerhet pa tvers” i sektoren, og eventuelt
hvorfor? Hvilke problemer kan et slikt fokus bidra til a handtere?

o Arbeides det ut fra et “Sikkerhet pd tvers ’-perspektiv og pd tvers av
transportgrener i dag?

o Hvilke strategier kan departementet som overordnet ansvarlig benytte for
d sikre at et onsket/hensiktsmessig nivd for sikkerhetsarbeid pd tvers av
sektorer etableres/opprettholdes?

Det ma understrekes at det dreier seg om droftinger. Feltet er nytt og tilgangen pa
empirisk evalueringsmateriale er begrenset. Mye forskning og utredningsarbeid
gjenstar for bastante konklusjoner kan trekkes.

1.2 Avgrensning og presisering

1.2.1 Pa tvers av transportgrener

Begrepet ”Sikkerhet pé tvers” (SPT) henviser 1 utgangspunktet til en styrings-
og/eller arbeidsmate som foregér pa tvers av etablerte skillelinjer. Skillelinjer av
relevans for sikkerhetsarbeidet kan vaere mellom nivéer i forvaltningen, mellom
nasjonale og internasjonale ansvarsomrader, mellom transportsektoren og andre
sektorer 1 samfunnet, mellom private og offentlige aktorer og endelig mellom de
ulike transportgrenene.

Vart fokus ligger primart pa det sistnevnte dvs. samordning og samarbeid mellom
ulike transportgrener. Transportgrenene som inkluderes her er veg, bane og luft.
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Sjefart blir i liten grad fokusert ettersom Samferdselsdepartementet ikke har et
overordnet ansvar for denne transportgrenen.

SPT kan ogsa vise til at en er opptatt av et systemperspektiv ved ulykker og
hendelser. Dette kan ga pa faser; fra 1) aktiv sikkerhet ved forebygging, 2) passiv
sikkerhet og barrierer som kan begrense effektene av en situasjon ute av kontroll
og til 3) tiltak for effektiv hdndtering av situasjonene nar ulykke forst har skjedd.
Et systemperspektiv dreier seg videre om at en ikke bare er opptatt av de direkte
arsaksforhold (tekniske og menneskelige) ved en ulykke, men ogsa om
organisatoriske, ekonomiske og samfunnsmessige forhold. Her vil ”’pa tvers”
innebaere at en trenger flere ulike faggrupper for & drive arbeidet.

1.2.2 Sikkerhet i vid forstand

Tradisjonelt har begrepet sikkerhet vert knyttet til det som pé engelsk kalles
safety. Det viser til sikkerhetsarbeid og sikkerhetstiltak som er rettet mot & unnga
ulykker. De senere ar har det engelske begrepet security ogsa kommet inn i
spraket. Security viser til tiltak som implementeres for & hindre ulovlige
intenderte handlinger, slik som terror og sabotasje. Det finnes ingen god norsk
oversettelse. Sikring brukes av enkelte, mens mange bruker det engelske begrepet.

Samferdselsdepartementet har ikke definert innholdet i begrepet sikkerhet i
uttrykket “’sikkerhet pd tvers”. Vi har ogsé valgt & bruke ordet sikkerhet bade 1
betydningen safety og security og a drofte sikkerhet i vid forstand. Dette er blant
annet fordi forholdet mellom safety og security kan vere relevant i et SPT-
perspektiv. Der det er nedvendig & pdpeke noyaktig hvilken form for sikkerhet vi
sikter til, bruker vi begge begrepene.

1.3 Sentrale sikkerhetsbegreper

Begreper som risiko, beredskap og security er sentrale i forbindelse med en
diskusjon om sikkerhet pa tvers. Ulike tilnerminger eller fortolkninger av disse
begrepene vil gi ulike losninger pa hva som ber prioriteres innenfor
samferdselssektorenes sikkerhetsarbeid. Vi skal derfor kort se pd disse begrepene.
For ytterlige begrepsdiskusjon vises til forprosjektet ved Universitetet i Stavanger
(UiS) (Solberg og Nja 2006).

1.3.1 Risiko og risikoanalyse

En vurdering av behovet for tiltak for ekt transportsikkerhet vil vere knyttet til de
trusler eller farer som kan ramme oss og risikoen for at truslene skal inntreffe,
altsa for at en ulykke eller en ulovlig hendelse skal skje. Risiko defineres som en
funksjon av sannsynlighet for at en hendelse skal inntreffe og hvor alvorlige
konsekvenser hendelsen vil ha. Risiko er “et samlet (og ofte kvantifisert) uttrykk
for hvor sannsynlig den aktuelle faren er og hvor store negative konsekvenser den
kan pdfore oss” (Bjernskau m.fl. 2007).
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Risikostyring er et forsek pa rasjonelt 4 handtere trusler eller farer (Schneier
2004). En ROS-matrise brukt for klassifisering av risiko og sarbarhet i en studie
fra ECMT/OECD (ECMT 2005) kan illustrere koplingen og sammenveiingen
mellom sannsynlighet og konsekvens, jf. figur 1.1. Trusler som kan plasseres
oppe og til venstre i matrisen er viktige & sikre seg mot, mens trusler nede og til
heyre kan ignoreres.

Saeverity level

Probability of occurrence | I m W
Catastrophic Critical Marginal Negligible

VA
IVB
WG
VD
IVE

A - Fraquent
B - Probable
G - Dcecaglonal
0 — Remote
E - Improbable

Figur 1.1: Eksempel pd ROS-matrise hentet fra ECMT (2005).

En analyse av risiko skal normalt danne grunnlaget for & vurdere behovet for
forebyggende handlinger. Man kan si at risikoanalyse handler om & vurdere hva
som kan skje i fremtiden, og pa bakgrunn av dette fatte en best mulig beslutning i
dag” (Solberg og Nja 2006). Hvilket vurderingsgrunnlag man har vil variere med
transportgren og hvor ofte hendelsene forekommer.

I vegtrafikken vil man i mange tilfeller ha historiske ulykkesdata som kan
benyttes til & gi gode estimater pa hvor stor risikoen for ulykke er. I andre
transportgrener, der ulykker er sjeldne, vil dette vaere langt vanskeligere. Nar det
gjelder risikoen for sabotasje eller terror, er det vanskelig eller umulig & basere
seg pa historiske data. I sveert mange tilfeller ma derfor risikovurderinger gjores
uten at man har erfaringsdata a stette seg til. Nar man ikke har historiske tall ma
flerfaglige vurderinger og kommunikasjon mellom akterene beskrive risiko i form
av en vurdering av hva som vil kunne skje i fremtiden, hvordan systemer,
teknologi, organisasjoner og mennesker vil fungere og opptre. Se Aven (2003) for
en diskusjon av handtering av "’beslutninger under usikkerhet”.

1.3.2 Resilience mot usikkerhet

Tradisjonelt har sikkerhetstenkningen vaert preget av at man har sett pa tidligere
hendelser og forseker & lere noe av disse og bruker erfaringene i sarbarhets- og
konsekvensreduserende arbeid. Man har brukt begrepet “resilience” som
“robusthet” 1 betydningen organisasjoners evne til & gjenoppbygge organisasjonen
etter en ulykke eller hendelse. Nyere bidrag bruker begrepet mer i retning av
organisasjoners evne til a vare proaktive og forutseende, 1 den forstand at man
tilpasser risikoforstaelse og tiltak til endrede omgivelser og driver forebygging ut
fra dette perspektivet (Woods og Hollnagel 2006; Grunnan m.fl. 2008).

Vi lever i en tid med omskiftelige omgivelser og noe som gir gkte krav til &
forebygge trusler som enna ikke har vist seg. @kt samarbeid pa tvers om sikkerhet
med fokus pa forutseenhet og nytenkning framfor erfaring og rutiner kan bidra til
at transportetatene i sterre grad far et mer dynamisk perspektiv pa sikkerhet og
dermed utvikler seg i retning av “resilience”. At planer ikke bare lages ut fra
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erfaringsgrunnlag, men pa vurdering av framtidsscenarier er et tegn pé
“resilience”.

1.3.3 Beredskap

Beredskap betyr evne til & vaere forberedt pa & handtere ulykker og konsekvensene
av disse. Noen vil si at det defineres badde som tiltak rettet mot & forebygge
uegnskede hendelser og for & gjennomfere tiltak etter at en uensket hendelse eller
ekstraordiner situasjon har inntruffet. Beredskapsbegrepet innbyr til pa tvers
tenkning ettersom beredskapsaktiviteter normalt er tverrsektorielle. Beredskap 1
samferdselssektoren ma ses i lys av Justis- og politidepartementets samordnings-
og tilsynsansvar for beredskapsplanleggingen i departementene.

Security har kommet inn som et nytt omrade i de fleste transportgrener de senere
ar, sarlig etter 11. september 2001. Security er knyttet til trusler og sérbarhet
relatert til terrorhandlinger, og andre villede negative handlinger som kriminalitet
og harverk. Bade transportgrener og spesielle objekter kan vere utsatt for
security-trusler som ved en hendelse kan skape store problemer i ulykkes- og
krisehdndteringen.

I et beredskapsperspektiv er det ikke nedvendigvis et skille mellom safety og
security. Beredskapssystemet vil ofte vaere det samme uavhengig av ulykkens
arsaker. Dersom en tunnel raser sammen, spiller det mindre rolle om arsaken er
ras eller sabotasje/terror, tiltakene for a ta seg av skadetilfeller, omdirigere trafikk
osv. vil veere de samme. Beredskapstiltak som er innfort for 4 redusere skader som
folge av eventuelle terrorhandlinger vil derfor ogsd vare nyttige for 4 redusere
konsekvenser ved vanlige ulykker og vice versa (jf. Solberg og Nja 2006).

1.4 Metode og gjennomfaring

Som grunnlag for analysen har vi gjennomfort en litteraturstudie. Utvalget av
dokumenter er tilgjengelige kilder fra statsapparatet som tildelingsbrev,
instrukser, tilgjengelige risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS), andre dokumenter
skrevet om sikkerhetstemaet i regi av samferdselssektoren (f.eks. SAMROS) samt
relevante rapporter fra forskningsmiljeer (eksempelvis TOI, SINTEF, UiS).

I tillegg har vi kunnet dra direkte nytte av nyere intervjuer med akterene i
sektoren fra flere andre TOI-prosjekter (Bjernskau m.fl. 2007; Grunnan m.fl.
2008).

Rammen for innholdet i prosjektet har vaert forholdsvis vid, noe som henger
sammen med at feltet er nytt; de utfordringer en star overfor er nye og ikke
undersekt i sin fulle bredde. Dette medferer at det ikke finnes ferdig utviklede
teorier og begrepsapparat en kan se virkeligheten i1 forhold til. Dette har gjort
arbeidet faglig utfordrende og betyr at vi ma reise en rekke spersmél underveis 1
rapporten som vi, ut fra dagens kunnskapstilfang, stedvis ma la sta ubesvarte.
Disse viser dermed til potensielle oppfelgingsomrader - bade for forskning og
departementets strategiske arbeid.
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1.5 Dokumentets oppbygging

I kapittel 2 spor vi hvorfor samfunnet skal legge vekt pd ”Sikkerhet pé tvers”
(SPT). Her droftes hvilke konkrete utfordringer, bdde mht sikkerhet og
styringsstruktur, en star overfor og som vil kunne kreve nye samarbeidsformer.
Avhengighet mellom transportgrenene og migrasjon av risiko og trafikk trekkes
fram som et viktig element.

Kapittel 3 beskriver forhold rundt styring, samordning og ansvarsomrader for
akterene i samferdselssektoren. I kapittel 4 gis en framstilling av hvordan
transportgrenene samarbeider om sikkerhet i praksis, deres rammebetingelser for
samarbeid og deres holdninger til samordning.

Til slutt 1 kapittel 5 drofter vi nar det er behov for samarbeid pé tvers av sektorer,
og vi foreslar elementer i en SPT-strategi for samferdselssektoren. Her vises det
ogsa til pagéende arbeid med nye organisasjonsformer i andre land.
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2 Hvorfor sikkerhet pa tvers?

2.1 Innledning

Fire viktige begrunnelser for & tenke og arbeide pé tvers pé sikkerhetsfeltet, er
knyttet til:

e Séarbarhet overfor nye og gamle typer risiko

e Avhengigheter mellom transportgrener

e Migrasjon av risiko og trafikk

e New Public Management og den reformerte stat

Disse temaene blir omtalt i det folgende.

2.2 Sarbarhet overfor nye og gamle typer risiko

Utviklingen i samfunnet gir nye former for risiko og sarbarhet som krever
arvakenhet og stadig tilpasning av sikkerhetstiltak og beredskap fra den gverste
administrative og politiske ledelses side (NOU 2000:24). Sarbarhetsutvalgets
utredning, som kom for 11. september 2001, fokuserer pd risiko for ulykker pa
grunnlag av erfaringer med arsaker til tidligere ulykker (se Jernbaneverket 2005).

Ingen storulykker i Norge har til na vert knyttet til forhold som har med terror og
sabotasje & gjore. Men vi har heller ingen garanti mot slike hendelser og mé
forholde oss til globale trusler og internasjonale sikkerhetskrav. Vi har dessuten
nye utfordringer 1 endrete klimaforhold som serlig kan ramme infrastruktur og
bygninger, og ikke minst trusler relatert til nir effektene av manglende
vedlikehold over tid vil sl ut (Statens vegvesen m.fl. 2008).

Nedenfor omtales kort noen hendelser som viser var sarbarhet 1 samferdsels-
sektoren, og som kan illustrere behovet for samarbeid pa tvers mellom aktorer.

2.2.1 Kabelbrann pa Oslo S

Natt til den 28. november 2007 oppstod en brann i en heyspenningskabelskjot i en
kabelkulvert pd Oslo S (Jernbaneverket 2007). Denne tilhorte Hafslund Nett AS.
Kulverten gir tilgang til tekniske rom og inneholder kabler til jernbanedrift og
heyspenningskabler fra Hafslund. Bane Tele AS sitt transmisjonsanlegg ligger
ogsd her samt skapet som fordeler strammen til de ulike brukerne. Stremkursen til
Bane Tele er ikke tilkoblet UPS (Uninterrupted Power Supply) og
nedstromsaggregat.

Manglende stromforsel forte til at transmisjonsanlegget til Bane Tele AS gikk
ned, noe som pévirket datakommunikasjonen til fjernstyring av signalanlegg og
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kommunikasjon til GSM-R enheter ute pa linjen og pé stasjoner. P4 grunn av
manglende kommunikasjon var det ikke mulig & framfere tog. Bortimot 800
person- og godstog ble helt eller delvis innstilt som felge av brannen, og ca.

80 000 passasjerer ble berort. Hindteringen av avviket og feilrettingen gikk som
planlagt, men det ble registrert feil pa hoyttalersystemene, og det forte til
problemer med manglende informasjon til de mange reisende. Trafikkavviklingen
kom ikke 1 gang igjen for péd kvelden den 28. november.

2.2.2 Sngkaoset pa E18 Sgrlandet

I februar 2007 falt det svert mye sno pa kort tid 1 Agderfylkene, en hendelse som
forte til trafikkaos og etter hvert stenging av E18. Det var tre viktige arsaker til at
snekaoset ble trafikkaos (Statens vegvesen 2007). For det forste har vegen pa den
aktuelle strekningen (mellom Kristiansand og Arendal) alt for dérlig standard i
forhold til trafikkmengdene den skal handtere. Kurvaturen er darlig og vegen
smal, slik at breytebiler kan ha problemer med & komme fram dersom kjoretoy
blir stdende. Sngoppsamlingsplasser og steder for a legge pa kjetting mangler.
Videre er svaert mange av de tunge kjeretoyene som gar pa denne vegen uegnet
for norsk vinterfere. Dette er sdkalte Europa-traller, altséd toakslede trekkvogner
med treakslet henger. Den tredje arsaken var verforholdene. Varet var spesielt
vanskelig med en kombinasjon av kraftig snefall, sterk vind og lav temperatur.
Det ble vanskelig & ta unna de enorme snemengdene. Dersom det forst blir stopp i
trafikken, oppstér raskt framkommelighetsproblemer, slik at for eksempel de store
Europa-trallene blir stdende.

2.2.3 Ras i Hanekleivtunnelene

1. juledag 2006 begynte det 4 rase fra taket inne 1 Hanekleivtunnelen pd E18 ser
for Drammen. Over 25 meter av tunnelen raste sammen. Bare flaks gjorde at
ingen ble skadet i det dramatiske raset. Den direkte &rsaken til raset var at en
svakhetssone 1 fjellet 1 tunnelen ga et sa kraftig trykk mot sikringskonstruksjonen
at denne brot sammen. Det kan ha vaert en gradvis utvikling, men raset skjedde
uforvarende.

Etter hvert ble ogsé flere tunneler nedover E18 Vestfold stengt, og sommeren
2007 gikk det ogsa nye ras i Hanekleivtunnelen. I perioden hvor man jobbet med
a utbedre tunnelene var deler av E18 stengt og bilistene métte kjore andre, mindre
veger med storre risiko.

2.2.4 Togkaos pa Qstlandet

Hittil 1 2008 har Oslo-omradet vert rammet av togkaos. Problemer med signal-
anlegg, kjoreledninger og kabelbranner har fort til store forsinkelser for tusenvis
av reisende. Mandag 25. februar ble 50. 000 togpassasjerer rammet av togkaos da
det igjen oppsto en feil pd Jernbaneverkets signalanlegg. Dette er den siste i en
lang rekke lignende feil pa jernbanenettet i Osloomradet siste ar, og hendelsen
forte til at samferdselsminister Navarsete innkalte til krisemete med jernbane-
akterene for & fé slutt pd kaoset. Problemene ligger hovedsakelig i den nedslitte
Oslotunnelen, som ber renoveres fullstendig, og problemstrekningen Oslo S —
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Skeyen. Krisegruppen som er nedsatt bestar av folk fra Jernbaneverket, NSB og
Flytoget, og Aftenposten skriver den 12.03.08 at akterene kan akseptere a stenge
Oslotunnelen i en periode for grundig vedlikehold. Konsernsjefen i NSB, Einar
Enger, uttalte til Aftenposten den 25.02.08 at han frykter at togpassasjerene vil
forlate NSB og gé over til andre transportformer dersom problemene trekker mer
ut i tid.

2.3 Avhengigheter mellom transportgrener

2.3.1 Eksterne effekter — begrunnelse for styring

Eksemplene over viser at en rekke hendelser har virkninger ogsa for andre
transportgrener enn den som rammes direkte. En klassisk begrunnelse for
offentlig styring er at myndighetene ma gripe inn og regulere aktiviteter med
negative eksterne effekter (forurensning, ulykker, osv). Almenningens tragedie
(Hardin 1968) oppstér nar det ikke er myndigheter som regulerer enkeltaktorers
atferd (tilgangen til beiteomrader) med negative eksterne effekter (overbeite) som
resultat.

Pé sikkerhetsomradet er det folgelig nerliggende & bruke samme logikk;
aktiviteter med risiko for ulykker og hendelser som kan ramme andre enn den
aktive part ber vaere gjenstand for offentlig styring og regulering. Slik sett kan en
si at et SPT-perspektiv nettopp er naturlig for Samferdselsdepartementet i den
grad det er eksterne virkninger av ulykker og hendelser som ogsa rammer ut over
den enkelte transportgren.

2.3.2 Intermodalitet skaper gkt avhengighet

Intermodal transport blir vurdert som enskelig av politiske myndigheter for &
unnga risiko og miljebelastninger. For eksempel stimulerer myndighetene til bruk
av innfartsparkering ved de store byene slik at pendlere skal velge kollektive
transportmidler inn til bysentra. Dermed unngar man milje- og sikkerhetsulemper
ved stor biltrafikk i byomrader. En slik politikk innebarer imidlertid ogsé en
tettere kobling mellom vegtrafikk og togtrafikk og dermed ogsa sterre risiko for at
hendelser i den ene transportgrenen skal fa konsekvenser ogsa for den andre.

Pé tilsvarende mater er det for eksempel en klar tendens til at flyplasser plasseres
utenfor bykjernen med skinnegaende tilbringertjeneste. Dette er rasjonelt ut fra
miljo og sikkerhetshensyn, men det innebarer samtidig en storre avhengighet
mellom transportgrenene.

Slike tendenser til tettere koblinger mellom transportgrener gjor samtidig
transporttjenestene mer sdrbare. Dette er beslektet med Charles Perrows teori om
normale ulykker; jo tetter koblinger og jo mer komplekse systemer, desto storre er
risikoen for at noe gar galt (Perrow 1999). Kabelbrannen pa Oslo S, se avsnitt
2.2.1, viser nettopp hvordan tette koblinger 1 komplekse systemer forer til at
hendelser fér store konsekvenser. Dette er ogsa et eksempel pa at samfunnets
kritiske infrastrukturer er gjensidig avhengig av hverandre; svikt i én sektor, som
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f.eks. stremforsyningen, kan fore til svikt i en annen sektor, f.eks. transport
(Haesken m.fl. 1997; Hagen m.fl. 2003).

2.3.3 Kompleksitet krever tverrfaglighet

Intermodalitet og avhengighet mellom transportgrener skaper okt kompleksitet.
For 4 handtere komplekse systemer som i transport, som bade inneholder
tekniske, organisatoriske og atferdsmessige komponenter kreves tverrfaglig
kompetanse.

Kompleksitet inngar som en av en rekke generelle begrunnelser for & velge
tverrfaglige tilnerminger, uansett tema, 1 folge Nenseth (2008):

e ndr hele forlapet til et problem skal studeres

e ved komplekse problemer (sammensatte arsaker og virkninger og
eventuelt utvidelse og redefinering av arsak-virkningskjeder)

e ndr problemet defineres/forklares av flere fag (“overlapp” og ”grasoner”)

e ved nye, oversette eller uoppdagete problemer (blinde flekker”)

e ndr et problem skapes i én sektor (naring, transport, forbruk) og (ma)
loses 1 en annen (miljevern, security)

Ulike former for faglig samhandling, og forskjellene mellom mono-, fler- og
tverrfaglighet illustreres i figur 2.1.

( D:sciplinaritkll o Multi-Disciplinarity
specialisation In Isolation no cooperation
- = =

Pluri-Disciplinarity Inter-Disciplinarity
(cooEeration without coordination) (coordination from hgher level concept)

Figur 2.1: Ulike former for fler- og tverrfaglighet (Kilde: Mitchell 2006).

bl

Monofaglighet (’Disciplinarity”) kan ses pd som spesialisering i isolasjon. En kan
videre skjelne mellom to typer flerfaglighet, som kan forstds som at man jobber
parallelt, med eller uten koordinering. Med tverrfaglighet forstas at man har en
felles metodologi og fagoverskridende termer og begreper (Nenseth 2008).

Sikkerhet er et komplekst arbeidsfelt og folgelig i utgangspunktet et omrade der
en tverrfaglig tilnerming er hensiktsmessig. Betingelser for at tverrfaglighet skal
vare en effektiv tilneerming til sikkerhet pa tvers er at man deler et felles
begrepsapparat (som betydningen av risiko, sikkerhet, sarbarhet m.v.), at man har
felles interesse for tverrfaglighet og gjensidig respekt for andre synspunkter
(Solberg og Nja 2006:19).

Tverrfaglighet pa tvers av profesjoner og etater kan dessuten gi positive rom for
leering, og sédledes vere et bidrag til utvikling av den enkelte virksomhets
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leringskultur (Grunnan m.fl. 2008). Samme spisskompetanse fra enkelte fag kan
vere til stor nytte for alle transportsektorene. Dette kan gjelde psykologisk
kunnskap om feilhandlinger, statsvitenskaplig kunnskap om organisasjoner og
styring, og teknologisk kunnskap om de muligheter ulike teknologier gir. Til
sammen kan dette bli en tverrfaglig kompetanse om menneske, teknologi og
organisasjon (MTO) til nytte for alle.

2.4 Migrasjon av risiko og trafikk

Intermodalitet og koblinger mellom transportgrener vil lett kunne fore til at bade
tiltak mot ulykker og eventuelle hendelser eller ulykker kan f& ringvirkninger til
andre transportgrener enn der tiltak settes inn eller der hendelsen eller ulykken
skjer. Det er mulig a tenke seg to hovedformer for slik forflytning — eller
migrasjon: enten at selve risikofaktorene flyttes som folge av tiltak eller
hendelser/ulykker, eller at trafikken (eksponeringen) flyttes som folge av tiltak
eller hendelser/ulykker. Vi har forsekt & systematisere disse mekanismene 1 tabell
2.1, og beskriver de ulike kombinasjonsmulighetene naermere under.

Tabell 2.1 Migrasjon av risiko og trafikk som folge av sikkerhetstiltak og
hendelser/ulykker.

For ulykke/hendelse — | Under/etter ulykke eller
Migrasjon av: | forebyggende tiltak hendelse - beredskapstiltak

Risiko | | I

Trafikk 11 ¢ 1A%

Kilde: TQI rapport 854/2008

2.4.1 () Forebyggende tiltak og migrasjon av risiko

Det er mulig a tenke seg at tiltak som er ment 4 redusere risiko bade for ulykker
eller for terroranslag kan vaere gjenstand for risikomigrasjon — dvs. at
risikofaktoren forflyttes som folge av tiltaket.

Nér det gjelder forebyggende security-tiltak som sikkerhetssjekk pa flyplass mv.
er slik risikomigrasjon meget sannsynlig i og med at man star overfor intelligente
motparter som ensker a sla til der sjansen for & lykkes med et angrep er hay. Det
er med andre ord grunn til & forvente okt risiko for terrorangrep mot andre
transportgrener ndr sikkerhetskontrollene i luftfarten intensiveres. Dette er ogsé
blitt lansert som medvirkende arsaker til at terroranslagene i Madrid i 2004 og i
London i 2005 var rettet mot hhv. jernbane og buss/t-bane. For security-tiltak vil
migrasjon av risiko til relativt darligere beskyttede objekter trolig snarere vere
regelen enn unntaket. Slike fenomener er velkjente ogsd i dagliglivet; biler uten
alarm vil veere mer utsatte for innbrudd jo flere andre biler som har alarm.

Ogsa for forebyggende safety-tiltak kan en fa risikomigrasjon som folge av
tiltakene. Det finnes en meget stor forskningslitteratur om sakalt atferdstilpasning
til trafikksikkerhetstiltak (OECD 1990). Dette dreier som at folk velger & benytte
sikkerhetstiltak til andre formal enn gkt sikkerhet. For eksempel forer tiltak som
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gir bedre veggrep eller bedre bremser til okt fart. Det kan ogsé tenkes at tiltak for
a hindre en type ulykke gker risikoen for andre typer ulykker. Intelligent
fartstilpasning som hindrer pékjersler bakfra kan for eksempel fore til
understimulans av fereren og dermed oke risikoen for utforkjering fordi fereren
sovner bak rattet. Som regel har atferdstilpasning blitt undersekt innen én
transportgren, forst og fremst vegtrafikken, men det er ogsé blitt hevdet at
atferdstilpasning kan gi seg utslag i migrasjon til andre omrader, for eksempel at
interessen for risikosport eker som respons pa ekonomisk trygghet og velstand 1
samfunnet (Breivik 2001).

Risikomigrasjon som folge av tiltak er av sterre interesse i et SPT-perspektiv
dersom det foregar i form av at risikoen forflyttes mellom transportgrener. Et slikt
eksempel er ndr transporterer frakter farlig gods lange omveier pa veg framfor pa
ferjer, fordi merking og skilting her er for ressurskrevende. Dette kan medfere at
risikoen for trafikkulykker med farlig gods pé veg blir heyere, og at risikoen i
slike tilfeller forflyttes fra sjo til veg.

Det finnes helt sikkert flere lignende eksempler, der selve risikofaktoren forflyttes
som folge av sikkerhetstiltak. Det er likevel langt vanligere at forebyggende tiltak
forer til at trafikk forflyttes.

2.4.2 (ll) Forebyggende tiltak og migrasjon av trafikk

Etter 11. september 2001 ble naturlig nok sikkerhetstiltakene ved amerikanske
flyplasser kraftig skjerpet. En lite paaktet konsekvens av dette var at svaert mange
amerikanere valgte a kjore bil 1 stedet for & fly. Dette var vel & merke ikke bare
folk som var engstelige for fly som folge av terrorangrepet 11. september; det var
ogsa folk som ikke orket sikkerhetssjekken pé flyplassene. I folge Blalock m.fl.
(2007) forte den strengere sikkerhetssjekken alene til om lag 100 flere dedsfall 1
vegtrafikkulykker etter 11. september. I tillegg ble svert mange redde for a fly,
noe som fikk enda sterre migrasjonskonsekvenser noe vi kommer tilbake til 1 pkt.
244.

At sikkerhetssjekken pa flyplass forer til gkt biltrafikk er et interessant eksempel
pa hvordan tiltak for & bedre security in en transportgren far “safety”-
implikasjoner i en annen.

Et annet eksempel pa trafikkmigrasjon som folge av tiltak er nér
sikkerhetsmarginene 1 fly- og banetransport er sé store at de forer til forsinkelser
og forlenget reisetid og dermed til valg av andre transportmidler. Et eksempel er
ndr lokaltog inn til Oslo er palagt & vente i lengre tid pd en stasjon fordi det
befinner seg et annet tog (i samme retning) lengre framme. Mange slike barrierer
kan oppleves som ungdvendig strenge av passasjerene og fere til at man velger bil
1 stedet.

Dette illustrerer en generell mekanisme som ligger under mye slik migrasjon. Som
regel forer sikkerhetstiltak til lengre reisetid, og dersom sikkerhetsbestemmelser
og tiltak i en transportgren er strengere enn folk opplever som nedvendig, vil de
velge andre og mer effektive transportmidler — dersom de har muligheten. Det er
mulig & tenke seg mange interessante eksempler pa trafikkmigrasjon som folge av
slike mekanismer. Dersom vi fér et nett av hgyhastighetstog mellom de storre
norske byene, vil for eksempel avvisningseffekten av sikkerhetstiltakene pa
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norske flyplasser kunne bli langt sterre enn de er i dag — fordi folk da har gode
transportalternativer.

2.4.3 (lll) Hendelser/ulykker og migrasjon av risiko

Normalt vil ikke en hendelse eller ulykke i seg selv pavirke risikoen for nye
hendelser og ulykker. Det er folgelig vanskelig & tenke seg at hendelser og
ulykker forer til risikomigrasjon. Det som derimot er lett & forestille seg er at folk
oppfatter risikoen forskjellig for og etter en ulykke eller hendelse og at dette
pavirker transportmiddelvalget (indikert med pilen i tabell 2.1). Det er for
eksempel klare indikasjoner pé at Asta-ulykken og Lillestrom-ulykken i 2000
forte til at folk opplevde det mer utrygt & reise med tog (Bjernskau 2004).

2.4.4 (IV) Hendelser/ulykker og migrasjon av trafikk

Naér det gjelder migrasjon av trafikk som folge av hendelser eller ulykker er det
viktig a skjelne mellom utilsiktet og tilsiktet migrasjon. Migrasjon som folge av at
befolkningen opplever en transportgren som utrygg pga. en hendelse eller ulykke
vil normalt veere utilsiktet; det er ikke noe verken myndigheter eller
transportselskapene har lagt opp til, snarere tvert i mot. Togkaoset ved jernbanen i
pa Ostlandet vinteren 2008, som ble beskrevet foran, har som nevnt fort til at
konsernsjefen i NSB nettopp frykter en trafikkmigrasjon som folge av disse
hendelsene.

Det kanskje mest illustrerende eksemplet pé utilsiktet migrasjon av trafikk som
folge av hendelser eller ulykker er overgangen fra flytransport til biltransport i
USA etter 11. september 2001. Svart mange opplevde det som uttrygt & fly og
valgte & kjore bil 1 stedet. Denne trafikkmigrasjonen som folge av frykt (og ikke
som folge av sikkerhetssjekken omtalt over) var sd omfattende at den forte til mer
enn 2000 flere omkomne i vegtrafikken i perioden etter 11. september 2001 1
folge Blalock m.fl. (2007).

Dette illustrerer ogsé et annet viktig poeng, nemlig at jo sterre diskrepans det blir
mellom den opplevde risikoen for og etter en hendelse eller ulykke, desto sterre
trafikkmigrasjon vil man kunne forvente. I kollektive transportmidler forventer
folk stor grad av sikkerhet. Det betyr ogsa at nar det skjer ulykker med fly eller
tog, som folk generelt opplever som svert trygge, vil dette normalt fore til storre
migrasjon enn om vegtrafikkulykkene eker unormalt mye en méned, eller det
omkommer mange i en trafikkulykke.

Tilsiktet migrasjon som folge av en hendelse eller ulykke kan pé en annen side ses
som et vesentlig element i myndighetenes og transportetatenes beredskapsarbeid.
Dette dreier seg om & ha alternative transportmidler eller traséer tilgjengelig
dersom en ulykke eller hendelse har skjedd. Dette har blant annet vaert en
vesentlig del i den risiko- og sarbarhetskartleggingen som Samferdsels-
departementet nylig har gjennomfoert, og inngér ogsd som vesentlige deler 1 det
mer overordnete arbeidet for 4 sikre samfunnet mot ulykker og angrep.

Tilsiktet trafikkmigrasjon inngdr mao. i samferdselsmyndighetenes
beredskapsplaner. De utilsiktete migrasjonseffektene av hendelser og ulykker er
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myndighetene i langt mindre grad oppmerksomme pa, og det samme gjelder ogsa
mulighetene for migrasjon av risiko som felge av forebyggende tiltak.

2.5 New Public Management og den reformerte stat

2.5.1 Nye utfordringer etter omstrukturering

Norge har 1 likhet med de fleste OECD-land gjennomfert omfattende reformer i
offentlig sektor de siste 10-20 arene. Hovedelementer i det en kaller New Public
Management (NPM) er oppsplitting, fristilling og utskilling av etater, kombinert
med innfering av nye styringsformer, som mal- og resultatstyring og
kontraktsstyring. Formélet har vert 4 bidra til sterre effektivitet 1 offentlig
administrasjon og tjenesteproduksjon.

I teorien legger en opp til et klarere skille mellom politikk og administrasjon og
mellom overordnet myndighet og utferende organer. Styring skal skje gjennom
kontrakt, formell kontroll og ekonomiske insentiver, og okt autonomi gis til
underliggende etater og administrative ledere. Deregulering, delegering og
desentralisering av myndighet stir sentralt. Statsrddens instruksjonsmyndighet
begrenses. Konkurranseutsetting og privatisering skal bidra til effektivisering.
Eksempler fra transportsektoren er oppdelingen av NSB, omgjering av
Luftfartsverket til Avinor A/S og utskillelsen av produksjonsavdelingen i Statens
vegvesen til Mesta A/S.

Endringene medferer nye utfordringer. Spesielt relevant for sikkerhetsarbeidet er
faren for fragmentering av politikk, planlegging og produksjon (O’Sullivan og
Patel 2004; Traney og Qsterud 2001).

Ravlum (2003) peker i en analyse av reformene pa at: “bdde teoretiske bidrag til
studier av forvaltningsreformer og erfaringer fra land som har gjennomfort
reformene, tyder pd at de nye institusjonelle losningene kan fore til ytterligere
fragmentering, enda mindre samordning og darligere vilkar for overordnet og
helhetlig styring. Selv om reformene kan vise seg d fremme bedre
tjenesteproduksjon, kan de institusjonelle reformene dermed vise seg d
representere en stor utfordring for det helhetlige planleggingsidealet og onsket
om overordnet strategisk styring som ligger til grunn for Nasjonal transportplan.”

I et NPM-regime kan konkurranse, kontrakter og resultatkontroll oppmuntre til
strategisk atferd og til & ivareta snevrere etatsinteresser. Kritikere mener at de nye
styringsteknikkene bidrar til innsnevring av oppmerksomhetsomradet i retning av
det kvantifiserbare og det forutsigbare. Erfaringene kan 1 tillegg tyde pé at mal- og
resultatstyring og styring gjennom kontrakter bidrar til at den overordnete
styringen blir mer detaljorientert (Brunsson 2000).

Snegkaoset pa E18 i februar 2007, som ble nevnt avsnitt 2.2.2, kan ogsé belyse
konkret hva slags problemer som kan oppsta 1 et slikt kontraktsregime. I
forbindelse med et nylig avsluttet prosjekt om sikkerhetskultur i Statens vegvesen
Region ser, gjennomfoerte vi intervjuer med ansatte i Statens vegvesen (Grunnan
mfl. 2008). Flere av intervjudeltakerne pekte pa at mulighetene for a sette inn
ekstra innsats kan vere vanskelig i og med at slik ekstraordinar innsats ikke er
med 1 kontrakten til private akterer. Dette ble hevdet & vare et problem i
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forbindelse med det store snofallet og i folge oppslag 1 avisene forte det til at
Politiet matte rekvirere bistand til snerydding og tauing lokalt.

2.5.2 Forsterket snske om samordning

I flere land skifter né fokuset fra oppsplitting og utskilling, delegering og
desentralisering, og over til behovet for samordning og koordinering i det sentrale
statsapparatet. Man seker ikke nedvendigvis tilbake til den integrerte staten, slik
den sa ut for reformene ble gjennomfert, men man har behov for & hindtere de
uintenderte effektene av reformene og finne lgsninger pa utfordringer som
reformer 1 trdd med NPM ikke héndterer.

Som en reaksjon pd nye styringsprinsipper ser en i stadig flere sammenhenger at
nye former for samordning tillegges ekt vekt. Man snakker om “Joined-up
Government” og ”Quality Partnership” (Osland og Strand 2007). Pa
transportomradet er dette tatt opp pa transportminister-konferanser (Short 2006),
pé nordiske konferanser (Serensen m.fl. 2006) og i den svenske transportplanen
Moderna Transporter (Naringsdepartementet 2006). I Sverige blir det né ogsa
etablert et felles transporttilsyn som ivaretar tilsynet med alle de fire
transportgrenene. Samordning i transportsektoren er med andre ord blitt
aktualisert de senere ar, noe som blant har fort til at TQI har etablert et strategisk
instiuttprogram (SIP) ved TOI som skal se pd ”Samordningens muligheter og
begrensninger i transportsektoren” (Strand og Osland 2007).

Osland og Strand (2007) argumenterer for a styrke koordineringen pa mange
nivder og mellom ulike felt som vedlikehold, drift og investering, mellom
transportformer og mellom akterer i kollektivtransporten. Idéen om SPT, som
Samferdselsdepartementet har tatt opp, er helt pé linje med den generelle
nytenkningen om samordning som motvekt mot uenskede effekter av NPM.

2.5.3 Rammebetingelser for samordning

Et godt og effektivt sikkerhets- og beredskapsarbeid krever som regel et minimum
av koordinering fordi det ofte er nedvendig & kombinere flere ulike tiltak. Det er
lettest & fa gjennomfort en tiltakspakke nér det er den samme avdelingen eller
etaten som har ansvaret for alle tiltakene i pakken. Men i praksis er ansvaret for
sikkerhetsarbeidet ofte spredt pa flere sektorer og forvaltningsnivéer og involverer
bade offentlige og private interesser. A redusere, forebygge og handtere ulykker
og risiko krever altsa en bred og samlet innsats fra en rekke forskjellige aktorer
fra bade samferdsels-, politi- og helsesektoren. Til dette arbeidet trengs
hensiktsmessige/effektive organisasjonsmodeller, arbeidsmetoder og
verktoy/planformer.

Sammenhengen mellom formell organisasjonsstruktur og faktisk
beslutningsatferd, er godt dokumentert. Det er ogsa vist at endringer i formell
struktur resulterer i endringer 1 faktisk atferd (Egeberg 1984). Dersom de
institusjonelle rammene ikke legger forholdene godt til rette, kan resultatet bli at
tiltak forblir pa planstadiet, eller blir vedtatt, men ikke fulgt opp.
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Tabell 2.2 gir eksempler pa kjennetegn ved styringssystemet som kan medfere
hhv. samording og oppsplitting av offentlige tiltak.

Tabell 2.2: Rammebetingelser som legger til rette for at tiltak blir vurdert sammen og
rammebetingelser som gjor dette vanskelig (Kilde: Spangen 1995).

Rammebetingelser Kopling og samordning Oppsplitting
Organisering e En enhet har ansvar for og o Enheter i ulike sektorer og pa
myndighet over flere tiltak ulikt niva har ansvar for tiltakene
Lovregler ¢ Bindende mal, standarder og e Mal, standarder og
grenseverdier i lov eller forskrift grenseverdier er radgivende
o Et myndighetsorgan har rett il e Tiltakene reguleres av ulike
a gi palegg og kan kreve at lover og forskrifter
tiltak koordineres ) .

o Ingen myndighet kan gi palegg
om tiltak eller kreve at de
koordineres

Plansystem o Tiltakene planlegges samtidigi e Tiltakene planlegges av ulike
samme plan og av samme organ pa ulike tidspunkter

organisasjonsenhet .
¢ Planene behandles av hvert sitt

o Flere planer bygger pa besluttende organ pa ulike
hverandre tidspunkter
Beslutningsmyndighet g4 overordnet organ fatter o Flere organ fatter beslutninger
beslutninger om flere tiltak om hvert sitt tiltak
Finansiering o Tiltakene finansieres over o Tiltakene finansieres over hvert
samme budsijett sitt budsijett
o Tiltakene budsjetteres samtidig o Budsjettene behandles av hvert
0g av samme organ sitt besluttende organ pa ulike
tidspunkter

Det er ikke gitt at samordning av sikkerhets- og beredskapstiltak er nedvendig
eller onskelig innenfor de enkelte transportgrener eller pa tvers av dem. Behovet
for samordning pavirkes av omfanget av avhengigheter og migrasjon av risiko
og/eller trafikk som papekt i avsnitt 2.4.

Det er derfor ogsé viktig & unngd & involvere mange ulike akterer og tilstrebe
samordning i situasjoner der dette i utgangspunktet ikke er nedvendig eller
onskelig. Samordning er ikke losningen i alle situasjoner.

Ved gjennomfoering av konkrete tiltak vil det i mange tilfelle vaere hensiktsmessig
a begrense antallet akterer og dermed antallet mal og mulige konflikter.
Langmyhr og Sager (1999) understreker at det er en illusjon a tro at ulike parter
skulle delta 1 en samordningsprosess uten a sgke & ivareta sine s&rinteresser (se
ogsa Solheim 1991; Hovik og Stigen 1995). Om man inkluderer flere aktorer og
mer koordinering enn nedvendig, risikerer man & ende opp med tiltak som de
enkelte aktorene ensker & benytte, men som ikke nedvendigvis er hensiktsmessige
for det problemet man skal lase.
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3 Styring, samordning og ansvar

3.1 Ulike tradisjoner i transportsektoren

De ulike transportgrenene har svart ulike tradisjoner nér det gjelder sikkerhets-
tenkning, i synet pa ansvar for ulykkene og i maten sikkerhetsarbeidet drives pa.
Grovt sagt kan man si at vegtrafikken skiller seg markert fra de andre sektorene

med mange alvorlige ulykker (over 200 drepte per ar), og med helt andre

rammebetingelser for sikkerhetsarbeidet enn de andre transportsektorene har.

I vegsystemet opererer vi alle, men som regel som private akterer. Det innebarer at
det 1 liten grad finnes institusjonaliserte interesser i1 & fremme sikkerheten. I andre
transportsektorer, som er dominert av profesjonelle transportakterer, er det tvert
om. Her er det institusjonaliserte interesser som fagforeninger som er opptatte av de
ansattes sikkerhet, og virksomhetene har ogsa sterke skonomiske interesser i hoy
sikkerhet, bade for 4 spare kostnader og for & sikre etterspersel 1 markedet.

Det er ogsa helt ulike juridiske regimer som regulerer ansvar i forbindelse med
ulykker. I vegtrafikken legges (nesten) alt ansvar for ulykker pa trafikantene, og det
er kun unntaksvis at infrastrukturforvalter (Statens vegvesen) blir stilt til ansvar. I
de andre transportgrenene er derimot et slikt syn pa ansvaret for hendelser og
ulykker forlatt, og man betrakter ulykker som systemsvikt som rammer foreren.

Vi har oppsummert noen viktige kjennetegn knyttet til sikkerhet ved de fire
transportgrenene i tabell 3.1.

Tabell 3.1: Noen sikkerhetsrelaterte kjennetegn ved transportgrenene

Kjennetegn Veg Jernbane Luftfart Sjofart
Styring/finans infrastruktur | Offentlig Offentlig Privat Offentlig
Styring trafikk Offentlig Privat Privat Privat

Statlig Tilsyn Nei Ja Ja Ja

Type farere Amatgrer Profesjonelle | Profesjonelle Profesjonelle
Dominerende regelverk Nasjonalt Nasjonalt Internasjonalt internasjonal
Omfang trad. ulykker Mange Fa Fa Fa
Konsekvenser av hver Normalt fa Mange, ogsa | Mange, ogsa Mange
ulykke personer omgivelser omgivelser personer
Terrorerfaring (fra andre Ja Ja Ja Mindre grad
land)

Naturkatastrofer Rammes ofte | Sjelden Nei Nei
Hendelser pavirker andre Ja Ja Ja Ja
Sikkerhetsstrategier Ja Ja Ja Ja

pavirker andre

Kilde: TQI rapport 854/2008
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Forskjellene mellom transportgrenene gjenspeiles i det daglige. Sikkerhets-
barrierene som er bygget inn i for eksempel luftfarten er ekstremt mye sterre enn i
vegtrafikken. Det er kun unntaksvis at veger stenges ved sterkt snefall; 1 luftfarten
stenges derimot rullebanene og fly far ikke lette eller lande dersom rullebanen er
glatt. Slike forskjeller er vi s vant med at vi ikke reagerer pd dem. Det er likevel
et tankekors at vi til daglig ferdes 1 vegtrafikken med helt minimale
sikkerhetsbarrierer som ville vert utenkelig 1 de andre transportsektorene.

Na synes det som om det er en gryende erkjennelse av at det er mulig og enskelig
a overfore sikkerhetstenkningen fra luft og bane over pa veg. Nasjonal
Transportplan er fra ar 2000 en felles samordnet plan for alle transportgrenene;
Statens Havarikommisjon for transport er nylig opprettet og integrerer fra
1.7.2008 alle transportgrenene. RISIT-programmet 1 Norges Forskningsrdd er et
tegn pa samme tendens. Samferdselsdepartementets enske om et bredere og mer
samordnet sikkerhetsarbeid gjennom prosjektet ”Sikkerhet pa tvers” er derfor pa
mange mater et ledd 1 en generell tendens der man ser for seg muligheter for
kunnskapsoverforing mellom transportsektorene for a forbedre sikkerhetsarbeidet.

3.2 Samferdselsdepartementets styringsrolle

3.2.1 Forhold til andre departementer

Justisdepartementet (JD) har det sektorovergripende samordningsansvaret pa
sentralt niva innen redning og beredskap. JD har ogsa samordnings- og
tilsynsansvar for beredskapsplanleggingen i departementene. I
Samferdselsdepartementet har Trafikksikkerhets- og beredskapsseksjonen i Veg-
og baneavdelingen ansvar for samordning og styring av arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap innenfor departementets omrade, ansvar for
arbeidet med sikkerhet pd tvers av de ulike transportformene, og ansvar for
ledelse og samordning av nasjonal transportberedskap.

De overordnede prinsippene om ansvar, neerhet og likhet ligger til grunn for alt
nasjonalt sikkerhets- og beredskapsarbeid i fred (St.meld.nr.17 (2001-2002)).
Ansvarsprinsippet innebarer at den etat som har ansvar for et fagomrdde i en
normalsituasjon, ogsa har ansvaret for 4 handtere ekstraordinare hendelser pé
omradet. Dersom en hendelse eller krise oppstar i jernbanesektoren er det denne
transportgrenen som er ansvarlig for krisearbeidet. Likhetsprinsippet betyr at den
organisasjon man opererer med til daglig skal vaere mest mulig lik den
organisasjon man har under kriser. Nerhetsprinsippet inneberer at kriser
organisatorisk skal handteres pa lavest mulig niva.

Det vil kunne oppsté kriser eller alvorlig svikt i samfunnskritiske funksjoner som
den enkelte virksomhet eller sektordepartement ikke kan hindtere alene, og hvor
ulike sektorer og interesser mé ses i sammenheng.

En krise i én transportgren kan i noen tilfeller f4 betydning for en annen
transportgren, og i slike tilfeller ma de ulike transportgrenene, og ofte ogsa
departementet jobbe, sammen pé tvers. Dessuten vil det i mange tilfeller veere
nedvendig med koordinert samarbeid pa tvers av sektorer, ettersom f.eks. politi og
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helsemyndigheter blir trukket inn som samarbeidspartnere i en alvorlig
krisesituasjon.

Figur 3.1 illustrerer Justis- og Samferdselsdepartementenes struktur i forhold til
underliggende etater.

JD SD Andre
departementer

DSB

Jernbane-
verket

PoD

Statens
jernbane-
tilsyn

PST

Underliggende

NSM Luftfarts-
etater

tilsynet

m.fl. Statens
Vegvesen

Post- og
teletilsynet

Statens
havarikommisjon
for transport

Kilde: T@I rapport 854/2008

Figur 3.1: Struktur over departementer og underliggende etater.

3.2.2 Samferdselspyramiden

Oversikt og kommunikasjon er nekkelord for 4 fa til sikkerhet pa tvers i praksis. I
en SPT-tankegang er det dessuten nedvendig & se pa alle transportsystemene og
sektorene under ett nar man gjor ulike vurderinger knyttet til sikkerhet og
beredskap. Helhetlig planlegging er med andre ord en forutsetning.

I dag ser kommunikasjonen mellom Samferdselsdepartementet og enkeltsektorene
ut til & veere tydeligere enn sektorene i mellom (Solberg og Nja 2006). Dagens
forhold mellom transportgrenene kan illustreres som 1 figur 3.2.

18
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Veg M

Sjo

Luft ¥ Bane

Figur 3.2: "Samferdselspyramiden” (Kilde: Solberg og Nja 2006).

Den enkelte samferdselsetat virker & ha sterkere kobling til departementet enn til
de andre samferdselsetatene. Dette inntrykket kom ogsé fram gjennom intervjuer
gjennomfort i prosjektet Security i transport og personvernets grenser (se
Gripsrud og Grunnan 2007).

3.3 Etatenes ulike ansvarsomrader

Instruksene til Samferdselsdepartementets underliggende etater beskriver i korte
trekk etatenes formél, ansvar, oppgaver og forhold til overordnet myndighet.
Instruksene er fastsatt ved kongelig resolusjon, men Samferdselsdepartementet
kan foreta mindre endringer i de foreliggende instruksene.

De underliggende etatene! til Samferdselsdepartementet er alle
forvaltningsorganer, med delvis ulike ansvarsomrader. Tabell 3.1 pé neste side
viser de viktigste oppgavene til de underliggende etatene i samferdselssektoren.

Nar det gjelder omradet investeringer har vi krysset av bade for Jernbaneverket og
Statens vegvesen. Det er her snakk om investeringer 1 jernbaneinfrastukturen og
bygging av riksveger og fylkesvegnettet. Med a gi tillatelser og godkjenninger
menes tillatelse og godkjenning til de som vil drive virksomhet knyttet til luftfart
og behandling av seknader om tillatelse til & drive jernbanevirksomhet.

Virksomheter som Avinor AS og NSB AS er ikke med 1 oversikten over
transportforvaltningens akterer. Disse er aksjeselskap eid av staten ved
Samferdselsdepartementet, men regnes som tilknyttede virksomheter og ikke
underliggende etater som departementet styrer i form av tildelingsbrev. Avinor
AS er eier av statlige flyplasser og planlegger infrastruktur i luftfarten, mens NSB
AS driver persontrafikk med tog i egen regi og gjennom datterselskap, samt
persontrafikk med buss og godstrafikk med tog gjennom datterselskaper
(Samferdselsdepartementets nettside).

Tabell 3.1: Hovedansvarsoppgavene til Samferdselsdepartementets underliggende etater
(Kilde: Samferdselsdepartementets nettside).

I Post- og teletilsynet holdes utenfor i denne sammenheng.
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Underliggende etat | Jernbane- | Luftfarts- | Statens Statens Statens
verket tilsynet havari- jernbane- | vegvesen
kommisjon | tilsyn

Ansvars- for

o transport
omrader
Drift og vedlikehold X X
Investeringer X X
Trafikkstyring X
Innkreving av X
kjorevegsavgift
Gi forskrifter/sette X X X
standarder
Gi tillatelser/ X X X
godkjenninger
Tilsyn xV x? X
Undersgke hendelser og | (X) X (X)
ulykker (luft/bane/veg)

D Forer tilsyn med at regelverk og fastsatte vilkér folges.
?) Forer tilsyn med uteverne.

?) Forer tilsyn pa trafikant- og kjoretoyomradet (kjereskoler, verksteder m.m.)

Gjennom tildelingsbrev og instrukser er inntrykket at sektorene har en rekke
fellestrekk med hensyn til mil og virkemidler, men det er ogsa ulikheter som vi
blant annet ser i tabell 3.1 Rammebetingelsene fastsettes av overordnet
myndighet, og kan vare til dels ulike. Gjeldende regelverk er delvis sveert
forskjellig mellom transportgrenene, serlig nar det gjelder security. Luftfart og
sjofart implementerer i stor grad internasjonalt regelverk fastsatt av EU og
internasjonale organisasjoner som IMO osv. Men ogsa jernbanen er bundet av et
storre regelverksregime enn vegsektoren.

3.3.1 Jernbaneverket

Jernbaneverket skal forvalte statens jernbaneinfrastruktur med tilherende anlegg
og inntretninger (Instruks for Jernbaneverket 1999). Innenfor gitte rammer skal
Jernbaneverket blant annet: prosjektere, bygge, drive og vedlikeholde anlegg,
utarbeide plandokumenter og budsjettforslag for drift, vedlikehold og utvikling av
statens jernbanenett, gjennomfere tiltak for & fremme trafikksikkerheten pa
kjerevegen, delta i internasjonalt samarbeid for & ivareta Norges interesser og
behov for jernbanetransport og utbygging av jernbanelinjer. Av saker som
overordnet myndighet skal avgjere kan vi nevne: arsbudsjettet, utbyggings- og
langtidsplaner, sarskilt finansiering av utbygging av statens jernbanenett,
ekstraordinzre forfoyninger som overskrider allerede gitt bevilgning.
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3.3.2 Statens jernbanetilsyn

Statens jernbanetilsyn er utevende kontroll- og tilsynsmyndighet for jernbane-
virksomheten, innbefattet sporvei-, tunnelbane- og forstadsvirksomhet (Instruks
for Statens jernbanetilsyn 2003). Jernbanetilsynet skal jobbe for at jernbane-
virksomheten praktiseres péd en sikker og hensiktsmessig mate for de reisende,
personalet og publikum generelt. Innenfor rammen av den gitte jernbanelov-
givning er noen av tilsynets oppgaver folgende: gi forskrifter og utarbeide regler,
gi tillatelser til & drive jernbanevirksomhet og til & ta i bruk rullende materiell og
kjereveg, utstede sikkerhetssertifikat, fore tilsyn og kontroll med at jernbane-
virksomheten uteves i samsvar med lovgivning (herunder at personell som brukes
har nedvendige sikkerhetsmessige kvalifikasjoner), behandle klager pa infra-
strukturforvalters avgjerelser og gi rad til departementet i sikkerhetssparsmal.

3.3.3 Luftfartstilsynet

Luftfartstilsynet er luftfartsmyndighet og er utevende kontroll- og tilsyns-
myndighet for sivil luftfartsvirksomhet (Instruks for Luftfartstilsynet 1999).
Luftfartstilsynet har sikkerhets- og tilsynsoppgaver. De viktigste arbeids-
oppgavene til tilsynet er blant annet: gi forskrifter og sette regler og standarder for
luftfartsvirksomheten, gi tillatelser i form av konsesjoner, lisenser og sertifikater
til lufthavneiere, flyselskaper, verksteder, produsenter, flygere, flygeldere og
flyteknikere, godkjenne fartey og infrastrukturanlegg for bruk, og fore tilsyn 1
form av adgangskontroller, systemtilsyn og inspeksjoner. Luftfartstilsynet skal ta
initiativ til og pa foresporsel gi rad til Samferdselsdepartementet i saker
vedrerende luftfartsvirksomhet. I samrdd med Samferdselsdepartementet skal
Luftfartstilsynet delta i internasjonalt samarbeid for & ivareta Norges interesser.

3.3.4 Statens vegvesen

Statens vegvesen har sektoransvar for veg og vegtrafikk og bestér av
Vegdirektoratet og regionene. Ansvaret innebarer blant annet & utvikle ny
kunnskap innen fagfeltet og formalisere og felge opp samarbeidet med ulike
myndigheter, interesseorganisasjoner og naringsliv for a bedre sikkerheten i
vegtransporten (Instruks for Statens vegvesen 2005). Vegdirektoratet er gverste
myndighet for Statens vegvesen og kan beslutte fordeling av kompetanse,
overfore ressurser og oppgaver mellom driftsenheter. Noen av Vegdirektoratets
viktigste ansvarsomrider er & vere gverste myndighet for riksveger, ha ansvar for
at etaten etterlever gjeldende rammebetingelser (lover og forskrifter m.m.), og
veaere radgiver for Samferdselsdepartementet pa veg-, vegtrafikk- og vegtransport-
omradet, innbefattet kollektivtrafikk. Regionene er underordnet Vegdirektoratet i
saker som omhandler administrative forhold, riksveger og generelle veg- og
vegtrafikksporsméil, og underordnet fylkeskommunen i saker som gjelder
fylkesveger.

3.3.5 Statens havarikommisjon for transport

Statens havarikommisjon for transport (SHT) er faglig sett et uavhengig organ,
men i administrative og forvaltningsmessige saker rapporterer SHT til
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Samferdselsdepartementet (Instruks for Statens havarikommisjon for transport
1999). SHT sin hovedoppgave er a undersgke ulykker og hendelser innen luft-
farts-, jernbane- og vegsektoren. Undersgkelsene har som mal & utrede forhold
som man antar kan ha betydning for forebygging av transportulykker.

3.4 Nasjonalt vs. regionalt ansvar

Kan SPT og oppgaver og utfordringer relatert til dette best handteres pa statlig,
regionalt eller kommunalt nivd? Ravlum m.fl. (2005) har studert de oppgaver som
m4 leses 1 samferdselssektoren og hvilket forvaltningsnivd som er best egnet til &
lose de enkelte oppgavene. Falgende prinsipper/hensyn kan legges til grunn for
vurderingene av best egnet forvaltningsniva: narhetsprinsippet, behov for
skjennhetsutovelse, effektiv oppgavelosning, effektiv ressursallokering og
ivaretaking av andre hensyn. Selv om sikkerhet og beredskap ikke dreftes
eksplisitt, kan disse hensyn vere aktuelle ogsé i en slik sammenheng.

3.4.1 Samferdselskomitéens rolle

Det er Stortinget og Transport- og kommunikasjonskomitéen (tidligere
Samferdselskomitéen) som har det overordnete ansvar for transportsektoren. I
komitéen behandles stortingsmeldinger, budsjett- og lovforslag om samferdsels-
saker. Nar komiteen har behandlet ferdig en sak, avgir komiteen en innstilling
som innholder komiteens forslag til vedtak i saken og blir enten behandlet i
plenum 1 Stortinget eller, hvis det er en lovsak, 1 Odelstinget og Lagtinget.

Samferdselskomiteen har helt siden 1945 vart delt etter skillelinjen sentrum-
periferi. En oversikt over sammensetningen av Stortingets samferdselskomité i
alle Stortingsperiodene fra 1945 til 2001 viser at det hovedsakelig er 1-2
representanter fra sentrum mot 10-12 fra periferien (Knutsen og Boge 2005:38). I
to perioder har det imidlertid vert litt storre likevekt; 1 perioden 1965-69 var 4
representanter fra sentrum og 9 fra periferien, og i perioden 1989-1993 var 5
representanter fra sentrum og 11 fra periferien. Komiteen har ogséa hatt mange
representanter fra venstre- og mellompartiene. I folge Knutsen og Boge (2005:38)
kan det synes ”som om en flertallskoalisjon basert pa valgordningens forfordeling
av periferien pa sentrums bekostning siden andre verdenskrig har dominert
samferdselskomiteen, og dermed har kunnet kontrollere ressursfordelingen til
vegformdl. Slik har periferiens makt over vegpolitikken veert institusjonalisert i
Norge”.

I folge Knutsen og Boges har konsekvensen av dette vert at "/ veg- og
samferdselssaker gar motsetningene i mange tilfeller pad tvers av partiene, 0og
lojaliteten folger ofte fylkes- og landsdelsgrensene fremfor partigrensene”
(Knutsen og Boge 2005:37).
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Behandlingen av samferdselssaker i Stortinget har implikasjoner bade for
allokeringen av ressurser geografisk og for allokeringen av ressurser til sikkerhet i
forhold til andre formal (Elvik 1993). I tillegg vil det ogsa vere interaksjon
mellom disse konsekvensene; prioritering av fastlandsforbindelser i distriktene
kunne alternativt veert brukt til utbedring av vegnettet i mer tett befolkete omrader
med bedret sikkerhet som resultat.

Det er ogsa dpenbart at en del av de migrasjonseffektene som ble omtalt 1 kapittel
2 kan ses som resultater av allokeringer av ressurser til samferdsel. Mer ressurser
til kollektivtransporten i sentrale strek ville gitt et bedre tilbud og mindre
migrasjon til andre transportgrener med heyere risiko.

I tillegg er det klart at distriktspolitiske hensyn har veert sterkt fremtredene 1
beslutningene om utflytting av de ulike tilsynsmyndighetene til distriktene. Dette
har fort til bemanningsproblemer, og det er ogsd grunn til & anta at dette har gitt
dérligere vilkér for samordning av sikkerhetsarbeidet i de ulike transportgrenene.

3.4.2 Begrenset lokalt ansvar

Sikkerhetsarbeidet i transportsektoren styres hovedsakelig fra departementet og de
underliggende etatene, og 1 mindre grad pé regionalt og kommunalt nivd. Med
hensyn til transportgrener er fylkeskommunale samferdselsoppgaver hovedsakelig
knyttet til vegsektoren, og ndr det gjelder sikkerhetsoppgaver er disse rettet mot
trafikksikkerhet pa veg.

Fylkeskommunens ansvar pa samferdselsomradet omfatter blant annet drift og
tilrettelegging av kollektivtrafikk i fylket, skoleskyss, utstedelse av loyver for
gods- og persontransport, samferdselsplanlegging og drift av fylkesvegnettet,
inkludert fylkesvegferjene. Fylkestinget vedtar Fylkesvegplanen, og i den er
trafikksikkerhet ett av tre prioriterte omrader. Fylkene har ogsé et
trafikksikkerhetsutvalg som er et fylkekommunalt politisk organ.
Fylkeskommunen har ikke ansvar innen luftfarts- og jernbanesektoren.

Ravlum m.fl. (2005) har vurdert om de ulike oppgavene innen hver av sektorene
veg, luftfart og jernbane egner seg for plassering pa nasjonalt eller regionalt
(fylkeskommunalt) nivd, og om en annen forvaltningsorganisering enn i dag har
betydning for hvor de ulike samferdselsoppgavene ber plasseres. Vegvesenet har
allerede et sterkt regionalt nivd hvor blant annet fysisk planlegging og prosjektering
av veginfrastrukturen foregar. Det anses som mulig 4 delegere en storre del av
prioriteringsansvaret i vegpolitikken til et lavere forvaltningsniva, men det
forutsetter av den vegfaglige kompetansen holdes intakt i vegvesenet. Ansvaret for
flysikkerheten ber vaere sentralisert pa grunn av krav til spesialistkompetanse som
ber holdes 1 én stor organisasjon framfor spres pd mange sma organisasjoner. En
desentralisering av jernbaneinfrastrukturen anses som vanskelig, om ikke umulig,
selv om det ville vert i trdd med narhetsprinsippet, men det ville trolig ikke fort til
en mer effektiv oppgavelesning.
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Ravlum m.fl. (2005) finner at transportsektoren i det hele ikke er sarlig egnet for
desentralisering, selv om noen oppgaver kan delegeres til lavere forvaltningsniva
enn statlig niva. De hevder ogsa at de sterste utfordringene 1 samferdselssektoren
er knyttet til byomridene og til Oslo-omradet spesielt. I Oslo-omréddet er det
spesielle utfordringer knyttet til eksempelvis infrastrukturplanlegging- og
prioritering. Jernbaneinfrastruktur ber sees i sammenheng med utbygging av
vegnettet og utfordringene bor loses ved alternative samarbeidsmekanismer
(ibid.). Med dette menes blant annet at mer samarbeid pé tvers - av sektorer og
forvaltningsnivaer - kan vere en fordel for & lase utfordringene.
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4 Sikkerhet pa tvers i praksis

4.1 Innledning

I dette kapitlet setter vi fokus pa hvordan sikkerhetsarbeidet i samferdselssektoren
foregér. Konkret vil vi behandle de styringsvirkemidler departementet kan benytte
1 et SPT-perspektiv. Vi ser pa:

¢ Internasjonale rammevilkér

e konomisk styring og rasjonell tilpasning

o Krav til sikkerhet i tildelingsbrev og instrukser
e Tilsyn som styringsinstrument

e NTP som redskap for samarbeid

e Risikoanalyser etter felles konsept

4.2 Internasjonale rammevilkar for SPT

Det ligger 1 sakens natur at transport i stor utstrekning foregar pa tvers av
landegrenser. Det er folgelig en rekke internasjonale avtaler og bestemmelser pa
samferdselsomradet, og naturlig nok serlig i de mest internasjonale
transportgrenene, luftfart og sjofart.

I luftfart og sjefart har det tradisjonelt vert et omfattende internasjonalt regelverk
knyttet til ordinaer sikkerhet mot ulykker. For eksempel ble konvensjonen om
internasjonal sivil luftfart (ICAO) vedtatt i 1944 blant annet med formal &
samordne regelverk i internasjonal luftfart med sikte pé enhetlig
sikkerhetsstandarder (ICAO 2000). For transport til sjes finnes tilsvarende
internasjonale avtaler og reguleringer gjennom International Maritime
Organisation (IMO). Ogsa internasjonale organisasjoner som FN og ikke minst
EU arbeider for felles standarder for sikkerhet i transport. FNs regelverk om farlig
gods danner for eksempel grunnlaget for den europeiske avtalen om internasjonal
vegtransport av farlig gods — ADR-avtalen2. Transport av farlig gods er ogsa
regulert av EU-direktiv (94/55/EF) og av den norske forskriften om transport av
farlig gods pa veg og jernbane fra 1990.

Terrortrusselen, som er blitt sterkt aktualisert de senere ar, har fort til enda
sterkere internasjonal regulering av transportsektoren. Internasjonale krav til
sikringstiltak er serlig skjerpet innenfor luftfart og sjefart, blant annet med
innfering av strengere sikkerhetssjekk av passasjerer og reisegods ved flyplasser
og skjerpede regler for krav til sikring av skip og havneanlegg.

2 Accord européen relatif au transport international des marchandises dangereuses par route
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Sikkerhet i veg- og jernbanetransport har i langt mindre grad veert regulert av
internasjonale regler og avtaler, og det virker usannsynlig og lite hensiktsmessig
at samme regelverksregime vil bli innfert innen veg og bane. Vegtrafikken er i en
serstilling her med f4 internasjonale forpliktelser & forholde seg til. Et unntak er
regelverket for transport av farlig gods (ADR) som forplikter transporterene, men
ikke infrastrukturholderne.

Det betyr at nasjonale myndigheter har langt storre muligheter til & styre
sikkerhetsarbeidet pd veg og bane enn de har nér det gjelder luft- og sjefart. Ulik
grad av internasjonal regulering har dermed ogsé fort til at sikkerhetsfokus og
sikkerhetsarbeid varierer mellom transportgrener. Flyplassene har svert strenge
sikringstiltak for sine passasjerer mens t-banens passasjerer fritt kan stige av og pa
transportmiddelet uten & gd gjennom en sikkerhetskontroll.

Selv om sikkerheten i luftfarten er meget sterkt regulert gjennom internasjonale
regelverk, har likevel nasjonale myndigheter frihetsgrader nar det gjelder
tolkninger av regelverket. I dag er security-regimet er det samme ved alle landets
flyplasser. Selv den minste flyplass i Nord-Norge folger de samme regelverk og
rutiner som pa Gardermoen, noe som blant har som konsekvens at piloter som flyr
pa kortbanenettet ma gjennom sikkerhetssjekken svaert mange ganger i lapet av en
arbeidsdag. En kan stille spersmaélstegn ved rasjonaliteten 1 dette. EU-regelverket
gir tokningsmuligheter og flere piloter har gitt uttrykk for at norske luftfarts-
myndigheter praktiserer svert strenge tolkninger av regelverket (Diseth 2007).

4.3 Bkonomisk styring og rasjonell tilpasning

Selv om det finnes en rekke internasjonale sikkerhetsbestemmelser som norske
samferdselsmyndigheter ma forholde seg til, og som begrenser deres myndighets-
omrade, har likevel Samferdselsdepartementet stor innflytelse pa de
underliggende etaters prioriteringer gjennom budsjettildelingen over
statsbudsjettet.

Fordelingen av (sikkerhets)ressurser mellom transportgrenene kan gi et bilde pa
hvordan sikkerhet prioriteres i den overordnete transportpolitikken. I
tildelingsbrevene star det konkret hvor mye penger departementet tildeler de
enkelte budsjettposter, men sa vidt vi kan se er fordeling av ressurser til konkrete
sikkerhetsrelaterte poster ikke angitt, s& dette har vart vanskelig & undersoke
narmere. At sikkerhet prioriteres fra Samferdselsdepartementets side kommer
imidlertid fram gjennom omtale av sikkerhet og beredskap i tildelingsbrevene fra
departementet til de underliggende etatene, selv om det ikke konkretiseres 1
budsjettpostene. Videre kan man se hva som prioriteres av sikkerhet i
transportsektoren gjennom 4 studere Nasjonal Transportplan, se avsnitt 4.6.

En viktig spersmal er hva som er en rasjonell ressursbruk fra de underliggende
etaters og virksomheters side. Er for eksempel prioritering av sikringstiltak i én
sektor ogsé aktuell for en annen? Bjernskau m.fl. (2007) finner gjennom
intervjuer med sentrale akterer 1 transportsektorene at det er forskjellig grad av
aksept for risiko og ulykker innen de forskjellige transportgrenene, og dette
pavirker securitytiltak i sektoren. Dersom normen blir standardiserte
sikringstiltak, kan det diskuteres hvilke effekter og gevinster man egentlig fér ut
av det. Selv om en verdi som for eksempel tverrfaglighet er positiv i en
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sikkerhetsdiskusjon er det ikke gitt at tverrfaglighet er en nedvendig strategi for &
skape best mulig sikkerhet pé tvers.

Kanskje er det ogsa slik at det ikke er en rasjonell balanse mellom tiltakene som
settes 1 verk 1 luftfarten og mangelen pa tiltak 1 andre transportgrener” (Bjornskau
m.fl.2007: 93). Vi ser at stadig sterre ressurser brukes pé a sikre luftfarten og til
dels sjofarten, mens det nesten ikke er security-tiltak i veg og pé bane. Luftfarten
skiller seg sarlig ut med stort ressursbruk pa slike tiltak. Tradisjonelt har hver
transportgren vert ansvarlig for sikkerhet i sin gren og man har ikke hatt tradisjon
for & se sikkerhetstrusler i ulike transportgrener i sammenheng (Bjernskau m.fl.
2007:94). I et SPT-perspektiv er det derfor ogsé relevant a reise spersmélet om
hvor rasjonelt det er det & benytte store summer pa sikkerhetstiltak 1 luftfarten,
hvor faren for & omkomme er svert liten, i motsetning til i vegtrafikken som arlig
tar over 200 liv og som utgjer en sterre risiko for reisende/trafikanter.

4.4 Krav til sikkerhet i tildelingsbrev og instrukser

Hvordan departementet forholder seg til de underliggende etatene mht
samfunnssikkerhet og beredskap belyses blant annet gjennom tildelingsbrevene.
Vi har benyttet de to siste, fra 2006 og 2007 som utgangspunkt for & se naermere
pa sektorene 1 forhold til sikkerhets- og beredskapsomradet. Disse dokumentene
sier imidlertid mer om forholdet departement og underliggende etat enn forholdet
mellom de underliggende transportetatene, men bidrar til & gi et bilde pé
situasjonen.

Riksrevisjonen (2007) belyser ogsé forhold det er verdt & drefte 1 denne
forbindelse. Riksrevisjonens gjennomgang av blant annet tildelingsbrevene fra
departementer til underliggende etater og virksomheter viser at det ikke er noen
felles oppfatning i departementene om hvordan samfunnssikkerhet skal behandles.
12006 var det eksempelvis bare Samferdselsdepartementet som hadde gitt
spesifikke oppgaver til virksomhetene samt stilt krav om rapportering. Det enkelte
departement er ansvarlig for sikkerhets- og beredskapsarbeidet innen sin sektor,
men Riksrevisjonen (2007: 10) stiller spersmél ved om Justisdepartementet i kraft
av sitt samordningsansvar ber ta mer initiativ for & sikre at samfunnssikkerhet og
beredskap tilpasses virksomhetenes egenart og risikobilde gjennom
styringsdialogen.

Tabell 3.1 viste de viktigste ansvarsoppgavene til Samferdselsdepartementets
underliggende etater. I de neste avsnittene ser vi n&@rmere pa hvilke oppgaver
sektorene har pa sikringsomradet. Méilet er 4 se hvor detaljerte krav departementet
stiller innen temaet sikkerhet, og hvilken form for styring de dermed utever
gjennom tildelingsbrevene. Vi konsentrerer oss i denne omgang om feringer som
hovedsakelig er knyttet til sikkerhetssporsmal, ikke alle andre foringer og krav.

Tildelingsbrevene fra Samferdselsdepartementet til de underliggende etatene
inneholder en del I med overordnet mal og hovedmal, og en del I med mal og
prioriteringer, risikovurdering av mal- og resultatstyringen, rapportering, budsjett,
fullmakter, og andre krav. De underliggende etatene til departementet blir 1
tildelingsbrevene bedt om 4 utarbeide tertialrapporter og arsrapport og det
gjennomfores tre etatsmeter i dret.
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4.4.1 Vegsektoren ved Vegdirektoratet

Det forste hovedmadlet 1 tildelingsbrevet til Vegdirektoratet er ”faerre drepte og
alvorlig skadde i vegtrafikken, og fortsatt hoy sikkerhet i andre transportformer”.
Denne visjonen skal legges til grunn for det langsiktige trafikksikkerhetsarbeidet
pa veg. Tildelingsbrevet beskriver konkret hvilke riksveger som skal ha
anleggsstart 1 2007 (store prosjekter over 100 mill. kr.). Ogsé innen rassikring er
store prosjekt med rassikringsgevinst oppfort i tillegg til rasutsatte punkt som kan
gjore tre konkrete rasutsatte strekninger sikre. Under punktet om riksvegferjer er
to riksvegferjesamband som skal avlgses av fast vegsamband oppfert. Nar det
gjelder allmenn trafikksikkerhet har ikke tildelingsbrevet stedsangivelser for
spesifikke tiltak.

4.4.2 Jernbanesektoren ved Jernbaneverket og Statens
jernbanetilsyn

Nér det gjelder det overordnete langsiktige malet for all transport vises det 1
tildelingsbrevet til Jernbaneverket til nullvisjonen om ingen hardt skadde eller
drepte som folge av transportvirksomheten. Prioriteringer knyttet til malet om et
sikkert transportsystem er relatert til investeringstiltak som er beregnet & gi en
reduksjon 1 antall drepte eller hardt skadde. Samferdselsdepartementet ber
Jernbaneverket om & jobbe etter en mélsetting om a redusere uenskede hendelser
knyttet til forvaltning av infrastruktur og trafikkstyring. Infrastrukturtiltak som
Jernbaneverket planlegger og iverksetter ma bidra til & opprettholde eller forbedre
sikkerheten pd jernbanenettet. Nar det gjelder prioriteringer innen sikkerhet
skriver Samferdselsdepartementet ogsa i tildelingsbrevet at Jernbaneverket ma
utvikle en overordnet strategi for samfunnssikkerhet og beredskap basert bl a pa
resultatene fra SAMROS-prosjektet. ROS-analyser, tiltak knyttet til sikring av
samfunnskritiske funksjoner og objekter, og ovelser er viktige elementer som ber
inngé i strategien. Jernbaneverket oppfordres til 4 ove sin egen kriseorganisasjon
jevnlig. Samfunnssikkerhet og beredskap ber integreres i drift, vedlikehold og
utbyggingsprosjekter.

Oppfolging av arbeidet med trafikksikkerheten pa jernbanenettet vil vaere et fast
punkt pd dagsorden pa de tertiale etatsmeotene med Jernbaneverket, og opplysning
om sikkerheten og punktlighetsforstyrrelser for trafikken pa jernbanenettet skal
vare med 1 tertialrapporteringen.

Tildelingsbrevet til Statens jernbanetilsyn er ikke s detaljert med hensyn til mal,
og prioriteringer knyttet til disse, som tildelingsbrevet til Jernbaneverket. Det
innehar ikke et eget punkt om samfunnssikkerhet og beredskap. Jernbanetilsynet
er 1 motsetning til Jernbaneverket, som er et forvaltningsorgan, et fagorgan som
skal ha kontroll og fere tilsyn med jernbanevirksomhetene. Formalet til tilsynet er
blant annet & ivareta offentlighetens interesser i samband med sikkerhetssporsmél
ved anlegg og drift av private og offentlige jernbaner. Departementet ber
Jernbanetilsynet om & prioritere arbeidet med oppfelging av ulykker og
nestenulykker.
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4.4.3 Luftfarten ved Luftfartstilsynet

I motsetning til tildelingsbrevet til Jernbaneverket stér ikke punkter om sikkerhet
beskrevet konkret pd samme mate i tildelingsbrevet til Luftfartstilsynet. Imidlertid
kan man si at mal som omhandler oppfyllelse av regelverk indirekte er knyttet til
sikkerhet. Delmal som gér ut pa at Luftfartstilsynet skal gjennomfere
adgangskontroll og virksomhetstilsyn, samt videreutvikle tilsynsmetodikken i
retning av mer risikobasert tilsyn, er eksempler pé resultatkrav som kan relateres
til sikkerhet uten at det er spesifisert. I forbindelse om et punkt om
kommunikasjonsstrategi stér det at det er s@rskilt viktig med en klar forstielse av
rollen til Luftfartstilsynet i forhold til andre akterer og til
Samferdselsdepartementet. Dette kan tyde pa at rollefordelingen ikke er helt klar 1
dag, eller at det er enkelte forhold som ma klargjeres mellom akterene.

4.5 Tilsyn som styringsinstrument

Hensynet til sikkerhet og beredskap i samfunnsplanleggingen inneberer - ideelt
sett - at man vurderer forhold knyttet til risiko, sikkerhet og sarbarhet i alle
planfaser og 1 alle sektorer, ikke kun som en separat plan ved siden av de andre.
Innenfor et NPM-basert styringssystem med stort ansvar lagt til etatene hhv
private akterer er statens tilsynsinstitusjoner et viktig styringsverktoy.

Béde jernbanen og luftfarten har tilsynsorganer, henholdsvis Statens
jernbanetilsyn og Luftfartstilsynet. Det finnes ikke et lignende organ for
vegsektoren, men sporsmélet om et eget tilsyn for veg er nd oppe til diskusjon.
Den 30.11.07 ble det oppnevnt et offentlig utvalg som skal vurdere behovet for &
opprette et selvstendig tilsyn for veginfrastrukturen (Pressemelding nr. 131/07).

I forbindelse med vedtaket om utflyttingen av en rekke tilsyn fra hovedstaden,
ogsé innenfor transportsektoren (se St.meld.nr. 17 (2002-2003), kom det
innvendinger mot flytting fra flere hold. Forskere ved Transportekonomisk
institutt uttalte den gang at utviklingen innenfor de ulike transportmidlene gér 1
retning av at det pa sikkerhetssiden er stadig flere omrader som er felles, og at det
i flere sammenhenger har vart pekt pa gunstige fordeler ved en sammenslaing av
flere av dagens tilsyn innen transportsektoren til et felles transporttilsyn (Aas
2002). Kére Willoch mente at regjeringen gikk for langt 1 & desentralisere og
mente samordning av innsatsen for 4 forebygge terror og sterre ulykker ville
vanskeliggjores dersom tilsynene som har med transport og fysisk sikkerhet &
gjore spres rundt 1 landet (ibid.).

Sérbarhetsutvalget med Willoch som leder anbefalte 1 sin tid opprettelse av et eget
sikkerhetsdepartement og vurderte tettere samarbeid eller sammenslding mellom
tilsynsmyndighetene for sikkerheten for persontransport med fly, bat og jernbane
(NOU 2000:24; Aas 2002). Utvalget anbefalte dessuten a etablere et uavhengig
tilsyn med sikkerheten pé veg og i tunneler. N4 er arbeidet med et slikt tilsyn som
nevnt i gang. Statskonsult var ogsd padrivere for sammenslding og foreslo &
etablere et eget transporttilsyn, uavhengig av type transport (Statskonsult 2000).

Debatten rundt flyttingen av tilsyn, viste at det er behov for & se sikkerhet 1
sammenheng. Resultatet av regjeringens politikk ble altsa at man totalt flyttet ut 8
tilsyn, to av disse berorte transportsektoren ettersom Luftfartstilsynet og
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Sjefartsdirektoratet ble flyttet fra Oslo. Jernbanetilsynet fikk fortsatt ligge 1
hovedstaden. Politikerne avgjorde at flytting skulle gjennomferes framfor
sammenslaing av tilsyn. En sammenslding av transporttilsyn ville trolig styrket
sikkerhet pa tvers-arbeid i samferdselssektoren.

Naér det gjelder granskning av ulykker har det vart en positiv utvikling i pa tvers-
arbeid i forbindelse med Statens havarikommisjon for transport (SHT) som stadig
har fétt utvidet ansvarsomrader etter etableringen 01.07.02. I dag skal SHT
undersegke ulykker og hendelser innen luftfart, vegtrafikk og jernbane (innbefattet
sporveier og T-bane), og fra 01.07.08 skal ogsa sjetransport innlemmes i
portefoljen.

4.6 NTP som ramme for samarbeid

Nasjonal transportplan (NTP) legger grunnlaget for den langsiktige
samferdselspolitikken. Denne planen med grunnlagsdokumenter gir en god
mulighet til 4 se sikkerhet pa tvers ettersom man kan sammenligne risiko pé tvers
av sektorer, trekke ut god praksis fra én sektor og overfore til en annen. NTP
forplikter ogsé alle transportgrenene til & folge nullvisjonen.

NTP er et forholdsvis nytt grep. Det var forst i &r 2000 at vi fikk NTP som en
erstatning for de tidligere sektorvise stortingsmeldingene Norsk veg- og
vegtrafikkplan, Norsk luftfartsplan, Havner og infrastruktur for sjetransport og
Norsk jernbaneplan. Med dette grepet er helt dpenbart samarbeidet pa tvers
vesentlig styrket (Ravlum 2000), noe som kan illustreres av feringene i
Samferdselsdepartementet og Fiskeridepartementet retningslinjer for etatenes
arbeid med forslaget til transportplan (NTP) av 20.07.98 ut. Her heter det (s 1):

“Planen skal legge til rette for helhetlige politiske prioriteringer, effektiv
virkemiddelbruk innenfor sektoren og styrking av samspillet mellom
transportformene for d bidra til effektive, tryggere og mer miljovennlige
transportformer.”

Videre heter det:

”Det md i nodvendig grad legges vekt pd d fa til en mest mulig tverrsektoriell
plan. Dette stiller store krav til samarbeid om bl.a. prioritering av oppgaver og
ressursbruk. Det er derfor nadvendig med et ncert samarbeid mellom etatene
gjennom hele planprosessen.”

Nasjonal transportplan (NTP) er det viktigste plandokumentet i
samferdselssektoren som folges opp av handlingsplaner for de ulike sektorene
(Ravlum og Serensen 2005). Arbeidet med NTP er inkluderende og er et
eksempel pé at tverrfaglighet og sikkerhet pa tvers allerede eksisterer — selv om
man ikke betegner det som sikkerhet pa tvers. Sikkerhet omtales bredt i NTP, og
Nullvisjonen gjelder alle transportgrener.

4.6.1 Sikkerhet er et sentralt mal i NTP

I forslaget som foreligger til NTP for perioden 2010-2019 ser vi at sikkerhet er en
del av det overordnete mél 1 transportpolitikken. Store ressurser brukes for &
styrke sikkerheten, og dette skal viderefores. Hovedmaélet innen transportsikkerhet
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at transportpolitikken skal tuftes pé nullvisjonen. Det papekes at luftfarten,
jernbanen og sjetransporten er veldig sikre transportformer, mens det fortsatt er
store utfordringer innen vegtransporten. Ettersom det oftere skjer alvorlige
ulykker 1 vegtrafikken enn i1 de andre transportgrenene er det bare for vegtrafikken
at en har satt opp detaljerte etappemal (Statens vegvesen m.fl. 2008).

4.6.2 Samarbeidet i NTP

Man har ved utarbeidelsen av NTP en rekke tverretatlige undergrupper i sving,
blant annet pa sikkerhetsomradet. I en rapport som beskriver transportetatenes
samarbeid om Nasjonal Transportplan 2002-2011 kommer det fram at det
tverretatlige samarbeidet hadde god nytteverdi pa plansiden. Kystverket s f eks
samarbeidet som en god mulighet til 4 styrke sin egen kompetanse og
planleggingskapasitet, mens Jernbaneverket mente samarbeidet ga dem anledning
til & drefte virkemidler og utviklingstrekk mer 1 sammenheng og pa tvers av skillet
veg/bane (Ravlum 2000:VIII). Det daverende Luftfartsverket folte seg mest pd
siden av samarbeidet ettersom etatens finansiering og tilknytningsform var
annerledes enn for de andre etatene. Statens vegvesen var den mest dominerende
akteren 1 samarbeidet, hovedsakelig pd grunn av sin sterrelse og erfaring med
langtidsplanlegging etter samme metodikk som for NTP.

Naér det gjelder transportetatenes samarbeid om Nasjonal Transportplan (for 2002-
2011) har institusjonelle forskjeller skapt ulike interesser for og ulik innflytelse i
samarbeidet (Ravlum 2000:11I). Dette gjenspeiles formodentlig 1 andre
samarbeidsfora ogsa, og kanskje innen sikkerhet, men etatene har imidlertid
formidlet enske om ytterligere samarbeid pa sikkerhetsomrédet. De sentrale
transportetatene har blant annet sittet sammen i en tverretatlig arbeidsgruppe som
skulle folge opp omradet ulykker og risikoanalyser i Nasjonal Transportplan, og
ble oppnevnt av styringsgruppen for NTP 2006-2015. Gruppen fremmet i en
rapport en rekke forslag til sikkerhetssamarbeid mellom etatene som de mente i
sterk grad burde opprettholdes og viderefores (Vegdirektoratet m.fl. 2002).
Gruppen anbefalte at den far fortsette sitt arbeid ettersom “det er store gevinster
pé sikkerhetsomradet ved & kunne lere fra hverandre, samt kunne folge opp
ulykkesutviklingen sammen. Gruppen ser videre et behov for & arbeide videre
med tanke pa samordning av arbeidet nar det gjelder ulykker som har store
materielle konsekvenser og store miljomessige konsekvenser” (ibid.).

4.6.3 En felles visjon for sikkerhet?

Visjoner er et grep for a utvikle en felles kultur pa tvers av sektorer. Nullvisjonen
gjelder hele transportsystemet og danner dermed grunnlaget for
trafikksikkerhetsarbeidet i Norge.

Stortinget vedtok nullvisjonen i forbindelse med behandlingen av Nasjonal
Transportplan (NTP) for 2002-2011, og den ble ytterligere vektlagt i NTP 2006-
2015. Det er en visjon om et transportsystem som ikke forer til tap av liv eller
varig skade og som bygger pa tre grunnpilarer; etikk, vitenskapelighet og ansvar
(Nasjonal handlingsplan for trafikksikkerhet pa veg 2006-2009).

Ut fra NTP 2002-2011 var det klart at visjonen ville bety at vegsektoren matte fa
en ny tilnerming til sikkerhetsspersmal med sterkere fokus pa de alvorligste
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ulykkene. De andre sektorene har arbeidet ut fra en liknende visjon nar det gjelder
den rutegaende transporten i lengre tid. I forslaget til Nasjonal Transportplan
2010-2019 uttrykker transportetatene vilje til & bruke store ressurser for a styrke
sikkerheten for & redusere antall alvorlige hendelser og antall drepte/skadde til
tross for at trafikken oker.

Nullvisjonsforstaelsen er noe forskjellig blant ulike akterer som Vegvesenet,
Politiet, interesseorganisasjoner og politikere (Elvebakk og Steiro 2007). Innenfor
Vegvesenet er fortolkningene av nullvisjonen relativet ensartet, og
hovedoppgaven knyttet til nullvisjonen er & lokalisere vegstrekninger der
alvorlige ulykker finner sted og utbedre disse, f eks med midtrekkverk (Elvebakk
og Steiro 2007: I). Nullvisjonen blir ansett som et godt grunnlag for
trafikksikkerhetsarbeidet i Statens vegvesen av de ansatte selv (Grunnan m.fl.
2008).

Gjennom intervjuer har Elvebakk og Steiro (2007: II) funnet at Trygg Trafikk ser
nullvisjonen som hovedsakelig irrelevant i forhold til sitt eget arbeid, men et godt
utgangspunkt for trafikksikkerhetsarbeid. Politiet s& pa nullvisjonen som en
videreforing av trafikksikkerhetsarbeid, bare i en mer mélrettet form. De
stortingsrepresentanter en intervjuet var positive til nullvisjonen, selv om de ikke
oppfattet den som realistisk, mens interesseorganisasjonene hadde varierende
kunnskaper om innholdet i nullvisjonen.

4.7 Risikoanalyser etter felles konsept

Risikoanalyser er et verktoy for & estimere og vurdere risiko. Ulik vurdering av
risiko kan fore til ulike oppfatninger av forebyggende tiltak, sikringstiltak og
krisehandteringstiltak. Transportetatene definerer egne akseptkriterer, dvs.
vurderer hvor hey risiko som tolereres i egen transportgren. Akseptkriterier angir
det akseptable nivaet for ulykker eller hendelser. Dersom man finner at
risikonivaet ligger over grensen for hva man kan akseptere, ma man folgelig sette
inn tiltak for & redusere risikoen.

Jernbaneverket har nedfelt i Jernbaneverkets Sikkerhetshandbok at risikoanalyser
skal veere et styringsverktoy og en integrert del av sikkerhetsstyringen til etaten.
De andre etatene har i okende grad anvendt risikoanalyser innenfor enkelte
omrader av sine aktiviteter (Grunnan og Gripsrud 2007). Risikoanalyser benyttes
med andre ord i transportetatenes sikkerhetsarbeid. Bade metoder og
akseptkriterier er imidlertid noe ulike (Vegdirektoratet m.fl. 2002). Tabell 4.1
oppsummerer eksisterende risikoniva og anbefalte akseptkriterier i
transportetatene.
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Tabell 4.1 Akseptkriterier brukt i risikoanalyser. (Kilde: Vegdirektoratet m.fl. 2002).

Etat Gruppering Forventet antall dede Enhet
Historisk | Aksept-
niva? kriterium
Jernbaneverket Passasjer 1.1 11 per | per milliard personkm
3. person 5.9 ar per ar
Luftfartsverket Rute/charter 2.6 1*¥107 pr | per milliard personkm
flygning
Sjefart Ferge- og rutetrafikk 0.6" %) per milliard personkm
Ro-ro skip, nye - 5 per milliard personkm
Ro-ro skip, - 6 per milliard personkm
eksisterende
Vegtransport Total trafikk 6.0 - per milliard personkm
Tunneler 4.1 3.5Y per milliard personkm
Rasfarlige omrader 3.7 3.0” per milliard personkm

1) Historisk niva refererer til perioden 1991-2000, hvis ikke annet er oppgitt.

2) Anbefalte verdier.

3) Gjelder alle persongrupper; passasjer, personale om bord, ansatte og 3. person.
4) Gjelder tidsperioden 1970-1994.

5) For nye passasjerskip er det ikke fastlagt et absolutt, men et relativt risikonivé: For kombinasjon av
nytt skip og aktuell strekning er hoyeste tillatte risikoniva 1 omkommen per milliard
personkilometer over den verdi som fremkommer ved beregning basert pa de best mulige verdiene
for et skip i dette samband.

Departementet har en overordnet risiko- og sarbarhetsanalyse for
samferdselssektoren (SAMROS) og bade jernbanesektoren og vegsektoren,
representert ved Jernbaneverket og Vegdirektoratet, har risiko- og
sarbarhetsanalyser (ROS-analyser). Luftfartstilsynet driver med tilsyn av
luftfartens akterer og har utgitt en veileder 1 gjennomfering av risikoanalyser for
organisasjonene i luftfarten. De har ikke en overordnet ROS-analyse selv, siden
de ikke er en infrastrukturforvalter, men samler inn kunnskaper for a ha grunnlag
for risikobasert tilsyn (Gripsrud og Grunnan 2007). Avinor AS har ansvar for &
planlegge, videreutvikle og drive et samlet lufthavnnett i Norge.

De sikkerhetsansvarlige 1 de ulike transportgrenene kjenner til ”delingen” av
sikkerhetsbegrepet og har ulike oppfatninger av skillet mellom safety og security
(Bjernskau m.fl. 2007). Flere har i intervju gitt uttrykk for at de oppfatter
distinksjonen som lite hensiktsmessig ettersom de som regel ma ha samme
beredskap og tiltak a sette inn ndr forst en hendelse inntreffer, uansett om den var
intendert eller uintendert (f eks brann/eksplosjon ved terrorangrep vs.
brann/eksplosjon som felge av ulykke). De fleste akterer ser et behov for sterre
koordinering av security-tiltak mellom sektorene (Bjornskau m.fl. 2007), men ser
derimot ikke et serskilt behov for et felles regelverk innen security.
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5 En strategi for sikkerhet pa tvers og
samarbeid

5.1 Nar er SPT hensiktsmessig?

Vi har gjennom rapporten pekt pa en rekke forskjeller mellom transportgrenene av
relevans for sikkerhetsarbeidet. Noen slike kjennetegn er oppsummert i tabell 3.1.
Ut fra forskjellene er det &penbart at etatene og andre akterer i stor grad ma bruke
ulike konkrete tilnaerminger i det daglige sikkerhetsarbeidet. Samtidig gir
avhengigheten og migrasjonseffekter av tiltak og hendelser, se avsnitt 2.4, gode
argumenter for et lopende samarbeid ogsé pd tvers. Med en god kontakt pa tvers
av sektorer og nivder kan en lettere unnga utilsiktede og uenskede effekter av
egne sikkerhetstiltak. Avhengighet, og nedvendighet av samarbeid pa tvers, gér
ogsd pa at mennesker og gods 1 stadig sterre grad transporteres intermodalt, dvs. 1
transportkjeder som involverer flere transportmidler.

Er det s& nedvendig med endringer? Nar vil et mer utstrakt samarbeid pa tvers av
transportgrenene vere hensiktsmessig med sikte pa & gi bedre sikkerhet? Her
finns ingen fasitsvar. Gitt et behov for styrking av SPT er det flere strategier
departementet kan benytte. Vi peker pa noen slike, blant annet ut fra erfaringer
med SPT-innsats i andre land.

Konsekvensene av store ulykker/katastrofer og hdndteringen av dem er til dels
relativt likartede uavhengig av selve arsaksbildet. Dette betyr at SPT blir serlig
verdifullt i forbindelse med & bygge opp en beredskap for krisehdndtering og a
styrke samfunnets resilience og evne til & handtere trusler. Samarbeid pé tvers av
sektorer og myndighetsnivéer er ogsa vel utviklet i forbindelse med
krisehdndtering. Mange akterer er involvert; fra operative redningsmannskaper,
kommuner, infrastruktureier- og forvalter, selskapet som frakter passasjer m.fl. En
god krisehandtering forutsetter at ansvar og roller mellom de ulike akterene er
avklart slik at samarbeidet skjer mest effektivt nar krisen oppstar.

I forbindelse med enda starre nasjonale kriser, som et terroranslag vil vere, blir
denne kompleksiteten enda mer tydelig og det er enda viktigere at alle involverte
parter samarbeider og koordinerer sin innsats. @velse Oslo 2006 er et eksempel pa
en kriseovelse med terrorscenario som beskriver de mest sentrale forhold mellom
aktarer 1 en alvorlig krisesituasjon (Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap 2006).

I tillegg kommer de leringseffekter som generelt ligger i1 & fa kjennskap til andre
transportgreners virkeomrade, sikkerhetsutfordringer, regelverk, arbeidsmetoder
og planverktoy som f eks risiko- og sérbarhetsanalyser og beredskapsplaner.
Tverrfaglig samarbeid kan bidra til fremme en laeringskultur og gi et rom for
leering 1 etatene (Grunnan m.fl. 2008:12). En god leringskultur, dvs. vilje og
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kompetanse til & lere fra rapporterte hendelser, sikkerhetsrevisjoner m.v. (Reason
1997) eker viljen til implementering av reformer nar det er nedvendig.

En konklusjon er at det foregar et solid sikkerhets- og beredskapsarbeid i de
underliggende etatene og i flere tilfeller ogsa et samarbeid pa tvers, serlig relatert
til NTP-arbeidet. Dette arbeidet er konsentrert om tilsiktet migrasjon, mens
oppmerksomheten om utilsiktet migrasjon mangler bade i departement og etater.
A utvikle forstielsesrammer, kunnskap om omfanget av ulike typer migrasjon og
konkrete verktoy pa dette feltet er en viktig del av SPT-arbeidet framover.

5.2 Sterkere styring gjennom enhetlig tilsyn

Debatten som fulgte 1 kjelvannet av vedtaket om utflytting av statlige tilsyn fikk
fram mange argumenter for en samlet lokalisering av transporttilsynene. Tiltak for
a ivareta distriktsrelaterte hensyn kan her ha gatt pa bekostning av et SPT-
perspektiv. Et felles tilsyn for transportsikkerhet kunne bidratt til & gke oversikten
og kommunikasjonen mellom transportgrenene og lagt grunnlag for en sterre grad
av effektivisering og helhetlig planlegging av sektoren. Videre kunne man dratt
nytte av tverrfaglig samarbeid, og tilsynet kunne veart en stotte for departementet i
arbeidet med koordinering mellom transportgrener.

Det er interessant & merke seg at det er den samme type argumenter som ligger
bak den svenske regjeringens vedtak om a etablere en ny felles myndighet,
Transportinspektionen, fra 1.1.2009. Inspektionen skal samordne arbeidet med &
kontrollere at sikkerhet og beskyttelse blir etterfulgt av alle de fire
transportgrenene (SOU 2008:9). Det er fordeler og ulemper ved en samlet
“transportinspektion”, men den svenske regjeringen mener fordelene veier
sterkere. Hensikten med den nye myndigheten er blant annet & effektivisere statlig
forvaltning og virksomhet og styrke tilsynet med trafikksikkerhet og milje.

Nar den nye Trafikinspektionen etableres kommer utforming av regler og
forskrifter og tilsyn til & drives uavhengig av infrastrukturforvalterne og de
transportansvarlige innenfor hver enkelt transportgren. Transport og reiser skjer
som regel 1 kjeder hvor flere transporttyper er involvert. Selv om mye av
myndighetsutevelsen innen samferdsel styres av internasjonalt regelverk eker en
trafikk- og transportovergripende tilsynsmyndighet mulighetene for ensartet
utforming av regler og likebehandling pé tvers av transportformene (SOU
2008:9). En samlet myndighet antas ogsé a forbedre forutsetningene for 4 dra
nytte av erfaringer fra ulike transporttyper og for sikre en tverrfaglig
kunnskapsbase til nytte for alle akterer i1 de ulike transportgrenene.

Ogsé 1 andre land har en etablert nye organisatoriske strukturer for & styrke
arbeidet med sikkerhet pa tvers. England har f eks et Transportsikkerhets-
direktorat, Transport Security Directorate, som blant annet jobber med “’cross
modal security activities”. Mye av det departementet er pa “leting” etter i forhold
til sikkerhet pé tvers-begrepet hadde ventelig blitt dekket gjennom et slikt felles
tilsyn eller direktorat. Gitt den struktur Norge har i dag, er det viktig & studere de
internasjonale modellene og bruke resultatene herfra i evaluering og
effektivisering av de tilsynene vi har, og som innspill i samarbeidet med etatene.
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5.3 Ikke nytt regelverk - men mer samarbeid

Samferdselsdepartementet har en overordnet rolle i sikkerhetsarbeidet i sektoren
og er ansvarlig for at alle samferdselsetatene opprettholder de krav som stilles 1
henhold til sikkerhetsarbeid. Dette styres hovedsakelig gjennom instrukser, til-
delingsbrev, budsjett og kontaktmeter og ser ut til & fungere bra. Ved alvorlige
hendelser i én av transportgrenene er det den ansvarlige etat som har oppgaven
med 4 lose krisen. Departementet kommer inn 1 bildet dersom hendelsen eskalerer
eller er sd kompleks at det blir nedvendig med departemental koordinering.

I forbindelse med prosjektet Security og personvernets grenser gjennomforte TOI
en intervjuundersgkelse blant sikkerhetsansvarlige fra transportgrenene og
relevante myndighetsorganer for & fa informasjon om vurderinger av sikringstiltak
og hvordan arbeidet med security er forankret i organisasjonen. Svarene viser at
aktarene selv ikke foler behov for et felles regelverk pé security-feltet, noe som
begrunnes i at sektorene er for grunnleggende forskjellige. De fleste ytret derimot
onske om "okt grad av samarbeid mellom transportgrenene, for slik d fd innblikk
i andre virksomheters tiltak og strategier og d kunne leere av hverandre, mht
forhold til ROS-analyser, tiltak, kriseplaner osv.” (Bjernskau m.fl. 2007:91).
Disse uttalelsene statter en sikkerhet pa tvers-tankegang basert pa samarbeid som
gir kunnskap og pé koordinering av planer.

Informasjon og lering kan fore til at man ser nytten av & implementere
koordinerte security-tiltak, uten at det nedvendigvis ma en lov- eller
forskriftsendring til eller et palegg fra EU-systemet. I et leeringsperspektiv ligger
forbedringspotensialet i et sterkere grep for samarbeid mellom de underliggende
etatene. Departementet kan oppmuntre til eller eventuelt palegge de
underliggende etatene a etablere rutiner for utveksling av erfaringer. Det er rom
for & benytte etatsstyringen generelt til & fremme sikkerhet pa tvers-arbeid i sterre
grad.

Dette kan gjores gjennom tildelingsbrevene der oppgavebestillingen hva gjelder
sikkerhet pa tvers kan gjores tydeligere. Departementet kan be om
risikovurderinger fra transportgrenene som kan brukes i en departemental oversikt
over risikobildet og faren for uenskede hendelser i hele sektoren og om
samarbeidsplaner for transportetatene. En mer uformell tilneerming er a ta opp
viktigheten av koordinert sikkerhetsarbeid pa tvers av transportgrener i
kontaktmetene.

5.4 Samarbeidsgruppe for SPT-plan

Arbeidet med “’Sikkerhet pd tvers” ma bade ga vertikalt mellom departement og
sektorene og horisontalt mellom sektorene. En multimodal samarbeidsgruppe for
sikkerhet pd tvers av virksomhetene i samferdselssektoren vil skape en arena for
kunnskapsutvikling, leering pa tvers av transportgrener og niva, for ekt
informasjonsutveksling og bidra til samordning og koordinering av tiltak pa
sikkerhetsomradet. Det finnes sa vidt vi vet ikke en slik samarbeidsgruppe i dag.

Institusjonelle forskjeller har skapt ulike interesser for og ulik innflytelse i
samarbeidet mellom etatene 1 NTP-arbeidet (Ravlum 2000: III). Dette gjenspeiles
formodentlig 1 andre samarbeidsfora, og kanskje innen sikkerhet. Samtidig
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utrykker etatene ensker om ytterligere samarbeid pa sikkerhetsomrédet, bdde ved
intervjuer og i rapporten fra en tidligere tverretatlig arbeidsgruppe for omradet
ulykker og risikoanalyser relatert til NTP 2006-2015 (Vegdirektoratet m f1 2002),
se avsnitt 4.6.2. Dette gir Samferdselsdepartementet gode beveggrunner for a
initiere en slik samarbeidsgruppe.

En samarbeidsgruppe for SPT kan med fordel opprettes etter mal for arbeidet med
den multimodale samarbeidsplanen for IKT pa transportomradet (Statens
vegvesen m.fl. 2004). Samferdselsetatene Statens vegvesen, Jernbaneverket,
Kystverket og Avinor AS har gatt sammen om & lage en multimodal
samarbeidsplan for IKT pé transportomradet som identifiserer tiltak og
samarbeidsomrider innen ITS (intelligente transportsystemer) som bergrer mer
enn én transportform eller én etat/virksomhet. Planen og samarbeidet bidrar til
kompetanse- og erfaringsoverforing mellom etatene. Planen peker pé flere
multimodale omrader knyttet til sikkerhet, for eksempel sikkerhetsteknologi/
security, trafikkovervikning og trafikkstyring, hendelsesovervikning, og
elektronisk identitet.

En samarbeidsgruppe ber omfatte de underliggende etatene til Samferdsels-
departementet, og med sjosektoren i tillegg. Man kan vurdere om det regionale
nivdet ber opptas 1 gruppen. Forslag, og eventuelt krav, om etablering av denne
samarbeidsgruppen ma komme fra overste myndighetsorgan, Samferdsels-
departementet. Det ma settes av ressurser til drift og deltagelse 1 dette
samarbeidet. Etatene ber forplikte seg til & informere om interne prosjekter og
planer til samarbeidsgruppen og apne for muligheten til deltakelse 1 hverandres
interne prosjekter som kan vare av nytte for en annen etat. Den tverrfaglige
samarbeidsméten kan dpne bade for kompetanseoverforing og kompetanseheving.
Samarbeidsgruppen ber ha faste representanter fra de ulike etatene. Det er viktig
at samarbeidsplanen oppdateres slik at nytteverdien opprettholdes, og jevnlig
kontakt i nettverket eller samarbeidsgruppen ma vere en forutsetning.

En ny intermodal samarbeidsarbeidgruppe kan fa i oppgave a utvikle en
multimodal samarbeidsplan for sikkerhet pd transportomréadet, og i forbindelse
med dette forseke & avklare pd hvilke sikkerhetsomrader et slikt samarbeid kan ha
en gevinst. Partene har allerede gjennomfert plansamarbeid om IKT-strategi og i
forbindelse med Nasjonal Transportplan. Et felles tverrsektorielt plandokument
vil skape en felles forstéelse av problemomréder, risikoforhold, risikoaksept,
utfordringer relatert til lovverk pé tvers av samferdselssektoren, sikkerhetstiltak
og strategier. Det kan ogsa gi grunnlag for enighet om et omforent analyseverktoy
(Ravlum 2000), som kan brukes til & sammenligne nytte og tiltak og foreta
avveininger pa tvers av sektorene. Opprettelsen av en slik samarbeidsgruppe vil
svare pd etatenes enske om et mer kontinuerlig samarbeid mellom
transportgrenene pé sikkerhetsomradet.

En samarbeidsgruppe for SPT-arbeidet gir muligheter for &:
e Avgrense konkret pd hvilke omrdder det er behov for et sterkere SPT-
tilneerming og hvilke omrader som ikke trenger slik koordinering
e Skape en arena for 4 samordne interesser/aktorer og systematisere erfaringer

e Nedfelle gode intensjoner og sikkerhetsmél 1 konkrete planer/lesninger
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e Samordne risikoanalyser, virkemiddelbruk og tiltak innenfor en helhetlig

strategi

e Bruke planen som en "avtale" mellom partene for oppfelging i budsjetter og

handlingsprogrammer.

For at etablering av en slik arbeidsgruppe skal ha reell betydning for a realisere
SPT, og ikke bare bli et forum for gode intensjoner og symbolpolitikk, vil vi
avslutningsvis peke pa noen rammebetingelser som ber vere til stede, jf. tabell

5.1.

Tabell 5.1: Kjennetegn ved rammebetingelser for realpolitikk vs. symbolpolitikk
(Kilde: Miljohandboken 2000. Etter Spangen 1995).

Kjennetegn som kan bidra til a sikre
gjennomfering av tiltak

Realpolitikk

Symbolpolitikk

Plan- og budsjettsystem

o Planlegging av tiltaket skjer:
o Ansvar ligger til:

o Arbeidsdeling mellom forvaltningsnivaene er:

o Styringskjeden mellom nivaene er:
Beslutningsmyndighet

o Ansvaret for a fatte beslutning om tiltaket er:

o Ansvar og myndighet er:
e Hvor og nar beslutning skal fattes er:

o Beslutningens karakter er:

Finansiering

o Ansvaret for a finansiere gjennomfgring er:

o Hvor pengene skal tas er:

Lovregler

o Lovverket stiller krav til gjennomfgring, det er

legalt a iverksette tiltaket:
o Lovreglenes karakter:

| et fast rullerende system

En institusjon
Klarlagt
Sterk og entydig

Klart plassert
Koplet sammen
Angitt med tidspunkt

Juridisk bindende for
andre aktarer

Klart definert
Avklart

JA

Klare og entydige

Ad hoc
Flere, uklart
Uklart

Uklar

Uklart, ingen har ansvar

Uklart

lkke bestemt, kan la
veere

Radgivende

Uklart
Uklart

NEI, begrensede
muligheter

Tvetydige

Myndighetsutavelse
o Ansvaret for iverksetting er:

o Kopling mellom ansvar og myndighet er:

o Folger av a ikke iverksette tiltak:

Klart definert
Helt klar

Rettslige

Ingen har ansvar

De som vil gjennomfgre

har ikke myndighet
Ingen

5.5 Konklusjon

Det er departementets oppgave 4 se alle systemer/transportformer under ett i et
makroperspektiv og etablere en felles overbygning over det helhetlige
transportsystemet. Samferdsel er en fragmentert sektor med sterke enkeltsektorer,
og det har blitt hevdet at disse ikke uten videre vil finne det formalstjenlig &
arbeide med sikkerhet pa tvers. Vart inntrykk er at det finnes gode grunner til &
jobbe videre med “’Sikkerhet pd tvers” 1 samferdselssektoren, noe bl.a. vére
dreftinger rundt avhengighets-, styrings- og migrasjonsproblematikk viser.
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Transportetatene har selv gitt uttrykk for at de ser behov for bade mer
koordinering mellom etatene og viderefering av arbeid om transportulykker og
risikoanalyser. Alt ligger derfor til rette for & etablere en effektiv policy pa
omrddet som kan bidra til 4 lese utilsiktede konsekvenser av sektorpolitikken
(migrasjonsproblemer).

Elementer i en sterkere departemental innsats for a fa pa plass en SPT-policy kan
vere:

1) Ettydeligere fokus pa sikkerhet pd tvers i etatsstyringen via tildelingsbrev
og instrukser.

2) Vekt pa samordning mellom sektorenes ulike tilsyn, uavhengig av
lokalisering.

3) Etablering av en multimodal samarbeidsgruppe for sikkerhet pa tvers, eller
et forum for sikkerhet pé tvers.

Avslutningsvis vil vi understreke at vare konklusjoner og anbefalinger 1 hovedsak
er basert pé en teoretisk og prinsipiell tilneerming, og i liten grad basert pa
empiriske studier.

Vi har lagt fram forslag til strategier departementet kan vurdere for sitt videre
SPT-arbeid. Hvilke konkrete omrdder innen sikkerhet man ber jobbe videre med
og samarbeide om ma imidlertid utredes videre av departementet eller av den
multimodale samarbeidsgruppen.

Hovedutfordringen for a realisere en SPT-policy framover ligger i 4 utvikle
rammebetingelser som stotter opp om implementering. Uten tydelige krav og
entydig ansvarsplassering, kan gode intensjoner lett ende som symbolpolitikk.
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