Cajoma
Consulting

Sakerhet och avvagningar
| de fyra trafikslagen

Magnus Andersson
Evert Vedung






Sakerhet och avvagningar
i de fyra trafikslagen

Magnus Andersson
Evert Vedung



Cajoma Consulting
Ringgatan 7A

752 17 Uppsala

070-29 48 301
info(@cajomaconsulting.se
www.cajomaconsulting.se

© Cajoma Consulting, Uppsala 2010

Layout: Magnus Andersson och Magnus LLehman
Tryck: Kopieringshérnan, Uppsala 2010

ISBN 978-91-633-6588-1



Innehall sida

Abstract in English 4
Sammanfattning 5
Foérord 9
Kapitel 1. Bakgrund 10
Kapitel 2. Syfte och fragestallningar 12
Kapitel 3. Teoretiskt ramverk 13
Kapitel 4. Metoder for datafangst 21
Kapitel 5. Avvigningar pa politisk 6vergripande niva i svensk transportpolitik 22
Kapitel 6. Sikerhetsavvagningar inom luftfarten 33
Kapitel 7. Sidkerhetsavvigningar inom jarnvigen 40
Kapitel 8. Sikerhetsavvigningar inom sjofarten 45
Kapitel 9. Sikerhetsavvigningar inom vagtrafiken 49
Kapitel 10. Jamforande analys: skillnader och lirdomar 56
Kapitel 11. Slutsatser 60
Referenser 62
Bilaga 1. Forteckning 6ver intervjuade personer 65
Bilaga 2. Intervjuguide 66



Abstract in English

This study describes and compares safety related trade-offs that ate made in four transport sectors in
Sweden: road transport, sea transport, railway and aviation. The Swedish term “avvigning” and the
English expression “’balancing” are defined as “process-product concepts.” A balancing (process) results
in a balancing (product). A balancing includes information gathering to get an overall picture and a
decision about targets and measures (process) and the content of that decision is the product. The latter
result is also called trade-off in English. Trade-offs can be made with regard to objective matters and with
regard to strategic calculations. Formulations about targets for Sweden’s national transport policy during
the past few decades have lacked clear guidance from a trade-off perspective.

Two hypotheses are put forward:
(1) In sea transport, aviation and railway no safety related trade-offs are made in relation to other targets.

(2) The low degree of safety in the road transport system can partly be related to a different way of making
safety related trade-offs than in other transport sectors.

The study confirmed the second hypothesis but not the first. Several examples illustrate that safety related
trade-offs occur within aviation, sea transport and railway. The political safety trade-offs within the road
transport system include trade-offs between (1) national and regional interests, (2) safety and personal
freedom/integrity and (3) safety and travelling time.



Sammanfattning

Studien har tva primira syften. Ett firsta syfte ir att analytiskt beskriva och jimf6ra avvigningar som gors
inom den svenska transportpolitiken. Med den svenska transportpolitiken menas hir den nationella
politiken f6r de fyra trafikslagen vigtrafik, sjofart, jairnvigstrafik och flygtrafik. Avvigningar har avgrinsats
till sikerhetsrelaterade avvigningar. Vi jamfor hur de fyra trafikslagen hanterar interna sikerhetsmassiga
avvigningar samt trafikslagsévergripande avvigningar. Ett andra syffe dr att pavisa méjligheter £6r de olika
transportslagen att lira av varandra samt att ge forslag pa forbittrade avvigningsprocesser.

Avvigning dr ett process-produkt begrepp

Det svenska ordet ”avvigning” kan referera till sdvil en process som en produkt av denna process.
Avvigning dr ett process-produkt begrepp, precis som ordet utvirdering”. Att géra en avvigning handlar
om att samla information fran olika hall for att f4 en samlad bild (process) och sedan fatta beslut om mal
och atgirder samt hantering av synergieffekter och malkonflikter (produkt). Avvigningar kan gbras pa
kort, mellanlang och lang sikt. Avvigningar kan goras i sakfrigor men ocksa med hinsyn till strategiska
kalkyler. Avvigningar kan goras i offentlighetens ljus eller bakom lykta dérrar.

Olika slag avvigningar i transportpolitiken

I transportpolitiken kan flera olika slags avvigningar tinkas férekomma:

e Avvigningar mellan olika samhillssektorers behov. Det handlar om att balansera 6nskemal i
transportsektorn mot 6nskemal 1 andra samhillssektorer. Kan pengar avsedda for
trafiksikerhetsdtgirder géra mera nytta genom att anvindas i sjukvarden?

e Avvigningar i samband med strategiska beslut om den transportpolitiska inriktningen och beslut
om tilldelning av resurser. Dessa avvigningar faststiller de ramar som myndigheterna har att hélla
sig till.

e Avvigningar mellan de tva 6vergripande transportpolitiska malen samhillsekonomisk effektivitet
och langsiktig héllbarhet.

e Avvigningar mellan transportpolitiska delmal.

e Avvigningar mellan Svergripande transportpolitiska mél och transportpolitiska delmél och
etappmal.

e Avvigningar mellan investeringar i olika transportslag. Ar det rimligt att satsa pengar pa att 6ka
sikerheten inom de redan ”sikra” transportslagen (jirnvig, luftfart och sjofart) nir pengarna
kanske kan g6ra mer sikerhetsnytta inom vigtrafiken?

e Sikerhetsavvigningar inom varje transportslag. Ska sikerhetsinvesteringar ga till fler cykelvagar
eller till fler métesseparerade vigar? Ar det motiverat att bygga Citytunneln i Malmé nir dessa
pengar istillet skulle kunna anvindas till att rusta upp det befintliga jirnvigsnitet 1 andra delar av
Sverige?

e  Avvigningar mellan drift och underhall 4 ena sidan och investering i nya anliggningar 4 den
andra. Ska jirnvigen byggas ut eller ska man i stillet optimera den befintliga
jarnvigsinfrastrukturen?

e Avvigningar mellan nationella och regionala perspektiv. Skall hastighetsgrinserna fa vara hogre i
Nortlands inland 4n 1 Gvriga landet eftersom Norrlands inland har mindre tratik och lingre
pendlingsavstand dn Ovriga landet?

e Avvigningar i samband med kontroll och bestraffning av trafikanter. Hur hért ska fortkorare
bestraffas? Hur méinga kameror ska fa 6vervaka bilisterna? Hur paternalistisk ska staten fa vara
gentemot medborgarna?

e  Avvigningar mellan atgirder for att f6rebygga frekventa hindelser med sma f6ljder och
infrekventa hindelser med katastrofala foljder saisom tunnelbrinder, kollisioner mellan tag,
haverier inom luftfarten och sj6farten.

e Avvigningar mellan mins och kvinnors virdering av trafiksikerhet. Forskning har visat att
kvinnor har tydligare trafiksidkerhetspreferenser 4n min.

e Avvigningar mellan kortsiktiga och langsiktiga strategier.



Avvigningar och transportpolitiska mal

De malformuleringar i riksdagsbeslut som styrt svensk nationell transportpolitik under de senaste
decennierna har saknat tydlig vigledning ur ett avvigningsperspektiv. Samhillsekonomisk effektivitet och
lingsiktig héllbarhet har antagits som der Gvergripande transportpolitiska maler. Detta kan fOrbrylla
eftersom det verkar handla om tva mal — samhillsekonomisk effektivitet och langsiktig hallbarhet — vilka
knappast kan forutsittas ligga i linje med varandra. I vart fall har varken riksdag eller regering antytt ndgon
motsittning eller hur 1 si fall de tvd ska avvigas sinsemellan. Till yttermera visso har riksdagens
transportpolitik heller inte erbjudit nagon vigledning hur det transportpolitiska delmalet sikerhet ska
avvigas gentemot vare sig det nu nimnda 6vergripande malet eller de andra angivna delmalen.

Myndigheternas roll och regeringskansliets roll
Det finns en obalans i det politisk-administrativa malstyrningssystemet som bestar i att Sverige har ett

torhallandevis litet regeringskansli — statsradsberedningen, departementen och en forvaltningsavdelning —
och ett stort antal stora och fristiende myndigheter. Denna obalans tenderar att fa stora konsekvenser f6r
avvigningar ur ett malstyrningsperspektiv. For det fOrsta har viktiga arbetsuppgifter successivt forts Gver
frin den politiska sidan till myndigheter. Detta har gjorts utan att de samlade konsekvenserna for
styrningen har beaktats. I frinvaro av tillridckliga politiska instruktioner fir myndigheterna skéta sig sjilva.
Dirmed tvingas de att sjilva ta beslut om avvigningsfrigor som i grunden dr av politisk natur. Foér det
andra har myndigheterna skaffat sig ett informations- och kunskapsévertag gentemot regeringen.
Regeringen har inte kapacitet att sitta sig in tillrickligt mycket 1 fragor for att kunna gora avvigningar. Det
leder till att avvigningarna dnnu mer trycks ner pa myndighetsniva. For det tredje tenderar myndigheterna
att fa for lite vigledning av regeringen 1 hanteringen av malkonflikter. Regeringens regleringsbrev till
myndigheterna dr ofta vagt och allméint formulerade och regeringen utnyttjar inte méjligheten till informell
styrning fullt ut.

Riksdagen och dess trafikutskott har forhallit sig ganska passiva 1 avvigningsfrigor. Riksdagens makt
over avvigandet i transportpolitiken, inklusive olika sdkerhetsaspekter, inskrinker sig till att godkdnna det
som partierna i en majoritetsregering har férhandlat sig fram till och skrivit ner i en proposition.

Regioner, linsstyrelser, regionférbund och kommuner dr i 6kande grad involverade i transport-
politiska avvigningar, framfor allt nér det giller jarnvig och vig.

Studien identifierar sju olika avvigningsmetoder som anvinds i transportpolitiken: samhills-
ekonomiska kalkyler, multikriterieanalys, positionsanalys, konsekvensutredning, riskanalys, opinionsunder-
s6kningar och fyrstegsprincipen.

Luftfarten

Luftfartens sikerhet utgar fran internationella éverenskommelser som vigleder nationell detaljstyrning av
sakerhetssystem for flygplan, piloter, flygplatser och flygtrafikledning. Sedan detta system etablerats har
varken myndigheter eller den politiska sidan i princip varit involverade i att gora sidkerhetsrelaterade
avvigningar for luftfarten.

Inte desto mindre férekommer sikerhetsrelaterade avvigningar i flygtrafiken. I samband med
flygresor (d.v.s. i policycykelns implementeringsfas) maste framfor allt piloter och flygtrafiktjanst gora
sikerhetsavvigningar. Den viktigaste avvigningen gors nir beslut ska fattas om ett flygplan kan starta eller
inte. Vidare gors avvigningar om vilka sikerhetsmarginaler som kan anses vara tillrickliga och hur mycket
extra sikerhet sdkerhetssystemen maste innehilla. Ett exempel pd en dndrad sikerhetsmarginal 4r det nya
europeiska regelverket for tjanstgoringstider fér piloter som har inneburit 6kade tjdnstgdringstider for
svenska piloter. Vissa experter anser att det nya regelverket minskar flygets sdkerhetsmarginaler pa ett
negativt sett. Arbetet med regelférenkling kan innebira att vissa sikerhetsregler tas bort f6r luftfarten.
Ekonomiska problem och 6kad konkurrens har lett till att flygbolagen bérjat scka efter mojligheter att
spara pengar. I vissa fall har detta inneburit en mera frekvent anvindning av reservsystem under flygning.
Flygtrafiken har trots detta hittills bibehallit sin héga sikerhetsstandard.

arnvagen

Jarnvigen avviger inte sdkerhet mot hastighet utan sikerheten dr ett randvillkor f6r framkomlighet. Om
drift- och underhallsatgirder inte ricker fOr att uppritthalla en banas sikerhet, sinks den tillitna
hastigheten. Detta foérfarande har sanktionerats av bdde myndigheter och den politiska nivan.



Jarnvigstrafikens sikerhet for passagerare dr baserad pa avancerad tekniska stodsystem som minimerar
risken f6r urspirningar och kollisioner.

Sikerheten dr mycket hog for tigpassagerare. Jarnvigens sikerhetsproblem uppstir vid konflikt-
punkter mellan tdgtrafik och vigfordon/oskyddade trafikanter. Jarnvigens enskilt storsta sidkerhets-
problem ir sjilvmord. Okad kameradvervakning och fler stingsel i banomridena fér att férhindra
sjdlvmord har potential att ridda liv. Om S6kade ekonomiska resurser ska avsittas for sidana dtgirder krivs
att sjalvmordsprevention ges 6kad politisk prioritet. Prevention av sjilvmord inom jirnvigssektorn kriver
alltsd politiska avvagningar.

Grodingebanans jirnvigstunnlar mellan Stockholm och Sédertilje illustrerar en malkonflikt mellan
sikerhet och ekonomi. Berikningar visade att kostnaden for att anligga evakueringsgangar inte kunde
motiveras ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Trots protester frin den lokala riddningstjinsten beslut-
ade Banverket att inte anligga evakueringsgingar. Exemplet visar att jirnvigens sikerhetskrav for
passagerare inte dr absoluta.

Siofarten

Sjofartens myndigheter har ringa erfarenhet av att avviga sidkerhet gentemot andra transportpolitiska mal.
Den politiska sidan dr heller inte inblandad 1 sikerhetsmissiga avvigningar. Den kommersiella sj6fartens
sikerhetssystem 4r baserat pd internationella 6verenskommelser som Gversatts till ett nationellt regelverk.

En utveckling av sjofarten skulle kunna leda till ett minskat behov av lastbils- och jirnvagstransporter.
Ett minskat beroende av vigburna godstransporter dr gynnsamt for sikerheten i vigtrafiken och minskar
samtidigt vigtrafikens koldioxidutslipp. Sjofarten spelar dirmed en central roll £6r att de transportpolitiska
malen fér milj6 och trafiksidkerhet ska kunna uppnis. Utvecklingen av sjofarten i Milaren dr ett exempel
pa en trafikslagsévergripande avvigning som skulle kunna bli gynnsam for transportsystemets totala
trafiksikerhet.

Viigtrafiken

Vigtrafikens sikerhetssyn har priglats av ett stigheroende av den “industriella fatalism” som var starkt
dominerande i bilismens barndom. Tillkomsten av nollvisionen 4r 1997 var ett fors6k att bryta detta
stigheroende. Nollvisionen 4r inte avvigningsbar. Riksdagen har ocksid beslutat om etappmal for
trafiksikerheten som ska avvigas mot andra transportpolitiska mal. Hir finns en inneboende konflikt
mellan tva olika politiska inriktningsbeslut.

Vigtrafikens sidkerhetsavvigningar dr huvudsakligen baserade pd samhillsekonomisk kostnads-
nyttoanalys och politiska bedémningar. Det nya hastighetsgrinssystem som inférdes 2009 ir ett resultat av
en avvigning mellan samhillsekonomisk rationalitet och politisk rationalitet. De nya hastighetsgrinserna
pé landsvigar dr inte optimala ur samhillsekonomisk synvinkel. Det gérs en politisk avvigning till f6rmén
for bilars och lastbilars framkomlighet. Det nya hastighetsgrinssystemet dr baserat pa politiska hastighets-
grinser snarare dn tekniska hastighetsgrinser.

Avvigningar av betydelse for vigtrafikens sidkerhet karaktiriseras av en flytande grins mellan politiskt
och administrativt ansvar. Sdkerhetsmissiga avvigningar pa nationell niva ér inte alltid identiska med de
avvigningar som gors pa regional niva av regioner, regionférbund, linsstyrelser och kommuner.
Nationella avvigningar ifrdga om hastighetsgrinser tenderar att vara mera sikerhetsorienterade in
regionala avvigningar.

Avvigningen mellan trafiksikerhet och krav pa personlig frihet och integritet 4r den enskilt svaraste
avvigningen foér vigtrafiken ur sikerhetssynvinkel. Vissa trafiksikerhetsreformer kan avslds med motiv-
eringen att reformen ifriga inte 4r politiskt mojlie. Vilka avvigningsmetoder som har anvints for att
komma fram till denna slutsats framkommer dock inte.

Enligt Vigverkets trafiksikerhetsdirektdr bor vigtrafikens avvigningar till f6rman f6r 6kad sikerhet
successivt skidrpas Gver tid. Han menar att konflikter mellan sikerhetsmalet och andra mél som
tillgdnglighet, personlig integritet, framkomlighet, regional och lokal utveckling kommer att minska med
tiden. Didrmed skulle man steg for steg kunna nirma sig nollvisionens huvudtanke att pa mycket lang sikt
skapa en situation som innebir noll dédade i trafiken. Nir den situationen intrdder och om den skulle
intrdda sa skulle sdkerhet vara dimensionerande fér alla andra mél och hinsyn med anknytning till
vigtrafiken. Sdkerhet skulle dd inte avvigas mot ndgra andra mal. I stillet skulle den gilla som
forutsittning for alla andra mél och hdnsyn och som alla andra mil och hinsyn maste ritta sig efter.



Hypoteser
Tva hypoteser liggs fram:

(1) Inom sj6farten, luftfarten och jirnvigen avvigs sikerheten inte mot andra mal.

(2) Den laga graden av siakerhet inom vigtrafiken kan delvis relateras till att sdker-
hetsmissiga avvigningar gors pd ett annat sitt inom vigtrafiken 4n inom de andra
trafikslagen.

Den forsta hypotesen bekriftades inte. I friga om jirnvig visade det sig bli for dyrt att anligga
evakueringstunnlar i Grédingebanans jarnvigstunnlar mellan Stockholm och Sédertilje och i friga om flyg
har piloternas tjinstgoringstider utGkats trots att vissa experter anser att det kan 6ka risken f6r olyckor.

Studien bekriftade den andra hypotesen pa ett tydligt sitt. Sikerhetsavvigningar gjorda pa central
politisk nivd férekommer inom vigtrafiken men inte inom sjofarten, flygtratfiken och jirnvigen.
Vigtrafikens sidkerhetsavvigningar pd central politisk niva omfattar avvigningar mellan nationella och
regionala intressen till fordel f6r de regionala intressena, avvigningar mellan sikerhet och personlig frihet
och integritet till fordel f6r personlig frihet och integritet samt avvigningar mellan sikerhet och kortare
restid till férdel £6r kortare restid. Vigtrafikens sdkerhetsavvigningar dr komplexa. Huvudproblemet dr att
olika sikerhetshéjande atgirder kan uppfattas som inskrinkningar av den personliga friheten och/eller
krinkningar av den personliga integriteten. Den faktiska sidkerheten i vigtrafiken beror i hég grad pa
trafikanternas avvigningar.

Det finns stora avvigningsskillnader mellan trafikslagen och det dr viktigt att inse att dessa skillnader
finns. Okad férstielse for hur avvigningar gir till inom de olika trafikslagen underlittar méjligheten att
hitta trafikslagsévergripande 16sningar.

Huvudskillnader i avvigningsproblematiken mellan trafikslagen.

Trafikslag Kinnetecknande for sikerhetsavvigningar

Vigtrafik Sikerhet avvigs ofta mot andra transportpolitiska mal

Avvigningsdilemma mellan nollvision, etappmal och andra transportpolitiska mal
Sikerhet avvigs mot integritet, personlig frihet och folklig acceptans

Regionala avvigningar viktiga f6r hastighetsgrinser

Avvigningar utstrickta 6ver ling tid

Politiska avvigningar for storre infrastruktursatsningar, i 6vrigt pd myndighetsniva
Fokus pa att f6rebygga minga men mindre olyckor

Samhillsekonomiska avvigningsmetoder

Viktiga avvigningar gors pa individniva

Jarnvig Sikerhet avvigs sillan mot andra transportpolitiska mal

Sikerhet ér ett randvillkor som reglerar framkomlighet och hastigheter
Politiska avvigningar for infrastruktursatsningar, i 6vrigt pa myndighetsniva
Fokus pa att férebygga fi men stora olyckor (katastrofer)

Ej absoluta sikerhetskrav (tunnlarna pa Grédingebanan)

Sjofart Sikerhet avvigs inte mot andra transportpolitiska mal
Stor potential i trafikslagsévergripande avvigningar
Ej absoluta sikerhetskrav (utformning av férjor)

Luftfart Absoluta sikerhetskrav men minskande sikerhetsmarginaler (tjanstgéringstider mm.)
Viktiga avvigningar gérs pa individniva (piloter, flygledning mm.)




Forord

Studien har kommit till pad uppdrag av Vigtrafikinspektionen. Sedan den 1 januari 2009 har Transport-
styrelsen varit uppdragsgivare for studien.

Magnus Andersson har varit huvudansvarig f6r studiens uppliggning och genomférande. Han har
svarat for alla kontakter med uppdragsgivarna. Han har genomfort alla intervjuer. Han har forfattat
slutrapporten. Evert Vedung har ldst, kommenterat och dryftat med Magnus Andersson den nirmare
utformningen av dennes versioner. Ibland har han ocksa fort in korrigeringar och gjort omstruktureringar
i manuskriptet. Vedungs frimsta insats giller kapitlen om syften och fragestillningar, teoretiskt ramverk
och metoder f6r datafingst.

Sixten Nolén och Anders Nyberg, bdda Transportstyrelsen samt Hans Rydgren, Vigtrafik-
inspektionen, har kontinuerligt bidragit med ett stort antal virdetulla upplysningar och synpunkter. De har
ingitt 1 en radgivande referensgrupp som regelbundet och vid flera tillfillen kommunicerat genom
telefonkonferenser.

Undersokningen bygger 1 stor utstrickning pa intervjuer. Vilka som intervjuats framgar av Forteckning
dver interyjuade personer. De intervjuade har i efterhand erbjudits mojlighet att kontrollera att deras uppgifter
fran intervjuerna dr korrekt atergivna. Manga har tagit vara pa denna mdjlighet och kommit in med
skriftliga och muntliga svar. Vi vill varmt tacka alla personer som vilvilligt stillt upp for intervjuer och for
efterhandskontroller.

For tydlighetens skull bor tilliggas att enbart vi forfattare bir ansvaret for innehallet 1 denna skrift.
Undersékningen avslutades 1 mars 2010.

Uppsala 1 mars 2010

Magnus Andersson Evert Vedung



1. Bakgrund

I ndringslivet, i statlig och kommunal verksamhet och i familjen gors dagligen avvigningar dir nyttan av
det ena balanseras mot nyttan av det andra (Hultcrantz och Nilsson, 2004). I valet mellan en vidgning och
kvalitetsh6jning av hogre utbildning, en battre sjukvird och ett sikrare trafiksystem kan en avvigning bli
nédvindig. Ett konkret exempel pa en situation dér en avvigning maste géras dr byggandet av gupp som
leder till sinkt hastighet och 6kad trafiksikerhet men samtidigt Gkar bade utslipp och restider.
Avvigningar kan vara politiska, etiska, ekonomiska eller tekniska till sin karaktir.

1.1 Utgangspunkter

Utgangspunkten fér denna studie dr att antalet omkomna till f6ljd av olyckor dr visentligt hégre inom
vigtrafiken dn inom andra trafikslag (jarnvigstrafik, flygtrafik och sjéfart). Vigtrafikolyckorna svarar fér
citka 90 procent av det totala antalet personer som dodas i transportsektorn (prop. 2003/04: 160).
Ambitionerna att forbittra trafiksdkerheten 1 vigtrafiken har hittills inte lett till férvintade resultat.
Bristerna i malstyrningen kan sammanfattas pa foljande sitt:

- Framkomlighetsintresset har varit starkare dn trafiksidkerhetsintresset inte bara i niringslivet utan
dven i nationell politik, hos myndigheter, inom kommuner och bland medborgarna.

- En 6vergripande strategi f6r hur 2007 drs etappmal skulle nds saknades.

- Systemutformarnas mélstyrning mot etappmalet f6r ar 2007 var inte tillrdckligt systematisk och
malinriktad.

- Riksdagens etappmal £6r dr 2007 var orealistiskt givet de atgirder riksdag, regering, Vigverket och
andra systemutformare var beredda att vidta (Andersson och Vedung, 2005).

En senare studie har pekat pa att det finns motkrafter som aktivt verkar for att sikerheten nedprioriteras i
vigtrafiken. Exempel pd omriden som paverkats av motkrafter dr utformningen av hastighetsgrins-
systemet och regelverken for cykel-, moped- och motorcykeltrafik samt tung lastbilstrafik (Andersson och
Vedung, 2007).

I denna studie flyttas fokus fran malstyrning och motkrafter till de avvigningar som gors i transport-
politiken och som explicit ber6r sikerheten. Med transportpolitik avses alla steg i policycykeln, inklusive
implementering (policycykeln beskrivs nidrmare i kapitel 3).

1.2 Tva hypoteser

Studien utgar frin tvd hypoteser. En hypotes dr att inom sjofarten, luftfarten och jirnvigen avvigs inte
sikerheten mot andra mal. En andra hypotes ér att den liga graden av sikerhet i vigtrafiken delvis kan
relateras till att sidkerhetsrelaterade avvigningar goérs pd ett annat sdtt i vigtrafiken 4n i de andra
transportslagen.

1.3 Transportslagens skilda forutsittningar

Sikerhetsarbetet inom sjofarten, luftfarten och jarnvigen har flera gemensamma forutsittningar:

For det forsta dr sjofarten, luftfarten och jirnvigen slutna transportsystem med ett begrinsat antal
anvindare som stir under strikt kontroll.

For det andra dr sjofart, luftfart och jirnvig transportmedel av kollektiv karaktir; det finns manga
personer i ett fordon och transportféretagen ansvarar for ett stort antal minniskor. Nir det hinder en
allvarlig olycka inom dessa transportslag riskerar minga minniskor att omkomma och/eller skadas
samtidigt. De katastrofer som drabbar sjéfarten, luftfarten och jirnvdgen har en hog grad av visibilitet i
media.
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For det tredje utfors transporterna oftast av professionella forare. Olimpliga lokférare, piloter och
kaptener ersitts.

For det fjirde uppritthalls sikerheten inom sjofarten, luftfarten och jirnvigen genom detaljstyrning.

For det femte dr omfattande internationella sikerhetskrav en viktig drivkraft f6r sj6fartens och luftfartens
sikerhetsarbete.

For det sjitte har sjofarten, luftfarten och jirnvigen utvecklat kraftfulla tekniska stédsystem som mojlig-
gor att den hoga sikerheten kan uppritthallas. Det dr tekniskt méjligt att utforma transportsystemen si att
det 1 princip inte ska hinda dédsolyckor utan att det leder till uppenbart orimliga kostnader. Om
exempelvis ett tdg plotsligt blir stillastdende sd ska nista tig inte kunna kdra in i det stillastdende taget.!
For det sjunde har luftfarten och sjofarten, och i viss man jirnvigen, tidigt haft ett kommersiellt intresse
av sikra transporter.

Vigtrafikens forutsittningar ser annorlunda ut. Vigtrafiksystemet dr ett Oppet system med miljontals
anvindare dir bilar och lastbilar blandas med oskyddade trafikanter. Vigtrafiken har en privat karaktir —
vid en olycka drabbas i regel en eller ett fital personer. En minoritet av férarna i vigtrafiksystemet ar
professionella férare.

1.4 Disposition av studien

Studien bestdr av elva kapitel. Kapitel 2-11 4r disponerade pa foljande sitt: Kapitel 2 innehaller syfte och
fragestillningar. Kapitel 3 presenterar det teoretiska ramverket fér studien. Kapitlet behandlar avvigningar
och policyprocessen, sex modeller av beslutsfattande i offentlig politik och teorin om stigheroende.
Kapitel 4 innehéller metoder fér datafingst. Kapitel 5 diskuterar avvigningar 1 svensk transportpolitik
utifrin foljande perspektiv: Olika slags avvigningar i transportpolitiken, transportpolitiska propositioner
och riksdagsbeslut, var goérs avvigningarna och vilka avvigningsmetoder kan anvindas. Kapitel 6-9 ir
fallstudier som alla 4r ”most likely cases.” Det innebir att vi har valt fall som pa bista sitt belyser studiens
syfte nimligen intressanta avvigningssituationer i transportpolitiken. Kapitel 6 behandlar sikerhetsavvig-
ningar inom luftfarten. Kapitlet behandlar bland annat avvigningen mellan sidkerhet och tjdnstgbrings-
timmar for piloter. Kapitel 7 behandlar sidkerhetsavvigningar inom jirnvigen. Kapitlet behandlar bland
annat sjalvmord i jirnvigstrafiken. Kapitel 8 behandlar sikerhetsavvigningar inom sjéfarten. Kapitel 9
behandlar sikerhetsavvigningar inom végtrafiken. Kapitlet behandlar bland annat avvigningar i det nya
hastighetsgrinssystemet och avvigningen mellan sikerhet och personlig integritet och frihet. I kapitel 10
gors en jamforande analys av kapitlen 6-9. Kapitel 11 innehaller slutsatser.

I Ett centralt begrepp i flygtrafikens och jarnvigstrafikens sikerhetssystem ér redundans. Redundans kallas
information som upprepar redan etablerad information utan att tillféra nigon ny. Redundans byggs in i system som
miste ha hég tillforlitlighet. I datorsystem kan tvé datorer arbeta parallellt med samma uppgifter och spegla varandra.
Om en av datorerna havererar kan den andra ta 6ver. Vid de tidiga rymdfirderna fick tre datorer 16sa samma
uppgifter. For att skydda sig mot programfel var programmen skrivna av tre oberoende grupper. Om en av datorerna
kom fram till ett avvikande resultat anvindes det resultat som tva av datorerna var 6verens om. Denna redundanta
princip kallas tvd slar den tredje.” Banverket tillimpar ett liknande forfarande i de datorer som skéter tdgklarering
(kélla: wikipedia.se).
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2. Syfte och fragestillningar

Studiens utgangspunkt dr de avvigningsrelaterade sikerhetsproblem som finns inom vigtrafiken. Studien
har tva primira syften. Ett forsta syfte dr att beskriva och jimfora avvigningar som gors inom den svenska
transportpolitiken. Med den svenska transportpolitiken menas hir den nationella politiken f6r de fyra
trafikslagen vigtrafik, sjofart, jarnvigstrafik och flygtrafik. Detta inkluderar beslut och uttalanden av
riksdag och regering men ocksi nationella myndigheter och i nigon man kommuner. Hela policycykeln
inklusive implementering ingdr i princip i undersokningen (policycykeln beskrivs nidrmare i kapitel 3.
Huvudvikten liggs vid sikerhetsrelaterade avvigningar men naturligtvis i férhéllande till andra som t.ex.
kostnader, framkomlighet, integritet och regional utveckling. Vi intresserar oss for och jamfér hur de fyra
trafikslagen hanterar interna sikerhetsmissiga avvigningar samt trafikslagsévergripande avvigningar. Ett
andra syfte dr att pavisa mojligheter f6r de olika transportslagen att lira av varandra samt att ge fOrslag pa
forbittrade avvigningsprocesser.

2.1 Studiens centrala frigestillningar

Vi g6r nu ett f6rsok att formulera och utveckla studiens syften som fragor eller frigestillningar. Pa detta
sitt erhaller vi féljande centrala fragestillningar:

e Vilka metoder kan anvindas for att gora sdkerhetsmissiga avvigningar inom luftfart, sjofart,
jarnvigstrafik och vagtrafik?
(Fragorna besvaras i kapitel 5.)

e Vilken roll har transportpolitiska mal (6vergripande mal, delmal och etappmal) spelat i samband
med sikerhetsrelevanta avvigningar?
(Fragorna besvaras 1 kapitel 5.)

e Vilka sikerhetsrelaterade avvigningar férekommer inom vart och ett av de fyra trafikslagen? Hur
gors dessa avvigningar?
(Fragorna besvaras 1 kapitel 6-9.)

e Var och av vem gors de avvigningar som ir relevanta for sikerheten inom vart och ett av de fyra
trafikslagen? Vilken roll spelar den politiska nivan och vilken roll spelar myndigheter?
(Fragorna besvaras 1 kapitel 6-9.)

e Vilka skillnader avseende avvigningar med betydelse for sikerheten kan urskiljas mellan de fyra
transportslagen? Hur kan skillnaderna forklaras? Vilka dr de tinkbara konsekvenserna f6r
sikerheten? Vad kan de olika transportslagen lira av varandra? Hur kan trafikslagsévergripande
avvagningar frimja sikerheten?

(Fragorna besvaras i kapitel 10.)

e Vilken betydelse har stigheroende for de sikerhetsmissiga avvigningar som gors i de fyra
trafikslagen?
(Fragan besvaras i kapitel 10; begreppet stigberoende utvecklas i kapitel 3.)

e  Kan sakkalkyl och strategikalkyl urskiljas i samband med de sdkerhetsmissiga avvigningar som
g0rs 1 de fyra trafikslagen? Vilka modeller av beslutsfattande kan urskiljas i samband med de
sikerhetsmissiga avvigningar som gors i de fyra trafikslagen?

(Fragorna besvaras i kapitel 10; begreppen sakkalkyl och strategikalkyl utvecklas i kapitel 3.)
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3. Teoretiskt ramverk

3.1 Vad ir en avvigning?

Vad stir termen “avvigning” for? Avvigning har att géra med balansering av olika mal mot varandra. Det
handlar om att identifiera en jimviktspunkt mellan olika mal fér att kunna triffa ett avgérande. Enligt
Norstedts ordbok (2004) kan ordet avviga betyda att “noga avpassa i friga om verkningarna.”

En avvigning kan vara ett sitt att hantera en malkonflikt t.ex. mellan framkomlighet och trafik-
sikerhet. Man viger tvd saker mot varandra och nir fram till ett beslut. Beslutet innebir att man inte har
eliminerat malkonflikten utan har natt fram till en trade-off.

Otdet “avvigning” kan referera till savil en process som en produkt av denna process. Avvigning ir
ett ”process-produkt begrepp,” precis som ordet utvirdering.” ”Den hir avvigningen tog mig flera dagar
att genomféra” kan man siga pa svenska. Da dsyftas processen att géra en avvigning. “Den hir
avvigningen som tog mig flera dagar att genomfdra ledde till en avvigning som jag hir presenterar,” kan
man ocksd — ndgot omstindligt — sdga. En avvigning syftar dd pa slutprodukten av en avvigningsprocess.

Ordet trade-off ir den engelska termen for avvigning: “Trade-off (or tradeoff) is a situation that
involves losing one quality or aspect of something in return for gaining another quality or aspect. It
implies a decision to be made with full comprehension of both the upside and downside of a particular
choice.””?

Textruta 3.1 Exempel pa situationer med trade-off

e  Strategy board games almost always involve trade-offs. In chess do you trade a bishop for
position?

e The study of ethics can be viewed as a system of competing interests that must be traded-off
against each other.

e In medicine patients and physicians are often faced with difficult decisions involving trade-off.
One example is localized prostate cancer where patients need to weigh the possibility of a
prolonged life expectancy against possible stressful treatment side-effects (patient trade-off).

e Governmental trade-offs are among the most controversial political and social difficulties of
any time. All of politics can be viewed as a series of trade-offs based upon which core values are
most core to the most people or politicians.

Killa: www.wikipedia.en

Ett annat engelskt ord f6r avvigning dr balance. Shorter Oxford English Dictionary definierar balance si
hir: “Weigh (two or more arguments, considerations, etc.) against each other; consider with a view to
making a choice.” Enligt New Penguin English Dictionary betyder verbet balance ”’to compare the relative
importance, value, force or weight (of something).” Samma verk siger f6ljande om substantivet balance:
“equilibrium between contrasting, opposing or interacting elements.” Aven balance tycks alltsi vara ett
process-produktbegrepp.

Till yttetligare belysning av ordet och fenomenet avvigning ges hir nedan ett antal utsagor:

2 Killa: www.wikipedia.en
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”Malkonflikter krdver att man fOr ett avvigningsresonemang. Om du inte kan na alla mal
samtidigt mdste du bestimma dig f6r vilken balans du ska ha mellan mélen. Du maste viga
dem pa ndgot sdtt mot varandra.”>

7 Att gbra en avvigning 4t att sqga samman olika faktorer och utifran det fatta ett beslut.”

”En avvagning dr att skapa en balanserad bild dir olika perspektiv maste vara foretradda.
Avvigningar gérs vid varje enskilt beslutstillfille men dven annars. Sa linge som du maste
ta hidnsyn till mer 4n en sak sa hamnar du i detta med avvigningar. Sedan kommer de dér
perspektiven att ges olika tyngd. Det dir dr beroende pé bakgrund pa den personen som
gor det. Det dr beroende pé kultur pé avdelning, enhet, sektion osv. Att avviga ir att
jamka, att se till att olika perspektiv blir representerade, att géra en samlad bedémning och
komma fram till nigon form av slutsats.”>

”Att gbra en avvigning dr att s6ka en optimering av samhillsekonomiskt virde
sammantaget utifran en samlad bild av transportpolitiken. En optimering utifran
samhillsekonomiskt samlad transportpolitik.”

”En avvigning gér man mellan tvé saker som bdda kan modifieras. Det svaraste it att gora
avvigningen mellan det som man tror erfordras och det som man tror kan fi ett
opinionsmissigt stod for. Det dir varierar 6ver tid och kridver en viss fingertoppskinsla.”?

”Avvigningar handlar att man ska anvinda en helhetssyn. Det finns en stark kultur av
cost-benefit analys.”s

”En bra avvigning innebdr att man astadkommer férbittringar i férhallande till samtliga
uppsatta mal. De viktigaste avvigningarna rér hela systemets utformning men dven den
enskilde trafikanten gér avvigningar.””

”Ju ndrmare man kommer stuproret desto mer rationellt blir det. Det som inte riskerar att
bli rationellt dr avvigningen mellan stupréren.”10

For att sammanfatta: Att gbra en avvigning handlar om att samla information fran olika héll fOr att fa en
samlad bild (process) och sedan fatta beslut om mal, atgirder och hantering av synergieffekter och mal-
konflikter (produkt). Ordet avvigning kan hinsyfta pa sivil processen att avviga som produkten av denna
avvigning. En avvigning leder till en avvigning.

3.2 Avvigningar och policyprocessen
Policyeykeln
En forsta fraga vi kan stilla oss dr var avvigningar med avseende pa transportpolitik kan tinkas ske i det

svenska politiska systemet. Till var hjdlp har vi hir statsvetenskapliga modeller 6ver policycykeln eller
policyprocessen. Dessa modeller ger en bild av de olika funktionerna eller stadierna i1 en sidan cykel eller

3 Intervju med Staffan Widlert, generaldirektdr, Transportstyrelsen.

4 Intervju med Ingrid Cherfils, Transportstyrelsen.

> Intervju med Jacob Gramenius, utvecklingsdirektor, Transportstyrelsen.

¢ Intervju med Rune Lindberg, jarnvigsdirektor, Transportstyrelsen.

7 Intervju med Karin Svensson Smith (mp), medlem av riksdagens trafikutskott.

8 Intervju med Matts-Ake Belin, trafiksdkerhetsexpert, WHO/Vectura.

% Intervju med Ingemar Skogo, landshévding i Vistmanlands lin, f.d. generaldirektér f6r Vigverket.
Intervju med Mats Svegfors, vd, Sveriges Radio och f.d. landshdvding i Vistmanlands lin.
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process i vilken samhillets offentliga politik bedrivs (Falkemark, 1999). Viktigt att framhalla i detta
sammanhang dr den breda syn pa offentlig politik som denna cykel representerar. Nationell politik
innefattar t.ex. inte enbart beslut av riksdag och regering eller annan politisk huvudman utan dven
implementering i nationella och regionala myndigheter och kommuner, samt i férkommande fall
utvirdering och anvindning av utvirderingars resultat. Enligt Vedung (1998) kan en idealtyptisk offentlig
policyprocess framstillas som en cykel indelad i 4tta funktioner: problemupptickt, problemanalys,
utformning av  och beslut om intervention, intervention, implementering, forstirkning,
utvirdering/revision/uppfoljning samt spridning och anvindning av utvirdering (figur 3.1):

Problemupptackt

Spridning och

anvandning av Problemanalys
utvdrdering

Utformning av
och beslut om
intervention

Utvérdering
Revision
Uppfdljning

4

Forstarkning Intervention

Implementering

Figur 3.1 Modell av policyprocessen (policycykeln).
Killa: Bearbetning efter Vedung 2004, ”Spridning av forskningsresultat, ur spridarens synvinkel.”

Policycykeln startar med problemupptickt ute i samhillet (lingst upp i figur 3.1). Problemupptickt innebir
att ett problem sparas upp och formuleras av nigon. Vi kan illustrera med problemet skador pa férare och
passagerare i samband med singelolyckor och kollisioner mellan fordon i vigtrafiken. Detta borjade
erkdnnas som ett stort problem i vistvirlden pa 1950-talet.

Det andra steget i policycykeln innebir problemanalys. Man analyserar problemets omfattning och
beskaffenhet, problemets orsaker och problemets konsekvenser. Vad giller personskadeproblemet i
vigtrafiken borjade skadornas omfattning och typ - dodsfall, invaliditet - att kartliggas under forsta delen
av 1900-talet. Man bérjade analysera skadornas orsaker. Berodde de pd hoga hastigheter? Berodde de pa
daliga vigar? Berodde de pd diliga forare? P4 rattfylleri? Pa bristande skyddsutrustning i bilen?

Det tredje steget ar utformmning av och beslut om intervention. Man botjar fundera pé offentliga ingripanden
tor att 16sa eller dimpa det aktuella problemet. Hur bér sidana ingripanden se ut? Man funderar éver
styrmedel som regleringar, ckonomiska styrmedel och information. Man inventerar tidnkbara
styrningsteknologier som kan vara specifika for varje typ av problemomride. Vad giller
personskadeproblemet 1 vigtrafiken kan de handla om bilbilten, konstruktion av krocksdkrare bilar,
inférande av mittricken pd vigar, inférande av hastighetsbegrinsningar och uppsittande av
hastighetskameror. For varje patinkt dtgird utfors kanske konsekvensanalyser och riskbedémningar. Man
utfér samhillsekonomiska kalkyler och bedémningar. Kanske férséker man ocksd pid andra sitt
astadkomma ett informationsunderlag f6r beslut. I virt genomgdende exempel kom man fram till att
bilbilte f6r férare och passagerare var en billig och effektiv atgird som skulle kunna leda till en betydande
minskning av antalet dédade och skadade. Var i kedjan design av fordon-tillverkning-férsiljning-
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anvandare-korning skulle stoten sittas in? Uppenbart var att man maste styra pd tillverkarna av fordon sa
att bilbilten tillverkades och monterades in i bilarna. Skulle man ocksd styra pa forare sd att de verkligen
anvande bilbiltenar Skulle det vara information till férare eller borde man inf6ra lagstiftning? Skulle man
sitta mal?

Detta steg innefattar ocksa beslutet att infra interventionen. I virt exempel beslutade statsmakten att
frin och med arsmodell 1970 maste alla personbilar i Sverige vara utrustade med bilbélten i framsitena
och i baksitena fran och med 1971. Frin och med ar 1975 stilldes lagkrav pa bilens férare samt pa passa-
gerare 1 bilens framsite att bilbilte maste anvindas och frin och med ar 1986 stilldes lagkrav pa anvind-
ning av bilbilte i baksitet.

Det fjarde steget ér sntervention. Detta steg avser innehdllet i och form for det fattade beslutet om
ingripandet. Lat oss illustrera med statsmaktens beslut att alla nya personbilar 1 Sverige fran och med ars-
modell 1970 mdste vara utrustade med bilbilten i framsitena. Beslutet inneh6ll sannolikt en indikation pa
vad som avsdgs med nya personbilar, bilbilten och framsite. Till formen var beslutet ett beslut av
regeringen som innebar en reglering d.v.s. adressaterna for beslutet maste atlyda det. Om de inte rittade
sig efter beslutet skulle de i normalfallet drabbas av nigon negativ sanktion. Vidare var regleringen till
formen inte ett férbud mot nagonting utan ett padbud om ndgonting i detta fall bilbilten i framsitena.

Det femte steget ér implementering. Beslut om interventioner ar fortfarande bara papperskonstruktioner.
De miste forverkligas ute i samhillet. Tink er pd nytt in i vart exempel med de fyra pabuden och vad som
maste till for att de skall dtlydas. Bilbilten maste tillverkas och bilbilten madste installeras i bilarna.
Bilbiltena maste anvindas vid kérningar. Ndgon offentlig aktdr mdste f4 ansvar f6r genomférandet, t.ex.
en nationell myndighet. Om det 4r flera myndigheter maste det ske en ansvarsférdelning i det offentliga
systemet mellan aktSrer pa olika hierarkiska nivaer eller pa samma horisontella plan. Lagkrav maste foljas
upp med tillsyn. Polisen fick i uppgift att kontrollera att férarna vid kérning pa Sveriges vdgar anvinder
bilbilten. Detta har polisen gjort i mer 4n 30 ars tid. Att resa med bil utan bilbalte leder till boter. Botes-
beloppet har héjts 1 olika omgangar sedan 1970-talet.

Det sjitte steget, forstirkning, innebdr att beslutsfattare och andra intressenter offentligt och internt
uttalar sitt stdd for interventionerna och deras implementering. Man legitimerar sitt beslut i efterhand
genom att sitta in det i ett stérre sammanhang eller genom att ge ytterligare skil f6r det. Exempel pé £61-
stirkning kan vara att foretrddare f6r Vigverket och Nationalféreningen f6r Trafiksikerhetens Frimjande
i offentliga tal framhéller hur betydelsefullt det ér att bilférarna och passagerarna anvinder bilbilten.

Det sjunde steget dr wtvarderingg-revision-uppfoljning. Utvirdering handlar om beddmningar av hur
implementeringen framskrider samt om ingripandena leder till goda resultat ute pa vigarna. Med revision
menas hdr finansiell revision, inte revidering; man kontrollerar om anslag anvints fér rimliga dndamal.
Uppf6ljning handlar om att samla in statistik pa olika variabler sisom antalet olyckor, typ av olyckor,
dodsftall, skador.

Det attonde steget dr spridning och anvandning av utvardering. Uppfoljningen kan visa att dédstalen i
vigtrafiken sjunker och utvirderingen kan visa att detta beror pa 6kad anvindning av bilbilten; i bida
fallen 4r det viktigt att dessa insikter sprids. Eventuellt kan detta leda till 6kad trafikGvervakning i syfte att
t6rma bilférarna att i Annu hégre grad anvinda bilbélten vid kérning,

Den idealtypiska policycykeln kan anvindas for att pa teoretisk vig tinka igenom var politiska och
administrativa avvigningar i transportpolitiska processer kan tinkas dga rum. Eller kanske mer precist: var
de viktigaste avvigningarna kan tinkas dga ram. Utformning av intervention ir en sadan funktion. I intervention
redovisas 1 idealfallet vilka avvigningar som gjorts. Avvigningar kan gbras av myndigheter 1 iplementering
om beslutsfattaren Sverlatit till dem att sa géra. Avvigningar kan ocksa ske 1 #swdrdering och spridning och
anvandning av utvardering. Viktigast for denna studie dr emellertid avvigningar i utformning av intervention
och i implementering,.

3.3 Sex modeller av beslutsfattande i offentlig politik

I statsvetenskap, organisationslira och andra vetenskapsgrenar har dtskilliga modeller utvecklats 6ver
beslutsfattande 1 offentliga sektorn och i foéretag. Hir skall sex av dessa beslutsmodeller redovisas: den
rationalistiska modellen, modellen f6r administrativ rationalitet (begrinsad rationalitet), den inkremental-
istiska modellen, den punkterade jimviktsmodellen (punctuated equilibrium model), soptunnemodellen
och den politiska modellen.
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Den rationalistiska modellen
Den rationalistiska modellen av en policyprocess kinnetecknas av:
- En dominerande enhetlig beslutsfattare
- Beslutsfattaren sitter klara mal
- Beslutsfattaren har fullstindig information om samtliga medel att nd malen inklusive medlens
konsekvenser
- Beslutsfattaren fattar beslut genom att vilja det medel som bist uppfyller malet/maélen

Denna modell ir orealistisk som beskrivning av beslutsfattande kring avvigningar i transportpolitiken av
flera anledningar. Den utgir fran att det finns en enhetlig aktSr (unitary actor) som kalkylerar och beslutar
vilket illa aterspeglar politik och férvaltning, ddr vi har flera partier, flera myndigheter och flera
intresseorganisationer. Eftersom det finns ménga aktérer 1 politik och férvaltning handlar det ofta inte om
att sitta entydiga och stabila mal; ritt ofta handlar det i stillet om kataloger av otydligt prioriterade mal.
Offentliga aktorer har naturligtvis heller aldrig fullstindig information om sazt/iga medel och dessa medels
fulla konsekvenser. Modellen dr ocksa ahistorisk i den meningen att varje nytt beslut innebiér att hela
kalkylen kors pd nytt. Men dven om modellen inte ger nigon god beskrivning sd kan den nog anvindas
som dtminstone partiell vigledning nir t.ex. en projektgrupp tekniskt utvecklar medel att na mal.

Modellen fér administrativ rationalitet

Modellen f6r administrativ rationalitet (begrdnsad rationalitet, ”bounded rationality”’) 4r mer realistisk for
politik och forvaltning. Den utgar fran att beslutsfattaren har en begrinsad férmdga att handla rationellt
vad giller omfattandet av entydiga och stabila mal och att kunna identifiera samtliga alternativ och deras
konsekvenser.

“Istillet for att optimera pd det sitt som ’den ekonomiska méinniskan’ férutsitts gora,
tenderar ’den administrativa manniskan’ att’ satisfiera’, det vill sdga ndja sig med ett beslut
som ir tillfredsstillande, som ndr en viss minimal nivd av maluppfyllnad” (Premfors, 1989:

41).

Men samtidigt finns det dven i denna modell bara en enhetlig aktér som kalkylerar vilket dr orealistiskt f6r
politik och forvaltning.

Den inkrementalistiska modellen

Den inkrementalistiska modellen dr betydligt mer realistisk f6r politik och férvaltning till exempel 1 svensk
transportpolitik. Detta uppnis genom att den utgdr ett dnnu stérre avstindstagande frin den rationalist-
iska modellen.

“Policyprocessen kinnetecknas (...) av flera aktorer 1 mer eller mindre uttalad konflikt,
som saknar firdiga malférestillningar och dirtill f6rmdga att skilja mellan mal och medel,
och som besitter (knapp) kunskap bara om ett fatal alternativ som ligger nira existerande
praxis. Darfor viljer man (...) alternativ som endast avviker marginellt fran status quo. (...)
Den inkrementalistiska processen far, i avsaknad av styrande madl, ett slags stadga eller
struktur genom kopplingen till existerande praxis” (Premfors, 1989: 41).

En styrka med den inkrementalistiska modellen ir att den beaktar tidigare beslut; man tinker sig att
tidigare beslut styr nista beslutsfattande genom detta avviker endast marginellt fran det tidigare.

Den punkterade jamviktsmodellen
Teorin om punkterad jimvikt forséker forstd forandring i komplexa sociala system. Teorin siger att de
flesta sociala system i langa perioder befinner sig i jimvikt, som di och da punkteras av plotsliga skift-
ningar och undergar radikala férindringar. Teorin ir inspirerad av den evolutionsteori som tillskrivs bl.a.
Stephen Jay Gould.

Den variant som utvecklats av Frank Baumgartner och Bryan Jones om policyférindring sdger att
policy generellt dndrar sig blott inkrementellt beroende pa flera restriktioner sisom institutionella kulturer,
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vested interests och begrinsad rationalitet hos manga individuella beslutsfattare. Ibland hinder det att
utvecklingen punkteras, sirskilt genom att nya partier kommer till makten eller genom kraftiga férind-
ringar 1 den allmidnna opinionen. I linga perioder ligger alltsd den offentliga politiken relativt fast men
ibland punkteras den av stora skiftningar i samhille och styrelse.

Pa transportomradet kan vi tinka oss att nigot omvilvande i form av en katastrof eller en stor olycka
eller ndgot annat omvilvande intriffar som punkterar ett tidigare rddande ekvilibrium. Jacob Gramenius,
utvecklingsdirektor vid Transportstyrelsen, formulerar det just sa:

”Det som triggar avvigningarna ser ut pa olika sdtt. Man kan spekulera i om den 11
september inte hade intriffat eller om man inte hade hittat de hir vitskorna med flytande
springmedel. Frigan 4r omdijlig att svara pd annat 4n att siga att det sker 6verallt. Sker det
nigot omvilvande, en katastrof eller en stor olycka, di finns det helt plStsligt starkt
politiskt tryck att géra férandringar.”!!

Hstonias forlisning var en stor katastrof for sjofarten. Den fick ocksa konsekvenser vad giller sidkerheten,
t.ex. for sikrare bogvisir pa bilfirjor. A andra sidan orsakade den ingen ordentlig punktering i sa matto att
det sikerhetsmissiga grundproblemet med bilfirjor atgdrdades. Bilfirjor har bildick som dr 6ppna 1 bagge
dndar. Av sikerhetsskil borde de delas in i kanske tio olika delsegment som hills isolerade frin varandra.
Men ndgot sadant skedde inte pa grund av ekonomiska aspekter.

Soptunnemodellen

Soptunnemodellen (garbage can model) avviker yttetligare ett steg frin den rationalistiska modellen.
Soptunnemodellen talar om féljande fyra strommar:

- Beslutsanledningar (som utg0r sjilva soptunnan)

- Problem

- Losningar

- Deltagare

Nir dessa fyra sttdmmar mer eller mindre slumpmaissigt sammanfaller leder det till ”’beslut”. I soptunne-
modellen — till skillnad frin de tre féregdende modellerna — kan policyprocessen beskrivas som om 16s-
ningar som jagar problem (Premfors, 1989).

Den politiska modellen: sakkalkyl och strategikalkyl

Alla hittills nimnda modeller utgdr frin att aktren (aktOrerna) kalkylerar i sakfrigan enbart. Detta giller
ocksa samhillsekonomisk analys som handlar om sakfrigan enbart. Man fOrestiller sig att aktoren,
aktorerna, kalkylerar Over bista mojliga beslut i sakfrdgan. Perspektivet kostnad-nytta till exempel handlar
enbart om substansfriagan.

Statsvetenskaplig analys dr annorlunda. Forvisso handlar den om sakfrdgan. Men statsvetare fOre-
stiller sig ockséd att avvigning handlar om avvigning mot strafegiska mal, inte bara mot mél i sakfragan.
Ponera att jag skulle besluta si 1 sakfrigan. Kommer jag dé att vinna nasta val? Kommer min regering da
att halla samman? Kommer mitt parti att halla thop? Kommer jag att fi stéd av min intressegrupps-
koalition?

Statskunskapen talar bide om sakkalkyl och strategikalkyl. Nir statsvetare undersdker avvigningar sa
tinker de sig att det finns mdnga aktdrer, inte bara en enhetlig aktér. De tinker sig att det finns manga
partier till exempel och att det finns viljare. Statsvetare fOrestiller sig forvisso att ett parti tinker i termer
av substantiella avvigningar (sakinriktade kalkyler, ibland kallas detta fér ideologi, partier séker frimja sin
ideologi). Vilken atgird ger mest trafiksikerhet? Vilken atgird ger mest framkomlighet? Vilken atgird ger
minst déilig miljé? Vilken 4dr den sakmissigt limpligaste avvigningen mellan trafiksdkerhet, framkomlighet
och miljopéaverkan?

Men i tilldgg till detta sakinriktade kalkylerande méste ett parti ocksd gbra strategiinriktade kalkyler. Vi
tinker oss att en politisk aktor eller en myndighet kalkylerar inte bara med trafiksikerhet, framkomlighet
och milj6 i sakfrdgan. En politisk aktor kalkylerar ocksd med hur andra aktérer kommer att stilla sig om
hon sjilv intar en viss instillning i sakfragan. Det dr detta som ér strategisk kalkyl: att man anteciperar hur
andra aktorer kommer att stilla sig och hur de kommer att respondera och att detta fir inverka pa hennes

" Interviu med Jacob Gramenius, utvecklingsdirektdr, Transportstyrelsen.
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eget val av instillning i sakfrigan. Om jag intar stindpunkten att hastighetsgrinserna maste sidnkas
drastiskt hur kommer da mitt eget parti att reagera? Hur kommer de andra partierna i min regerings-
koalition att stilla sig? Kommer vi att kunna fortsitta att regera tillsammans? Hur stiller sig oppositionen?
Kommer den att opponera sig sa kraftigt att vi forlorar nista val? Hur stiller sig branschen? Hur stiller sig
gangtrafikanterna? Medborgarna i ndsta val?

Kanske miste hon inta en simre stindpunkt i sakfrigan dn hon egentligen skulle vilja géra, darfor att
annars far hon inte sin regering med sig, eller viljarna med sig. Kanske kan hon inta en kraftig position
och tala om detta vitt och brett dirfér att en sidan dtgird atnjuter en stor popularitet. Statsvetarna kallar
detta credit claiming (ta at sig dran). Nir ett parti befinner sig i situationen credit claiming dr hennes liv
relativt latt.

Men hon kan ocksd hamna i situationen blame avoidance (undvika att fa skulden). Den atgird hon fore-
slar kan vara utomordentligt impopuldr i nigon liten men mycket hégljudd grupp. D4 maste hon kanske
férsoka dolja vad hon héller pa med.

3.4 Teorin om stigberoende

Teorin om stigheroende (sparbundenhet, path dependency) siger att tidigare beslut skapar spar som pa-
verkar kommande beslut. Man talar om inlasningseffekter och fastlisning och pa engelska lock in. Ett ur-
sprungligt beslut paverkar nista beslut och avvigningar i nista beslut.

Stigberoende ir en teori som hirrdr fran nyinstitutionalismen. Aktérer, nidr de kalkylerar, bade i sak
och strategiskt, kan ha ett mycket begrinsat synfilt. Eller kdnna sig tvingade till ett mycket begridnsat
synfilt. De kan kinna av ett sparberoende, en sparbundenhet.

Stora infrastrukturinvesteringar kan innebdra att hinderna ir lasta i decennier. Eftersom man redan
har investerat sa mycket i det gamla spiret skulle ett sparbyte bli oerhért kostsamt (sunk costs).

Transportpolitiken 4r paverkad av historiska avvigningssituationer eftersom det spar man slagit in pa
vid nagot tillfdlle 1 det férgingna kan vara svirt att ta sig ur. Har man en ging gjort en avvigning och
formaliserat den i ett beslut samt implementerat detta beslut tenderar det att vara svart komma bort fran
det spir man dirigenom stakat ut.

Tink er en situation i vilken regeringen och myndigheterna vid tidpunkten t2 inser att det borde ske
en viktig omprioritering i transportpolitiken. Detta skulle innebéra en betydande nyorientering, ett byte av
ett spar som landet slog in pa langt tidigare vid tidpunkten tl. Men man byter inte spir, trots att man
egentligen borde gora detta med tanke pa trafikldget eller forindringar i omvirlden. Forskarna talar om
stigheroendets tre ansikten (uttrycksformer). Verkande mekanismer kan vara effektivitet, legitimitet och
makt. Man foljer den gamla upptrampade stigen av dessa tre motiv.

(1) Motivet effeketiviter. 1 det korta perspektivet upplevs den gamla stigen ge storre intikter 4n den nya
genom att den gamla drar férhallandevis lite kostnader medan den nya innebir ett systemskifte som
t6r med sig 6vervildigande transaktionskostnader (omstillningskostnader),

(2) Motivet legitimitet. Den gamla stigen accepteras 1 hdgre grad av berérda aktérer och omgivningen dn
den nya samt

(3) Motivet makt. Genom att den gamla stigen funnits linge sa har manniskor vant sig vid den

och skapat organisationer kring den vilket gor att den har stérre konkret stéd bland dominerande
aktorer 4n den nya.

Tillimpad pa sikerhet i transporter tycks teorin om stigberoende ha tillimplighet pé ett trafikslags bérjan.
Om sikerhet fanns med fran bérjan och manifesterades i viktiga beslut som implementerades skapades
spar som det varit svirt att bryta sig bort ifrdn dven om nagon skulle vilja detta, vilket dirmed gynnat
sikerheten.

Bilismen uppstod och spreds i samhillet vid en tidpunkt i det modernas utveckling som lag lingt fére
spridningen av passagerarflyget. Nir bilismen uppstod var sidkerhetstinkandet pd en mycket mer primitiv
niva dn ndr flyget uppstod. Vissa for sidkerhetstinkandet viktiga beslut togs vid denna tidiga tidpunkt och
de har blivit styrande f6r utvecklingen senare.

Betink den gamla vinstertrafiken i Sverige och landets svarighet att gd 6ver till hogertrafik. Bade
vinstertrafiken och hégertrafiken har sitt ursprung i tider dd det dnnu inte fanns motorfordon. Vinster-
trafiken 1 Sverige formaliserades genom ett beslut av Karl XII under sin vistelse i Bender. Vinstertrafiken
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foranledde inga problem forrin fordonstrafiken borjade expandera och trafiken blev allt mer inter-
nationaliserad. D4 uppstod kravet pa en anpassning till det trafiksystem som var det dominerande pa den
europeiska kontinenten. Men myndigheterna tvekade. Kostnaderna tycktes Gvervildigande. For varje ar
som gick vixte stigheroendet. Redan 1927 féreslog en kommitté att kostnaderna for 6verging till hoger-
trafik skulle utredas. Nya forslag om inférande av hogertrafik vicktes 1 1934, 1939, 1941, 1943, 1945 och
1953. 1954 foreslog en kommitté klart och entydigt att hdgertrafik borde inféras. I oktober 1955 hélls en
folkomrostning dir alternativet att folja den gamla upptrampade stigen med fortsatt vinstertrafik fick
nirmare 83 procent av résterna. Medborgarna ville inte byta spar. Okad trafiksikerhet i ett internationellt
perspektiv var det Overgripande skilet till att gd Sver till hégertrafik. Trots folkomrdstningens utslag
beslutade riksdag och regering sig for att byta spar. Den formella 6vergingen till hogertrafik skedde 1967
(www.wikipedia.org). Exemplet dr intressant for det visar att bade teorin om stigberoende och trafikens
internationalisering dr miktiga drivkrafter pa sikerhetsomradet. I detta fall var det internationaliseringen
som brét stigberoendet.

I vigtrafikens tidiga skede negligerades sidkerhetsfrigorna och ett slags industriell fatalism gentemot
bilismen utvecklades. Trafikolyckor betraktades som ofrinkomliga och sdgs som ett pris som samhillet
miste betala. De trafikanter som drabbades av olyckor hade sig sjilva att skylla. Sikerhetsrelaterade in-
skrinkningar uppfattades som varken 6nskvirda eller mojliga. Vigtrafiken kom tidigt att utveckla ett stig-
beroende av detta synsitt (Anshelm, 2005).

Aven luftfartens utveckling visar pa relevansen av savil stigheroende som internationalisering. Luft-
farten har dnda sedan 1930- och 1940-talen utvecklats enligt en stig som varit mycket sikerhetsorienterad.
Boeing 237, som togs i drift pa 1930-talet och brukar anses som det férsta moderna civila trafikflygplanet,
var betydligt sdkrare dn tidigare civila flygplan. Planets radio- och navigationsutrustning inkluderade en
autopilot vilket tillsammans med en modern radioutrustning bidrog till att héja flygsikerheten, speciellt
nattetid och vid dalig viderlek. Boeing 237 kom att bli en trendsittare f6r utvecklingen av flygsikerheten.

Flygtrafikens grinsoverskridande, transnationella karaktir har spelat en betydande roll f6r sikerhetens
utveckling inom detta trafikslag. Ar 1944 triffades en internationell 6verenskommelse om att frimja flyg-
sikerheten. International Civil Aviation Organisation (ICAO) ir ett specialorgan inom FN vars uppgift dr
att underlitta internationell luftfart och bidra till ékad flygsikerhet genom att verka fér gemensamma
regler. Den ursprungliga dverenskommelsen mellan medlemslinderna undertecknades 1944 i Chicago och
tridde 1 kraft 1947, varfér 6verenskommelsen kallas Chicagokonventionen. Konventionen har idag 18
annex som anger “standards” (skall-krav) och “recommended practises” (bot-krav). Om ett medlemsland
avviker frin en standard mdste detta rapporteras till ICAO. De flesta av virldens linder dr idag med-
lemmar 1 ICAO. ICAO genomfor granskningar (audits) av medlemsnationernas luftfartsmyndigheter for
att sikerstilla att de uppfyller sina dligganden och arbetar pa likartade sitt (www.wikipedia.org).

Katastrofen med luftskeppet Hindenburg ar 1937 innebar att luftskeppen blev utdémda f6r en ling
tid framéver. Det dr ett bra exempel pd att flyget tidigt gjorde avvigningen att hég sikerhet dr ett villkor
tor passagerartrafik.
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4. Metoder for datafangst

Studien baserar sig huvudsakligen pi intervjuer med personer involverade i den svenska offentliga
transportpolitiken samt pd dokument av typen officiellt tryck och rapporter.

4.1 Personintervjuer och deras problematik

Det viktigaste killmaterialet 4r data inhdmtad via enskilda personinteryjuer, vilka har genomfoérts med
sammanlagt 23 individer som beddmts besitta goda kunskaper om avvigningar. Intervjupersonerna bestar
av politiker, myndighetsrepresentanter, konsulter och forskare. En forteckning 6ver intervjupersonerna
aterfinns i bilaga 1. I bilaga 2 redovisas den frigeguide som anvints vid intervjuerna.

Intervjuandet har gjorts per telefon. Telefonintervjuerna har spelats in med hjilp av bandspelare.
Materialet har transkriberats ordagrant och sedan skickats tillbaka till intervjupersonerna f6r godkinnande.
Informanterna har dirmed i efterhand getts méjligheten att korrigera och komplettera intervjun.

Att personers utsagor i intervjuer fitt utgéra undersokningens huvudsakliga dokumentation beror pa
undersokningens grundldggande frigestillning. Studien handlar om avvigningar. Avvigningsprocesser och
avvigningsbeslut sker nistan alltid utanfoér offentlighetens strilkastarljus. Politiker och myndighets-
representanter pa olika nivier gér avvigningar men redovisar dem ogirna Sppet offentligt. En anledning
till detta kan vara att det kan finnas bade foérlorare och vinnare nir avvigningarna gors. Av strategiska skil
vill politiker undvika att tala om fotlorare; ty da riskerar man att fOrlorarna blir fértdrnade 6ver att de
torlorat. Politiker kan forutsittas vilja dolja detta fOr att slippa situationer av typen wndvika-ati-fa-skulden
(blame avoidance). Detsamma giller administratorer.

Ibland vill politiker och administratorer f6rvisso girna tala om vinnare. Sddana situationer dr av typen
ta-at-sig-dran (credit claiming). Men stundom vill de berérda inte ens upplysa allmidnheten om vilka som ir
vinnare, ty dven detta kan te sig inopportunt och ge upphov till legitimitetsforluster.

Att 6ppet redovisa avvigningar av vilket slag det 4n vara mande kan alltsd reta upp vissa intressenter
och skapa konflikter som man helst vill komma ifran eller negativa inslag i massmedia som kan leda till
negativa opinionssiffror och forluster i val.

Hir kommer intervjuer in i bilden. I intervjusituationer i efterhand kan berdrda personer férvintas
uttala sig 6ppnare och tydligare 4n de har gjort i samtida dokument. De kan ocksa belysa problem av typen
tyst kunskap som aldrig nagonsin hamnat i skriftliga dokument. Intervjuer dr ocksd limpligare dn enkiter
eftersom det rOr sig om att f4 fram data via personer i beslutsfattande positioner och inte massdata ute
bland vanliga medborgare och att dessa data handlar om relativt komplicerade ting som balansering av
mingder av olika aspekter mot varandra i specifika beslutssammanhang.

Det kan emellertid finnas politiker, tjinstemdn och andra aktérer som inte ens i efterthand och i
intervjuer vill tala om avvigningar. Trots virt intervjuande dr detta ett metodproblem i studien. Vi har f61-
s6kt komma vidare genom att jaimféra intervjuutsagor med varandra for att se i vad mén de 6verens-
stimmer. Om de gor detta tas detta som tecken pa att just denna typ av avvigning har gjorts.

Nu har vi ocksd, fast i ganska ringa grad, baserat studien pd skrifiliga dokument. Vi har dirvid 1 férsta
hand anvints oss av transportpolitiska och transportadministrativa policydokument. Dessa har vi
kompletterat med samtida tidningsartiklar samt konsult- och forskningsrapporter.

Studien baserar sig alltsa pa en #riangulering (kombination) av tvd datafingstmetoder: intervjuer med
personer som kan férvintas ha insikter i hur transportpolitiska avvigningar kan ga till samt skriftliga
dokument. I den méan denna rapport ger nagot mervirde si beror detta i hég grad pa utfragningar av och
samtal med personer som besitter insikter om transportpolitikens innersta visen dit avvigningar onekligen
hér.
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5. Avvigningar pa politisk vergripande niva i svensk
transportpolitik

Foljande kapitel behandlar avvigningar i svensk transportpolitik. Inledningsvis gérs en genomging av
olika slags avvidgningar som férekommer i transportpolitiken. Sedan féljer ett avsnitt om transport-
politikens utveckling med hinsyn till avvigningar. Det féljande stycket behandlar frigan om var avvig-
ningarna gors. Slutligen presenteras olika avvigningsmetoder.

5.1 Olika slags avvigningar i transportpolitiken

I transportpolitiken kan flera olika slags avvigningar tinkas férekomma:

1.

Avvigningar mellan samhillssektorer handlar om att balansera 6nskemal i transportsektorn mot
6nskemidl 1 andra samhillssektorer. Kan pengar avsedda for trafiksikerhetsatgirder géra mera
nytta genom att anvindas i sjukvarden? Den medicinska utvecklingen har gjort att det finns allt
fler behandlingsformer som skulle kunna ridda liv men som inte alltid kan anvindas pa grund av
brist pa ekonomiska resurser.

Avvigningar i samband med strategiska beslut om den transportpolitiska inriktningen och beslut
om tilldelning av resurser. Dessa avvigningar faststiller de ramar som myndigheterna har att halla
sig till.12

Avvigningar mellan de tva 6vergripande transportpolitiska malen samhillsekonomisk effektivitet
och langsiktig héllbarhet (som officiellt dock betecknas som dez vergripande transportpolitiska
malet). Det langsiktigt hdllbara dr inte nddvindigtvis férenligt med det samhillsekonomiskt
effektiva. Exempelvis kan etablerandet av en ny flygplats vara rationellt ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv men inte ur ett hallbarhetsperspektiv, eftersom 6kade utslipp av vixthusgaser till f6ljd
av Okad flygtrafik inte dr lingsiktigt héllbart.

Avvigningar mellan transportpolitiska delmil som tillginglighet, regional utveckling, milj6,
trafiksikerhet och jimstilldhet. (Dessa delmal har under 2009 ersatts av en ny malstruktur med
funktionsmal for tillginglighet och hinsynsmal for trafiksikerhet, miljé och hilsa.) Okad fart pa
vigarna kan frimja den regionala utvecklingen men férsimra trafiksdkerheten och 6ka utslippen
av koldioxid vilka bidrar till global uppvirmning.

Avvigningar mellan évergripande transportpolitiska mal och transportpolitiska delmal och
etappmal. Ska bara de trafiksdkerhetsatgirder som dr samhillsekonomiskt motiverade
genomforas?

Sikerhetsavvigningar mellan investeringar i olika transportslag. Ar det rimligt att satsa pengar pa
att 6ka sikerheten inom de redan ”sdkra” transportslagen (jirnvig, luftfart och sjofart) nir
pengarna kanske kan géra mer sikerhetsnytta inom végtrafiken? Om man stiller f6r hdga
sakerhetskrav i en del av transportsystemet skulle det kunna innebira att fler omkommer totalt
sett i systemet som helhet. Exempelvis skulle man kunna hivda att de h6ga sidkerhetskraven inom
jarnvigen gor att fler manniskor dor i transportsystemet totalt sett. Jarnvigen paverkas sd mycket
av sikerhetskraven att den far simre konkurrensférutsittningar jaimfort med biltrafiken. Det leder
till att fler aker bil dér riskerna dr visentligt mycket stérre.!?

12 Intervju med Ingemar Skogd, landshévding 1 Vistmanlands lin, f.d. generaldirektor f6r Vigverket.
13 Intervju med Staffan Widlert, generaldirektor, Transportstyrelsen.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Sikerhetsavvigningar inom varje transportslag. Ska sikerhetsinvesteringar ga till fler cykelvigar
eller till fler métesseparerade vigar? Ar det motiverat att bygga Citytunneln i Malmé nir dessa
pengar istillet skulle kunna anvindas till att rusta upp det befintliga jirnvagsnitet 1 landet?

Avvigningar mellan drift och underhall 4 ena sidan och investering i nya anldggningar 4 den
andra. Ska jirnvigen byggas ut eller ska man i stillet optimera den befintliga
jarnvigsinfrastrukturenr14

Avvigningar mellan nationella och regionala perspektiv. Skall hastighetsgrinserna fa vara hogre i
Norrlands inland 4n 1 6vriga landet eftersom Norrlands inland har mindre trafik och lingre
pendlingsavstind dn vriga landet?

Avvigningar vid val av styrteknologier. Hur hart ska fortkdrare bestraffas? Hur manga kameror
ska fa 6vervaka bilisterna? Kommer en cykelhjilmslag att minska cyklandet? Avvigningar vid
utformande av lagar, regler och foreskrifter.!> Hur viktiga dr dtgirder for 6kad trafiksdkerhet i
torhallande till den personliga friheten och integriteten? Hur paternalistisk ska staten fd vara
gentemot medborgarna?

Avvigningar i samband med faststillande av mal f6r antalet dédade i transportsystemet. Hur
manga personer ska hdgst fA omkomma i vigtrafiken om tio ar? Ar ett realistiskt mal att féredra
framfor ett visiondrt mal?

Avvigningar i relation till fyrstegsprincipen. Enligt fyrstegsprincipen ska dtgirder i
transportsystemet folja féljande ordning. Forst ska atgirder Gvervigas som kan paverka
transportbehovet och valet av transportsitt. I ett andra steg prévas atgirder som ger effektivare
utnyttjande av befintlig infrastruktur. Det kan handla om dtgirder sisom styrning, reglering,
information, viginformatik och avgiftssystem. I det tredje steget prévas begrinsade
ombyggnadsitgirder. I det fjirde steget prévas nyinvesteringar 1 form av omfattande
ombyggnader eller rena nybygenader. En avvigningsfraga i forhallande till fyrstegsprincipen ér:
kan transportpolitiska mal uppnas pd ett annat sitt dn genom fysiska dtgirder?

Avvigningar mellan dtgirder f6r att férebygga frekventa hindelser med smé féljder och
infrekventa hindelser med katastrofala foljder saisom tunnelbrinder, kollisioner mellan tag,

haverier inom luftfarten och sjéfarten (Banverket et al., 2009).

Avvigningar mellan mins och kvinnors virdering av trafiksikerhet. Forskning har visat att
kvinnor har tydligare trafiksdkerhetspreferenser 4n min (SIKA, 2008a).

Avvigningar mellan kortsiktiga och lingsiktiga dtgirder.

5.2 Transportpolitiska propositioner och riksdagsbeslut

Sverige
transpor

har en forhallandevis lang tradition av en nationell transportpolitik. Det dr i den nationella
tpolitiken som riksdagen - pa forslag av regeringen vars propositioner riksdagen till stérsta delen

praktiskt taget alltid accepterar - anger 6vergripande riktlinjer f6r vilka avvigningar som ska goras.
Enligt 1963 érs transportpolitiska beslut var det generella milet f6r transportpolitiken att trygga en

tillfredss

tillande transportférsdrjning fér landets olika delar till ligsta mdjliga kostnad. I 1979 ars

14”En annan svér avvigning dr avvigningen mellan underhall och nyinvestering. Vi har nog underinvesterat i
underhall. Det ér aldrig ndgon lobbyingprocess eller politikpaverkande process for att 6ka underhallsinsatserna.
Politiker och landshovdingar manifesterar sig genom nyinvesteringar” (intervju med Mats Svegfors, vd, Sveriges
Radio och f.d. landshévding i Vistmanlands lin).

15 Ambiti
behov av

onen att férenkla regelverket skapar ett behov av avvigning. Avvigningar maste géras mellan foretagens
konkurrenskraft och laga kostnader for att bedriva verksamheten och samfillighetens 6nskan att reglera

olika aspekter av tillvaron. Att hitta en balans mellan hur ingripande krav dr och hur férutsittningarna for féretagen

péaverkas.
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transportpolitiska beslut upprepades det generella malet att erbjuda medborgarna och niringslivet en
tillfredsstillande transportforsorjning till ligsta méjliga samhillsekonomiska kostnader.16

11988 ars transportpolitiska riksdagsbeslut dyker sikerhet och milj6 for forsta gingen upp i den 6ver-
gripande malformuleringen:

”Det 6vergripande malet f6r samhillets trafikpolitik ska vara att erbjuda medborgarna och
niringslivet i landets olika delar en tillfredsstillande, siker och miljévinlig trafikférsrjning
till ligsta mojliga samhallsekonomiska kostnader.”1”

Dessutom antogs fem delmal (SOU, 2008, citeringar efter referat av regeringens proposition):

- Tillginglighetsmalet: Transportsystemet ska utformas si att medborgarnas och niringslivets
grundldggande transportbehov kan tillgodoses.

- Effektivitetsmadlet: Transportsystemet ska utformas sa att det bidrar till ett effektivt
resursutnyttjande i samhillet som helhet.

- Sikerhetsmadlet: Transportsystemet ska utformas si att det motsvarar hogt stillda krav pa
sikerheten 1 trafiken.

- Miljémilet: Transportsystemet ska utvecklas sd att en god miljé och hushallning med
naturresurser frimjas.

- Regionalpolitiska mélet: Transportsystemet ska byggas upp s att det bidrar till regional balans.

Riksdagens beslut innehdll inga anvisningar om hur sikerhetsmalet skulle avvdgas mot de andra fyra
delmailen eller mot de évergripande malen.

Den 9 oktober 1997 antog riksdagen propositionen “Nollvisionen och det trafiksikra samhillet”
(prop. 1996/97:137). Nytt i detta riksdagsbeslut var just den s.k. nollvisionen. Nollvisionen ir si pass
anmirkningsvird och intressant att en del citat dr befogade.

Under rubriken 5.1 Ett nytt och lingsiktigt trafiksikerhetsmal” féreslog regeringen i propositionen
(22 maj 1997):

”Det langsiktiga malet for trafiksikerheten skall vara att ingen skall dodas eller skadas
allvarligt till £6ljd av trafikolyckor inom vigtransportsystemet (nollvisionen).”

Noteras bor att nollvisionen uttryckligen formulerades som ett ”mal” men ocksd som en vision”. Noteras
bér ocksa att den gillde enbart vigtransportsystemet, inte sjofart, flyg och jarnvigstrafik.

Ett fortydligande redovisades under rubriken 5.2 Nollvisionens krav pd vigtransportsystemets
utformning och funktion.

”Regeringens forslag: Vigtransportsystemets utformning och funktion skall anpassas till de
krav som féljer av nollvisionen.

Regeringens bedomning: Minniskans fysiska forutsittningar att tala yttre vald vid
trafikolyckor bor vara normgivande vid utformningen av vigtransportsystemet. Med denna
utgangspunkt kan det trafiksidkra samhillet pa sikt vixa fram.”

Ytterligare ett fortydligande presenterades under rubriken 5.3 Ett delat ansvar for trafiksdkerheten.

“Regeringens bedémning: Ansvaret for trafiksikerheten bor vara delat mellan trafikanten
och de s.k. systemutformarna. Systemutformarna har det yttersta ansvaret for
vigtransportsystemets utformning och funktion. Trafikanterna har ansvar f6r att f6lja
gillande trafikregler och visa hansyn, omdéme och ansvar. Om langvarig ohilsa dnda
uppstdr eller riskerar att uppsta maste systemutformarna vidta ytterligare atgirder.”

Vad som kan utldsas ur ovanstiende samt en del andra avsnitt i propositionen ir f6ljande. Nollvisionen dr
ett mal som avses gilla vigtrafiken. Den har definierat sikerheten i vigtrafiken som ett absolut virde som

16 Regeringens proposition 2008/09:93. Mdl for framtidens resor och transporter.
17 Citerad efter referat i Regeringens proposition 2008/09:93. Mal for framtidens resor och transporter.
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inte kan avvigas mot andra mal. Enligt nollvisionen ska sikerheten vara dimensionerande f6r utformning
av infrastruktur och regelverk. Nollvisionens programteori siger att systemutformarna (riksdag, regering,
myndigheter, kommuner, fordonstillverkare m.fl.) har det yttersta ansvaret for vigtransportsystemets
sdkerhetsniva. Trafikanterna ska f6lja det regelverk som giller f6r anvindning av vigtransportsystemet.
Om trafikanterna inte foljer regelverket eller om personskador uppstir vid en olycka mdste system-
utformarna vidta ytterligare atgirder fOr att motverka att minniskor d6das eller skadas allvarligt.

I juni 1998 beslutade riksdagen om en ny politik £f6r hela transportomradet. Riksdagens beslut byggde
pa regeringens proposition “Transportpolitik for en héllbar utveckling” (prop. 1997/98:56). Utgings-
punkten fér denna proposition var att transportpolitiken ska bidra till en socialt, kulturellt, ekonomiskt
och ekologiskt hallbar utveckling. Det 6vergripande transportpolitiska malet sades vara att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och ldngsiktigt hallbar transportférsdrjning f6r medborgarna och
niringslivet. Samhillsforskarens uppgift dr att undra infér det sociala. En undran som hir tringer sig pa ér
om sambhillsekonomiskt effektivitet och langsiktigt hillbarhet verkligen gir hand i hand. Denna undran
finner emellertid inget svar i det officiella materialet. Hur en eventuell avvigning mellan dessa tva fore-
teelser skulle ga till anges inte.

Formuleringen ”ldngsiktigt hallbar” knyter an till begreppet hallbar utveckling som inkluderar en eko-
nomisk, en miljomissig och en social dimension. En visentlig skillnad mellan samhillsekonomisk
effektivitet och lingsiktig hillbarhet finns i synen pa olika resursers utbytbarhet. Samhillsekonomiska
kalkyler forutsitter att resurser, som t.ex. restidsvinster, férlorade manniskoliv 1 trafiken och miljéeffekter,
ir utbytbara. Sidan utbytbarhet 4r inte moijlig i ett héllbarhetsperspektiv.

Begreppet hallbar utveckling fokuserar pa hushillningen av resurser 6ver tiden. Det omfattar bide
effektiviteten i resursanvindningen med hinsyn till 4ndliga resurser (exempelvis olja eller mineraler) och
rittvisa i fordelningen &ver tiden, sirskilt mellan olika generationer. Emellertid saknas en opera-
tionalisering av begreppen “héllbar utveckling” och langsiktigt hallbar” (SIKA, 2008a, Hultcrantz och
Nilsson, 2004: 93). ”Det langsiktigt hallbara kan behéva konkretiseras och borde brytas ned. Hallbarhets-
malet tillh6r transportpolitikens periferi.””18

De fem delmdil som faststilldes for transportpolitiken i 1998 ars beslut (prop. 1997/98:56) piminner
starkt om dem som antogs redan 1988:

- Ett tillgingligt transportsystem: Transportsystemet ska utformas si att medborgarnas och
niringslivets grundliggande transportbehov kan tillgodoses.

- En hog transportkvalitet: Transportsystemets utformning och funktion ska medge en hog
transportkvalitet for néringslivet.

- En siker trafik: Det langsiktiga malet for trafiksdkerheten skall vara att ingen skall dédas eller
skadas allvarligt till f6ljd av trafikolyckor. Transportsystemets utformning och funktion ska
anpassas till de krav som foljer av detta.

- En god milj6. Transportsystemets utformning och funktion ska anpassas till krav pa en god och
hilsosam livsmilj6 for alla, dir natur- och kulturmiljé skyddas mot skador. En god hushallning
med mark, vatten och andra naturresurser ska frimjas.

- En positiv regional utveckling. Transportsystemet ska frimja en positiv regional utveckling genom
att utjimna skillnader 1 méjligheterna f6r olika delar av landet att utvecklas, dels motverka
nackdelar av linga transportavstind.

Delmalet en siker trafik som sattes 1998 £6r hela transportomradet 4r ingenting annat 4dn nollvisionen. Som
vi sett inférdes nollvisionen dryga halvéaret tidigare for vigtrafiken; nu vidgades visionens tillimpnings-
omréde till hela transportsektorn. Nollvisionen blev hirigenom trafikslagsévergripande och kom att gilla
inte bara for vigtrafik utan dven for sjofart, jirnvdg och luftfart. Som synes var delmaélet en siker trafik
och dirmed nollvisionen ett bland flera andra i en storre katalog av delmiél. Det angavs inte om och i sd
fall hur denna nollvision p4 kort sikt skulle avvigas mot de andra fyra delmilen eller mot de Gvergripande
malen.

Utover nollvisionen som gillde den lianga sikten foreslogs i propositionen ytterligare tva
sdkerhetsrelaterade mdlsittningar. De gillde mellanling och kort sikt och var mindre ambitidsa dn
nollvisionen. Fér omradena trafiksidkerhet (vigtrafik) och miljé foreslogs efappmil. Etappmalet f6r trafik-
sdkerheten innebar att antalet personer som dédas till £6ljd av vigtrafikolyckor bor ha minskat med minst

18 Intervju med Ingrid Cherfils, Transportstyrelsen.

25



50 procent till ar 2007 riknat frin 1996 érs niva. Den transportpolitiska propositionen slog vidare fast att
antalet dédade i vigtrafiken fortlépande ska minskas.

Ar 2001 antog riksdagen regeringens proposition “Infrastruktur for ett langsiktigt héllbart transport-
system” (prop. 2001/02:20). Denna proposition lade till ett nytt sjitte delmal f6r svensk transportpolitik:
Ett jimstillt transportsystem. Detta mal innebar att transportsystemet skulle utformas sa att det svarar
bide mot savil kvinnors som mins transportbehov. Kvinnor och min ska ges samma mdjligheter att pé-
verka transportsystemets utformning och férvaltning och deras virderingar ska tillmatas lika vikt.

Fran och med 2001 gillde alltsa sex delmal f6r transportpolitiken 1 Sverige:

- Ett tllgingligt transportsystem.

- Enhog transportkvalitet.

- En siker trafik. Det lingsiktiga malet for trafiksidkerheten skall vara ingen skall dédas eller skadas
allvarligt till £6ljd av trafikolyckor. Transportsystemets utformning och funktions ska anpassas till
de krav som féljer av detta.

- En god miljé.

- En positiv regional utveckling.

- Ettjimstillt transportsystem.

Ar 2004 antog riksdagen propositionen “Fortsatt arbete for en siker vigtrafik” (prop. 2003/04:160).
Denna proposition slog fast att nollvisionen fran 1998 (det lingsiktiga mélet om noll dédade och allvatligt
skadade 1 trafiken) och det trafiksikerhetspolitiska etappmalet f6r ar 2007 frin samma ar ska ligga fast.

Ar 2006 antog riksdagen propositionen "Moderna transporter for framtiden” (prop. 2005/06:160).
Enligt denna proposition skall det 6vergripande malet f6r transportpolitiken fortsatt vara en samhaillseko-
nomiskt effektiv och lingsiktigt hallbar transportférsorjning fér medborgarna och niringslivet i hela
landet. Delmiélen for tillginglighet, transportkvalitet, en siker trafik, milj6, regional utveckling och
jamstilldhet skall fortsitta att gilla. Propositionen lyfte fram resenirs- och kundperspektivet liksom
behovet av hallbara transportlésningar f6r regional utveckling och vidgade arbetsmarknadsregioner.

Propositionen “Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hallbar tillvixt” antogs av
riksdagen hosten 2008 (prop. 2008/09:35). I denna proposition redovisade regeringen forslag till intikt-
ning av dtgirder 1 transportinfrastrukturen f6r perioden 2010-2021. Av den totala planeringsramen pa 417
miljarder kronor avsattes 136 miljarder kronor f6r drift och underhdll av statliga vidgar etc. och 64
miljarder kronor f6r drift och underhall av statliga jirnvigar. Resterande delar av planeringsramen, 217
miljarder kronor, skulle till stor del anvindas for investeringar for att utveckla transportsystemet. Propo-
sitionen angav att de dtgirder som prioriteras ska vara samhillsekonomiskt effektiva, bidra till ett klimat-
effektivt och konkurrenskraftigt transportsystem for tillvixt och utveckling samt till uppfyllelse av
transportpolitiska mal.

Ar 2009 antog riksdagen propositionen “Mil for framtidens resor och transporter” (prop.
2008/09:93). Nirmast rutinmdssigt slog propositionen fast att de tvad o6vergripande malen for
transportpolitiken — att sdkerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och en langsiktigt hallbar transport-
forsorjning — inte ska dndras. Dirtill uppvisade propositionen ett inslag som ter sig sdrskilt intressant i
toreliggande undersknings perspektiv. Regeringen redovisade nimligen férslag till en dndrad och férenk-
lad transportpolitisk malstruktur som syftade till att wnderldtta avvigningar i beslutsprocesser, styrning,
planering, genomférande och uppfdljningar av den statliga transportpolitiken (var kurs.) For att underlitta
avvigningar foreslogs hittillsvarande sex delmal ersittas av tva jimbdérdiga mal: Tillgdnglighet
(funktionsmal) och Sikerhet, milj6 och hilsa (hinsynsmal).

Den transportpolitiska propositionen anger att sikerhet, och dven milj6, ska utgbra randvillkor inom
vilka tillginglighet ska fa utvecklas. Att sikerhet kommit att bli ett randvillkor for alla transporter och all
trafik innebdr, formellt sett, att sdkerhetsintresset stirkts ur avvigningssynvinkel.

Transportpolitiken ska 6ka fokuseringen pa medborgarperspektivet, pa internationell konkurrenskraft
for ndringslivet och hallbar regionférstoring. Beroendet av fossila brinslen ska brytas inom transport-
sektorn. Malet for sikerhet inom vigtransportomradet preciserades pa foljande sitt: Antalet omkomna ska
halveras och antalet skadade ska minskas med en fjirdedel mellan 2007 och 2020. Transportsystemet ska
anpassas till att ingen d6das eller skadas allvarligt till f6ljd av trafikolyckor och antalet dédade och allvarligt
skadade ska fortldpande minska inom de olika trafikslagen.
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5.3 Var g6rs avvigningarna

Svensk transportpolitik dr baserad pa malstyrning (eller resultatstyrning) som inférdes i Sverige i slutet av
1980-talet och bérjan av 1990-talet f6r att fortydliga den politiska styrningen.

Regeringens och myndigheternas roll

Enligt Molander och hans medarbetare (2002) férutsitter malstyrning att regeringen klart formulerar upp-
dragen till myndigheterna och sedan foljer upp och utvirderar. Dessa forfattare hdvdar ocksd att
regeringens malstyrning har varit mindre lyckosam ifrdga om sikerheten i vigtrafiken. Milstyrningen f61-
svdras av att det finns en obalans i det politisk-administrativa styrsystemet som bestar i att Sverige har ett
forhallandevis litet regeringskansli — statsradsberedningen, departementen och en forvaltningsavdelning —
och ett stort antal stora och fristiende myndigheter.!” Denna obalans fir stora konsekvenser for
avvigningar, hivdar forfattarna.

For det forsta har viktiga arbetsuppgifter successivt férts 6ver frin den politiska sidan till myndig-
heter. Detta har gjorts utan att de samlade konsekvenserna for styrningen har beaktats. I frinvaro av
tillrickliga politiska instruktioner fir myndigheterna skota sig sjilva. Ddrmed tvingas de att sjilva ta beslut
om avvigningsfrigor som 1 grunden ir av politisk natur.

I praktiken Overliter regeringen de svdra mélformulerings- och avvigningsfrigorna pa
sina myndigheter.” (Molander et al., 2002: 68)

For det andra har myndigheterna skaffat sig ett allt storre informations- och kunskapsévertag gentemot
regeringen. Regeringen har inte kapacitet att sitta sig in tillrdckligt mycket i fragor fér att kunna gora
avvigningar. Ett exempel ér infrastrukturplaneringen dir regeringskansliet tidigare uttalat att den inte har
kapacitet att géra alla bedémningar. Det leder till att avvigningarna dnnu mer trycks ner pd myndighets-
niva (Molander et al., 2002).

For det tredje tenderar myndigheterna, fortfarande enligt Molander och hans medatrbetare, att fi f6r
lite vigledning i hanteringen av malkonflikter. Regeringens regleringsbrev till myndigheterna ir ofta vagt
och allmint formulerade och regeringen utnyttjar inte mojligheten till informell styrning fullt ut p.g.a. oro
t6r ministerstyre.

”Regeringen har manga mal med den offentliga sektorns verksamhet, och flera av dessa
star 1 konflikt med varandra. Riktlinjer for att sla fast hur mélen ska vigas mot varandra
saknas normalt. Nya mal ldggs till utan att man analyserar hur detta paverkar méjlicheten
att uppnd de mal som existerar sedan tidigare.” (Molander et al., 2002: 71)

Riksdagens roll i forballande till regeringens

Det finns en del tydliga beldgg for att riksdagens makt 6ver avvigandet i transportpolitiken inklusive olika
sikerhetsaspekter inskrinker sig till att godkdnna det som partierna i en majoritetsregering har férhandlat
sig fram till och skrivit ner i en proposition.

Arenden om vigar och vigtrafik, jirnvigar och jirnvigstrafik, hamnar och sjéfart, flygplatser och
luftfart bereds i riksdagen av trafikutskottet. Om avvigningar pa transportomridet férekommer i riks-
dagen sd dr trafikutskottet den ritta platsen att leta efter dem. Under mandatperioden 2002-2006 var Claes
Roxbergh, miljépartiet, ordférande i riksdagens trafikutskott. I en intervju sdger Roxbergh att avvig-
ningarna aldrig gjordes i trafikutskottet. Det skedde i regeringens beredning av propositioner. Férfattandet
av propositionen foregicks av férhandlingar mellan Socialdemokraterna, Vinsterpartiet och Miljépartiet
for att sdkerstilla en majoritet i riksdagen. I dessa férhandlingar kunde det vara en “huggsexa” mellan
partierna.

19 Omkring 200 000 personer arbetar i den svenska statsforvaltningen varav ca 2 500, d.v.s. nagot mer 4n en procent,
ir anstillda i regeringskansliet (exklusive utrikesférvaltningen). Detta kan jimféras med Storbritannien dir 75
procent arbetar vid myndigheterna och 25 procent arbetar i departementen (Molander et al., 2002).
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”Det handlade om att ge och ta och om att kompromissa. Ett parti ville gd lingre 4t ena
héllet, ett annat parti ville ga lingre dt ett annat héll. Positionerna paketerades ihop till en
kompromiss, en avvigning.”20

Enligt Claes Roxbergh férdes det inga som helst politiska avvigningsresonemang i trafikutskottet under
mandatperioden 2002-2006. “Politikerna i utskottet hade frin boérjan bestimt sig fOr atgirder och
inriktade sig pd att utveckla argument som stédde dessa.”’?! Forfaringssittet piminner om soptunne-
modellen.

Jan-Evert Radhstrém, moderat riksdagsman och vice ordférande i trafikutskottet sedan 2000, anser
att det inte har varit mycket diskussion om de transportpolitiska malen i trafikutskottet.

”Man fir en presentation av myndigheterna dir de visar vilka avvigningar de gjort. Vi har
inte fort ndgon stor debatt om hur man justerar ett beslut for att fi mer eller mindre av
ndgot transportpolitiskt mal.”??

Lena Hallengren, socialdemokrat och ordférande i riksdagens trafikutskott, anser att det dr olyckligt att
avvigningar huvudsakligen gérs inom myndigheterna. Under andra omstidndigheter skulle politiken kunna
gora fler avvigningar.

”Det giller att politikerna far tillbaka information pa ritt sitt sa att man som politiker kan
gbra avvigningar. Politikerna behdver tala om f6r myndigheterna att de vill se vilka
avvigningar som gors av respektive myndighet. Politikerna méste fa 6kad information f6r
att pa ett bittre sitt stilla olika alternativ mot varandra.”?3

Riksdagen har vid flera tillfillen efterfrigat information fér att fi en bittre Gverblick 6ver hur
transportsystemet paverkas av foreslagen investeringsinriktning och andra atgirder. Vidare har riksdagen
efterfragat en mer utfotlig redovisning av avvigningen mellan olika delmal (SOU, 2009).

Regionernas roll

Omsittningen av de transportpolitiska malen pé regional nivd innebdr att regioner, linsstyrelser, region-
térbund och kommuner involveras i transportpolitiska avvigningar. Vistra Gotaland och Skédne dr redan
regioner och mycket talar fOr att regionerna i framtiden kommer att bli mera sjilvstindiga och fi ett allt
storre inflytande och ansvar Over transportpolitiken. Det betyder att en stérre del av infrastrukturen
kommer att planeras pé regional niva.

Ett flertal nya infrastrukturprojekt har tillkommit genom lobbyverksamhet och samverkan mellan
niringsliv och regionala politiska grupperingar. Det har funnits “informella planeringsarenor” dir
underlagsmaterial spridits och nya projektidéer fatt férankring hos berérda aktérer (SIKA, 2008a). De
viktigaste avvigningarna har tenderat att tillkomma i de tidiga faserna av policycykeln (problemupptickt
och problemanalys):

”(...) det dr i dessa initiala skeden som de strategiska besluten ofta fattas langt innan
atgirder tas upp i ordinarie planeringsprocesser.” (SIKA, 2008a: 76)

20 Intervju med Claes Roxbergh (mp), f.d. ordférande i riksdagens trafikutskott.

2! Intervju med Claes Roxbergh (mp), f.d. ordférande i riksdagens trafikutskott. Jan-Eric Nilsson, professor, VTI,
siger: “Det idr ganska tydligt att det dr pé politisk niva som de transportpolitiska avvigningarna gors. Avgorande
stillningstaganden till hoghastighetstig eller om man ska anvinda bensinskatt eller om man ska anvinda
tringselavgifter etc. dr politiska beslut. Sd ser det ut i Sverige idag och si maste det vara.”

22 Intervju med Jan-Evert Ridhstrém (m), vice ordférande i riksdagens trafikutskott.

23 Intervju med Lena Hallengren (s), ordférande i riksdagens trafikutskott.
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5.4 Formella avvigningsmetoder i svensk transportpolitik

I litteratur och forskning redovisas ett antal formella metoder f6r avvigning vilka skulle kunna anvindas 1
transportsammanhang. Hir skall vi kortfattat ta upp féljande metoder: samhillsekonomiska kalkyler,
multikriterieanalys, positionsanalys, konsekvensutredning, riskanalys och opinionsundersékningar.
Dessutom presenteras fyrstegsprincipen som en avvigningsmetod.

Sambillsekonomiska kalkyler som grund for avvigningar

Ofta kan inte marknaden anvindas for att avgora vilka avvigningar som bér géras mellan olika mél och
mellan olika medel. Ett sadant exempel kan gilla beslut om storre investeringar i infrastruktur. En sam-
hillsekonomisk l6nsamhetsanalys kan dd goras for att 1 f6rvig kalkylera fram vilka 16sningar som kan vara
att foredra (Hultcrantz och Nilsson, 2004: 20). For att hitta den mest effektiva utformningen spelar
samhillsekonomiska kalkyler en viktig roll. I en samhillsekonomisk kalkyl redovisas l16nsamheten genom
mittet nettonuvirdeskvot (NNK). En positiv kvot innebir att samhallet berdknas fi tillbaka mer nyttor dn
vad atgirden beriknas kosta om dtgirden genomfors (Banverket et al., 2009).

Syftet med att gbéra sambhillsekonomiska kalkyler dr att skapa ett beslutsunderlag som ger en
helhetsbild av de kostnader och effekter som en édtgird inom exempelvis transportsektorn kan beriknas ge
upphov till om den skulle genomféras. Det helhetsperspektiv som ligger inbyget 1 ansatsen innebir att
man férséker beakta och likabehandla alla relevanta berdknade effekter. Denna likabehandling minskar
utrymmet fOr att subjektiva bedémningar styr utformningen av beslutsunderlaget.

Sambhillsekonomiska kalkyler anses behévas for att bedéma om den framtida nyttan uppviger den
framtida kostnaden for olika skattefinansierade infrastruktursatsningar. Samhallsekonomiska kalkyler
behévs ocksa for att 1 f6rvig kunna beakta framtida externa effekter av planerade satsningar pé infra-
struktur. For att kunna géra samhillsekonomiska kalkyler av projekt pa planeringsstadiet krivs att man vet
hur individerna i samhillet kommer att virdera olika framtida effekter av dessa projekt. Det dr svart att
fanga individers virderingar och det finns manga osikerheter i de metoder som tillimpas. Om det inte gar
att fd fram virderingarna pd detta sitt si finns alternativet att anvinda virderingar som hirleds ur de
avvigningar som gors nar politiker fattar beslut i olika fragor (Widlert, 2002). Samhillsekonomiska kalkyler
ir ex ante-berdkningar vilket innebdr att man inte vet utan gor en berdkning i f6rvig.

Metoden sambhillsekonomisk kostnads-nyttoanalys dr omstridd. Kritiker har uppmirksammat att
samhillsekonomiska kalkyler kan leda till felbedomningar av kommande investeringar och andra atgirder.
Felen dr ofta relaterade till bristande kunskap om de komponenter som ingar i kalkylerna. Det kan
exempelvis finnas en osikerhet i nettonuvirdeskvoterna som beror pa osikerhet i trafikprognoserna. Ett
annat problem ér att man inte beaktat lagkostnadsalternativ. Det kan finnas intressanta méjligheter till
utbytbarhet mellan trafikitgirder och infrastrukturdtgirder. Ett exempel dr att ligre hastighetsgrinser och
6kad polisévervakning ér ett visentligt mer kostnadseffektivt sitt att minska olyckor 4n nybyggda vigar.
Brister i underlagen kan dven bero pa bristande krav fran regeringen pa uppféljningar och efterkalkyler
eller bristande krav pd redovisning av alternativs6kning. Det kan ocksa finnas brister i myndigheternas
egen uppfoljning av beslutsunderlag och beslutsprocess (Widlert, 2002).

Claes Roxbergh, f.d. ordférande i riksdagens trafikutskott, anser att nettonuvirdeskvoter frin
samhillsekonomiska kalkyler maste kompletteras med politiska bedémningar f6r att kunna komma till
anvindning vid avvigningar. Enbart ekonomiska kalkyler duger inte:

”De ir egentligen bara avsedda for att jimfora jaimforbara projekt. Det fungerar inte att
jamfora vigprojekt och jirnvigsprojekt med nettonuvirdeskvoter eftersom de har si olika
parametrar. Flera saker finns inte med i nettonuvardeskvoter. Projekt mdste ocksa
bedémas politiskt, inte bara med hjilp nettonuvirdeskvoter. Det finns andra politiska mal
dn de som kan vigas in nettonuvirdeskvoter. Nettonuvirdeskvoter maste anvindas med
forstand.”24

Ingemar Skogd, landshévding 1 Vistmanlands lin och f.d. generaldirektor for Vigverket, patalar att
samhillsekonomisk analys kan missbrukas pa olika sitt.

2 Intervju med Claes Roxbergh (mp), f.d. ordférande i riksdagens trafikutskott.
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“Eitt sitt att missbruka dr att man siger att eftersom det hér dr bara ett underlag behover
man inte ta det pa allvar. Sedan relativiserar man allting. Det finns en falang som tinker sa
hir ndr man far resultat som inte passar. Det dr en form av missbruk. En annan form av
missbruk 4r ndr man siger att nu visar den samhillsekonomiska analysen det hir resultatet
dirfor ska vi gbra sd. Det dr ocksé ett missbruk for att alla som har hallit pd med det hér
vet att den samhaillsekonomiska kalkylen och analysen ger ett bidrag. Ofta ir det en
visentlig del av beslutsunderlaget men det dr inte det fullstindiga beslutsunderlaget. Sa jag
tycker att man kan missbruka det pa bdda sitten. Antingen genom att man helt negligerar
resultatet med hinvisning till att det 4nda dr bara en del av sanningen eller att man siger att
det dr hela sanningen och dé gor vald pa verkligheten.”?>

Multikriterieanalys

Multikriterieanalys 4r ett alternativt analysredskap for att fa fram beslutsunderlag inf6r avvigningar mellan
olika aktuella dtgirder i transportpolitiken. Det dr ett mindre vanligt analysredskap dn samhillsekonomisk
kostnads-nyttoanalys. Multikriterieanalys dr ett verktyg for att viga samman ekonomiska, sociala, kulturella
och ekologiska effekter. Multikriterieanalys kan anvindas for att i forvig virdera effekter som inte ir
praktiskt méjliga att virdera monetirt.

Nir en planerad étgird bedéms enligt multikriterieanalys formuleras ett antal mél och delmal. Dessa
operationaliseras genom olika mitbara attribut som bidrar till maluppfyllnad. For att kunna géra en samlad
bedémning av den atgird och de effekter som utvirderas med multikriterieanalys maste de uppmiitta
attributen vigas samman med vikter — som kan bestimmas av beslutsfattaren — som speglar attributens
relativa betydelse (SIKA, 2008a).

Multikriterieanalys innebér en viktning av kriteriernas inbordes betydelse. Resultatet kan anvindas f6r
att rangordna olika alternativ. Arbetsgingen for att skapa en multikriterieanalys kan se ut s hir:

1. Relevanta kriterier och alternativ bestims

2. Kiriteriernas betydelse ges ett numeriskt virde

3. Rangordningen av alternativ berdknas utifrdn virdena

Hur viktningen gar till beror pd vilken typ av indikator som avses mitas. Exempelvis kan indikatorn
Zoangavstand till busshallplats” viktas i en skala pa 1-3. Ett avstand pa 400 meter brukar rekommenderas
varfor avstind under detta genererar 3 poing, avstind upp till 1 km genererar 2 p och avstind 6ver detta
genererar 1 p. Detta kan dven appliceras pa cykel genom att rekommenderade cykelavstind anvinds

(Klimp, 2000).
Positionsanalys

Positionsanalys ir ytterligare ett alternativ till samhillsekonomisk analys. Aven positionsanalys gérs innan
beslut fattas om att inféra en dtgird. Positionsanalysen syftar till att beakta alla mojliga handlingsvigar,
effekter och virderingsmissiga utgangspunkter. Den stora poidngen ir att den tar hinsyn till och visar
patinkta dtgirders effekter for olika intressenter. Ndgon gemensam total sammanvigning gors inte. Att
sammanfatta allt till ett nettonuvirde anses dolja viktiga motsittningar och avvigningar.

Positionsanalys paminner om zutressentmodellen i utvardering (eng. stakeholder model), sirskilt om den
senare anvinds for att klargdra olika intressentgruppers olika virderingar av beslutade interventioners
faktiska processer och resultat (Vedung 2009: 71, 125 ff) och om dessa virderingar hélls isdr och inte vigs
ihop till nigot Gvergripande. Noteras bor dock att positionsanalys i huvudfallet anvinds f6r att beddma
atgirder innan beslut om inférande fattas medan intressentmodellen anvinds for att bedéma édtgirder som
redan dr inférda.

Positionsanalys gors i olika steg. Forst identifieras de intressen och/eller aktérer som berdrs av ett
beslut. Sedan identifieras problemet ur alla intressenters perspektiv. I nista steg tar man reda pa vilka olika
handlingsalternativ som finns for att sedan vilja ut de handlingsalternativ som ska undersdkas nirmare.
Direfter identifieras de system som kan paverkas av de utvalda handlingsalternativen. Effekterna mits

2 Intervju med Ingemar Skogo, landshévding i Vistmanlands lin och f.d. generaldirektor f6r Vigverket.
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bdde i monetira termer och 1 icke-monetira termer. Det senare inkluderar bl.a. miljémissiga och sociala
effekter. I positionsanalys studeras ocksa irreversibla effekter och forhallanden som kan pdverka
handlingsfriheten i framtiden. I ndsta steg gbrs en matris med alternativ ddr det framgir om de
verksamheter som paverkas av beslutet paverkas olika beroende pé vilket handlingsalternativ som viljs. 1
matrisen kan man vidare utlisa storleksordningen for olika effekter samt vilken utstrickning i tid och rum
dessa effekter har. Osidkerheter och risker analyseras. Beslutsunderlagen sammanfattas pd tvd nivier: (a)
effektnivd (jimforelse av alternativ i relation till effekt) och (b) aktivitetsniva (jimforelse av alternativ i
relation till paverkade aktiviteter).20

Konsekvensutredning

Konsekvensutredningar gérs av trafikverken och Transportstyrelsen infér en ny investering eller infor
inférandet av en ny foéreskrift. Konsekvensutredningar gors f6r att bedéma vilka konsekvenser planerade
investeringar och/eller foreskrifter kan fi for transportkvalitet, ekonomi, regional utveckling, miljo,
sidkerhet etc., om de skulle inféras (SFS: 2007).

Riskanalys

Riskanalys 4r en annan metod som anvinds av trafikverken for att dstadkomma en avvigning. Riskanalyser
gors alltid fire nya investeringar. Riskanalys dr en standarduppgift i samband med projektplanering.
Riskanalys enligt férordningen om riskanalys 1 statlig verksamhet syftar till att ta reda pa risker till £6ljd av
myndighetens verksamhet. Riskanalyser kan géras f6r milj6, sikerhet och ekonomiska konsekvenser. En
konsekvensutredning ger ett bredare underlag f6r en avvigning dn en riskanalys.?’

Opinionsundersikningar

Opinionsundersékningar dr ytterligare ett exempel pa en avvigningsmetod som kan anvindas i
transportpolitiken.?8

Awvdgningar i relation till fyrstegsprincipen

Fyrstegsprincipen erbjuder ytterligare en alternativ avvigningsmetod. Enligt fyrstegsprincipen ska dtgirder
i transportsystemet folja féljande ordning. Forst ska atgirder Gvervigas som kan paverka transportbehovet
och valet av transportsitt. I ett andra steg prévas atgirder som ger effektivare utnyttjande av befintlig
infrastruktur. Det kan handla om atgirder sisom styrning, reglering, information, viginformatik och
avgiftssystem. I det tredje steget provas begrinsade ombyggnadsitgirder. 1 det fjirde steget provas
nyinvesteringar i form av omfattande ombyggnader eller rena nybyggnader. En avvigningsfriga 1 for-
héllande till fyrstegsprincipen dr om transportpolitiska mal kan uppnas pa ett annat sitt 4n genom fysiska
atgirder, t.ex. ldgre hastighetsgrins 1 stillet f6r ombyggnad. En annan dr om ombyggnad eller effektivare
utnyttjande av det befintliga kan vara att féredra framfér nyinvesteringar? Rationalen bakom
fyrstegsprincipen dr kostnadseffektivitet eller annu mer rakt pa sak: att spara pengar.

Flera av de avvigningsmetoder som nimnts ovan kan blandas med varandra. Exempelvis kan en
konsekvensutredning bakas in i en samhillsekonomisk bedémning,.

5.5 Slutsats

Olika metoder kan anvindas for att géra sikerhetsmissiga avvigningar inom luftfart, sjofart, jarnvigstrafik
och vigtrafik: samhillsekonomiska kalkyler, multikriterieanalys, positionsanalys, konsekvensanalys, risk-
analys, avvigningar i relation till fyrstegsprincipen och opinionsundersékningar. Av dessa dr sambhills-

26 Kalla: www.wikipedia.se
27 Intervju med Rune Lindberg, jirnvigsdirektor, Transportstyrelsen.
28 Intervju med Ingemar Skog6, landshévding i Vistmanlands lidn, f.d. generaldirektor f6r Vigverket.
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ekonomiska kalkyler den avvigningsmetod som haft storst betydelse. Multikriterieanalys och positions-
analys dr avvigningsmetoder som sillan har anvints.

Nir det giller frigan om vilken roll transportpolitiska mal har spelat i samband med
sdkerhetsrelevanta avvigningar dr den viktigaste slutsatsen att de maélformuleringar som styrt svensk
nationell transportpolitik under de senaste decennierna har saknat en tydlig vigledning ur ett avvignings-
perspektiv. Pa ett hdgsta 6vergripande plan hatr det funnits tvd mal - samhillsekonomisk effektivitet och
lingsiktig hallbarhet - men transportpolitiken har inte angett hur dessa mal ska avvigas sinsemellan. For
det andra, transportpolitiken har inte erbjudit nidgon vigledning i frigan om hur de transportpolitiska
delmalen — och sirskilt da en saker trafif (nollvisionen) - ska avvigas mot dessa tva Gvergripande mal.
Slutligen har transportpolitiken heller inte indikerat hur sidkerhetsmilet skulle avvigas mot de andra
delmalen.
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6. Sikerhetsavvigningar inom luftfarten

Kommersiell luftfart har etablerat en hog sikerhetsniva som édr baserad pd offentlig detaljstyrning och
kvalitetssikring av flygbolagens, flygplatsernas och flygtrafiktjinsternas sidkerhetsarbete. Sikerheten om-
beséris 1 princip av tekniska system som skots av professionella specialister. Att sikerhetsnivin kommit att
bli sd hég beror bland annat pa att flygets internationella karaktdr drivit fram ett grinséverskridande sam-
arbete pa global niva och inom EU.

6.1 Luftfartens vig till en hég sikerhetsniva

Luftfartens aktorer har sedan i stort sett de forsta flygningarna varit oerhort sikerhetsmedvetna.
Passagerarresor inom luftfarten dr reglerade i detalj och sikerhetsnivan inom luftfarten 4r oerhért hog.
Hur kom man dit? Vilka avvigningar gjordes pa vigen dit?

Teknisk utveckling inom luftfarten
Utmirkande for flyget dr att sikerhet i stor utstrickning erhalls genom sociotekniska system i flygplanen.

Det handlar om tekniska system som handhas av minniskor med hég professionell kompetens.

Pa 1940-talet gjordes stora forbittringar fOr att forbittra flygplanens navigeringssystem. I slutet av
1940-talet och bérjan av 1950-talet kom VHF — radiofyrar som skickade intelligent information. Senare
tillkom Distant Measuring Equipment (DME) som dr ett avstindsnavigeringssystem for flygplan.
Samtidigt utvecklades instrumentlandningssystemen fér glidbaneinformation — Instrument Landing
System (ILS).?? Innan dess gjorde man bara en kursinflygning med klocka f6r att ta ner flygplanet pd tid i
olika héjdsteg. Tillkomsten av ILS, DME och VHF innebar en betydligt sikrare navigering och minskade
risken betydligt for flygolyckor i terrdngen.

Flygplanen anvinde kolvmotorer under 1940- och 1950-talen. Dessa kolvmotorer gick ofta sénder
och det var mycket vanligt att man fick landa pa alternativa platser for att byta motorer. Nir jetflygplanen
hade utvecklats i slutet av 1950-talet kunde kolvmotorerna successivt bytas ut vilket var en viktig milstolpe
tor flygsidkerheten.

De forsta jetflygplanen hade emellertid problem med strukturens hallfasthet. Hallfasthetsteorier och
praktiska tillimpningar utvecklades vilket medférde att man fick strukturproblematiken — d.v.s. hur
sprickbildning uppkommer i strukturen — wunder kontroll. Frin 1960 och framat Iostes
utmattningsproblematiken. (Om strukturproblem skulle uppstd idag dr det sannolikt relaterat till en
avvikelse 1 underhallshinseende, t.ex. att sprickdetekteringsprogram inte f&ljs.)

Nista lyft for sikerheten intriffade pa 1990-talet da det tillkom en ny generation stora fliktmotorer
med hoég grad av tillférlitlighet. Med dessa motorer nidde hillfastheten pa turbin och fliktblad en
fullindning,.

Parallellt med denna framging utvecklades cockpitdesignen. Introduktionen av ”Enhanced Ground
Proximity Warning Systems” innebir att piloten far en aktiv varning ndr flygplanet nidrmar sig terringen
vid felnavigering. Det har bidragit till att problemet med Controlled Flight into the Terrain i stort sett inte
lingre férekommer i vistvirlden.

En annan milstolpe for flygsikerheten var tillkomsten av Crew Resource Management (CRM). CRM
ir ett system fOr att underlitta samarbetet i cockpit. CRM-systemen innebir att man anvinder check-listor
dir kapten och styrman korskontrollerar varandra. Utbildning i CRM inférdes 1 mitten pa 1990-talet och
sedan dess madste piloter ha inskrivet i sitt certifikat att de har genomgitt utbildning i CRM.

Digitaliseringen av cockpit har varit viktigt for sikerheten eftersom det har Okat tillforlitligheten i
samordningen av flygplanets olika funktioner. Det finns aktiva system som varnar om fel kan relateras till
Air Craft Settings. Under en flygning dr det mdnga parametrar som mdste matcha och Air Craft Settings dr
den samordnade instillningen av olika funktioner ombord pi flygplanet. Det finns sirskilda datorer (Flight

29 LS ir ett hjilpmedel £6r piloter vid inflygning och landning som bygger pé ett samarbete mellan flygplan och
flygplats.
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Data Computers) som kinner av om kombinationerna i Air Craft Settings ar ritt eller fel. Dessa datorer
eliminerar méinga potentiella fel relaterade till den méinskliga faktorn.

Kartmaterialet har digitaliserats vilket innebir att det kan presenteras pd skdrmar istéllet for 1 pappers-
manualer. All information om in- och utflygningsvigar och all flygplatsinformation finns i firddatorn. Att
snabbt kunna fd fram denna information underlittar méjligheten att fatta snabba beslut i cockpit. Dirmed
minskar frekvensen av fel relaterade till den minskliga faktorn.

Flygplatsens utveckling
Flygplatsernas flygsikerhetsarbete utgir frain FN-organet ICAO:s standarder. De senaste tio dren har £6r-

bittringar gjorts ifriga om bansystem, markeringar, skyltningar, ljussignaler, design av taxibanor och high
speed exit. EU och USA har utvecklat ett samarbete fOor att minska risken f6r kollisioner pé
flygplatsomradet, den sa kallade runway incursion-problematiken.

Flygtrafiktjinstens utveckling

Flygtrafiktjdnsten har genomgitt en stark utveckling frin sikerhetssynpunkt genom forbittrad struktur i
luftledningssystemet och férenklad kommunikationsteknik. Den problematik som hidnger ithop med den
minskliga faktorn 1 flygtrafiktjansten har studerats noggrant. Man har tittat pa ergonomin, samarbetet 6ver
sektorsgrinser nir man limnar Gver trafik, tjanstgéringsférhallanden for flygledare och rapportering av
hindelser i luftrummet. Kvalitetssystem for flygtrafiktjansten har utvecklats de senaste tio aren.>

Kompetenskrav pa piloter och annan personal

De myndigheter som ir ansvariga for luftfarten har ett uppdrag att sikerstilla att piloter och tekniker har
den kompetensnivd, erfarenhet och personlighet som krivs for att fatta ritt beslut i sikerhetsavseende.
Alla piloter genomgar tita hilsotester. Enligt det skandinaviska regelverket far piloter inte dricka alkohol
itta timmar innan tjinstgoringen bérjar. Atta timmar fore tjinstgdringen paborjas maste alkohol-
koncentrationen 1 blodet vara ligre dn 0,2 promille.3!

Avvikelsehantering
Avvikelser inom luftfarten rapporteras och f6ljs upp pa ett systematiskt sitt.

”Inom luftfartsomridet i Sverige tar man emot ungefir 4 000 avvikelserapporter varje ar.
Det inkluderar inte alla de avvikelser som faktiskt sker ute i flygbolagen utan det handlar
om avvikelser som bolagen sjdlva uppfattar dr sidana att de bor rapportera dem vidare till
myndigheten. Det kan vara allt ifrdn en lampa som dr trasig till allvarligare saker. Den hir
organisationen kring incidenter och avvikelser finns ingen annanstans. Det finns en
systematik och ett arbetssitt. I stort sett varje haveri utreds idag, dven om det blir firre
haverier nu. Alla haverier inom kommersiell luftfart utreds minutiost.”’32

Strikta kontroller av passagerare

For att forhindra terrordad kontrolleras passagerarna utomordentligt nirganget pa flygplatserna. Terros-
daden den 11 september 2001 har fungerat som en kraftig punktering i den punkterade jaimviktsteorins
mening. De har nimligen hastigt och ytterligare skirpt upp kontrollen av passagerarna.

Internationellt samarbete
Typiskt f6r flygsdkerheten inom flyget dr ocksd det omfattande och langvariga internationella samarbetet i
sikerhetsfragor.

ICAO ir ett FN-organ med 230 medlemslinder som har utvecklat omfattande grundregler for
flygsikerheten. Under 1940-talet skrevs de forsta reglerna for flygsikerhet. Luftfartsmyndigheterna i
medlemslinderna ingdr i ICAO. Svenska myndigheter dr ansvariga for att det finns svenska foreskrifter
och att det finns en kontroll av att dessa féreskrifter efterlevs. Svenska féreskrifter £6r flygsdkerheten har
antagits pd basis av ICAO:s regelverk. Det svenska regelverket for flygsikerheten heter BCL vilket betyder
Bestimmelser f6r civil luftfart. (I BCL-F stir F {6r flygplats.)

30 Interviju med flygsikerhetsexpert Hans Kjll.
31 Intervju med Per-Olof Arnoldsson, Svensk pilotférening.
32 Intervju med Jacob Gramenius, utvecklingsdirektér, Transportstyrelsen.
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Det europeiska flygsikerhetsarbetet leds av Europeiska byrin for luftfartssikerhet (EASA) som
inrdttades ar 2002. EASA strivar efter gemensamma sikerhetsregler f6r samtliga EU:s medlemsstater.

Det internationella samarbetet har wvarit en kraftfull drivkraft for sikerhetsforbittringar.
Internationella flygningar dr bara méjliga om flygplan accepterar att landa pid en flygplats i annat land.
Internationella flygningar forutsitter ocksa att flygplan fran andra linder tilldts att landa pa en flygplats.
Om inte sdkerhetskraven dr uppfyllda dr det inte mdjligt att flyga. De nationer som har den hogsta
sikerhetsstandarden blir ddrmed drivande gentemot andra linder i sdkerhetsavseende.?

6.2 Avvigningar mellan transportpolitiska mal

For luftfarten har sidkerheten sedan linge haft betydligt hogre prioritet 4n 6vriga transportpolitiska mal.
”Sidkerheten dr hogsta prioritet av allt.”3* ”“Inom luftfarten kom férst sdkerheten, sedan kom ingenting,
sedan kom ingenting...”3 Luftfarten har egentligen inte avvigt sikerhet gentemot andra transportpolitiska
mdl, t.ex. regional utveckling eller tillginglighet.36 Luftfarten har etablerat en stark tradition av att inte gbra
avvigningar dir sdkerheten 4r inblandad.?” P4 senare dr har det emellertid uppstatt en tendens att borja se
pé flygsidkerheten i ljuset av andra transportpolitiska mal. Exempelvis har svensk luftfart borjat viga in
miljorisker och tredjemansrisker i samband med infrastrukturinvesteringar, t.ex. byggandet av nya
landningsbanor.3® Vissa bedémare anser att flygets sikerhetsmarginaler 4r onddigt stora och att
flygbolagen kan tjina pengar pd att ta bort siddana sikerhetsmarginaler. Vilka sdkerhetsmarginaler som kan
tas bort utan att paverka sikerheten dr en avvigningsfriga.

6.3 Avvigningsmetoder

Luftfarten 4r detaljstyrd vilket innebdr att det finns ett begrinsat utrymme f6r avvigningar. Detta har gjort
att det inte funnits behov av att utveckla avvigningsmetoder.

”Vi behover inte géra avvigningar eftersom det finns ett regelverk som ér beslutat och
som vi miste folja. Det dr redan klart hur flygplatser ska byggas, hur flygplanen ska landa,
hur fordon ska kéras pa flygplatsen, vilken utbildning som ska genomféras, skyltning och
markeringar pa banan, inflygningsljus...”3

6.4 Var gors avvigningarna

Flygsikerheten dr reglerad i luftfartslagen som dr beslutad av riksdagen pa férslag av regeringen. I denna
mening dr naturligtvis politikerna i hégsta grad inblandade i flygsikerheten. Men vad giller flygsikerhet
tinkes politikerna 1 princip ha gjort sina avvigningar i lagstiftningsprocessen och fatt dem inférda i lagen.
Nir lagen vil dr antagen dr det Transportstyrelsens uppgift dr att se till att lagens krav uppfylls. I den
implementeringsprocessen ir politikerna inte direkt inblandade.

Klas Jonsson, f.d. flygchef pa SAS, anser att de viktigaste sikerhetsavvigningarna goérs av piloterna
toljt av den tekniska personalen pé flygplatsen som dr ansvarig fOr att releasa flygplan:

33 ] vissa situationer kan det bli tvirtom, d.v.s. att linder med den hégsta flygsikerheten miste gi ner i sdkerhetsniva
for att f4 med andra linder pa banan.

3 Intervju med Olle Stenstrom, Luftfartsverket.

3 Intervju med Jacob Gramenius, utvecklingsdirektor, Transportstyrelsen. Citatet relaterar till Luftfartsinspektionens
hantering av sidkerhetsfrigorna. Luftfartsinspektionen var tillsynsmyndighet f6r svensk civil luftfart innan
Luftfartsstyrelsen 6vertog den rollen ar 2005. Luftfartsstyrelsen fick ansvar inte bara for sikerheten utan fér samtliga
transportpolitiska delmdl. Luftfartstyrelsens uppgifter 6vertogs av Transportstyrelsen dr 2009.

36 Intervju med Per Nordstrom, sjofartsdirektor, Transportstyrelsen.

37 Interviju med flygsikerhetsexpert Hans Kjll.

38 Intervju med flygsikerhetsexpert Hans Kjall.

% Intervju med Olle Stenstrom, Luftfartsverket.
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”For mig dr det fullkomligt entydigt att den som har absolut storst betydelse vad det giller
den omedelbara avvigningen av sikerhet kontra andra faktorer dr befilhavaren ombord pa
ett luftfartyg. Befilhavaren kan alltid siga ja eller nej till att flyga och det gir inte att
6verklaga. Det dr utan tvekan den viktigaste linken vad giller avvigning. Det dr ocksa dir
som alla faktorer till slut dr kiinda. Dir finns allting samlat ndr man ska ivig pa en flygning:
Ar det tillrickligt bra vider? Ar flygmaskinen hel? Ar det tillrickligt mycket besittning
ombord? Ar passagerarna lugna och nyktra?”

Piloten gor hela tiden sdkerhetsmissiga avvigningar.

”Ett bra exempel dr nir man stir med en flygmaskin full med folk och rakar ut f6r nagon
slags teknisk stérning som du ska bedéma huruvida den gar att operera med eller inte. I
vissa ldgen dr beslutet kristallklart f6r dd fir man inte. I andra avseenden dr det lika klart 4t
andra héllet att det inte paverkar sidkerheten. I situationen ddremellan dir det finns
virderingar didr man kan géra avvigningar mellan om det dr sdkerhetsmissigt forsvarbart
samtidigt som man inte orsakar féretaget stora ekonomiska skador genom att t.ex. stilla in
flygningen. Varje dag stills alla i branschen inf6r det hér i hégre eller mindre grad.”40

Efter piloten kommer den person, den tekniska personalen, som releasar planet for flygning. Hir gors
avvigningar om vilka tekniska atgirder som ska vidtas fOr att dtgirda ett fel. Det resulterar i ett signerat
dokument som befilhavaren har att ta stillning till. Antingen finns det inga fel pa flygmaskinen eller ocksa
finns det ett fel som man under vissa férhillanden kan flyga med.

Direfter kommer flygbolagen och myndigheter, ungefir pd samma niva. Myndigheterna ir
forutsittningsskapande genom att skriva alla bestimmelser och garantera uppféljningen av att bestimmel-
serna foljs genom inspektioner och annat.

Flygbolagen har stor betydelse nir det giller att bestimma vilken flygsidkerhetskultur som ska gilla.
Om befilhavaren och den releasande teknikern kidnner ett stéd for att fatta sikerhetsmissigt “obekvima”
beslut, d.v.s. kostsamma, dr det en mycket betydelsefull faktor f6r att vaga fatta ritt avvigningsbeslut.

ICAO ger underlag till nationella myndigheter att skriva bestimmelser. Nationella myndigheter har
alltid en frihet att bdde fringa och ligga till ICAO-bestimmelserna. Det dr de nationella myndigheterna
som skriver bestimmelserna.

”Den storsta fordelen med ICAQO ir att man fir en standard s man vet att
bestimmelsefloran i grund och botten ér lika oavsett var man befinner sig i virlden. Det dr
en god forutsittning for att skriva goda bestimmelser.”*!

6.5 Exempel pa sikerhetsrelaterade avvigningar

Luftfarten dr konjunkturkinslig och flera flygbolag har drabbats av allvarliga ekonomiska problem.
Flygbolagen har redan tidigare gjort kraftiga neddragningar vad giller markpersonal och vissa flygbolag har
bérjat permittera piloter. Fragan dr hur stora ekonomiska besparingar flygbolagen kan géra utan att
dventyra flygsdkerheten.

Sikerhet och tjanstgoringsstider
Det europeiska flygsikerhetsorganet EASA antog dar 2007 nya tjinstgoéringsbestimmelser f6r piloter och

besittning. Dirmed ersattes de svenska (och skandinaviska) bestimmelserna av ett europeiskt regelverk.
De nya bestimmelserna medger stérre flexibilitet och stérre utnyttjandegrad av personalen dn vad de
lokala bestimmelserna gjorde tidigare.

I flygbolagens ledningar tors diskussioner om hur det nya regelverket ska tolkas. Kan man utstricka
personalens tjanstgoringstider till grinsvirdet stindigt eller ska man ligga sig ndgon annanstans?
Flygbolagens ekonomer sdger att personalen bor utnyttjas si mycket som mojligt medan sdkerhets-
ansvariga, pilotféreningar och kabinbesittningsféreningar dr tveksamma till ett sidant utnyttjande. Svensk

40 Intervju med Klas Jonsson, f.d. flygchef vid SAS.
4 Intervju med Klas Jonsson, f.d. flygchef vid SAS.
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Pilotférening hivdar att de nya bestimmelserna kan leda till fler fall av pilot fatigue eller crew fatigue och
dirmed ocksa en 6kad risk for haverier.*?

Ur ett svenskt perspektiv har det nya regelverket inneburit en mer avslappnad attityd till de
flygsikerhetsmissiga aspekterna av ménga arbetstimmar. De nya bestimmelserna tillater lingre tjanst-
goringspass, bide per dag och vecka — dock inte péd arsbasis. Men det kan leda till linga och ménga tjinst-
goringspass relativt titt pa varandra. Klas Jonsson, f.d. flygchef pd SAS, har férstielse f6r dem som
reagerar utifrin perspektivet att det blir mera flygosikert.

”Vad ir tillrackligt sikert? Det dr klart en pilot blir mera trétt att vara vaken i 14 timmar dn
att vara vaken i sju timmar. Men 4r man sa pass trott att det 6kar risken till en otillborligt
hég niva efter 14 timmar eller dr det fortfarande acceptabel niva? Det dr den knickfrigan
det handlar om. Att det har blivit en 6kad péfrestning pa flygsidkerhetsstandarden — det kan
man nog siga. Ar det en oacceptabelt hdg pafrestning? Det tror jag inte ir tillrickligt vil
belyst. Jag vill inte sdga att det dr det ena eller det andra. Frigan stills inte alltid riktigt sd
konkret att man siger: Aven om det nu ir simre in forut dr det inda tillrickligt bra?”43

”Det knepiga med flygarbetstider dr féljande. Vad giller teknik sa kan man siga det att om
man konstruerar en motor som du har provat och riknat pa visst sitt, och kan matematik
och fysik och siddana saker, sd kan du pa ett hyggligt bra sitt prediktera hur linge motorn
kommer att gi. Det gar att rikna ut pa ett hyggligt bra sitt med en hég grad av sikerhet.
Alla motorer som ir tillverkad enligt samma ritning fungerar pd samma sitt. Minniskor ar
tyvirr inte sidana. Vi minniskor reagerar alla pa olika sitt. Samma individ reagerar pa helt
olika sitt beroende pé vilken situation man sitter i, vilken tid pa aret det ar, vilken
sinnesstimning du har, vad som hidnde i f6rrgar... Det finns precis hur méanga variabler
som helst. Jag hivdar att en pilot kan vara en flygsidkerhetsrisk p.g.a. trotthet efter sex
timmars arbete. Medan andra kan utan nagot som helst problem, under vissa férhéllanden,
arbeta 15, 18 och kanske t.o.m. 20 timmar i strick utan att tillféra systemet nagon 6kad
risk. Ndr man ser att det 4r en stor spridning da 4r det vildigt svirt att sidga: vad dr en
limplig max tjanstgdringstid? 14 timmar kan vara alldeles f6r mycket i vissa situationer
medan det i andra situationer ir alldeles f6r begrinsande. Att prata om tider —
sammanhingande block och timmar per manad osv. — £6r mig ir det fel matt. Finns det
nagot battre matt? Nej. Det dr det som édr problemet.”#*

Sikerhet, systemtillsyn och underhall av flygplan
Underhdll av trafikflygplan dr baserat pd metatillsyn. Systemtillsyn innebir att en myndighet utévar tillsyn

over att ndringsutdvaren sjilv utdvar tillsyn 6ver sin egen verksamhet.*> En flygmaskins tekniska status
garanteras genom att niringsutdvaren foljer de bestimmelser som tillverkare och myndigheter har tagit
fram vad giller underhall, t.ex. hur ofta olika saker ska undersékas och hur ofta utrustning ska bytas ut.
Kontrollen av att detta verkligen fungerar utévas 1 form av metatillsyn.
Underhiéllsarbetet pd ett trafikflygplan gérs pé olika sitt.
Fore varje flygning utfér piloten en utviandig, visuell kontroll av flygplanet.
- Var tred]e dag kontrolleras flygplanets vitskenivaer och bromsslitage.
- Var 300:e flygtimme gérs en grundligare kontroll.
- Var 24:e médnad g6rs en tyngte strukturkontroll — s kallad C-check — som kridver mellan 3000 och
7000 arbetstimmar. Planet plockas ner i delar och kollas i detalj. Sikerhet och kvalitet dr alltid
forsta prioritering i detta arbete (Bonafade, 2009).

4 Intervju med flygsikerhetsexpert Hans Kjall.

# Intervju med Klas Jonsson, f.d. flygchef vid SAS.

# Intervju med Klas Jonsson, f.d. flygchef vid SAS.

4 En inspektor fran Luftfartsinspektionen sade en ging: ”Du ska inte tro att vi inspektorer aker ut pa Arlanda och
knackar i varje mutter pa alla SAS-plan. Det gor vi inte alls. Diremot ser vi till att SAS har en funktion som gér SAS
sjdlv har personal som knackar i varje mutter.” Citerat efter Evert Vedung.
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Det finns mycket lite plats for avvigningar i underhéllet av flygplan eftersom underhallssystemen ér
tidtabellstyrda och systemstyrda. Underhéllssystemen har litt att hitta avvikelser eftersom det gar att f6lja
det som har gjorts och inte gjorts i underhillsloggar.

Underhiéllsarbetet innebir stora kostnader for flygbolagen. Samtidigt dr flygbolagen hart pressade f6r
att klara sina vinstmarginaler. I princip finns det naturligtvis dven i underhdllsarbetet ett
avvigningsproblem mellan vinst och sikerhet. Det skulle kunna vara frestande att tumma pd sikerheten
for att 6ka vinsten eller snarare minimera forluster. Fragan dr om 6kad ekonomisk press faktiskt skulle
kunna innebdra dndrade sikerhetsavvigningar i underhallsarbetet. Sannolikt innebér det inte ndgon faktisk
forsimring av sikerheten. Diremot kan sikerhetsmarginalerna reduceras. Sikerhetssystemen i flygplan ér
redundanta, d.v.s. dubblerade. Om underhall gérs mindre ofta av ekonomiska skal skulle fel komma att
upptickas mer sillan. Detta i sin tur skulle leda till att flygplan i sina flygningar oftare kérde med hittills
oupptickta fel. Om de uppticktes under flygning skulle det innebira att reservsystemen madste utnyttjas
oftare. Detta innebir inte nigon egentlig forsimring av flygsdkerheten.*® Diremot har marginalerna
minskat.

”Om man hade underhallit flygplanen oftare hade de kanske aldrig gitt sénder. S4 visst
finns det fog att i alla fall f6rmoda att det finns avvigningsbeslut som lett till minskade
marginaler nir det giller utformningen av underhéllsplanerna.”+

Tidigare fanns det tekniker pa vatje flygplats (Cutestation”) som bedémde flygmaskinernas tekniska status.
Sedan 10-20 ar tillbaka finns det inte lingre nagra tekniker pa utestationerna i Sverige. En del flygbolag har
valt att fa ett sa kallat 145-tillstind vilket innebir att dessa flygbolag har fitt en kompetens att sjilva gora
daglig tillsyn av flygplanen. Pa sd sitt kan underhdllet gbras pa plats. Det innebir att man inte behdver ta
planet ur trafik vid en inspektion utan man kan gora underhdllsitgirder ute pd flygplatsen mellan tva
flygturer. Det innebir en rationalisering utan att avkall gbrs pa sikerheten.

Sikerhet och milié

Miljéanpassningen av flyget kan fi konsekvenser fér de sidkerhetsmissiga avvigningarna. Milj6-
konsekvensutredningar har borjat genomforas mera noggrant och gbrs pa ett annat sitt 4n tidigare. Fram-
tagandet av foreskrifter for luftfarten innebdr avvidgningar som bland innefattar miljé- och sdkerhets-
aspekter.

”Varje gang man tar fram en ny féreskrift sa gor man en avvigning. Det kommer att finnas
motstridiga krav nir det giller sikerhet, milj6 och kapacitet osv. Dir gbr man den hir
typen av bedomningar. Ta flygvigar t.ex. Dir dr det ofta sd att man fir géra en bedémning
mellan vad som 4r miljémdssigt bra och vad som ir sikerhetsmissigt bra.”#9

Flyget kan idag avsté fran att ligga till ytterligare sdkerhetsmarginaler pa grund av miljéhdnsyn. Sddana
avvigningar gjordes inte tidigare.

Sikerhet och luftfartsskvdd pa flygplatsen
Luftfartsskydd pa flygplatsen (security) handlar om atgirder for att férhindra terrordad i flyget. Huruvida
de kontroller av vitskor som har inférts ska fortsitta eller inte dr en avvigningsfraga.

”Férmodligen kommer man att ta ett steg tillbaka och litta pa de hir restriktionerna. Da
midste man géra en avvigning. Men man maste gora den hir avvigningen mellan kostnad
och den knélighet som det innebdr f6r passagerare och viga det mot sikerhetsaspekter.”’s0

4 Intervju med Klas Jonsson, f.d. flygchef vid SAS.

47 Intervju med Klas Jonsson, f.d. flygchef vid SAS.

4 Intervju med flygsikerhetsexpert Hans Kjll.

# Intervju med Jacob Gramenius, utvecklingsdirektor, Transportstyrelsen.
0 Intervju med Jacob Gramenius, utvecklingsdirektor, Transportstyrelsen.
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6.6 Slutsats

Luftfartens sikerhet utgar fran internationella 6verenskommelser som vigleder nationell detaljstyrning av
sikerhetssystem for flygplan, piloter, flygplatser och flygtrafikledning. Sedan detta system etablerats har
varken myndigheter eller den politiska sidan i princip varit involverade 1 att géra sikerhetsrelaterade
avvigningar for luftfarten.

Inte desto mindre férekommer sikerhetsrelaterade avvigningar i flygtrafiken. I samband med
flygresor (d.v.s. i policycykelns implementeringsfas) maste framfdr allt piloter och flygtrafiktjinst gora
sikerhetsavvigningar. Den viktigaste avvigningen gors nir beslut ska fattas om ett flygplan kan starta eller
inte. Vidare gors avvigningar om vilka sdkerhetsmarginaler som kan anses vara tillrickliga och hur mycket
extra sikerhet sdkerhetssystemen maste innehalla. Ett exempel péd en dndrad sikerhetsmarginal dr det nya
europeiska regelverket for tjanstgoringstider for piloter som har inneburit Skade tjdnstgdringstider for
svenska piloter. Vissa experter menar att det nya regelverket minskar flygets sikerhetsmarginaler pd ett
negativt sett. Arbetet med regelférenkling kan innebira att vissa sikerhetsregler tas bort for luftfarten.
Ekonomiska problem och 6kad konkurrens har lett till att flygbolagen bérjat s6ka efter méjligheter att
spara pengar. I vissa fall har detta inneburit en mera frekvent anvindning av reservsystem under flygning.
Flygtrafiken har trots detta hittills bibehallit sin héga sikerhetsstandard.

Att olyckor och enskilda hindelser/avvikelser inom luftfarten oftast har lett till skirpta sikerhetskrav
ir en illustration av den punkterade jamviktsteorin.
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7. Sdkerhetsavvigningar inom jirnvigen

Jarnvigsnitet 1 Sverige omfattar cirka 11 000 km trafikerade banor. Den storsta delen av banorna dgs av
staten och forvaltas av Banverket. Ar 2008 dédades 86 personer pa det jarnvigsnit som Banverket
torvaltar. Antalet konstaterade sjalvmord uppgick till 55. (Sjdlvmorden ingar 1 siffran 86 dédade. Banverket
har redovisat sjalvmorden i sin officiella olycksstatistik sedan 1997.) Ovriga dédade omkom huvudsakligen
genom plankorsningsolyckor och olyckor relaterade till olovlig vistelse i banomriden (Banverket et al.,
2009).

7.1 Jarnvigens viag till en hog sikerhetsniva

Sikerheten pa jirnvig forutsitter att den lagda tigfirdvigen ér hinderfri och att inga andra tig kan komma
in pa tagfirdvigen. Detta kan sikerstillas genom stillverk, en 16sning som togs i bruk fér mer 4n hundra
ar sedan. Stillverk for en jirnvig dr en anliggning for att mandvrera ett tigs vig genom ett sparomrade pa
ett sddant sitt att sikerhetskonflikter inte uppstir. Detta sker genom att vixlars ligen och hinder pa
sparavsnitt fOrst registreras och sedan genom att kérbesked ges till tigen (genom radiosignaler, elektro-
magnetiska meddelanden fran spiret eller optiska signaler utmed banan). Tagklareringen skots av flera
datorer som har att I6sa samma uppgifter. Om datorerna inte ger samma resultat stoppas all trafik.

Stillverket blev tidigt en fundamental komponent i en jirnvigs sdkerhetssystem. Stillverk har
utvecklats 1 flera steg. Mekaniska stillverk, som man&vrerades av en stins med vevar och spakar, botrjade
installeras 1 slutet av 1800-talet. Elektromekaniska stillverk togs 1 bruk i bérjan av 1900-talet. Vid slutet av
1900-talet borjade de elektromekaniska stillverken att ersittas av elektroniska stillverk. Ett standardiserat
europeiskt sikerhetssystem (ERTMS) med olika datoriserade stillverksliknande delsystem dr pd vig att
inforas.>!

Ur ett resendrsperspektiv har jirnvigen i Sverige i det nirmaste lyckats uppna nollvisionen. Under de
senaste tvd decennierna har sammanlagt fyra personer forolyckats ombord pd tdg i Sverige.? Under
samma tid har cirka 200 personer dddats i plankorsningsolyckor d.v.s. olyckor dir tdg har kort pd
vigfordon och trafikanter 1 plankorsningar. Banverket har sedan slutet av 1980-talet arbetat med ett
atgirdsprogram for att hoja skyddet vid plankorsningar. Sedan dess har antalet plankorsningsolyckor
reducerats med cirka tvi tredjedelar (prop. 2008/09:93).

7.2 Formella avvigningsmetoder

Sambhillsekonomiska analyser och bedémningar anvinds som beslutsunderlag f6r att géra avvigningar
betriffande underhall av befintliga jirnvigsbanor och byggande av nya jirnvigsbanor. Méinga jirnvigs-
investeringar har genomforts trots att de visat sig ha en lig grad av berdknad sambhillsekonomisk 16n-
samhet i de kalkyler som gjorts i férvdg. Den samhillsekonomiska l6nsamheten (6vergripande mal f6r
transportpolitiken) har ofta avvigts pa rikspolitisk nivd mot andra mél i transportpolitiken, t.ex. regional
utveckling, sikerhet och milj6 (transportpolitiska delmal).

”Om man bara hade gitt efter samhillsekonomisk effektivitet hade det knappast gjorts
négra storre investeringar i jarnvig. Det finns knappt nagra jirnvigsinvesteringar som ar
samhillsekonomiskt effektiva. Huvudmalet ska inte vara det enda styrande.”>3

Aven trafikslagsévergripande férdelning av pengar mellan vig och jirnvig har kommit att paverkas av
annat 4n beslutsunderlag i form samhillsekonomiska analyser och bedémningar. I nagra fall har man satsat

S Killa: www.wikipedia.org

52 Risken for att omkomma i samband med en tigresa mellan G6teborg och Stockholm dr en pé fem miljoner
(Lindberg, 1999).

53 Intervju med Ingrid Cherfils, Transportstyrelsen.
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pd omfattande jirnvigsinvesteringar som en foljd av politiska uppgorelser mellan partier och da har
beslutsunderlagen inte spelat ndgon storre roll £6r besluten. Om det blir si eller inte beror mycket pa hur
det parlamentariska laget ser ut.>

Konsekvensutredning ir en analytisk teknik som kan tas i bruk nnan en investering gbrs. Den anvinds
inom jirnvigen fOr att bedéma vad en 6vervigd men idnnu inte beslutad édtgird skulle kunna fa f6r
konsekvenser fran t.ex. sikerhetssynpunkt, miljosynpunkt eller tillvixtsynpunkt. En konsekvensutredning
bestar av delstudier som ska ticka alla dessa aspekter. Banverket gor konsekvensutredningar infér alla nya
anliggningsprojekt. Banverket fardigstiller minst ett par sidana utredningar varje minad. Transport-
styrelsen bedémer vilka konsekvenser planerade foreskrifter for jirnvigen skulle kunna fa tor kvalitet,
regional utveckling, milj6, sikerhet etc. De transportpolitiska delmalen ska bedémas.>

Riskanalys ir en annan metod som anvinds inom jirnvigen for att dstadkomma en avvigning. Risk-
analyser gbrs alltid fore nya investeringar. Riskanalys dr en standarduppgift i samband med projekt-
planering. Riskanalys enligt férordningen om riskanalys i statlig verksamhet syftar till att ta reda pa risker
till f6ljd av myndighetens verksamhet. Det finns ocksd riskanalys for milj6, riskanalys for sikerhet,
riskanalys f6r ekonomiska forluster, riskanalys av hur en ny organisation mm. En riskanalys dr en smalare
analys dn en konsekvensutredning. En konsekvensutredning ger ett bittre underlag f6r en avvigning av
helheten 4n en riskanalys.>

7.3 Var gors avvigningarna

Enligt Banverket gbrs de viktigaste avvigningarna i planeringen av en ny jarnvigsanliggning eller till och
med i ett tidigt skede av en planeringsprocess. Banverkets bidrag till avvigningar dr viktigast 1 férstudierna.
I samband med forstudierna faststills policy och/eller inriktning for kvalitetsfragor, tillginglighetsfragor,
sikerhetsfragor etc. Detta utgdr en grund for det fortsatta planeringsarbetet. Jarnvigsutredning och
jarnvigsplan dr de tva foljande faserna efter forstudie i en jirnvigsanlidggning. Sedan foljer sjilva beslutet
att botja bygga.

Politiska beslut pa nationell nivd gors i form av inriktningsplan och nationell plan f6r infrastrukturen.
Det dr Banverkets ansvar att fatta beslut om enskilda projekt ska startas eller inte.>

”Det idr viktigt att man har med sig transportpolitiken nir man startar utredningsskedet.
Har man inte med sig det fran bérjan, utan transportpolitiken dr ndgot som ska fingas upp
senare, da blir det tillrittalagt. Det tidiga skedet ér viktigast.”>8

7.4 Exempel pa sikerhetsrelaterade avvigningar

Avvigning mellan prevention av katastrofer och prevention av vardagsolyckor
En nyckelfraga for jirnvigen ir om den ska vidta atgirder mot mindre olyckor som intriffar ofta eller

minska sannolikheten f6r stora olyckor sisom ursparningar och kollisioner som intraffar sillan. ”Den
avvigning som faktiskt gbrs innebdr att katastrofscenarier viger tyngre dn vardagsolyckor.”>

Sikerhet versus kostnader rérande Grédingebanans tunnlar
Ar 1997 fanns 125 tagtunnlar i Sverige och fram till 2015 ir ytterligare ett trettiotal tunnlar planerade

(Larsson, 2003a). Stora olyckor i jarnvigstunnlar har 1ig sannolikhet men kan leda till allvarliga konse-
kvenser. Brandférloppen i en tunnel kan vara sd snabba att utrymning mdste ske inom ett par minuter
(Larsson, 2003b).

Grédingebanan dr en 31 kilometer ling del av Vistra stambanan. Banan invigdes 1995 och bérjar i
Jarna 1 S6dermanland och gar via Igelstabron och Sédertije Syd till Flemingsberg. Grodingebanan, som

> Intervju med Staffan Widlert, generaldirektdr, Transportstyrelsen.

5 Fore Transportstyrelsens tillkomst utfirdades foreskrifterna av de olika transportslagens myndigheter:
Jarnvigsstyrelsen, Luftfartsstyrelsen, Vigverket och Sjofartsverket.

% Intervju med Rune Lindberg, jirnvigsdirektor, Transportstyrelsen.

57 Intervju med Rune Lindberg, jirnvigsdirektor, Transportstyrelsen.

58 Intervju med Rune Lindberg, jirnvigsdirektor, Transportstyrelsen.

5 Intervju med Erik Lindberg, Banverket.
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byggdes for att korta restiderna och for att ge plats 4t fler tag, ér till stor del dragen genom tunnlar och via-
dukter.®0 Det har varit delade meningar om sdkerheten i Groédingebanans tunnlar dnda sedan banan
byggdes i borjan av 1990-talet. Riddningstjansten 1 Botkyrka kommun, uppbackad av Ridddningsverket,
har pitalat sikerhetsrisker med Grédingebanan dnda sedan Banverket gavs bygglov i borjan av 1990-talet.
Enligt Banverket haller sikerheten i tunnlarna god europeisk standard.

Sdkerbetsproblemet

De sikerhetsfrigor som diskuterats giller dels utrymningsvigar, dels ventilation f6r att transportera bort
giftiga rokgaser. Enligt Hans Andersson, riddningschef i Botkyrka kommun, har tunnelsikerheten
asidosatts.

”Tagresendrerna kan hamna i en dédsfilla om det bérjar brinna i ndgon av tunnlarna. Det
ar for langa insatstider och vi hinner inte fram f6r att ridda folk. Ett problem ir att vid en
brand stiger rokgaserna upp mot tunneltaket och kryper ut mot dppningarna. Nir réken
bérjar svalna faller den ner och bildar tjocka rokridéer. Risken ér att folk blir instingda i
tunneln. Utan utrymningsvigar eller ventilation som transporterar bort brandgaser stér vi
infér dessa risker. D4 dr det vart ansvar att tala om att vi inte klarar ett scenario med brand
inne i tunnlarna. Det dr en risk som sambhillet far leva med.” (Sellius, 2003)

Samma analys gbrs av tunnelsikerhetsexperten Omar Harrami:

”Grodingebanan dr en dédstilla. Den lingsta av tunnlarna dr 1,8 km ling och har inte en
enda vig ut. Sannolikheten f6r en brand ar liten, men det gar illa om det intriffar.”
(Edgar, 2003)

Avvéigningen

Nir Banverket fick bygglov f6r att bygga tunnlarna i Grédingebanan i botjan av 1990-talet vann
riddningstjinsten 1 Botkyrka kommun inget gehor £6r sina sikerhetskrav. Efter det blev tunnelsikerheten
en dterkommande friga. I ett foreliggande stillde riddningsnimnden i Botkyrka kommun krav pid Ban-
verket att forbittra sdkerheten gillande utrymningsvigar, rokschakt och nédbelysning. Riddningsverket
gav sitt stod till flera av riddningsnimndens krav. Banverket overklagade drendet hos linsstyrelsen i
Stockholms lin. Trots att linsstyrelsen erkdnde att sikerheten inte var optimal stillde man sig pa
Banverkets sida med hinvisning till att ytterligare sdkerhetsatgirder skulle bli olonsamt utifrain de
samhillsekonomiska bedémningar som hade genomférts. Om evakueringstunnlar skulle byggas, skulle
detta innebidra att ett statistiskt liv skulle virderas till cirka en miljard kronor (femtio ginger mer dn ett
statistiskt liv i vigtrafiken). Kostnaden skulle bli sa pass hég eftersom sannolikheten for att en brand skulle
intriffa var mycket lag. I detta sammanhang férdes ett avvigningsresonemang om atgirden var rimlig eller
inte. Riddningsnimnden i Botkyrka kommun gick vidare med 4rendet till kammarritten men fick inte
heller ritt i denna instans. Utslaget 1 det rittsliga efterspelet var att kostnaden for att krdva ytterligare
sikerhetsatgirder beriknades bli orimligt stor.®! Regeringsritten valde att inte ta upp drendet (Sellius,
2003).

SJ och Banverket har tillsammans utfort en riskanalys av sikerheten pa Grédingebanan. Analysen
kom till stind sedan lokférarfacket drivit frigan. Men lokforarfacket fick inte gehdr for sitt krav att
utrymningstunnlar skulle anldggas (Andersson, 1999).

Aven sikerheten vid Botniabanans tunnlar har ifrdgasatts. Infér bygget av Botniabanan var
Riddningsverket och Banverket inte éverens om vad som dr “tillricklig sikerhet”. De bdda verken hade
olika uppfattningar om hur titt det bér finnas utrymningsvigar, hur mycket sikerheten far kosta och vilka
atgirder som dr samhillsekonomiskt effektiva. Den lokala rdddningstjinsten i Umed har fortfarande in-
vindningar mot utformningen av Botniabanans tunnlar.

Enligt tunnelsikerhetsexpert Omar Harram dr det mera kostnadseffektivt att planera for sidkerheten
fran borjan dn att fra in sikerheten i ett senare skede nir projekteringen ar avslutad (Larsson, 2003a).

60 Kalla: wikipedia.se
6! Intervju med Erik Lindberg, Banverket.
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Sjalvmord och tvirsektoriell horisontell myndighetssamverkan
Ett specialfall 4r dédsfall med tidg som beror pa sjalvmord. Cirka 1500 personer har under de senaste tva

decennierna omkommit i jirnvigen p.g.a. att de befunnit sig olovandes i sparomridet. Huvuddelen av
dessa dodsfall har varit sjdlvmord.o? Varje ar intriffar mellan 50 och 70 sjilvmord i jirnvigssektorn (prop.
2008/09:93). Om man riknar in sjilvmorden i trafiksikerhetsstatistiken visar det sig att jirnvigen har ett
hégt antal dédade i forhéllande till antalet personkilometer.%3

En svensk doktorsavhandling om sjilvmorden inom jirnvigen har visat att det gir att foérhindra
sjdlvmord och sjdlvmordstorsok.¢* Mojliga preventiva atgirder dr 6kad kameradvervakning av spir-
omraden och fler stingsel i banomriden. Okad kameradvervakning av spiromriden i Malmé och Lund
ledde till att flera sjdlvmordstérsok kunde avstyras.

Under perioden fram till 2021 kommer Banverket att investera 170 miljoner kronor i stingsel och
kameraévervakning fér att férhindra sjdlvmord och olyckor. Samtidigt kommer 400 miljoner kronor att
investeras i ombyggnad av plankorsningar.®> Fragan dr om detta dr ritt avvigning fran sdkerhetssynpunkt.

Sjlvmorden kan inte férebyggas genom dtgirder 1 jirnvigssektorn enbart. Ocksé atgirder frin andra
samhillssektorer sdsom socialtjanst, psykiatri, utbildningsinstitutioner och arbetsplatser krivs. Tvarsektoriell
horisontel] samverkan mellan likaberittigade myndigheter tycks vara nédvandiga. Detta visar att ett sektors-
Overgripande synsitt baserat pd helhetssyn dr nédvindigt.

Hastigheter och underhall
Av sikerhetsskal sitts hastigheten ned pa strickor ddr underhillet inte prioriteras pa grund av begrinsat

trafikunderlag. I vilken utstrickning som hastigheterna sinks till en viss nivd dr en bedémningsfriga uti-
fran den sparstandard som finns.

”Har vi ett sparlige som dr daligt och inte har pengar f6r att rusta fir man sétta ned
hastigheten helt enkelt.”6¢

Driftsikerhet vs. miljérisker

Jarnvigen stills ofta infér en avvigning mellan atgirder fOr driftsikerhet och dtgirder for sikra
transporter av farligt gods.” I nya anliggningar — t.ex. Botniabanan, Citybanan eller Citytunneln —
kommer det att transporteras fatligt gods och olika slags dtgirder som leder till minskade risker i samband
med transporter av farligt gods kan identifieras. Man kan ocksé lista de atgirder som gor att banorna blir
driftsikra d.v.s. inte ger driftstorningar vid viderproblem eller andra situationer. Driftsdkerheten och
sikerheten for transport av fatligt gods méste avvigas.

Drift och underhill vid resursbrist
Banverkets prioriteringar av drifts- och underhallsatgirder vid resursbrist sker enligt en sirskild avvig-
ningsstrategi. Leveranskvaliteter inom storstadsomriden och stérre sammanhingande strak har hogst
prioritet f6r Banverket. Det ér i f6rsta hand bantyperna “ringa eller ingen trafik” och ”mindre trafik” som
far minskade resurser for drift- och underhallsitgirder vid resursbrist. Direfter tillits en forsimring av
leveranskvaliteterna “’robusthet” och ”bekvimlighet” inom “banor f6r Ovrig viktig gods- och
resandetrafik.” Sikerheten har alltid hogsta prioritet, oavsett bantyp och tidsperspektiv. Om drift- och
underhallsatgirderna inte ridcker for att uppritthilla en banas sikerhet, sinks den tillitna hastigheten.
Drift- och underhillsverksamheten kan da anpassas till en ligre standard och dirmed minskar kost-
naderna (Banverket et al., 2009).

Det finns en begrinsad budget fér drift och underhall vilket kan det leda till att bara det allra mest
nédvindiga drift- och underhéllsarbetet utférs dven om det finns ett behov av att vidta yttetligare atgirder.
Detta ir relaterat till avvigningar som gors av entreprendrerna.

02 Trots att jirnvigen drabbas av manga sjalvmord var det forst 1 slutet av 1990-talet som Banverket borjade med att
fora statistik 6ver sjilvmorden (intervju med Erik Lindberg, Banverket).

03 Intervju med Erik Lindberg, Banverket.

64 ”Systemintiktad prevention av jirnvigssjalvmord. Strategiutveckling i svensk kontext.”” Helena Radbo, Katlstads
universitet, 2008.

%5 Intervju med Erik Lindberg, Banverket.

% Intervju med Ragnar Hedstrom, jarnvigsexpert, VTT.

7 Intervju med Rune Lindberg, jairnvigsdirektor, Transportstyrelsen.
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I samband med t.ex. funktionsentreprenad, dir man har ett visst belopp och man har sagt
att man kan underhalla en viss stricka av banan under ett antal ar f6r en viss summa
pengar, kan det bli friga om tilliggsbestillningar. Hir kan avvigningar komma ifriga.
Entreprendren ser behov av en atgird, kontaktar bestillaren och talar om att detta borde
ocksa gbras men att det inte ingér i funktionsentreprenaden. Sedan kan det bli en
tilliggsbestillning. Det hir handlar ocksa om hur man har definierat eller kommit Sverens
om banans standard nir man atog sig funktionsentreprenaden. I 6verlimnandefasen
mellan bestillaren och entreprenéren ska parterna vara 6verens om hur tillstindet pd
banan ser ut.”’68

En sikerhetsmissig pervers effekt genom bristande helhetssyn

Det finns en uppfattning hos vissa beddmare att det kan uppsta en sikerhetsmissig pervers effekt mellan
jarnvig och vigtrafik. Det stills extremt hoga sikerhetskrav inom jarnvigen vilket leder till att tdgtrafiken
blir mycket dyrare i jimférelse med vigtrafiken. Detta medfér att vissa resendrer viljer att resa med bil
istillet fOor att resa med jirnvig vilket leder till att den totala olycksrisken i transportsektorn héjs.®
Atgirder som ir till for att hoja sikerheten kan séiledes i sjilva verket leda till rakt motsatt effekt. Pervers
effekt kallas detta i liran om offentlig politik. Botemedlet mot detta skulle kunna vara att bada
transportslagen tillignade sig ett transportslagsévergripande, helhetsorienterat synsatt.

7.5 Slutsats

Jarnvigen avviger inte sikerhet mot hastighet utan sidkerheten ar ett randvillkor f6r framkomlighet. Om
drift- och underhillsitgirder inte ricker fOr att uppritthalla en banas sikerhet, sinks den tillitna
hastigheten. Detta foérfarande har sanktionerats av bdde myndigheter och den politiska nivan.
Jarnvigstrafikens sikerhet for passagerare dr baserad pad avancerad tekniska stddsystem som minimerar
risken for urspéarningar och kolli-sioner.

Sikerheten dr mycket hog for tigpassagerare. Jirnvigens sikerhetsproblem uppstir vid konflikt-
punkter mellan tigtrafik och vigfordon/oskyddade trafikanter. Jarnvigens enskilt storsta sikerhets-
problem ir sjilvmord. Okad kameradvervakning och fler stingsel i banomridena fér att férhindra
sjdlvmord har potential att ridda liv. Om Skade ekonomiska resurser ska avsittas for sidana dtgirder krivs
att sjalvmordsprevention ges 6kad politisk prioritet. Prevention av sjilvmord inom jirnvigssektorn kriver
alltsd politiska avvigningar.

Grodingebanans jarnvigstunnlar mellan Stockholm och Sédertilje illustrerar en malkonflikt mellan
sikerhet och ekonomi. Berdkningar visade att kostnaden for att anligga evakueringsgingar inte kunde
motiveras ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Trots protester frin den lokala riddningstjinsten beslut-
ade Banverket att inte anligga evakueringsgingar. Exemplet visar att jirnvdgens sikerhetskrav for
passagerare inte dr absoluta.

8 Intervju med Ragnar Hedstrém, VTI.
0 Intervju med Jan-Eric Nilsson, professor, VTI.
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8. Sidkerhetsavvigningar inom sj6farten

Sjétransportsystemet kan delas in i tre delar: sjofarten, hamnvisendet och farledssystemet.
Handelssjofarten (eller yrkessjofarten) har ytterst fa olyckor som leder till dédsfall och allvarliga
personskador. Det senaste decenniet har 22 personer ombord pa svenska fartyg omkommit. Antalet
omkomna med fritidsbatar dr dock betydligt storre. Mellan 2002 och 2007 omkom 138 personer i olyckor
med fritidsbatar (Banverket et al., 2009). En utveckling av handelssjofarten har en potential att minska
beroendet av tunga lastbilstransporter pd vig och dirmed 6ka den transportslagsévergripande trafik-
sikerheten och minska transportsektorns totala klimatbelastning.

8.1 Sjofartens vig till en hég sikerhetsniva

Liksom luftfarten och jiarnvigen kom sjofarten tidigt in pa en sdkerhetsstig. Det handlade i mingt och
mycket om en internationell, multilateral utveckling. En viktig anledning var Titanic-katastrofen ar 1912
som kostade ndrmare 1 500 minniskor livet. Efter Titanic skirptes de internationella sjéreglerna drama-
tiskt inom en rad omrdden. Titanic-katastrofen blev alltsd en yttre chock som drev fram visentligt 6kad
sikerthet pa sjofartens omrade. Hindelseforloppet paminner om beslutsmodellen punkterad jimvikt
(punctuated equilibrium). Utvecklingen fram till Titanic var lugn och jimn. Olyckan punkterade denna
jamvikt och ledde till att sikerheten 6kades mangfaldigt. Denna Okning blev bestiende. Efter och pa
grund av Titanic slog sjofartens sidkerhet in pd en ny stig som blev bestimmande lingt in i framtiden (zeorin
om stigberoende).
Bland sidkerhetsatgirder som inférdes efter Titanic ma nimnas:

- Kravet att livbatar ska finnas for samtliga passagerare blev obligatoriskt.

- Krav pé obligatoriska livbitsévningar inférdes.

- Fartygens rutter lades om lingre séderut for att undvika isberg.

- Ar 1912 ratificerade 29 linder Radiolagen som krivde att radiobevakning ska finnas 24 timmar
om dygnet pa alla fartyg.

- Endast SOS skulle gilla som internationell nédsignal.

Liksom inom flyget har det internationella samarbetet spelat en stor roll dven inom sjofarten — pa global
niva och pda EU-nivd. Tva ér efter Titanic-katastrofen bildades “Internationella ispatrullen” som sparade
isberg. Ar 1914 tillkom, som en direkt konsekvens av Titanics 6de, sjosikerhetskonventionen —
International Convention for the Safety of Life at Sea (SOLAS). Motivet bakom beslutet att anta denna
konvention idr intressant ur ett sikerhetsperspektiv. Det grundades p4 att sdkerhetsmedvetna skeppsigare
hade en ekonomisk nackdel gentemot mindre sdkerhetsinriktade konkurrenter. Sikerhet kostar. Nyare
versioner av denna konvention antogs 1929, 1948, 1960 och 1974.

Ar 1948 kom det nybildade hogsta globala organet Férenta Nationerna in i bilden. FN:s sjofarts-
organisation, International Maritime Organisation (IMO), bildades. IMO antar regler bla. for att
sikerstilla och forbattra sjosikerheten. Idag finns niarmare 50 globala konventioner for sjofarten till-
sammans med hundratals riktlinjer och rekommendationer (www.imo.org).

Kraven pi en siker sjofart har 6kat ocksi under senare ir. Anyo handlar det om ett antal externa
chocker i form av svira sjéolyckor — bland annat Estonia-katastrofen 1994 — som medfort att de regel-
system som styr sjosikerheten skirpts for all sjéfart. Aven hir handlar det om att dessa externa chocker
punkterat tidigare existerande jimviktsligen och fort upp sikerheten pd en hogre niva: beslutsmodellen
punkterad jimvikt. Sikerhetskraven underbyggs vidare av ett medvetande om de milj6risker som kan upp-
komma vid sjéolyckor i kustfarvatten (Banverket et al., 2009).

Det finns en EU-aspekt pa sjosidkerhet. Den europeiska sjdsidkerhetsbyran (European Maritime Safety
Agency, EMSA) bildades 2002 och har sitt site i Lissabon. Dess huvudsakliga uppgift ér att hjdlpa EU:s
medlemslidnder att pé ett korrekt sitt tillimpa EG:s lagstiftning pa omradet f6r sjsikerhet.
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8.2 Avvigningar mellan transportpolitiska mal

Pa svensk nationell nivd dr Sjofartsverket dr central férvaltningsmyndighet f6r sjofarten. Verket har ett
samlat ansvar, sektorsansvar, for sjofarten. Sjofartsverket ska verka for att de transportpolitiska malen
uppnds. Verket ska i sitt arbete ha ett trafikslagsévergripande synsitt.

Transportstyrelsen har till huvuduppgift att svara f6r regelgivning, tillstindsprévning och tillsyn inom
sjofarten (och Ovriga transportslag). Transportstyrelsen ska verka for att de transportpolitiska malen
uppnds. Verksamheten ska sdrskilt inriktas pa att bidra till ett konkurrenskraftigt, miljéanpassat och sikert
transportsystem.

Sikerhet och milj6 4r tva frigor som ofta tangerar varandra i sjofarten eftersom grundstétningar inte
bara dr ett sikerhetsproblem utan ocksé kan leda till oljeutslipp.

”Nir vi pratar miljé och sjOsikerhet sd tittar vi naturligtvis pd kostnader. Sadana
avvigningar sker alltid. Ar det rimligt att stilla de hir kraven? Vad uppnér vi med kraven?
Vad kommer det att kosta totalt sett £6r den enskilde redaren eller f6r samhillet?”70

”Sikerhet och milj6 4r ju en del av transportpolitiken sa de delarna har vi naturligtvis
fokuserat pd. Men i 6vrigt har vi inte kikat speciellt mycket pa de 6vriga transportpolitiska
milen. Men det kommer att bli mera fokus pa det. Vi har ingen metod f6r hur det hir
egentligen ska hanteras.””!

Sjofarten har inte avvigt sikerhet mot transportpolitiska madl som t.ex. regional utveckling och till-
ginglighet.”? Diremot tycks sidkerhet och miljé vigas mot kostnader inom sjofarten. Trots att det vore
limpligt ur sidkerhetssynvinkel ledde inte Estonia-olyckan till att fartygsskroven péd bilfirjor dndrades
eftersom detta skulle kosta f6r mycket.

8.3 Formella avvigningsmetoder

Sjofarten har inte pa lingt nir samma erfarenhet av samhaillsekonomiska analyser som vig- och jirnvigs-
sidan. Detta kan relateras till att sjofartens investeringar i infrastruktur — hamnar och farleder — ér betydligt
mindre dn vigtrafikens och jarnvigens infrastrukturinvesteringar.

”Jag kan inte pdstd att vi har haft nigra avvigningsmetoder. Det hir dr ganska nytt att fora
in detta i verksamheten inom sjéfartsavdelningen. Det dr inte helt ldtt att hitta ndgra
metoder f6r den typ av fragor som vi haller pd med inom sjéfartsavdelningen. Det dr
vildigt kopplat till just sjésdkerhet och miljé.”7

For varje planerad foreskrift for sjofarten krivs dock att ett beslut om inférande féregas av en konse-
kvensutredning (jfr kap 5 ovan om konsekvensutredning). D4 blir det tydligt var kostnaderna kommer att
ligga ndgonstans.”’

8.4 Var gors avvigningarna
Sjofartsverket har, och har haft, huvudansvaret nir det giller att gbra avvigningar for sjéfarten. Sjofarts-

verkets syn pa avvigningar dr att verket styrs genom de transportpolitiska mal som faststills av riksdagen
och regeringen. Sjofartsverkets uppgift dr sedan att uppfylla dessa mal. Sjofartsverket gbr en tredrig

70 Intervju med Per Nordstrom, sjfartsdirektor, Transportstyrelsen.
"I Intervju med Per Nordstrom, sjfartsdirektor, Transportstyrelsen.
72 Intervju med Per Nordstrom, sjofartsdirektor, Transportstyrelsen.
73 Intervju med Per Nordstrom, sjofartsdirektor, Transportstyrelsen.
74 Intervju med Per Nordstrém, sjéfartsdirektor, Transportstyrelsen.
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handlingsplan som godkinns av riksdagen och regeringen. Inom denna ram har verket en stor frihet att
bestdmma var pengarna ska investeras.

I huvudsak har det varit myndigheten som varit inblandad men det har natutligtvis funnits
politiska indikatorer. Riksdagen har varit inblandad nir regeringen ligger nigon
proposition. Nir det giller sjosidkerhet sdtts mal upp och da ir riksdagen med och
beslutar.”7>

8.5 Exempel pa sikerhetsrelaterad avvigning

Tranportslagsévergripande avvigning - sj6fartens utveckling pa Milaren

Av de nationella godstransporterna sker mindre 4n tio procent med sjofart. Ett trafikslagsévergripande
synsitt vad giller transporterna i Milardalen skulle kunna innebdra en Okad sjofart fOr att minska
beroendet av tunga lastbilstransporter med de storre sikerhetsrisker dessa medfor. Det dr huvudsakligen
hir sikerhetsrelaterade avvigningar finns.

En utbyggnad av infrastrukturen for sjofarten pa Malaren skulle flytta 6ver gods fran vig till sjofart.
Detta skulle minska den totala transportsektorns miljdpaverkan och 6ka den totala trafiksidkerheten.

Vid Milaren finns en stor basindustri som redan i nuliget dr beroende av sjofarten. Milarhamnarna
Visteras och Koping dr angeligna om att kunna ta in storre fartyg. Hamnféretaget i Milaren anser att
sjofartstrafiken skulle kunna férdubblas om forutsittningarna forbéttrades.

Utan en expansion for sjofarten i Milaren kommer tunga lastbilstransporter att Oka kraftigt i
Milardalen. Enligt uppgifter fran 2007 transporterades det 4,5 miljoner ton gods pa Milaren. Om hela den
davarande godsvolymen 1 Mailaromradet skulle flyttas fran sjofart till lastbil skulle det innebdra cirka
250 000 nya lastbilsrorelser per ar (Kopings kommun och Visterds stad, 2007). Den mingd virke som fér
plats i ett enda sa kallat Vinermax-fartyg motsvarar 104 lastbilar med semitrailers (Tysklind och Svensson-
Smith, 2008).

For att utveckla sjofarten pa Milaren krivs en utbyggnad av dels Sodertilje kanal, dels Sédertilje
sluss. Sidertilje fanal ir en kanal som férbinder Milaren och Ostersjén och gir genom Sodertilje. Kanalen
ir den enda forbindelsen mellan Milaren och Saltsjon som kan ta riktigt stora batar. Visterds och Koping,
som dr de viktigaste hamnarna i Milaren, 4r helt beroende av Sodertilje kanal fOr transport av
industrigods. Aven oljeprodukter transporteras i kanalen.

Sédertilje sluss ir en sluss i Sédertilje kanal mellan Ostersjén och Milaren. Slussen i Sodertilje dr den
storsta i Norden. Under 1970-talet genomférdes bredd- och grundningsarbeten i Sédertilje kanal.

Linsstyrelsen 1 Vistmanlands ldn arbetar tillsammans med de stora hamnkommunerna runt Malaren
aktivt med att skapa forutsittningar f6r en utveckling av sjéfarten pa Milaren:

”Fartygen blir storre och storre. Det dr viktigt att vi far till stind investeringar. Fir vi dem
inte finns det en risk att sjéfarten pa Milaren sakta avvecklas, att vi far simre och simre
tonnage, att det blir simre kvalitet och att det blir gamla batar etc.”7°

Klimat- och sarbarhetsutredningen har pekat pa 6kade 6versvimningsrisker f6r Milaren. Frekvensen av
héga vattenstind férvintas 6ka i framtiden.

Milaren ligger inte mer 4n 60 cm hogre dn Saltsjon. Milarens avbordningsférmaga dr idag for liten
vilket innebir att det finns en risk f6r Sversvimningar.”? Ombyggnader av Sédertilje kanal, och dven vid
Slussen i Stockholm, skulle innebira en 6kad avbordningsférméga. 1 dagsliget uppgir avboérdnings-
kapaciteten via Sodertilje kanal till 70 m3 per sekund. Den totala avbordningen fran Milaren, inklusive
den som kan ske i Stockholm, uppgar till mellan 700 och 800 m3 per sekund. Genom att investera i
Sodertilja sluss och kanal skulle avbordningen oka till 400 m3 per sekund.”® Den sammanlagda
avboérdningen skulle dirmed na nidrmare 1 200 m3 per sekund.

75 Intervju med Per Nordstrém, sjofartsdirektér, Transportstyrelsen.

76 Intervju med Astrid Virnhild, kommunikationsdirektor, Linsstyrelsen i Vistmanlands lin.

77 Viren 2001 fattades bara ndgon decimeter for att vattnet skulle rinna in vid tunnelbanestationen i Gamla Stan i
Stockholm.

78 Intervju med Astrid Virnhild, kommunikationsdirektdr, Lansstyrelsen i Vistmanlands ldn.
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Nir man 6kar avbordningen kommer genomstromningen av vatten i S6dertilje kanal att 6ka. Dirfor
miste dtgirder vidtas for att kanalens kanter och botten inte ska erodera.

Problemet att utveckla sjofarten pa Milaren dr en infrastrukturfraga som Sjéfartsverket arbetar med.
En investeringskostnad ir framtagen men nagot politiskt beslut 1 drendet har dnnu inte fattats.

Sjofartens utveckling pd Milaren dr beroende av tillskapandet av fordelaktigare generella
investeringsvillkor fOr sjofarten.. Investeringar i vigtrafiken finansieras genom skattemedel medan
sjofarten finansierar sina egna investeringar genom fartygsavgifter (Tysklind och Svensson-Smith, 2008).
Enligt transportdelegationen betalar sjofarten sina sambhillskostnader till 96 procent medan
lastbilstransporter, genom avgifter och skatter, endast ticker 60 procent (Kviberg och Alexandersson,
2009). Vigtrafiken kan ddrmed anses ha gynnsammare villkor 4n sjéfarten.

En annan aktuell trafikslagsvergripande avvigningsfriga inom sjofarten giller om transporten av
stora vindkraftverk frin Danmark som ska installeras i skogslinen i norra Sverige ska ske pa vig eller till
sjOss. Sjotransport it ett mera trafiksdkert och miljévinligt alternativ 4n vigtransport men samtidigt 4r den
dyrare. Den huvudsakligen politiska avvigning som maste goras 1 detta fall handlar om att balansera 6kade
kostnader mot bittre trafiksdkerhet och bittre milj6.7?

8.6 Slutsats

Sjofartens myndigheter har ringa erfarenhet av att avviga sidkerhet gentemot andra transportpolitiska mal.
Den politiska sidan dr heller inte inblandad i sikerhetsmissiga avvigningar. Den kommersiella sj6fartens
sakerhetssystem 4r baserat pd internationella 6verenskommelser som Gversatts till ett nationellt regelverk.

En utveckling av sjéfarten skulle kunna leda till ett minskat behov av lastbils- och jirnvigstransporter.
Ett minskat beroende av vigburna godstransporter dr gynnsamt for sikerheten i vagtrafiken och minskar
samtidigt vigtrafikens koldioxidutslipp. Sjofarten spelar dirmed en central roll £6r att de transportpolitiska
malen f6r miljé och trafiksikerhet ska kunna uppnas. Utvecklingen av sjofarten 1 Milaren ar ett exempel
pa en trafikslagsévergripande avvidgning som skulle kunna bli gynnsam for transportsystemets totala
trafiksidkerhet.

7 Intervju med Tage Edvardsson, Sjofartsverket.
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9. Sdkerhetsavvigningar inom vigtrafiken

9.1 Inledning

Atligen omkommer mer 4n en miljon minniskor i den globala vigtrafiken och cirka 50 miljoner skadas.
Sverige har haft en positiv trafiksikerhetsutveckling sedan mitten av 1960-talet. Antalet drligen dédade i
vigtrafiken har sedan dess minskat frin cirka 1300 till 397 4r 2008.8° Under den senaste tiodrsperioden har
det frimst skett en minskning av antalet omkomna giende och i bil (Banverket et al., 2009). Fortfarande
liggs emellertid varje 4r cirka 12 000 svenskar in pa sjukhus pé grund av trafikskador.

9.2 Vigtrafikens vig till forbittrad sikerhet

Sveriges trafiksikerhetsarbete paborjades redan i borjan av 1900-talet. Ar 1907 faststilldes hégsta tillitna
fart i tatort till 15 km/tim under dagtid och 10 km/tim efter solens nedging. Ar 1923 infordes straff for
rattfylleri. Samma dr begrinsades farten till 45 km/tim pa landsvig och 35 km/tim i stider (Englund et al.,
1998). Pa 1930-talet infordes fri fart pa vigarna. Den fria farten avskaffades sedan etappvis fran 1950-talet
till 1970-talet. Ett enhetligt nationellt system for hastighetsbegrinsningar inférdes 1971.

Trepunktsbiltet uppfanns och patenterades 1 USA ar 1951. Biltet introducerades fOrsta gingen som
en standard 1 Volvo PV 544 4r 1959. Rullbilte f6r bilar uppfanns av en svensk, Hans Karlsson, ar 1962.
Svenska personbilar maste sedan 1970 vara utrustade med bilbilte pa alla platser. Anvindande av bilbilte
ir obligatoriskt sedan 1975 for forare och framsitespassagerare i personbil. Denna lag bidrog till
sjunkande dodstal hos bilférare och passagerare. Frin och med 2007 mdste alla bussar och tunga fordon
byggda 2004 och framat vara utrustade med balten vid alla platser (wikipedia.se). Annan skyddsutrustning
som tillkommit 4r tex. krockkuddar, sikerhetsstolar for barn och stolar som minskar risken for
whiplashskador.

Bilarnas tekniska foérmaga att absorbera krockvdld vid frontal- och sidokollisioner har férbittrats
markant. En viktig drivkraft f6r denna utveckling har varit det europeiska samarbetsprojektet The European
New Car Assessment Programme (EuroNCAP).8! Bilarnas koregenskaper har forbittrats av ABS-bromsar och
elektroniska stabilitetsprogram (antisladdsystem eller ESP) (Kégeson, 2007). Dessa tekniska férbittringar
har huvudsakligen astadkommits av bilbranschens forsknings- och utvecklingsarbete.

Separation mellan fordonstrafik och cyklister/fotgingare, tillsammans med olika slags hastighets-
dimpande atgirder i titorterna, har bidragit till ett minskat antal dédade och skadade oskyddade trafik-
anter i Sverige.

Byggandet av motesseparerade vigar och anvindning av alkolds samt utdkad trafikbvervakning,
forbittrad férarutbildning, 6kad cykelhjilmsanvindning och stringatre straff for trafikbrott dr exempel pa
andra atgirder som har en stor potential att bidra till en sidkrare vigtrafik.

Den enskilt viktigaste atgirden for att forbittra trafiksikerheten dr att minska hastighets-
évertridelserna. Over 50 procent av trafikarbetet pa det statliga vignitet sker 6ver hastighetsgrinsen.
Nirmare sex av tio bilister anser att det dr viktigare att fOlja trafikrytmen 4dn hastighetsgrinserna

(Vagverket, 20092).

9.3 Vigtrafikens avvigningar mot bakgrund av tre 6vergripande mal

For vigtrafikens sdkerhet finns tre Overgripande mal: nollvisionen, etappmal och fortlépande
trafiksikerhetsforbattringar.

80 Killa: VTT:s trafiksikerhetsbarometer — www.vti.se.
81 EuroNCARP ir ett trafiksikerhetssamarbete mellan ett flertal av Europas biltillverkare i samverkan med ett antal
linder och frivilliga organisationer.
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Riksdagen antog 4ar 1997 propositionen “Nollvisionen och det trafiksikra sambhillet” (prop.
1996/97:137). Nollvisionen har definierat sikerheten i vagtrafiken som ett absolut virde som inte kan
avvigas mot andra mal. Nollvisionens “avvigningsmetod” ir att inte gora avvagningar utan att alltid och i
alla sammanhang sitta sikerheten frimst. Enligt nollvisionen ska sikerheten vara dimensionerande for
utformning av infrastruktur och regelverk. Nollvisionens programteori sdger att systemutformarna
(riksdag, regering, myndigheter, kommuner, fordonstillverkare m.fl.) har det yttersta ansvaret for
vigtransportsystemets sdkerhetsniva. Trafikanterna ska félja det regelverk som giller f6r anvindning av
vigtransportsystemet. Om trafikanterna inte féljer regelverket eller om personskador uppstir vid en
olycka maste systemutformarna vidta ytterligare dtgirder f6r att motverka att minniskor dédas eller skadas
allvarligt

Ett omedelbart férverkligande av nollvisionen foérutsitter att en rad mycket drastiska dtgirder maste
vidtas. Alternativt skulle den faktiska hastigheten for bilar behéva begrinsas till hogst 60 km/tim. 1
titorter skulle den faktiska hastigheten begrinsas till hogst 20 km/tim. Lastbilarnas faktiska hastighet
skulle inte kunna tillitas vara hogre dn 30-40 km/tim. Alla cyklister och fotgingare skulle tvingas bira
hjilm. Moijligheten att inneha kérkort skulle begransas. Cykeltrafiken skulle detaljregleras. Motorcykeltrafik
skulle foérbjudas och mopedismen skulle kraftigt begrinsas. Overtridelser av trafikreglerna skulle
bestraffas hdrt och i stort sett hela vignitet skulle trafikdvervakas. Allt detta skulle méta massivt motstand
frin medborgare, politiker och niringslivet. Milet att uppné noll dédade i vigtrafiken dr didrfér omdjligt
att na pa kort sikt och medelling sikt.

Det ir uppenbart att nollvisionen inte kan anvindas som en direkt avvigningsmetod. Istillet anvinds
etappmal mot nollvisionen som ér tinkta att avvigas mot savil (1) transportpolitikens tva évergripande mal
som dr ett samhillsekonomiskt effektivt och ldngsiktigt héllbart transportsystem och (2)
transportpolitikens 6vriga mél. Men statsmakten har inte nidrmare preciserat hur dessa avvigningar ska ga
till.

Transportpolitiken syftar dven till att dstadkomma fortlépande férbittringar av vigtrafikens sidkerhet.
Statsmakten har inte angett hur avvigningar ska goras for att uppni dessa fortlopande sikerhets-
torbattringar.

Awvagningar jver tid

Enligt ett synsitt sker vigtrafikens sikerhetsrelaterade avvigningar i dagsliget Gver tid och inte i absoluta
termer. S4 hir formulerar sig Vigverkets trafiksikerhetsdirektor Claes Tingvall i en intervju:®?

”Allting méste gd 6ver tid. Det dr Vigverkets sitt att se pa avvigningar. Avvigningen
handlar inte om huruvida det ska bli sa eller inte. Avvigningen handlar om nir det ska
intriffa. S4 dr vart resonemang och sa ar var taktik.”

”Jag avskyr ord som avvigningar eller balansering. Det dr den obotfirdiges ursdkt. Det gir
att I6sa allt om man har tid och pengar. Istillet fr att tala om avvigningar dr det bittre att
bestdimma nir det ska vara klart. Det dr sd man ska resonera.”

”Malkonflikterna uppstar i nuet och den nirmaste framtiden. Malkonflikter uppstar
naturligtvis ocksa nir det géller samhillets resurser. Man kan inte satsa allting p4 ett
omréde. Fér mig dr avvigning en tidsfriga. Det finns ingen inneboende konflikt mellan
rorlighet och sidkerhet. Det har vi ju till och med visat empiriskt. Resten skulle gi att 16sa
ocksa. Det dr ingen avvigningsfrdga. Det dr en fraga om hur du bir dig 4t. Det édr bara den
tiden du behéver pa dig. Men de hir sakerna stdr ju inte i konflikt med tillgingligheten.”

Vdrderingen av ett statistiskt iy

Genom teknikutveckling och nya arbetssdtt har vigtransportsystemet successivt kunnat reducera
kostnaden for att ridda ett manniskoliv.

82 Intervju med Claes Tingvall, trafiksikerhetsdirektor, Vigverket.
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”Kostnaden for att ridda ett minniskoliv i samhillet har, tvart emot vad ekonomerna
sdger, minskat. Ekonomerna siger att kostnaden 6kar och att marginalnyttan ér avtagande.
S4 ser det inte ut eftersom vi byter till allt smartare metoder har kostnaden f6r riddandet
av liv gatt ner ganska rejilt under senare 4r.”’3

9.4 Var gors avvigningarna

Regeringskansliets styrning av Vigverket dr forenat med flera problem. For det forsta ges Vigverket en
uppgift att strdva efter att uppna flera mal som stdr i konflikt med varandra. Exempelvis kan olyckor som
miljopaverkan reduceras genom att man sidnker hastighetsgrinserna. Detta skulle emellertid 6ka tiden fo6r
resor och transporter och dirmed std i direkt konflikt med vighallningens huvuduppgift att underlitta
transporterna. Vigverket fir ingen vigledning for att gbra dessa i huvudsak politiskt baserade
prioriteringar (Molander et al., 2002).

Vigverkets sa kallade sektorsansvar fOr trafiksikerheten innebir att Vigverket ska vara samlande,
stodjande och padrivande gentemot olika samhillsaktorer. Detta ansvar innebir en flytande grins mellan
politiskt och administrativt ansvar.

”Mangfalden av madl forsvirar (...) systematiska prioriteringar, dtminstone sd linge som
uttalade vikter pa malen saknas. Konsekvensen blir att myndigheten sjilv i realiteten
kommer att gbra de avvigningar som krivs; man kommer alltid ndgonstans i texterna att
kunna finna stéd £6r sina beslut.” (Molander et al., 2002: 60)

Nir de nationella avvigningarna ska Gversittas till regional implementering férindras och deformeras
avvigningarna. Regioner, linsstyrelser, regionférbund och kommuner prioriterar investeringar i fi men
snabba férbindelser kopplade till linens eller kommunernas ekonomiska utveckling. De regionala avvig-
ningarna ir i allminhet mindre fordelaktiga for trafiksikerheten dn de nationella. Historiskt sett har de
ligre nivaerna gett sdkerhet mindre vikt dn riksdag, regering och vigverk. Ett talande exempel dr den
olycksdrabbade vig 288 i Uppsala lin. Av omtanke om tillginglighet och lokal utveckling har enskilda
kommuner i linet tillsammans med linsstyrelsen i Uppsala lin verkat for att behdlla 90 km/tim i stillet for
att sinka till exempelvis 70 eller 80 av sdkerhetsskil. Det finns gott om liknande vidgar i Sverige dir
linsstyrelser och kommuner inte varit beredda att prioritera upp sdkerheten genom att sinka
hastighetsgrinser.

Avwvigningar i inrikiningsplaneringen for vigtrafiksektorns infrastrukturatgdrder

Vart fjirde ar genomfOr statsmakterna en inriktningsplanering fér transportsektorns framtida infra-
strukturatgirder pa nationell niva.®* 1 denna planering analyseras Overgripande fOrutsittningar och
l6sningar i ett langsiktigt perspektiv.

Inriktningsplaneringen syftar till att géra avvigningar mellan olika transportpolitiska mal och mellan
olika satsningsomriden samt att ge myndigheterna en planeringsram att prioritera inom. Trafikverkens
uppgift i inriktningsplaneringen 4r att ta fram ett underlag fOr inriktningsbeslutet. Inriktningsplanen
resulterar i en infrastrukturproposition fran regeringen och ett inriktningsbeslut i riksdagen.

I nista skede fir myndigheterna i uppdrag att uppritta tiodriga infrastrukturplaner, si kallade
atgirdsplaner. Syftet med dessa planer ir att konkretisera de avvigningar som gjorts i riksdagens
inriktningsbeslut genom att ange vilka investeringsobjekt som ska tilldelas medel och genomga den fysiska
planeringsprocessen.

I dessa tiodriga dtgirdsplaner anges nir atgirder ska genomféras och hur mycket pengar de ska
tilldelas. Vigverket (och dven Banverket) gér planer for atgirder av nationell karaktir medan linsstyrelser
och regionala sjilvstyrelseorgan gor planer for regionala édtgirder. Planerna ska folja direktiv som
regeringen beslutar om utifran riksdagens intiktningsbeslut. De nationella planerna faststills av regeringen
medan de regionala planerna faststills av linsstyrelserna.

8 Intervju med Claes Tingvall, trafiksidkerhetsdirektor, Vigverket.
84 Denna inriktningsplanering omfattar biade vdg och jirnvig och i viss man sjofart och luftfart.
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Nir de nationella och regionala planerna stills samman anvinds l6nsamhetstal (nettonuvirdeskvoter)
fran samhillsekonomiska kostnads-nyttokalkyler som ett av undetlagen for att prioritera vilka objekt som
ska tas med i planerna.

Ar de samhillsekonomiska kalkylerna det viktigaste beslutsunderlaget? Kalkylerna ges en stor tyngd
och sdgs fylla en viktig roll genom att sammanfatta flera av de andra underlagen. De tvingar fram en
helhetssyn pd atgirdernas sannolika effekter och didrmed undviks snedvridningar i prioriteringarna vilket
leder mot en effektiv anvindning av samhillets resurser. Det dr emellertid viktigt att understryka att de
samhaillsekonomiska kalkylerna ir helt beroende av att de ingiende underlagen (bla. prognoser och
effektsamband) haller god kvalitet och anses som tillforlitliga 61 att resultaten av kalkylerna ska anses som
tillforlitliga.

En annan viktig poidng sigs vara att de formaliserade kalkylerna tvingar fram gemensamma underlag,
gemensamma metoder och gemensamma kalkylvirden vilket minskar risken f6r godtycke och 6kar trans-
parensen.

For att 1 f6rvig bedéma sambanden mellan atgirder och effekter — t.ex. sambandet mellan hastighets-
begrinsning och olyckor pa olika slag av vigar — anvinds olika former av effektmodeller. Alla dessa
underlag, modeller och férutsittningar dr viktiga férutsittningar for att kunna géra samhillsekonomiska
kalkyler av berdknade framtida nyttor och kostnader. De ir emellertid inte i strikt mening en del av
kalkylmetoden (Widlert, 2002).

9.5 Exempel pa sikerhetsrelaterade avvigningar

Nedan foljer exempel pa sikerhetsrelaterade avvigningar i vigtrafiken.

Hastighetsgrinser
Under 2007 antog riksdagen alliansregeringens proposition om inférande av nya hastighetsgrinser for

vigtrafiken (prop. 2006/07:73).85 Det nya hastighetsgrinssystemet dr ett mycket tydligt utslag av ett
avvigningstinkande; det syftar till att hitta en balans mellan kraven pa trafiksikerhet, miljo, tillgdnglighet,
framkomlighet, positiv regional utveckling och jaimstilldhet” (Vigverket, 2009). Det nya systemet innebdr
att det blir mojligt for beslutande myndigheter att anvinda sig av 10-steg i intervallet 30-120 km/tim.
Hastighetsgrinserna ska pd ett bittre sitt 4n tidigare anpassas efter vigarnas sikerhetsstandard.

I propositionen betonade regeringen starkt avvigningsaspekten. Férindringar av hastighetsgrinserna
maste vara vil avvigda piminde regeringen. Det handlade inte bara om sikerhet (prop. 2006/07:73):

”Varje hastighetsforindring mdste vigas mot de olika transportpolitiska delmalen, det Gvergripande
milet om samhillsekonomisk effektivitet och méjligheterna att f4 acceptans f6r den nya
hastighetsgrinsen. Det ar frimst delmalen f6r trafiksikerhet och miljé som maste stillas mot
delmalen for tillginglighet och regional utveckling.””8¢

Den forsta etappen av hastighetsreformen genomférdes 2008 da alla nationella vigar skyltades om. Denna
etapp omfattade en Gversyn av cirka 800 mil vdg och ledde till dndrade hastigheter pa cirka 355 mil vig:
247 mil vig fick sdnkta hastigheter och 108 mil vig fick hojda hastigheter (Banverket et al., 2009). Etapp 2
genomfordes i november och december 2009 da Ovriga statliga vigar skyltades om. 1 500 mil vig fick
sinkt hastighetsgrins medan hastighetsgrinsen hojdes pa 160 mil vig (Akesson, 2009).

Det har hivdats att tillkomsten av det nya hastighetsgrdnssystemet dr en seger fOr trafiksidkerheten.
Det tvingar de beslutsansvariga for hastighetsgrinser att ta stillning till om hastighetsgrinsen ska sidnkas
eller om det istillet ska goras en sidkerhetsinvestering.

Vi dr vildigt tydliga med detta: har du inte métesfrihet sa kommer du inte att f4 mer
an 80 km/tim — mer in majligen uppe i Norrland dir det dr fa moten. Avvigning far i
ljuset av detta en annan innebo6rd. Avvigningen handlar om nagot annat édn att silja av

8 Det befintliga hastighetsgrinssystemet med granserna 30, 50, 70, 90 och 110 km/tim inférdes 1971.
86 T detta citat bor avvigningssynpunkten ”fi acceptans” noteras.
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trafiksikerhet pa tillginglighetens altare utan dd handlar avvigningen om jag ska gora
investeringar eller ta ner takten i systemet. D4 blir det ritt avvigning.”s7

Emellertid dr den faktiska trafiksdkerhetsnyttan av det nya hastighetsgrinssystemet en omtvistad friga.
Enligt Gunnar Carlsson, f.d. trafiksikerhetschef vid N'TF, kommer det nya hastighetsgrinssystemet att
innebdra att den faktiska hastigheten pa landsvigarna endast reduceras med 2-3 km/tim. For att bli
samhillsekonomiskt effektiv beh6ver medelhastigheten reduceras med 10 km/tim. Enligt Gunnar
Carlsson har det gjorts for fd analyser om sambhillsekonomiskt effektiva hastigheter. Hans egna
berikningar pekar pd att en sinkning av medelhastigheten med 10 km/tim skulle innebidra en drlig
nettovinst pa 3,5 miljarder kronor f6r samhillet.8

”Om man sianker medelhastigheten med 10 km/tim kommer sambhillet att fétlora fem
miljarder kronor om éret pd grund av 6kade restider. Men man kommer ocksd att vinna 5,5
miljarder kronor ett minskat antal olyckor. Man vinner miljé f6r nagon miljard kronor och
sedan vinner man fordonskostnader f6r 1,5 miljard kronor. Nettovinsten blir alltsa 3,5
miljarder kronor.”’89 %0

Enligt moderaten Jan-Evert Radhstrom, vice ordférande 1 riksdagens trafikutskott, handlade
trafikutskottets diskussioner om det nya hastighetsgrinssystemet bide om miljé och trafiksidkerhet:

”De som satte sig emot det nya systemet talade om att héjda hastighetsgrinser skulle ge
negativa milj6konsekvenser och att det nya systemet skulle bli plottrigt. Det som
forsvarade det nya systemet anférde trafiksikerhetsargument och patalade att nya
hastighetsgrinser inte skulle innebira problem for regionférstoringen.”!

Myndighetens dilemma i hastighetsfrdgan — avvigning i implementeringsfasen
Myndighetens (Vigverkets) dilemma i hastighetsfrigan bestdr i att riksdagen beslutar att ett trafik-

sikerhetsmal ska nas vilket forutsitter sinkningar av hastighetsgrinsen men myndigheten realiserar inte
alltid denna hastighetssinkning p.g.a. att man inte anser att det finns folklig acceptans for detta. Malet dr
tydligt men det uppstar ett implementeringsproblem. Detta handlar om ”Férsta, vilja, kunna.” Forstar
myndigheten vad riksdagen vill? Ja. Vill myndigheten genomfora det riksdagen vill? Ja. Kan myndigheten
genomfora det som myndigheten vill? Nej. Myndigheten anser inte att det finns “acceptans” for
sinkningen av hastighetsgrinsen.

Medbotrgarnas acceptans kan uttryckas pa tva sitt: (1) som viljare och (2) som brukare av vigtrafik-
systemet. I hastighetsfragan tycks det finnas en brukarelit av bilister och bilférare, till exempel i form av
medelilders kopstatka min, som inte vill sinka hastigheten och vars preferens i detta avseende ir
utomordentligt stark. Vigtrafiken gor ofta avvigningar mellan dessa intensiva brukares énskemal (fem
procent av brukarna anses vara intensiva brukare) 4 ena sidan och de ljumma brukarnas 6nskemal (bilister,
biltérare, cyklister och gidende som bestir av exempelvis andra min, barn, ildre, kvinnor, invandrare och
andra grupper som ir ljumma).

Inom vigtrafiken finns en konflikt mellan medborgarna som viljare av representanter och
medborgarna som brukare av vigtrafiksystemet. Inom sjéfarten, jirnvigen och luftfarten dr denna konflikt
inte lika tydlig eller snarare den férekommer inte alls. Till dels beror detta pa tekniska skillnader mellan
trafikslagen. Det dr en enskilde medborgaren som kér bilen pa landsvigen. Men det 4r inte den enskilde
medborgaren som styr skeppet, for loket eller dr pilot i flygplanet: i dessa trafikslag 4r den enskilde
medborgaren passagerare, inte férare. Denna skillnad vad giller ansvar f6r fordonets framférande gor att
det ér ldttare att frimja sikerheten och fa acceptans for detta i sjotrafik, jarnvigstrafik och flygtrafik 4n i
vigtrafik.

87 Intervju med Claes Tingvall, trafiksikerhetsdirektor, Vigverket.

8 Intervju med Gunnar Carlsson, f.d. trafiksikerhetschef, NTF.

8 Intervju med Gunnar Carlsson, f.d. trafiksikerhetschef, NTF.

% En sinkning av medelhastigheten med 10 km/tim skulle enligt Gunnar Catlsson innebira en reduktion av
vagtrafikens drliga koldioxidutslipp motsvarande utslippen fran den inrikes sjofarten under ett dr.

ol Intervju med Jan-Evert Radhstrém (m), vice ordférande i riksdagens trafikutskott.
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Sikerhet mot personlig frihet och integritet

Avvigningen mellan sikerhet och personlig integritet och frihet dr en speciell utmaning inom vigtrafiken.
Vilka ingrepp dr rimliga att gbra i minniskors frihet for att frimja sikerheten? Vilka ingrepp i den
personliga friheten har folklig acceptans och vilka har det inte? Nér krinks en persons integritet och pa
vilket sitt? Kan 6kad trafiksidkerhet rittfirdiga krinkningar av integriteten?

Overvakning och kontroll av bilférare kan uppfattas som ett hot mot integriteten. En bred anvind-
ning av hastighetsregulatorer i bilar och lastbilar skulle kunna dimpa medelhastigheten och dirmed spara
liv. Att hastighetsregulatorer inte anvinds i stor skala kan kopplas till integritetsskal.

Forslag har lagts fram om att personlighetstesta trafikanter som upprepade ganger har medverkat i
trafikolyckor, men detta har vissa debattorer ansett vara integritetskrinkande (Donlemar, 2003).

Aven trafiksikerhetskameror har uppfattats som integritetskrinkande. Sune Rytter, “f.d. 4terfalls-

knutte”, skriver exempelvis f6ljande i en debattartikel i Aftonbladet (Rytter, 2007):

”Nir det giller kameraskapen tror jag att det finns en dold agenda. Nagot man inte talar
hégt om. Efter engelskt monster vill man 6vervaka trafiken f6r att kontrollera alla som
firdas pd vigarna och kanske komma dt brottslighet. D4 dr det inte tal om ndgon personlig
integritet. Trafiksidkerheten dr bara en férevindning for att fa upp skdpen utan alltfér
mycket diskussion — men vad kommer sedanr”

Vigverkets planer pd att registrera fortkdrare mellan trafiksikerhetskameror har fitt skarp kritik av vissa
motorjournalister. Att filma bilar mellan hastighetskameror har kallats ”en sjuk identitetskrinkning och ett
steg nidrmate storebrorsamhillet.”2

I vissa sammanhang kan alkoholtester av forare uppfattas som integritetskrinkande. 1 Sverige har vi
haft fall som r6rt tekniken alkolds. Foretaget Ragn-Sells avskedade en gang tva skyddsombud som vigrade
blasa i ett alkolds for att kunna Sppna ett skiap dir bilnycklarna fanns inldsta. Skyddsombudet pd Ragn-
Sells gjorde gillande att bldstestet var krinkande fér den personliga integriteten (Lindkvist, 2008).
Transportarbetareférbundet underkinde uppsidgningarna och tog upp frigan i Arbetsdomstolen, som
dock gav foretaget ritt. 9

Enligt Vigverkets trafiksikerhetsdirektor Claes Tingvall talar mycket f6r att det dr integritetsfragan —
och inte tillginglighetsfrigan — som é4r den centrala avvigningsfragan for vigtrafikens sidkerhet:

”Du kan ha tvingande teknik i fordon, du kan ha ett vildigt kraftfullt Gvervakningssystem
eller du kan stinga ute vissa individer. Fler av dessa metoder, kanske alla, innebir att en del
minniskor kommer att siga att det faktiskt 4r ett ingrepp i det personliga risktagandet som
man vill géra. Dir star ju nog mer av avvigningsfrigorna. Det talas nu om att ha punkt-
till-punkt-matningar med kameror som kan mita Gver en lingre stricka. Det leder till vissa
problem, for Sveriges lagstiftning férbjuder att man fotograferar ansiktet pa folk, inklusive
sadana minniskor som inte kort for fort. Det far oss att avsta ett 6gonblick och siga: det
dir térs vi inte gora just nu. Du kan tinka dig om det d4 istéllet skulle bli frigan om
dgaransvar vilket innebdr att bara registreringsskylten fotograferas och att béteslappen
skickas hem till fordonsdgaren. Eller att folk maste ha ett alkolds i bilen f&r att visa att de it
nyktra. Men dér kommer du ju in pa frigor som demokratin maste 16sa. Till slut handlar
det om demokratiska avvigningar dir man sdger: Hur mycket ingrepp far man gbra hos
folk? Vilka 6nskemal star det emot?”

92 Citat av Robert Collin, motorjournalist i Aftonbladet i Hallengren (2007).

93 Arbetsdomstolens utslag blev att den valda testmetoden inte star i strid med lagen. Arbetsdomstolen konstaterade
att provtagningen innebir en viktig sikerhetsféreskrift och att arbetsgivaren didrmed har ritt att ensidigt besluta om
alkotester. Arbetsdomstolen slog vidare fast att arbetstagarnas vigran att géra en blasning i alkoskap innebir en
saklig grund f6r uppsigning. Arbetsdomstolen konstaterade att arbetsgivarens intresse av att alkotesta viger tyngre
in arbetstagarnas intresse av skydd f6r den personliga integriteten. Arbetsdomstolen ansig att den valda testmetoden
varken kan anses std i strid med lag, god sed pa arbetsmarknaden eller med de enskilda anstillningsavtalen (Ragn-
Sells, 2009).

% Intervju med Claes Tingvall, trafiksikerhetsdirektor, Vigverket.
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Integritetsaspekten har gjort att Vigverket har fatt introducera trafiksikerhetskamerorna pa ett forsiktigt
sitt. Verket dr angeldget om att skicka signalen att statens avsikt inte dr att bestraffa bilister som kor f6r
fort utan att gora trafiken sikrare.

Lena Hallengren, socialdemokratisk ordférande i trafikutskottet, slar fast f6ljande:

”Nir man foreslar trafiksidkerhetsatgirder dr det viktigt att gbra en avvigning gentemot den
allminna opinionen.””>

9.6 Slutsats

Vigtrafikens sikerhetsavvigningar dr huvudsakligen baserade pa samhillsekonomisk kostnads-nyttoanalys
och politiska bedémningar. Det nya hastighetsgrinssystem som inférdes 2009 dr ett resultat av en
avvigning mellan samhillsekonomisk rationalitet och politisk rationalitet. De nya hastighetsgrinserna pa
landsvigar ér inte optimala ur samhillsekonomisk synvinkel. Det gbrs en politisk avvigning till f6rman fér
bilars och lastbilars framkomlighet. Det nya hastighetsgrinssystemet 4r baserat pd politiska hastighets-
grinser snarare dn tekniska hastighetsgrinser.

Avvigningar av betydelse for vigtrafikens sidkerhet karaktiriseras av en flytande grins mellan politiskt
och administrativt ansvar. Sdkerhetsmissiga avvigningar pa nationell niva ir inte alltid identiska med de
avvigningar som gors pa regional niva av regioner, regionférbund, linsstyrelser och kommuner.
Nationella avvigningar ifriga om hastighetsgrinser dr mera sikerhetsorienterade dn regionala avvigningar.

Avvigningen mellan trafiksdkerhet och krav pa personlig frihet och integritet dr den enskilt svaraste
avvigningen for vigtrafiken ur sikerhetssynvinkel. Vissa trafiksikerhetsreformer kan avslds med motiv-
eringen att reformen ifriga inte dr politiskt mojlig. Vilka avvigningsmetoder som har anvints for att
komma fram till denna slutsats framkommer inte.

Enligt Vigverkets trafiksikerhetsdirektdr bor vigtrafikens avvigningar till f6rman f6r 6kad sikerhet
successivt skirpas Over tid. Han menar att konflikter mellan sikerhetsmalet och andra mél som
tillgdnglighet, personlig integritet, framkomlighet, regional och lokal utveckling kommer att minska med
tiden. Dirmed skulle man steg for steg kunna nirma sig nollvisionens huvudtanke att pa mycket ling sikt
skapa en situation som innebir noll dédade i trafiken. Nir den situationen intrdder och om den skulle
intrida sa skulle sdkerhet vara dimensionerande f6r alla andra madl och hinsyn med anknytning till
vigtrafiken. Sdkerhet skulle dd inte avvdgas mot ndgra andra mal. I stillet skulle den gilla som
forutsittning for alla andra mal och hinsyn och som alla andra mal och hinsyn maste ritta sig efter.

% Intervju med Lena Hallengren (s), ordférande i riksdagens trafikutskott.
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10. Jamférande analys: skillnader och lirdomar

Detta kapitel tar framf6r allt upp skillnader mellan de fyra trafikslagen luftfart, sjofart, jirnvig och vig-
trafik med avseende pa sidkerhetsavvigningar. Kapitlet tar upp vad de olika trafikslagen kan lira av
varandra och betydelsen av trafikslagsévergripande sikerhetsavvigningar. Dessutom sammanfattas och
analyseras sikerhetsrelaterade avvigningar med avseende pa stigberoende, sakkalkyl och strategikalkyl
samt modeller f6r beslutsfattande. Kapitlet besvarar ddrmed fragor formulerade i kapitel 2 som 4nnu inte
berérts i tidigare kapitel i denna rapport.

10.1 Skillnader och liardomar

Vigtrafikomradet skiljer sig fran de Gvriga trafikslagen pa flera sitt. Luftfart, sjofart och jirnvdg har
etablerat en mycket hég sidkerhetsnivd medan vigtrafiken fortfarande har stora sikerhetsproblem. Siker-
heten 1 luftfart och sjofart dr baserad pa internationella 6verenskommelser som Gversatts till ett detaljerat
svenskt offentligt regelverk. Jarnvigens och vigtrafikens sikerhet utgar inte frin internationella Gverens-
kommelser.

Medan vigtrafikens avvigningar giller sdkerheten i relation till andra transportpolitiska mal tenderar
flygets, sjofartens och jarnvigens avvigningar att gilla sikerhetsmarginaler. Det finns emellertid exempel
pd att luftfarten avstitt fran att ligga till ytterligare sikerhetsmarginaler pa grund av miljchinsyn.

Det faktum att vigtrafiken bestir av alla medborgare innebir en stor skillnad gentemot de andra
trafikslagen. Inom luftfart, sj6fart och jirnvig kan man identifiera ett antal bolag. Avvigningar inom vig-
trafiken tar hdnsyn till individens preferenser. P4 jirnvigssidan siger man snarare att hastigheten maste
sinkas fOr att en viss bana inte tal en viss hastighet i det tillstind som sparet har. Detta gors utan att tig-
passagerarna tillfrigas om deras preferenser gillande hastigheter och restider. Jarnvigens sitt att hantera
hastigheter och underhall skiljer sig visentligt fran vigtrafikens forfaringssitt. Men det kan komma att
dndras i den ”ansvarslag’” som har diskuterats att infOras for vigtrafik.

Inom vigtrafiken samsas yrkestrafik och privat trafik pa samma infrastruktur. Sa ser det inte ut inom
luftfarten - man haller det privata atskilt frain det kommersiella vilket 4r ett uttryck fér ett betydligt mer
avancerat sikerhetstinkande. De ganger privatflyg och kommersiellt flyg samsas om luftrummet 4r det
detaljreglerat via statliga styrsystem.

Jarnvigens, luftfartens och sjofartens sikerhetsavvigningar har ett sirskilt fokus pa att f6rhindra kata-
strofer medan vigtrafiken inte har ndgot sadant fokus.

Sjéfart och luftfart, och i viss man jarnvig, har tidigare inte behévt géra avvigningar av sikerhet mot
andra mal, i varje fall inte explicit. Transportpolitiken stiller i allt 6kande grad krav pa att ocksd dessa
trafikslag g6r avvigningar av sikerhet mot andra aspekter sisom milj6, konkurrens och effektivitet. Trafik-
verken har fitt i uppdrag av regeringen att verka fér regelférenkling och en minskning av den admini-
strativa bordan. I samband med denna forenkling av bestiende regelverk kan olika slags avvigningar
komma upp. Vissa sidkerhetsregler ska tas bort och vissa ska behillas.

Vigtrafikens viktigaste sikerhetsavvigningar giller hastigheter. Hastigheter dr diremot inte centralt f6r
luftfarten och sjofartens sikerhetsavvigningar. I exempelvis sjofarten handlar sikerhet mera om att ha
tillgdng till goda farleder.

Vigtrafikens sidkerhetsproblem 4r svira att 16sa pd grund av att det inte finns acceptans ute bland
trafikanter, medborgare och politiska foretridare f6r atgirder som innebidr en begrinsning av den person-
liga friheten och integriteten. Politikerna tenderar att avsta fran att 16sa trafiksikerhetsproblem som leder
till att politisk makt kan g férlorad. Trafiksdkerhetsproblemet blir dirfér inte 16st av riksdag och regering.
Vigtrafikens sidkerhet dr ett olést politiskt problem.

Inom vigtrafiken finns det en ling tradition av att regeringen flyttar 6ver viktiga avvigningar till
myndigheterna. Detta har gjorts av flera skil, bland annat pa grund av en informationsassymmetri till
myndigheternas férdel. Det rdder med andra ord ingen korrespondens eller ekvivalens mellan den
information som regeringskansliet respektive myndigheterna férfogar 6ver utan myndigheterna har ett
informationsmissigt Gvertag bland annat pa grund av deras tillgang till mer personal.
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Inom vigtrafiken kan regioner, lin och kommuner gora andra avvigningar dn aktérerna pa nationell niva
(riksdag, regering, myndigheter). Detta leder till att avvigningar gillande exempelvis vigtrafikens
hastigheter ofta gors i flera steg:

Politiska avvigningar —> Myndigheters avvigningar —> Regionala avvigningar —> Brukarnas avvigningar

I denna vigtrafikens avvigningskedja for hastigheter tenderar varje avvigning som gors att leda till att en
viss grad av sikerhet gir férlorad. De tre andra trafikslagen stills inte inf6r nagot liknande problem.
Regionala intressen tycks inte paverka sjofartens, jirnvigens eller flygets sikerhetsavvigningar.

Vissa av vigtrafikens sikerhetsrelaterade avvigningar sker Over tid. Motsvarande dsikt har inte
framkommit 1 de 6vriga trafikslagen. ”Avvigningar 6ver tid” kan vara ett sitt for Vigverket att 16sa
dilemmat med att nollvisionen inte 4r avvigningsbar.

Trafiksikerhetsreformer inom vigtrafiken kan moéta motstind frin medborgare, politiker och
niringslivet. Hir finns en stor skillnad jamfért med Ovriga trafikslag.

Luftfarten, sjéfarten och jarnvigen har — explicit eller implicit — utgatt ifran att sikerheten ska vara
dimensionerande f6r utférandet av transporter. Enligt detta synsitt dr en investering i sdkerhet en forut-
sittning for forbittrad tillgdnglighet och framkomlighet. Nir exempelvis jirnvigen har velat Gka
hastigheten f6r X2000 pi en stricka har Banverket planerat for en investering som gor det maoijligt att 6ka
hastigheten med bibehdllen sikerhet. Inom vigtrafiken dr sdkerheten inget absolut krav f6r framkomlighet
och tillging-lighet utan sikerheten avvidgs mot andra mal. Sikerheten dr inte ett absolut virde i
vigtrafiken.

Luftfarten har inga sikerhetsrelaterade avvigningsmetoder till hands. Sikerhetsrelaterade avvigningar
gors dnda av piloter och flygtrafiktjanst i implementeringsfasen. Det sker sillan nigra nyinvesteringar i
infrastruktur inom flyg (som t.ex. inom vigtrafik och jirnvigstrafik) och av denna anledning finns inte
samma behov av politiska avvigningar som inom vigtrafik och jirnvig.

Trafikledningssystem finns inom béde jirnvig och flyg. Aven sjofart har en mildare variant med mer
overvakning och mindre kontroll. Inom vigtrafik saknas dock motsvarande system riktat till fGrare.

Vad kan vigtrafiken ldra av 6vriga trafikslag nir det giller sdkerhetsavvigningar? Vigtrafiken kan ldra
sig av den systematik med vilken framfor allt luftfarten har gatt fram med sitt sdkerhetsarbete. Det dr inte
mojligt att direkt lina metoder och modeller fran luftfarten utan man madste forsta den kontext som
sikerheten inom luftfart har vuxit fram — hur branschen sett ut och hur branschens aktérer har agerat i
olika situationer. Sedan kan man undersdka om dessa forutsittningar ligger f6r handen inom vigtrafiken
och anvinda sig av vissa erfarenheter.

Sikerhetsavvigningarna inom luftfarten och sj6farten har till stor del utvecklats som ett resultat av
internationella 6verenskommelser. Utvecklingen av sikerheten inom vigtrafiken har saknat en sadan
drivkraft. Tillkomsten av ett internationellt regelverk for vigtrafikens sikerhet skulle dirfér kunna ha en
mycket positiv inverkan pa vigtrafikens sikerhetsavvigningar.

Vad kan Gvriga trafikslag lira av vigtrafiken? Ur ett strikt sikerhetsperspektiv tycks inte vigtrafiken
kunna erbjuda de Gvriga trafikslagen nagra direkta lirdomar. Fyrstegsprincipen, som utvecklats inom
vigtrafiken, har dock en potential f6r alla trafikslag.

Det finns stora avvigningsskillnader mellan trafikslagen och det dr viktigt att inse att dessa skillnader
finns. Okad férstielse for hur avvigningar gir till inom de olika trafikslagen underlittar méjligheten att
hitta trafikslagsévergripande 16sningar.

10.2 Det trafikslagsévergripande angreppssittet

Studien har visat att ett trafikslagsévergripande angreppssitt kan vara fruktbart for att 6ka den totala
sikerheten i transportsystemet eftersom 6kad framkomlighet f6r ett trafikslag, paradoxalt nog, kan leda till
6kad sikerhet fOr ett annat trafikslag. En utbyggd infrastruktur for sjéfart pa Milaren leder till 6kad sjofart
vilket kan leda till att tunga lastbilstransporter pa vigar minskar som foljd av att sidana transporter
dirigeras om till sj6farten, vilket i sin tur leder till att totalt sett firre manniskor dodas respektive allvarligt
skadas eftersom olycksriskerna dr betydligt ligre inom sjofarten 4n inom vigtrafiken (trafikslags-
overgripande avvigning).

Vigtrafikens sikerhet versus jirnvigens sikerhet dr ett exempel pa en annan trafikslagsévergripande
avvigning. Om sikerhetsarrangemangen inom jirnvigen blir f6r kostnadskrivande kan resorna bli sd pass

57



dyra att jirnvigen tappar resenirer till vigtrafiken. Detta innebir en reduktion av den totala sidkerheten i
transportsystemet eftersom olycksrisken inom vigtrafiken ér betydligt hdgre dn inom jarnvigstrafiken.

10.3 Stigberoende

Stigberoende har stor betydelse i alla fyra transportslagen men péd olika sitt. Flyget har ett tydligt
stigheroende av den sikerhetssyn som utvecklades mycket tidigt. Sikerheten kom tidigt att bli en
kommersiell nédvindighet. Internationella 6verenskommelser kom till 1 ett tidigt skede och 6versattes till
ett detaljerat offentligt regelverk pa nationell niva. Sikerheten byggdes upp genom etablerandet av ett nira
samarbete mellan piloter, flygtrafikledning och flygplats. Inom luftfarten finns omfattande sikerhets-
kontroller f6r passagerare vilka tycks vara allmint accepterade. Flygets stigberoende av sikerhet ér si pass
starkt att sikerhetskontroller som inkriktar pa den personliga integriteten 4r allmint accepterade.
Jarnvig och sjofart har bada ett starkt stigberoende av en sikerhetssyn som utvecklades tidigt pa 1900-
talet.

Vigtrafikens sdkerhetssyn har priglats av ett stigberoende av den ”industriella fatalism” som var
starkt dominerande 1 bilismens barndom. Tillkomsten av nollvisionen dr 1997 var ett f6rsok att bryta detta
stigheroende.”® Nollvisionens “avvigningsmetod” ér att inte géra avvigningar utan att alltid sitta sdker-
heten frimst. Riksdagen har emellertid samtidigt beslutat om nollvisionen och transportpolitiska mal som
automatiskt kriver att sidkerhet ska vigas av mot andra icke-sikerhetsmissiga mal. Hir finns en
inneboende konflikt mellan tva olika politiska intiktningsbeslut.

Enligt Risk and Culture-skolan (Douglas and Wildavsky, 1983) tenderar olika grupper 1 sambhillet att
ha olika syn pa begrepp som “risk” och ”sikerhet.”?” Vissa minniskor betonar vissa risker samtidigt som
de ignorerar andra. Detta dr ett neddrvt monster som dr socialt och kulturellt betingat. Aktérerna inom
luftfarten tenderar att implementera sidkerhetsforeskrifter till punkt och pricka medan en majoritet av
bilisterna hela tiden kor ver tillitna hastighetsgrinser eftersom den neddrvda synen pé risk dr olika i de
béda trafikslagen.

10.4 Sakkalkyl och strategikalkyl

Sakkalkyl kan urskiljas i samtliga fyra trafikslag. Inom vigtrafik kan bide sakkalkyl och strategikalkyl
urskiljas. Jarnvigen och vigtrafiken dr mera politiskt intressanta trafikslag dn sjofarten och luftfarten.
Strategikalkyler foérekommer oftast 1 vigtrafiken pa grund av att sikerhetsreformer kan innebira
inskrinkningar f6r personlig integritet och frihet och hastighetsbegrisningar dr en kontroversiell fraga, i
synnerhet ur ett regionalt perspektiv. Politiker vill inte f6rknippas med trafiksikerhetsreformer som saknar
folklig férankring och som dirfér kan innebira att politiskt stdd gar férlorat — fragan ér av typen undvika-
att-fa-skulden (blame avoidance). Jarnvig har ocksid ménga politiska avvigningar vilket hinger samman
med att jirnvigen dr ett mycket infrastrukturintensivt trafikslag. Flygtrafik och sjfarten har i princip inga
politiska sikerhetsavvigningar.

Ett tydligt exempel pa férekomsten av en strategikalkyl i svensk transportpolitik fanns i den politiska
processen kring 2005 ars transportpolitiska proposition. Férhandlingar mellan Socialdemokraterna,
Vinsterpartiet och Miljopartiet syftade till att sikerstilla en majoritet i riksdagen.

“Ett parti ville gd lingre at ena hallet, ett annat parti ville gi lingre 4t ett annat hall.
Positionerna paketerades ihop till en kompromiss, en avvigning.”8

Credit claiming (viljan att ta at sig dran) dr inte vanligt férekommande i trafiksdkerhetssammanhang.

% For de andra trafikslagen ér nollvisionen en paminnelse om att vidmakthalla den hoga sikerhetsstandard som
redan etablerats.

971 en ishockeymatch kan det intriffa att spelarna slar pa varandra utan att det anses vara olagligt. Men om samma
spelare slar varandra pa vig in till omklidningsrummet dr det plétsligt ett lagbrott.

%8 Intervju med Claes Roxbergh (mp), f.d. ordférande i riksdagens trafikutskott.
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10.5 Modeller for beslutsfattande

Sakerhetsarbetet inom luftfart, sjofart och jirnvig kan liknas vid den rationalistiska modellen av en
policyprocess som bland annat kidnnetecknas av entydiga och stabila mél samt fullstindig information om
samtliga medel/alternativ och deras konsekvenser. Det rider i den politiska retoriken ingen oenighet om
att sakerheten ska vara absolut och alltsid dimensionerande f6r framkomlighet och tillgdnglighet.

Modellen f6r administrativ rationalitet och den inkrementalistiska modellen beskriver pa ett bra sitt
forutsittningarna for de sidkerhetsavvigningar som gbrs inom vigtrafiken. Modellen fér administrativ
rationalitet utgar frin att beslutsfattaren har en begrinsad f6rmaga att handla rationellt vad giller mal och
medel. Den administrativa méinniskan néjer sig med ett beslut som ir tillfredsstillande, som nar en viss
minimal nivd av maluppfyllnad. Den inkrementalistiska modellen kidnnetecknas en policyprocess dir
aktorer i mer eller mindre uttalad konflikt och som besitter kunskap om ett alternativ som alla ligger nira
existerande praxis. Dirfor viljer man ett alternativ som endast avviker marginellt frin status quo.
Vigtrafiken har inte “tagit itu” med sitt sikerhetsproblem utan har prioriterat atgirder som bara i mindre
omfattning avviker frin status quo.

Den punkterade jamviktsmodellen — som sédger att i langa perioder ligger den offentliga politiken fast
men ibland intriffar en stor hindelse som punkterar den bestiende jimvikten och sitter igang en process
som leder férindringar i den offentliga politiken som ligger grunden for ett nytt jimviktslige — 4r fraimst
aktuell for luftfarten och sjofarten. Terrordiden den 11 september 2001 ledde till att luftfarten skdrpte
flygplatsernas sikerhetskontroll. Titanic-katastrofen 1912 utmynnade i flera internationella Gverens-
kommelser for att frimja sjofarten.

Soptunnemodellen — dir beslutsanledningar (som utgér sjilva soptunnan), problem, 16sningar och
deltagare dr olika strdmmar som ibland sammanfaller och dd genererar beslut och dir 16sningar kan jaga
problem - tycks vara relevant fOor vissa av vagtrafikens avvigningar. Vigtrafikens systemutformare har
vissa 16sningar som kan anvindas obehindrat eftersom de dr accepterade av allminheten. En sddan
l6sning dr alkotest. Systemutformarna utkar antalet alkotester for att minska rattfylleriet. Eftersom det
finns acceptans for denna 16sning tillats den “jaga fritt” efter trafiksdkerhetsproblem. De trafiksdkerhets-
l6sningar som inte vunnit acceptans hos allminheten (ddrfor att de anses krinka den personliga friheten
och integriteten) tillats inte “’jaga” trafiksdkerhetsproblem pd samma sitt.

For sjofart, luftfart och jirnvig tycks soptunnemodellen vara relevant i det skede da sidkerheten blev
hégt prioriterad i bemirkelsen att policyprocessen blev mer och mer fokuserad pa sikerhetsproblemen.
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11. Slutsatser

Svensk transportpolitik priglas av flera egendomligheter. Trots att avvigning ir ett centralt begrepp i den
nationella transportpolitiken saknas en vedertagen definition pa detta begrepp. Dirtill har den nationella
transportpolitiken varit, och dr fortfarande, otydlig ifriga om hur avvigningar ska géras mellan transport-
politikens 6vergripande mal och delmal och mellan de olika delmélen samt mellan nollvisionen, de
overgripande malen och delmalen. Vidare dr det inte alltid tydligt i vilken grad folkviljan, d.v.s. riksdags-
beslut, avspeglas i de faktiska sikerhetsavvigningar som gérs. Transportpolitiken bor definiera begreppet
avvigning och ge tydligare direktiv om hur avvigningar ska ga till. Ett tydliggérande av de skeden dé olika
slags avvigningar gbrs skulle gora transportpolitiken mera transparent och demokratisk. Det dr viktigt att
kunna se i vilken grad folkviljan, d.v.s. riksdagsbeslut, avspeglas i de faktiska sakerhetsavvigningar som
gors. Att sikerhetsmissiga avvigningar innefattar bade sakkalkyler och politiska strategikalkyler ir ett
faktum som maste beaktas i transportpolitiken.

Foljande tva hypoteser liggs fram:

(1) Inom sj6farten, luftfarten och jirnvigen avvigs sikerheten inte mot andra mal.

(2) Den laga graden av siakerhet inom vigtrafiken kan delvis relateras till att sdker-
hetsmissiga avvigningar gors pd ett annat sitt inom vigtrafiken 4n inom de andra
trafikslagen.

Den forsta hypotesen bekriftades inte. I friga om jirnvig visade det sig bli f6r dyrt att anligga
evakueringstunnlar i Grédingebanans jarnvigstunnlar mellan Stockholm och Sédertilje och i friga om flyg
har piloternas tjinstgdringstider utGkats trots att vissa experter anser att det kan 6ka risken f6r olyckor.

Studien bekriftade den andra hypotesen pa ett tydligt sitt. Sikerhetsavvigningar gjorda pa central
politisk nivd férekommer inom vigtrafiken men inte inom sjofarten, flygtrafiken och jirnvigen.
Vigtrafikens sidkerhetsavvigningar pd central politisk niva omfattar avvigningar mellan nationella och
regionala intressen till f6rdel f6r de regionala intressena, avvigningar mellan sikerhet och personlig frihet
och integritet till fordel f6r personlig frihet och integritet samt avvigningar mellan sikerhet och kortare
restid till férdel f6r kortare restid.

Vigtrafikens sikerhetsavvigningar dr komplexa eftersom sidkerhetshéjande atgirder kan uppfattas
som inskrinkningar av den personliga friheten och/eller krinkningar av den personliga integriteten. Den
faktiska sidkerheten i vigtrafiken beror i hég grad pa trafikanternas egna avvigningar.

Det finns stora avvigningsskillnader mellan trafikslagen och det dr viktigt att inse att dessa skillnader
finns. Okad férstielse for hur avvigningar gir till inom de olika trafikslagen underlittar méjligheten att
hitta trafikslagsévergripande 16sningar.
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Tabell 11.1. Huvudskillnader i avvigningsproblematiken mellan trafikslagen.

Trafikslag Kinnetecknande for sikerhetsavvigningar

Vigtrafik Sakerhet avvigs ofta mot andra transportpolitiska mél

Avvigningsdilemma mellan nollvision, etappmil och andra transportpolitiska mal
Sikerhet avvigs mot integritet, personlig frihet och folklig acceptans

Regionala avvigningar viktiga for hastighetsgrinser

Avvigningar utstrickta 6ver ling tid

Politiska avvigningar for storre infrastruktursatsningar, i 6vrigt pd myndighetsniva
Fokus pa att férebygga méinga men mindre olyckor

Samhillsekonomiska avvigningsmetoder

Viktiga avvigningar gérs pd individniva

Jarnvig Sakerhet avvigs sillan mot andra transportpolitiska mal

Sakerhet dr ett randvillkor som reglerar framkomlighet och hastigheter
Politiska avvigningar for infrastruktursatsningar, i 6vrigt pA myndighetsniva
Fokus pa att férebygga fd men stora olyckor (katastrofer)

Ej absoluta sidkerhetskrav (tunnlarna pa Grédingebanan)

Sjofart Sakerhet avvigs inte mot andra transportpolitiska mal
Stor potential i trafikslagsévergripande avvigningar
Ej absoluta sidkerhetskrav (utformning av firjor)

Luftfart Absoluta sikerhetskrav men minskande sikerhetsmarginaler (tjinstgoringstider mm.)
Viktiga avvigningar gors pa individnivé (piloter, flygledning mm.)
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Bilaga 1. Forteckning 6ver intervjuade personer

Anmirkning. Samtliga intervjuer har genomforts av Magnus Andersson.

Per-Olof Arnoldsson, Svensk Pilotférening, 2009-07-28
Matts-Ake Belin, trafiksikerhetsexpert, WHO/Vectura, 2009-01-30
Gunnar Carlsson, f.d. trafiksikerhetschef NTF, 2009-02-21 och 2009-08-24

Ingrid Cherfils, enhetschef, Luftfartsavdelningen vid Transportstyrelsen,
2009-03-18

Tage Edvardsson, direktor, sjofart och sambhille, Sjéfartsverket, 2009-09-17

Jacob Gramenius, utvecklingsdirektér, Transportstyrelsen, 2009-03-03

Lena Hallengren, riksdagsledamot (s), ordférande 1 trafikutskottet, 2009-08-25
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Klas Jonsson, konsult f6r Férsvarsmakten, f.d. flygchef vid SAS (2002-2006), 2009-08-28
Hans Kjill, flygsakerhetsexpert, Nordic Safety Analysis Group, 2009-07-23

Erik Lindberg, Avdelning expert och utveckling, Banverket, 2009-09-10

Rune Lindberg, jirnvigsdirektor, Transportstyrelsen, 2009-03-04

Jan-Eric Nilsson, professor, VTI, 2009-03-02

Per Nordstrom, sjéfartsdirektér, Transportstyrelsen 2009-03-03

Claes Roxbergh, f.d. ordférande i riksdagens trafikutskott, 2009-02-02

Jan-Evert Radhstrom, riksdagsledamot (m), vice ordférande i trafikutskottet, 2009-08-24

Ingemar Skogd, landshévding i Vistmanlands lin, f.d. generaldirektér f6r Vigverket, 2009-08-20 och
2009-08-28

Olle Stenstrém, Sikerhet och utvecklingsfragor, Luftfartsverket, 2009-08-19

Mats Svegfors, vd, Sveriges Radio, f.d. landshévding Vistmanlands lidn, 2009-09-02

Karin Svensson Smith, riksdagsledamot (mp), medlem av trafikutskottet, 2009-08-24 och 2009-08-28
Claes Tingvall, trafiksikerhetsdirektor, Vigverket, 2009-02-05

Astrid Virnild, kommunikationsdirektor, Lansstyrelsen 1 Vistmanlands lin, 2009-09-18

Statfan Widlert, generaldirektor, Transportstyrelsen, 2009-02-04
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Bilaga 2. Intervjuguide

1. ALLMANNA FRAGOR OM AVVAGNINGAR

I transportpolitiken talas ofta om ”avvigningar” mellan olika mal och delmal. Hur ser du pd begreppet
Zavvigningar” - vad dr en avvigning i transportpolitiken?

Kan man avviga allt?

Vad skiljer avvigningar fran prioriteringar och kompromisser?

I vilka sammanhang dr det svarast att gora avvigningar? Varfor?

Vad ir skillnaden mellan en ”bra” och en ”dalig” avvigning?

Vilken betydelse har stigberoende (path dependency) f6r de avvigningar som gors?

Ar avvigningar relaterade till implementeringsfasen? Stricker sig avvigningen in i implementeringsfasen
eller inte?

2. FRAGOR OM AVVAGNINGAR I TRANSPORTPOLITIKEN
Nir och pd vilket sitt dyker avvigningar upp i svensk transportpolitik?

Vad ir det man gor avvigningar mellan i transportpolitiken? Mellan mal/delmal/etappmal/Gvergripande
mal eller mellan andra saker?

Gors de viktigaste transportpolitiska avvagningarna huvudsakligen pa politisk niva eller pa
myndighetsniva?

Vilka avvigningsprinciper och avvigningsmetoder gar att identifiera?

Vilka styrkor och svagheter har den samhillsekonomiska analysen som undetlag f6r avvigningar i
transportpolitiken?

Kan du nimna négra fall dir det gbrs avvigningar mellan sidkerhet och andra transportpolitiska delmal
inom luftfart/sjofart/jarnvig/vig?

Vilka dr de mest problematiska avvigningssituationerna nir det giller sikerhet?

Vilka dilemman finns i samband mellan avvigning av olika transportpolitiska delmdl? Hur hantera
malkonflikter, t.ex. mellan sikerhet, milj6 och restider?

3. FRAGOR OM SAKERHETSAVVAGNINGAR VID INFRASTRUKTURINVESTERINGAR
Ge exempel pi avvigningar som involverar sikerhetsaspekter i samband med infrastrukturinvesteringar.

Hur gbrs avvigningar mellan sdkerhet och andra mil (inom respektive transportslag) i friga om ... ?
Vilken dr den viktigaste avvigningen ndr det giller sikerhet?

Finns det riktlinjer/regler for hur avvigningarna ska goras?
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Gors de viktigaste avvigningarna huvudsakligen pé politisk niva eller pa myndighetsniva? Forklara. Vad
far detta for konsekvenser for sdkerheten?

Vid vilka skeden gbrs avvigningar mellan de transportpolitiska delmalen? I vilket skede gbrs de viktigaste
avvigningarna? Hur gdr avvigningarna till 1 de olika fasernar? Vilka beslutsunderlag anvinds? Vem fattar
besluten?

a. planering/inriktningsplanering
b. proposition

c. genomférande

d.

annat tillfille — ange vilket

Ar avvigningen relaterad till implementeringen? Stricker sig avvdgningen in i implementeringsfasen eller
inte?

Vilka metoder och beslutsunderlag anvinds fOr att géra avvigningar?

a. samhillsekonomiska analyser

b. andra — ange vilka

Paverkas avvigningarna av intressegrupper/lobbyism. Om ja, pa vilket sitt?

Hur transparenta ir de avvigningar som gors?

Vilken roll spelar forskningen i samband med avvigningar? Beaktas forskningsresultat av politiker? Om
nej, varfor inte?

Vilken roll spelar de transportpolitiska malen (6vergripande maél och delmal) i samband med
avvigningarna? Vilken roll spelar andra mal?

Forekommer situationer dd avvigningar inte gérs men da de borde goras (eller vice versa)?

Vilken betydelse hat stigberoende (path dependency) f6r de avvigningar som gors? (samtliga fallstudier).

3. SAKERHETSAVVAGNINGAR VID UTVECKLANDE AV LAGAR OCH REGLER
Ge exempel pi avvigningar mellan sikerhet och andra mal vid utvecklandet av lagar och regler.

Hur gbrs avvigningar mellan sdkerhet och andra mal (inom respektive transportslag) i friga om ... ?
Vilken dr den viktigaste avvigningen ndr det giller sikerhet?

Finns det riktlinjer f6r hur avvigningar ska gbras?

Gors de viktigaste avvigningarna huvudsakligen pé politisk niva eller pd myndighetsniva? Foérklara. Vad
far detta for konsekvenser for sikerheten?

Ar avvigningen relaterad till implementeringen? Stricker sig avvdgningen in i implementeringsfasen eller
inte?

Vid vilka skeden gors avvigningar mellan de transportpolitiska delmalen? I vilket skede gors de viktigaste
avvigningarna? Hur gir avvigningarna till i de olika faserna till? Vilka beslutsunderlag anvinds? Vem
fattar besluten?

Vilka metoder och beslutsunderlag anvinds for att géra avvigningar?

a. samhillsekonomiska analyser
b. andra — ange vilka
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Paverkas avvigningarna av lobbyism/intressegrupper. Om ja, pa vilket sitt?
Hur transparenta ér de avvigningar som gors?

Vilken roll spelar forskningen i samband med avvigningar? Beaktas forskningsresultat av politiker? Om
nej, varfor inte?

Vilken roll spelar de transportpolitiska malen (6vergripande mal och delmal) i samband med
avvigningarna? Vilken roll spelar andra mal?

Forekommer situationer dd avvigningar inte gérs men da de borde goras (eller vice versa)?

Vilken betydelse har stigberoende (path dependency) f6r de avvigningar som gors? (samtliga fallstudier).

4. OVRIGA FRAGOR

Vilka likheter/skillnader kan urskiljas nir det giller sikerhetsrelaterade avvigningar mellan de fyra
transportslagen?

Vilka ar de tankbara konsekvenserna for sikerheten?
Hur kan likheterna/skillnaderna forklaras?
Vad kan de olika transportslagen lira av varandra?

Kan avvigningar goras pa annat/bittre sitt?
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Sikerhet och avvigningar i de fyra trafikslagen

Studien har tvd primira syften. Ett forsta syfte dr att analytiske beskriva och jimféra avvig-
ningar som gors inom den svenska transportpolitiken. Med den svenska transportpolitiken
menas hir den nationella politiken f6r de fyra trafikslagen vigtrafik, sjofart, jarnvigstrafik och
flygtrafik. Avvigningar har avgrinsats till sikerhetsrelaterade avvigningar. Vi jamfér hur de
fyra trafikslagen hanterar interna sikerhetsmissiga avvigningar samt trafikslagsovergripande
avvigningar. Ett andra syfte ir att pavisa mojligheter for de olika transportslagen att lira av
varandra samt att ge forslag pd forbittrade avvigningsprocesser. Undersokningen bygger i
stor utstrickning pa intervjuer.

Studien slir fast det finns stora avvigningsskillnader mellan trafikslagen och det ar viktigt
att inse att dessa skillnader finns. Okad forstielse for hur avvigningar gir till inom de olika
trafikslagen underldttar mojligheten att hitta trafikslagsovergripande losningar. Vigtrafikens
sikerhetsavvigningar dr komplexa eftersom sikerhetshdjande atgirder kan uppfattas som in-
skrankningar av den personliga friheten och/eller krinkningar av den personliga integriteten.
Den faktiska sikerheten i vigtrafiken beror i hog grad pa trafikanternas egna avvigningar.

Magnus Andersson ir statsvetare och konsult vid Cajoma Consulting,.
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