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I Norge foregér det en dereguleringsprosess av jernbanesektoren pa naveerende
tidspunkt. For & avdekke utfordringer knyttet til sikkerhet ved deregulering har vi
hentet erfaringer fra jernbane- og luftfartssektoren i en rekke land. Vi har kart-
lagt kunnskapsstatus og gjort en vurdering av mulige leerdommer for norsk jern-
bane. Vi har funnet ut at deregulering pavirker rammeverket for tilsyn, operatg-
rer og infrastrukturforvalter. Det er ikke funnet noen direkte sammenheng mellom
deregulering og sikkerhet, og dermed kan ikke ulykker knyttes direkte til deregule-
ring. Tidsperspektivet og parallellisering er faktorer som pavirker selve deregulerin-
gen, og har dermed en indirekte pavirkning pa sikkerheten. I arbeidet til tilsynsre-
gimet, operatorer og infrastrukturforvaltning er skonomi, organisatoriske grense-
snitt, sikkerhetsmarginer, erfaringsoverforinger, personalstruktur og erfaringsover-
foring, oppleering, tilsynsregimets makt innen sikkerhet og forskning og utvikling
faktorer som gir en direkte pavirkning pé sikkerheten. Jernbaneindustrien blir ogsa
pavirket av offentligheten og politiske vedtak iverksatt av myndighetene.
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Kapittel 1

Innledning

Norge er i skrivende stund i ferd med & ytterligere deregulere jernbanesektoren gjennom
Jernbanepakke 4 jfr. Samferdselsdepartementet (2015). Dette vil si at NSBs monopol pa
persontransport med tog oppherer. NSB blir dermed en sidestilt aktor sammen med and-
re som gnsker & konkurrere om persontransport med tog. Ogsé infrastrukturdelen skal
konkurranseutsettes. Det er derfor viktig & samle inn kunnskap om sikkerhet knyttet til
deregulering og omstillingsprosesser slik at det kan skapes gode rammebetingelser for sik-
kerhet. P4 den maten vil det dannes et grunnlag for at sikkerheten ivaretas bade under
omstillingsprosessen og i etterkant. Dette gjores ved & hente erfaringer fra deregulering av
jernbanesektoren i andre land. Erfaringer fra luftfart er ogsd omhandlet da sektoren har
viktige paralleler til jernbane. Vei- og sjofartssektoren omtales ikke. Oppgaven er i hoved-
sak en kartlegging av kunnskapsstatus og en vurdering av mulige leerdommer for norsk
jernbane.

Problemstillingen det jobbes ut i fra er “Hvordan pavirkes sikkerheten i jernbanesektoren
ved dereguleringsprosesser?”. Tre forskningsspersmal er utformet for 4 svare pa problem-
stillingen.

F1: Hvilke sikkerhetsutfordringer har tilsynsregimet og infrastrukturforvalter?
Deregulering skjer ikke over natta, det er en prosess som gar over flere ar, og gjerne i flere
etapper. I Norge er allerede tilsynsregimet og infrastrukturforvalter skilt ut i fra det opp-
rinnelige forvaltningsforetaket. Med dette forskningspersmalet skal det vurderes hvilke ut-
fordringer Jernbanetilsynet og Jernbaneverket star ovenfor ved deregulering av persontog-
trafikken.



F2: Hvilke sikkerhetsutfordringer har operatorer og andre aktorer?

Deregulering forer naturligvis til flere operaterer og andre aktorer. Med dette sporsmaélet
ser man pa hvilke sikkerhetsutfordringer NSB, nye persontogakterer og nye underleveran-
dorer (f.eks. vedlikeholdsakter) kan forvente a stote pa.

F3: I hvilken grad kan ulykker knyttes til deregulering?

Ulykker er det absolutte malet pa sikkerhet, ved & se til andre land og andre sektorer analy-
seres det i hvilken grad dereguleringsaspekter historisk sett har bidratt til hendelsesforlop
som har utviklet seg til ulykker.

Det argumenteres for at en dereguleringsprosess ikke direkte péavirker sikkerheten. Dere-
gulering pavirker tilsyn, operatorer og infrastrukturforvalter, disse igjen pavirker sikkerhe-
ten. Det skilles mellom direkte og indirekte pavirkning. Sikkerhetsteorien, litteraturgjen-
nomgangen og diskusjonen peker pa flere viktige forhold. Endringsprosesser bor utfores
koordinert mellom akterer. Tilsynsfunksjonen ber ikke omstilles samtidig som aktorbildet
er i endring. Hvilket tidsperspektiv som benyttes kan vere utslagsgivende for sikkerhets-
prestasjonen. For kjapp dereguleringsprosess kan fore til at man mister viktig feedback og
evne til 4 korrigere kurs underveis. Dette er indirekte effekter som pavirker tilsyn, operato-
rer og infrastrukturforvalter. Det er ogsd indentifisert en rekke effekter, som gar ut p& hvor-
dan tilsyn, operatorer og infrastrukturforvalter pavirker sikkerheten direkte. Oppsummert
er dette pkonomiske forhold, organisatoriske grensesnitt, sikkerhetsmarginer, erfarings-
overforing, personellstruktur og ansattbehov, forskning og utvikling, opplering og tilsyns-
regimets makt.

Oppgaven er delt i 7 kapitler. I bakgrunnskapittelet (Kapittel 2) presenteres begrepene de-
regulering og New Public Management. Etter det presenteres jernbanen som system, for
vi introduserer hvilke dereguleringsprosesser som skal studeres. I Kapittel 3 gjennomgas
metoden for oppgaven. I Kapittel 4 presenteres hvilke teoretiske perspektiver om sikker-
het knyttet til deregulering vi skal anvende i oppgaven. Vi skal ogsa gjore rede for hvordan
jernbanesikkerhet méles. Videre i kapittel 5 utforer vi en litteraturgjennomgang om dere-
guleringsprosessene relatert til forskningsspersmalene. Etter det analyserer og diskuterer
vi vare funn i kapittel 6, for vi til slutt konkluderer i kapittel 7.



Kapittel 2

Bakgrunn

Jernbanen i Norge har en lang historie, Norges Statsbaner (NSB) ble opprettet som en for-
valtningsbedrift for alle statlige jernbaner i 1883. Slik var det i over 100 ar for man i 1996
begynte a splitte opp i mindre selskap og tilsyn. I dag bestar NSB-konsernet av NSB Per-
sontog, NSB Gjovikbanen, Nettbuss AS, CargoNet AS, AB Svenska Tdagkompaniet, Flytoget
AS, Mantena AS, ROM Eiendom AS, Jernbaneverket og Statens Jernbanetilsyn.

Den 11. mai 2015 laregjeringen ut en ny jernbanereform (Samferdselsdepartementet 2015).
Reformen innebeerer en restrukturering av Jernbaneverket og NSB AS, samt at persontog-
trafikken blir konkurranseutsatt. Bakgrunnen for reformen er at dagens regjering ensker a
forbedre jernbanen, i tillegg har en reform veert etterlyst av NSB og Jernbaneverket i lang
tid. Etter regjeringsskiftet i 2013 har bevilgningene til Jernbaneverket okt med ca. 50%.
Spesielt har satsningen péa vedlikehold har ekt. Nar det gjelder begrunnelsen for omstruk-
tureringen er det for & fa tydeliggjort ansvaret og utnytte ressursene bedre (Regjeringen
2015). Ifolge regjeringen var jernbanesektoren strukturert pa en uhensiktsmessig mate.

Norge star ovenfor betydelige utfordringer innen transportsektoren i kommende ar. Be-
folkningsveksten, spesielt rundt storbyene, og veksten i godstransporten ma handteres pa
en effektiv og miljovennlig mate. Jernbanen sees pd som en sentral del av lgsningen pa
denne utfordringen. For & bedre togtilbudet for befolkningen er et av tiltakene & konkur-
ranseutsette persontogtrafikken. Et av svakhetene for reformen var mangel pa gkonomis-
ke insentiver for NSB til innovasjon og effektivisering. Ved konkurranseutsettelse ser Sam-
ferdselsdepartementet for seg at dette vi lases. (Samferdselsdepartementet 2015)

For reformen eksisterte det ikke kjorevegsavgift pd jernbanestrekningene. Dette er en av-
gift operatorene ma betale for 4 fa lov & benytte jernbane. Jernbaneverket hadde dermed
darlige okonomiske insentiver til & holde jernbanenettet dpen for trafikk. NSB, som eneste
nasjonale togselskap, har begrenset adgang til 4 bestemme billettprisen. P4 grunn av deres
monopol, har de svake insentiver til innovasjon og effektivisering enn om de hadde veert i
konkurranse med andre aktorer. I tillegg til persontogtrafikken, skal drift og vedlikeholds-
tjenester ogsd konkurranseutsettes.



2.1 Deregulering

Ved deregulering beveger man seg fra en integrert modell mot en fragmentert modell. Ty-
pisk vil en stor forvaltningsbedrift deles opp. Private selskaper opprettes og markedskref-
tene styrer hvordan utviklingen og hvor ettersporselen til tjenesten fordeler seg. Tidligere
var malet for forvaltningsbedriften & levere en tjeneste til publikum. Ved deregulering og
private selskapers inntog etableres det ogsa en forventning om fortjeneste og overskudd
til selskapet og investorer. I Figur 2.1 vises sammenhengen mellom organisasjonsstruktur,
okt fragmentering og okt grad av resultatorientering. Deregulering er altsa ikke ensbety-
dende med feerre regler. En dereguleringsprosess kan gjerne medfere flere regler og okt
tilsyn, men da gjennom regler som gjelder alle aktorer, samt systemtilsyn av aktorene og
ikke detaljstyring. (Johnsen et al. 2002)

Grad av Antall organisatoriske
resultatorientering grensesnitt

A A

Tilsyn

Driftsorganisasjon

En stor statseid Infrastrukturorg.

organisasjon

Integrert » Fragmentert

> Grad av deregulering

Figur 2.1: Endring i resultatorientering, organisasjonsstruktur og fragmentering ved deregulering.

2.2 New Public Management

Deregulering folger en trend kjent som New Public Management (NPM). Det er betegnel-
sen pd en reformbelge som har preget mange land de siste 30 &rene (Hood & Jackson 1992).
NPM understreker at offentlig sektor mé ha mer fokus pa effektivitet, resultat, konkurran-
se, marked og brukere. Prosesser som skal vektlegges mindre er byrdkrati og interne hen-
syn. Offentlig sektor skal altsd jobbe mer som det private markedet, og folge deres modell
ndr det gjelder kostnadseffektivitet, produktivitet, organisasjons- og ledelsesmodell.



Bakgrunnen for NPM var okonomiske kriser fra 1970-tallet og utover. Det var rettet kritikk
mot kostnadsnivdet i offentlig sektor. To av pionerene til NPM var Reagan i USA og Thatch-
er i Storbritannia. I Norge foregikk det omorganiseringer i offentlig sektor fra 80-tallet og
utover. Store offentlige organisasjoner som Televerket, NSB og kraftselskaper ble splittet
opp i mindre enheter. Organisasjoner som ivaretar kritisk infrastruktur ble ogsé splittet
opp (Almklov & Antonsen 2014). Kritisk infrastruktur er “de anlegg og systemer som er helt
nodvendige for a opprettholde samfunnets kritiske funksjoner som igjen dekker samfunnets
grunnleggende behov og befolkningens trygghetsfolelse” (NOU 2006). Mange mennesker er
avhengige av jernbanen for & komme seg til og fra jobb, og hvis den er forsinket eller ute av
drift vil det fore til et samfunnsekonomisk tap. I tillegg er det fare for liv og helse hos pasi-
enter dersom sykehusarbeidere er hindret. Jernbanen kan dermed ses p& som kritisk infra-
struktur. Kritikere har advart mot sikkerhetsproblemer ved NPM (De Bruijne & Van Eeten
2007, Hood & Jackson 1992). En deregulering truer egenskapene til en High reliability or-
ganization, i tillegg til at en gkt fokus pa okonomi og effektivitet kan ga pa bekostning av
sikkerhet. Disse sikkerhetsteoretiske perspektivene vil bli giennomgatt i kapittel 4.

2.3 Jernbane som system

Dette kapittelet er en casepresentasjon av jernbanen i Norge. Infrastrukturen for togfram-
foring gjennomgés detaljert nok til & fungere som bakgrunn for resten av oppgaven. Jern-
banesektoren er et omfattende system med mange aktorer og sikkerhetsmekanismer.

Etter Perrow (1999) Normal Accident Theory som presenteres i kapittel 4.1 er jernbanen et
typisk linezert system med enkle arsak — virkningseffekter. Videre er det tette koblinger i
den forstand at en endring et sted i systemet raskt kunne fore til store endringer andre ste-
der. For eksempel vil sentrale feil pd signalanlegget fore til at alle tog ma stoppe eller kjore
med sterkt redusert hastighet. 94% av togstrekningene med reguleer trafikk har enkeltspor.
Derfor kjorer tog ofte mot hverandre langs samme linje. Det er ingen naturlige buffere som
forhindrer kollisjon. Det m& unngds med et barrieresystem bestdende av elementer som
signalanlegg, ATC og nedradiokommunikasjon. Etter Perrow (1999) skal et system med
linezere interaksjoner og tette koblinger styres av en sentralisert organisasjon. Dette opp-
fylles gjennom de &tte togtrafikksentralene som til enhver tid overvaker togframforingen.

I de neste seksjonene gjennomgas signalanlegg, fjernstyring og stremforsyning. Videre er
det et delkapittel om interessenter og aktorer.



2.3.1 Infrastruktur for signalering, overvakning og fremdrift (Jernbane-
verket n.d.)

Signalanlegg, ATC og togintegritet

Togene styres nesten utelukkende med tradisjonelle signalanlegg med fysiske lyssignaler.
I likhet med trafikklys skal ikke signalet passeres ved radt lys. Dette skal sorge for at to tog
ikke kjorer inn pa samme segment av banen, og dermed forhindre kollisjon og serge for
separasjon mellom togene som kjorer i samme retning. P4 de strekningene som er fjern-
styrt, styres signalanlegget fra fogtrafikksentralen. Tidligere ble togene styrt fra hver enkelt
stasjon pa linjen. En annen oppgave signalanlegget sorger for er feedback til togtrafikk-
sentralen over hvor togene befinner seg. Dette har blitt lest med en teknikk kalt sporfelt
i snart 90 ar. Kort fortalt fungerer det ved at man deler opp jernbanen i maksimalt 1 km
lange blokker, separert ved elektrisk isolerende skjoter i skinnegangen. Da togets motorer
sender returstrom til skinnene kan man male i hvilken blokk toget befinner seg. Systemet
har fungert godt, men har likevel noen ulemper. Det er kostbart & isolere skinnegangen for
hver kilometer. Stalspon fra skinnegangen kan kortslutte to blokker noe som vil indikere at
det er tog i begge blokkene. Jernbaneverket startet derfor i 2009 utbygging av akseltellere
i stedet, da monteres sensorer ved skinnegangen som registrerer nar et hjulpar passerer.
Med denne teknikken kan man selv velge blokksterrelse. S& lenge antall registrerte hjulpar
inn i en blokk er lik de som har gatt ut, er blokken fri for tog. Dette sorger ogsa for a kon-
trollere togintegritet (at alle togets vogner fortsatt er med).

Jernbaneverket er i ferd med 4 innfore European Rail Traffic Management System (ERTMS).
Dette er et felleseuropeisk signalanlegg for jernbanen. Systemet kommuniserer trddlest
slik at forer far nodvendig informasjon ved hjelp av et display i toget. De fysiske trafikkly-
sene fjernes fra strekningene med ERTMS. Dette vil gjore sporfelt/akseltellere overflodige
i signalsammenheng, da togets posisjon bestemmes av GPS eller triangulering basert pa
GSM-R basestasjon. Kontroll av togintegritet skal imidlertid fortsatt ivaretas. Dette kan
dog loses pa flere mater og ikke nodvendigvis basert pa skinnemontert utstyr.

Lyssignal alene er ikke en god nok barriere for & forhindre at to tog kjerer inn i samme
segment. Derfor blir automatisk togkontroll (ATC) benyttet. De enkleste ATC-systemene
sorger for & stoppe toget hvis det kjorer pa redt lys (SPAD). En mer avansert versjon er
installert pd noen strekninger. Dette systemet sorger ogsa for at toget ikke overskrider has-
tighetsbegrensningene langs linjen.



Fjernstyring

Det benyttes to driftsformer. En med fjernstyring og en uten. P& strekninger uten fjern-
styring styres togene lokalt av en trafikkstyrer pé stasjonen. Med fjernstyring styres signal-
anlegget fra togdriftsentraler i Oslo, Drammen, Hamar, Narvik, Trondheim, Bergen, Stav-
anger og Kristiansand. I styringssystemet beregnes den mest effektive avvikling av tog-
trafikken. Togframferingen kan simuleres og systemet skal avdekke konflikter som f.eks.
kryssing! av for lange tog. Jernbaneverket har et eget mobilnett (GSM-R) som benyttes
som togradio og nedsamband. Det er ogsd dette nettet som blir benyttet som kommuni-
kasjonskanal ved innfering av ERTMS.

Disse sentralene kan sees pd som “tarntjeneste” for tog. Hver sentral har ansvar for sitt
omrade. Togene overvakes kontinuerlig og toglederne mé héndtere eventuelle avvik og
konflikter. Signalanlegg er det viktigste verktoyet for 4 lede togene. Ved en kritisk situasjon
kan togleder ta direkte kontakt via togradio/nedsamband. Togleder har ogsa mulighet til &
stoppe togene via ATCene. En siste utvei pa elektrifiserte linjer er a koble ut strommen til
kjoreledningen.

Stromforsyning

Like under 60% av jernbanen med reguleer trafikk er elektrifisert, og rundt 80% av trafikken
skjer med elektriske tog. I Norge begynte elektrifiseringen av jernbanen for nesten 100 &r
siden. P4 den tiden maétte frekvensen veere lav for at man skulle kunne regulere hastighe-
ten pa motorene. Dermed er frekvensen pa stremnettet til jernbanen fortsatt pa 16 2/3 Hz
med en nominell spenning pé& 15 000 Vgpss. 95% av strommen kjopes i det &pne markedet
og omformes til & passe jernbanens frekvens. Resten produseres i egne vannkraftverk di-
rekte pd 16 2/3 Hz. (Jernbaneverket 2014)

Det kreves omfattende infrastruktur for & levere strom til tognettet. 34 omformerstasjoner
konverterer fra det regulaere stromnettet til jernbanens. Kjoreledningen er spent opp over
toget langs hele de elektrifiserte strekningene. Strom maé fores inn pa kjoreledningen ved
matestasjoner. Avhengig av togtrafikk og banenes kurvatur plasseres disse med en avstand
pa mellom 20 og 80 km. Jernbaneverket (2014)

IKryssing er nér to tog moter hverandre og ett av dem ma vente i et parallelt spor (eller pa stasjonen)
mens det andre passerer.



2.3.2 Interessenter og akterer

Figur 2.2 viser dagens interessentbilde. Kjennskap til interessentene er viktig for 4 forsta
hvordan industrien er bygget opp og hvordan interessentene pavirker hverandre. Av figu-
ren vises NSB-konsernets plassering i aktorbildet. Dette vil bli blant de store endringene
ved dereguleringen, da NSB vil likestilles med andre akterer ogsa for persontog. Ved end-
ringer i aktorbildet, endres ogsa ansvarsforhold. Under figuren folger en gijennomgang av
interessentene.

Samferdselsdepartementet

v

.

'

.

MSB konsernet Jernbaneverket Jernbanetilsynet  |4— Havarikommisjonen
Aktorer
h 4
MSB Persontog NSB Gjsvikbanen SJAB Cargolink Grenland Rail Green Cargo
) Tagakerieti
Flytoget Cargolet Hector rail LKAB Malmtrafikk Bergslagen

Figur 2.2: Interessentbilde per 2015

Samferdselsdepartementet

Samferdselsdepartementet forvalter langtidsplanlegging, utredning, lover og forskrifter,
konsesjoner og budsjett for jernbanesektoren.

Jernbaneverket

Jernbaneverket er infrastrukturforvalter med ansvaret for over 4200 km spor, 733 tunneler,
2557 broer, 2 vannkraftverk og 34 omformerstasjoner. Jernbaneverket bygger ogsa nye spor
og anlegg. Stasjonsbygningene eies hovedsakelig av NSB, men jernbaneverket har ansva-
ret for publikumsareal, parkering, publikumsinformasjon og andre fasiliteter for reisende.
(Jernbaneverket 2014)



Statens Jernbanetilsyn

Statens Jernbanetilsyn er tilsynsmyndighet ovenfor operaterer og Jernbaneverket. Fra Sam-
ferdselsdepartementet (2011) kan ansvarsomradene forenklet oppsummeres for jernba-
nens (ikke tunnelbane, sporvei og forstadsbane, tau- og kabelbaner og park- og tivolian-
legg) vedkommende med:

» Utforme forskrifter og veiledninger til gjeldene lovverk.
Gi tillatelser til jernbanevirksomhet (herunder lisenser og sikkerhetssertifikater).
Fore tilsyn og kontroll med at blant annet jernbanevirksomhet uteves i samsvar med

gjeldene lovgivning.
* Fore register over rullende materiell og infrastruktur mv. i jernbanesystemet.
Overvake konkurransen pad markedene for jernbanetransport.
Folge opp sikkerhetstilradninger fra Statens Havarikommisjon for transport.

Statens Havarikommisjon for Transport

Statens Havarikommisjon for Transport har hatt ansvaret for undersekelse av ulykker og
alvorlige hendelser i jernbanesektoren siden 2002. I undersokelseskommisjonens instruks
i avsnittet om formal stér det folgende:

Statens havarikommisjon for transport skal underseoke ulykker og alvorlige hen-
delser innenfor luftfarts-, jernbane-, veg-og sjofartssektoren. Formalet med
undersokelsene er & utrede forhold som antas & ha betydning for forebygging
av transportulykker. Statens havarikommisjon for transport skal ikke ta stilling
til sivilrettslig eller strafferettslig skyld og ansvar. Statens havarikommisjon for
transport avgjor selv omfanget av de undersokelser som skal foretas, herunder
vurdere undersokelsens forventede sikkerhetsmessige verdi med hensyn til
nedvendige ressurser.

(Samferdselsdepartementet 2009)

Person- og godstogaktorer

I dag er det NSB Persontog, NSB Gjovikbanen, S] AB og Flytoget som driver persontransport
med tog. Alle disse aktarene eies av staten gjennom NSB-konsernet. Det er flere gods-
togaktaerer, CargoNet eies av NSB, men ogsa Cargolink, Green Cargo, Grenland Rail, Hector
Rail, LKAB Malmtrafikk og Tagdkeriet i Bergslagen er sertifisert for & transportere gods pa
det nasjonale jernbanenettet. Videre er det ytterligere fem aktorer som driver godstrans-
port pa egne sidespor.



Andre aktorer

Et resultat av NPM er oppsplitting av tjenester i egne underselskaper. Dette vises tydelig i
alle underselskapene som benyttes. Eksempeler pd NSB-eide selskap er Mantena som ut-
forer vedlikehold pa skinnegédende materiell, eilendomsselskapet ROM Eiendom og buss-
transportselskapet Nettbuss. Renhold utferes av det deleide selskapet NSB Trafikkservice

Andre interessenter

Andre interessenter til jernbanen er de ansatte, naboer og brukere av planoverganger, pas-
sasjerer, leveranderer og godspeditorer som frakter varer med skinnegdende materiell og
deres kunder.

2.4 Casebeskrivelse

Forskjellige transportsektorer har blitt deregulert i en rekke land i verden. I denne opp-
gaven Vil vi belyse noen eksempler pa dereguleringsprosseser fra jernbane- og luftfart i
forskjellige land og undersoke hvordan de har pavirket aspekter knyttet til sikkerhet. In-
nenfor jernbane skal vi studere dereguleringen i Storbritannia, USA og utvalgte EU-land,
mens innenfor luftfart skal vi studere USA, Sverige, Storbritannia, New Zealand og Norge.

2.4.1 Jernbanen i Storbritannia

Dereguleringen av jernbanen i Storbritannia ble igangsatt av vedtaket Railway Act i 1993.
Frem til da var det British Rail som hadde monopol pa bade infrastruktur og togframfe-
ring. Togstrekningene ble etter dereguleringen satt pa anbud, og dpnet dermed for at pri-
vate togoperatorer kunne kjore pa strekningene. Forvaltningen av infrastrukturen ble ogsa
splittet fra driften av togframforing. Det private selskapet Railtrack fikk ansvar for dette.
Virksomheten deres knyttet til arbeid med utbygging og vedlikehold av infrastruktur ble
videre satt ut pd anbud til private akterer (Bartle 2004, s.9-10).

En slik type konkurranseutsetting var det lite tidligere erfaringer med i jernbaneindustri-
en. Motivasjonen for dereguleringen var a redusere innblanding fra staten, oke selvstyre,
promotere konkurranse, gke innsyn knyttet til subsidier og statlig innblanding. Alle dis-
se faktorene hadde som formal a oke effektiviteten og prestasjonene til industrien (Bartle
2004, s.9). Regimet var ogsa satt opp slik at tilsynet skulle fokusere mest pa kommersielle
aspekter og ivaretakelse av rettighetene til passasjerene (Jeffcott et al. 2006, s.1108). De-
reguleringen omtales av Bartle (2004, s.43) som en “big bang”-prosess, hvor flere ti-ar av
etablert arbeidspraksis og organisatoriske forhold forvitret. Selve prosessen, fra avviklin-
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gen av British Rail, til den nye industristrukturen kom p4 plass tok halvannet dr (Wolmar
2001).

2.4.2 JernbaneniUSA

Rent strukturelt har jernbanen i USA alltid (med noen fa unntak) veert privatisert (Sava-
ge 2003). Det var ingen omfattende dereguleringsprosess som i Storbritannia, men heller
en rekke mindre reformer pa 70- og 80-tallet som adresserte utfordringene til jernbane-
industrien. Reformene gikk ut pa ekonomisk deregulering (f.eks at hver togoperator far
bestemme egne priser), at rammeverket for sikkerhetstilsyn skulle f& mer makt og statlig
finansiering av infrastruktur. @konomiske problemer i jernbanesektoren forte til at den
ble utkonkurrert av motorveiene og flytransporten. I 1970 ble Amtrak etablert og over-
tok langdistanse- og pendler-rutene. For & opprettholde driften av jernbanen har de opp i
gjennom drene fatt store subsidier. En renasjonalisering av Penn Central-strekningen ber-
get godstransporten for strekningen ble re-privatisert 1987. 11976 gjorde en reform det let-
tere & losrive seg fra ulennsomme strekninger. Oppsummert, s& reddet staten jernbanen
pa 70-tallet ved renasjonalisering og subsidier, for den ble privatisert igjen pé 80-tallet da
den igjen klarte & std pa egne ben.

2.4.3 Jernbanen i utvalgte EU-land

Jernbanen innad i EU har i hovedsak veert nasjonalisert fra tidlig 1950-tallet frem til de
forste viktige stegene knyttet til deregulering ble implementert tidlig pd 1990-tallet. Et av
hovedproblemene som ble funnet i den nasjonaliserte industrien var ineffektiv atferd hos
de fleste bedrifter (Cantos & Maudos 2001). I samme periode s& gkte produktiviteten, men
den finansielle tilstanden ble stadig verre. Cantos & Maudos (2001) forklarte dette med at
det var en sterk grad av regulering og intervensjon fra myndighetene, og mente at det var
uunngaelig at deregulering var lesningen for 4 lette p& den finansielle situasjonen.

EUs rammeverk

Basert pa EU direktiv 91/440 (EU Directive 1991) har det blitt jobbet systematisk med a
splitte jernbanestrukturen i minst to enheter; en for infrastruktur og en for drift. EU di-
rektiv 91/440 (EU Directive 1991) gjorde at EU-land ble lovpalagt a la private aktorer kom-
me inn i jernbanenettet med de samme juridiske rettighetene som nasjonaliserte aktorer.
Rammeverket er ogsé gjeldende for Norge gjennom norsk lovgivning, i samsvar med EQS-
avtalen (Samferdselsdepartementet 2015, s.10).
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EU direktiv 91/440 ble senere utvidet og endret til de 4 jernbanepakkene (ORR 2015):

 The First Railway Package (vedtatt i 2001): Togoperatorer (bade passasjer og gods),
som ikke eide infrastrukturen de opererte i, skulle fa dpen tilgang til infrastrukturen.
Formadlet var & skape et mer effektivt jernbanenett ved a4 oke konkurransen.

* The Second Railway Package (vedtatt i 2002): Promoterer de samme standardene
knyttet til dpen tilgang av jernbanenettet. Den etablerer ogsd et rammeverk knyttet
til sikkerhet og interoperabilitet. Det ble etablert et direktiv som regulerte sikkerhe-
ten og etterforskningen av ulykker/ ueonskede hendelser pa jernbanen. I tillegg ble
det etablert et byrd “European Railway Safety and Interoperability Agency”. Det ble
ogsa iverksatt tiltak for & &pne godsmarkedet ytterligere.

 The Third Railway Package (vedtatt i 2007): Apner for 4 gi 4pen tilgang til jernbane-
nettet for internasjonale ruter. I tillegg utarbeider den en rekke prosedyrer for serti-
fisering av forere.

* The Fourth Railway Package (dpnet for forhandling i 2013 og enda ikke vedtatt):
Denne pakken skal veere det siste steget for 4 skape et juridisk rammeverk som gjel-
der for hele Europa. Den inneholder flere separate lovforslag knyttet til hdndtering
og finansiering av infrastruktur, anbudsregler, teknisk autorisasjon, sikkerhetsserti-
fisering, og rollen til European Rail Agency.

Landene i EU har deregulert pé forskjellige mater. Frankrike gar langsomt frem, mens i
Spania har de deregulert hvor det er mulig & skape konkurranse i et &pent marked (Johnsen
et al. 2002). I Storbritannia (kapittel 5.1) deregulerte de raskt og s mye som mulig. Men
i etterkant av problemene som oppstod, har de pa 2000-tallet gradvis implementert EU-
direktivene (ORR 2015).

2.4.4 Luftfartssektoren i utvalgte land

For 4 fa et best mulig kunnskapsgrunnlag og innsyn i hvordan ett dereguleringsforlop ut-
vikler seg over tid er erfaringer fra luftfartssektoren analysert da dette er en sektor som
har veert deregulert lenge. Aktorbilde, tilsyn, kontroll og deler av infrastrukturen er sam-
menlignbar med jernbanesektoren. Det identifiseres sikkerhetsmessige fellestrekk mel-
lom deregulering av jernbane og luftfart ved a se pa erfaringer fra dereguleringsprosesser i
luftfartssektoren. Landene som analyseres er USA, Sverige, Storbritannia, New Zealand og
Norge. USA er valgt fordi det var det forste land som deregulerte luftfarten, og dermed er
det mye erfaring og statistikk & hente. Sverige og New Zealand er valgt da de er sammen-
lignbare land med tanke pé storrelse og kundemasse. Storbritannia valgte a del-privatisere
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flykontrolltjenesten da det var stort behov for nytt utstyr, samtidig var det okende flytra-
fikk, flere forsinkelser og nesten ulykker. Denne privatiseringen er et eksempel pa et vel-
fungerende offentlig — privat samarbeid.

Luftfarten er i dag deregulert i Europa og USA med noen fa unntak. De fleste land har
endt opp med en ganske lik struktur etter dereguleringen. Flyselskapene sertifiseres av
en sertifiseringsmyndighet slik som Lufifartstilsynet og kan da konkurrere pa lik linje som
etablerte aktorer i et dpent marked med fri konkurranse (unntak finnes, f.eks. kortbane-
nettet i Norge hvor marked og kapasiteten er antatt d veere for lite til flere aktorer). Fly-
plassene er kommersielt drevet og bygger pa NPM-prinsipper med aktorer som kjoper og
selger tjenester til hverandre. Organiseringen av flysikringstjenesten varier noe. Typisk er
det statlig eid, men kommersielt drevet (Public — Private Partnership) slik at flyselskaper
betaler for flysikringstjenesten. I Norge er det det statlig eide Avinor som driver flykon-
trolltjenesten. Selskapet er selvfinansiert gjennom luftfartsavgifter og salg pa flyplasser.
I Storbritannia er det National Air Traffic Services (NATS) som driver flysikringstjenesten.
Bade stat og private har eierandeler. Tilsynsmyndighet er typisk skilt ut som en selvstendig
forvaltningsbedrift. Eksempler er Luftfartstilsynet, Federal Aviation Administration i USA
og Civil Aviation Authorities i Storbritannia. Videre er det internasjonale og Europeiske
initiativ innenfor luftfarten som jobber for gkt harmonisering av regelverk og sertifiserin-
ger mellom land.

13



Kapittel 3

Metode

3.1 Valgavmetode

Metoden som er valgt til denne oppgaven er litteraturstudie. Den gar ut pa a skaffe kunn-
skap om hendelser og erfaringer fra jernbane- og luftfartsindustri som har gjennomgatt
en dereguleringsprosess og dens ettervirkninger.

3.2 Hvordan den er utfort

Innledningsvis gjorde vi oss kjent med temaet ved 4 lese beskrivelsen til forskningspro-
sjektet Managing transport safety in the context of global competition (Sintef 2015), og
referansene knyttet til jernbane og luftfart. Den forste forskningsrapporten vi gjorde oss
kjent med var Kunnskapsoversikt: Deregulering og transportsikkerhet innen veg, bane, luft
og sjo (Johnsen et al. 2002) som samlet inn kunnskap om deregulering og transportsik-
kerhet. Rapporten ga en rekke kilder som vi brukte til & samle kunnskap og erfaringer til
litteraturgjennomgangen (kapittel 5)

Det ble utfort et sok pa vitenskapelige artikler og boker gjennom seketjenesten oria.no
rundt sekeordene “deregulation”, “safety”, “railway”, “airways” og “airlines”. Vi fant da frem
til forskningsartikler knyttet til sokeordene. Litteraturen vi fant ble satt opp i et regneark,
hvor vi skrev ned et sammendrag og nekkelpoeng som kunne knyttes til oppgaven var. Vi
fant ogsd mer litteratur ved a se pa referanselistene, samt se pa hvilke artikler/boker som
er sitertilitteraturen vi fant via seket. I tillegg har vi gjennomgétt granskningsrapporter fra
ulykker, hvor vi spesielt har hentet informasjon om faktorer knyttet til tilsynsmyndigheter,
infrastrukturforvalter og operaterer. Vi har ogsa funnet litteratur og informasjon fra NTNU

bibliotekene, Google og Google Scholar.
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3.3 Kvalitet pa metoden

Deregulering er bade et politisk og ekonomisk tema, noe vi har tatt hensyn nér vi har gjen-
nomgatt og analysert litteraturen. Forfattere med en mulig politisk agenda kan forseoke &
fremstille en prosess i faver av et budskap, uten & nedvendigyvis ta for seg motargumenter
til sin sak. Et eksempel er boken Broken Rails: How Privatisation Wrecked Britain’s Rail-
ways, skrevet av Wolmar (2001). Han er journalist og medlem av Labour-partiet som var
kritiske til deregulering (kapittel 4.3.4). I bokens tittel antydes det direkte at arsaken til at
det gikk galt med britisk jernbane var privatisering. Boken benyttes i litteraturgjennom-
gangen siden den samler erfaringer fra ledelse og ansatte i jernbaneindustrien som er
knyttet til vare forskningssporsmal. Det er ogsa viktig & belyse argumenter fra bdde de som
er for og imot deregulering.

I tillegg vil arbeidet med sikkerhet og sikkerhetsprestasjoner (omtalt i kapittel 4.4) i or-
ganisasjoner og industrier ses i sammenheng med gkonomiske aspekter. Organisasjoner
med gode pkonomiske rammevilkar vil ha bedre forutsetninger til bedre sikkerhetsarbeid,
da sikkerhet koster penger. Nar litteraturen gjennomgas er det viktig 4 analysere de orga-
nisatoriske og skonomiske faktorene for a fa en forstéelse for arbeidet og prestasjonene
knyttet til sikkerhet. Litteraturen kan ha mangler i denne sammenhengen, og det er viktig
a ta hensyn til dette.
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Kapittel 4

Teoretiske perspektiver pa sikkerhet

Sikkerhet er et mye brukt begrep i dagligtale. Dersom du sper: hva er sikkerhet? Vil du f&
mange forskjellige svar. Overordnet kan sikkerhet handle om trygghet mot farer som kan
true noe som er verdifullt for oss, slik som liv, helse, materielle verdier og milje (Kongs-
vik 2013). P& engelsk skilles det mellom security og safety. Dette er ikke like tydelig pa
norsk. Sikkerhet brukes gjerne om alt selv om oversettelsene sikkerhet og trygghet forsa
vidt er korrekte. Bade tilfeldige ulykker og tilsiktede handlinger kan beskrives som man-
gel pé sikkerhet. Dersom man reduserer sannsynligheten for en uensket hendelse og/eller
reduserer konsekvensene av den, reduserer man risikoen og dermed oker sikkerheten. Pa
bakgrunn av dette kan det sies at

risiko = sannsynlighet - konsekvens (Rausand 2013)

0g
sikkerhet = fraveer av risiko (Kongsvik 2013)

En slik tilneerming er av matematisk karakter, etter Aven & Renn (2010) er dette et Teknisk
perspektiv. Ytterligere fire perspektiver pé risiko nevnes i Aven & Renn (2010).

» Teknisk perpektiv: Statistisk analyse og sannsynligheter knyttet til tekniske syste-
mer.

* @Pkonomisk perspektiv: Det tekniske perspektivet settes i en skonomisk sammen-
heng ved & ta inn betraktninger knyttet til usikkerhet og kost/nytte effekter.

* Psykologisk perspektiv: Tar i betraktning individets risikopersepsjon, som er deres
subjektive vurdering av risiko.

¢ Samfunnsvitenskapelig perspektiv: Ser pa risiko i en samfunnsmessig sammen-
heng, hvor folks meninger knyttet til risikoens art, akseptabelhet og nytte tas i be-
traktning.

e Kulturell perspektiv: Ser pa risiko som noe sosialt “konstruert” som er bestemt av
strukturelle krefter i samfunnet.

I en storre sammenheng, blir disse perspektivene sett i lys av en stadig voksende systemisk
risiko i samfunnet. Systemisk risiko er risiko i en storre kontekst knyttet til samfunnsmes-
sige, finansielle og skonomiske konsekvenser. En storulykke i jernbane industrien vil ha
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store konsekvenser innenfor disse omradene.

Sikkerhet pavirkes av samhandling, ledelse og strukturering av arbeidet (Kongsvik 2013).
Sikkerhet ble definert som fraveer av risiko. Men det kan argumenteres for at sikkerhet
avhenger av neaerveer av spesielle egenskaper pé organisatorisk niva. Dette kan vare opp-
leering og trening, regler og prosedyrer, ledelse og kommunikasjon. Disse faktorene er il-
lustrert i figur 4.1
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Figur 4.1: Arbeidsutforelse og organisatoriske forhold, hentet fra (Kongsvik 2013, s.19).

En deregulering vil potensielt bergre flere av elementene i figur 4.1. Utgangspunktet er en
bedrift i jernbaneindustrien som opplever en dereguleringsprosess. Prosedyrer, regler og
systemer blir endret ved at de blir mer omfattende. Det blir ogsd mer tilsyn og okt trans-
parens. Sikkerheten blir ogsa mer byrakratisert, som folge av at dokumentasjonskrav gkes.
Ansvarsfordeling, rollefordeling, kommunikasjon og ledelseblir pavirket ved at det blir flere
nye aktorer (bade kunder, samarbeidspartnere og konkurrenter) i industrien, og dermed
storre ansvar med & samhandle med dem. Det blir okt tids- og arbeidspress som folge av
at en deregulering oker fokus pa konkurranse og effektivitet. Jernbaneindustrien er kom-
pleks, noe som gjor at oppleering og trening er omfattende. Omfanget oker nar det i tillegg
kommer flere aktorer.

Ansvaret for sikkerhet strekker seg gjennom hele organisasjonen, fra ledelsen som etab-
lerer regler og rutiner, til operatorene som folger dem. Alle har ansvar for sikkerheten til
bdde seg selv og sine kolleger i det daglige arbeidet. “Sikkerhet md skapes og gjenskapes
hver dag. Det finnes ingen endelige losninger.” (ROSS Geminisenter 2011) Fra det forstar
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man at sikkerhet ikke er en konstant, ei heller en adskilt del av foretaket. Sikkerhet er et
dynamisk aspekt. Den er stadig i endring og ma integreres i all aktivitet fra den enkelte
arbeidsoperasjon til organisering og endringsprosesser.

Hva som pavirker sikkerheten i jernbanesektoren er dermed et komplekst sporsmal. I det-
te kapittelet presenteres tre perspektiver med forskjellige innsynsvinkler til hvordan man
kan ta heyde for en slik systemisk kompleksitet. Til slutt gjennomgas hvordan endring i
sikkerhet kan maéles.

4.1 Normal Accident Theory

Interessen for storulykker og organisatoriske faktorer kom i kjglvannet av store og profiler-
te ulykker som Tsjernobyl (1986) og havariet av Challenger-romfergen (1986). Systemulyk-
ker er et begrep som blir brukt for & beskrive ulykker i store og komplekse virksomheter,
hvor arsakene er mange og tett sammenvevde (Kongsvik 2013). Dette ga blant annet opp-
hav til Normal Accident Theory (NAT) til Perrow (1999), hvor han insisterte pa at enkelte
systemer har strukturelle egenskaper som gjor at en ulykke er uunngdelig.

Enkelte storre organisasjoner opererer med hoy teknologisk kompleksitet i et tett sam-
menkoblet system. Graden av disse vil avgjere hvor utsatt organisasjonen er for risiko. I
organisasjoner/systemer som har sd hay kompleksitet og tette koblinger vil en ulykke veere
uunngaelig. Disse ulykkene omtales som normal accidents etter Perrow (1999).

Perrow ser pa to egenskaper til systemet. Den forste er graden av kompleksitet. De sys-
temene som er mest sikkerhetskritiske er de med hey interaktiv kompleksitet. Disse syste-
mene er vanskelig a kontrollere, og komponentene innad har ikke-linezre interaksjoner,
hvilket forer til uforutsette hendelsesforlop dersom noe skulle gé galt. I motsatt tilfelle er
det linezere interaksjoner i systemet, hvor hendelsesforlapet er velkjent og mulig a forutse.
Den andre egenskapene Perrow ser pa er koblinger. Systemer med tette koblinger er ka-
rakterisert med fraveer av naturlige buffere, som vil fore til at en endring i en komponent
vil gi en rask og stor endring i relaterte komponenter.

Et system med hey interaktiv kompleksitet kan kun bli kontrollert effektivt av en sterkt
desentralisert organisasjon, mens et system med tette koblinger kan kun bli kontrollert ef-
fektivt av en sterkt sentralisert organisasjon. Dersom systemet har begge egenskapene, vil
det gi organisasjonen et dilemma, fordi man ikke kan vere sentralisert og desentralisert
samtidig. Et slikt system er sarbart for normalulykker.

Deregulering har ikke ngdvendigyvis fort til at teknologien i jernbaneindustrien er blitt mer
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kompleks. Men som felge av en deregulering, vil jernbanen som helhet bli mer organi-
satorisk kompleks. Ved a splitte en stor monopol som British Rail til flere organisasjoner
vil det fore til et stort antall organisatoriske grensesnitt, noe som forer til at det tekniske
systemet blir mindre transparent og forstéelig for operatorer. Man kan forvente at en de-
regulering vil fore til okt fokus pa kostnadseffektivitet. Ifplge NAT vil disse faktorene fore
til at jernbaneindustrien blir mer sarbar. (Antonsen et al. 2010, s.214)

4.2 High Reliability Organizations

High Reliability Organizations (HRO) tar utgangspunkt i kritikk av NAT. Den stiller spors-
maélet om hvorfor det gar bra i organisasjoner som burde hatt Perrow sitt dilemma. Det
finnes systemer som bestdr av bade hoy interaktiv kompleksitet og tette koblinger som
fungerer bra. HRO studerer egenskapene til disse systemene. Organisasjonsstrukturen og
kulturen av HROer kjennetegnes av folgende egenskaper (Rosness 2010, s.57-60):

e Evne til 4 veere bade sentralisert og desentralisert: Ved normaldrift er organisasjo-
nen sentralisert med standardisering, sterk styring og klare myndighetslinjer. Ved
unntakssituasjoner er den desentralisert med klare retningslinjer, hvor medarbei-
dere i forskjellige nivder i organisasjoner kan ta kritiske beslutninger, og samtidig ha
god kommunikasjon/informasjonsflyt.

* Hoy grad av redundans: Evnen til & prestere pa hoyt niva, pa tross av lite perfekte
komponenter og mennesker. Dette innebaerer evnen til & overkomme feil/avvik hvor
de ansatte i organisasjoner hjelper hverandre & handtere disse. Organisasjonen gir
ogsa oppmerksombhet til utvikling og vedlikehold av individuell kompetanse. Nar
det gjelder organisasjonskultur, s har organisasjoner med hey grad av redundans
evne/villighet til & dele informasjon, gi tilbakemeldinger, evne til & veere kritisk til
deres arbeid, og villighet til 4 gi vetorett til arbeiderne.

* Prioriterer sikkerhet fremfor okonomi: Det finnes mange organisasjoner som kom-
muniserer at sikkerheten alltid har hoyest prioritert. HROer er de som, i tillegg til &
si det, faktisk mener det.

* Konstant arvakenhet: HROer er konstant opptatt av preventive tiltak knyttet til av-
vik, unngar & forenkle arbeidsprosesser for mye, sorger for resiliens, og tar avgjo-
relser basert pa ekspertkompetanse. Sikkerhetstilstanden er konstant overvaket, og
man innser at man aldri vil oppna perfeksjon.

En deregulering vil kunne true disse egenskapene direkte hos alle aktorer i industrien (til-
syn, infrastrukturforvaltning og togoperatorer). De mindre organisasjonene som blir et re-
sultat av oppsplittingen av et stort monopol som British Rail vil ha redusert redundans
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som folge av mindre bemanning. Et storre fokus pa marked og profitt vil ogsa fere til ut-
fordringer knyttet til prioritet av sikkerhet. Samme fokus kan ogsd komme pa bekostning
av konstant arvdkenhet. Pa grunn av et gkt antall organisatoriske grensesnitt, vil ogsa ev-
nen til & veere bade sentralisert og desentralisert samtidig veere utfordrende med tanke
pa kommunikasjon og informasjonsflyt. (Antonsen et al., 2010, s.214; Johnsen et al., 2009,
s.459)

De Bruijne & Van Eeten (2007) omtaler deregulering av kritisk infrastruktur som “systems
that should have failed”. Det har blitt bevist at slike NPM-organisasjoner opererer i storre
grad “pé kanten”, sammenlignet med for dereguleringen (De Bruijne & Van Eeten 2007,
s.20). Ifolge egenskapene til HRO ber slike organisasjoner mislykkes. En fragmentering vil
fore til tap avredundans. Medarbeidere som gjennom mange ar har opparbeidet seg verdi-
full kompetanse i en storre organisasjon vil ga tapt dersom de skifter jobb. En deregulering
har ofte bedre skonomi som sitt hovedfokus, noe som vil fore til konflikt i og med at det
dermed fjerner sikkerhet som heyeste prioritering.

I forbindelse med samfunnssikkerhet har det veert uttrykt betydelig skepsis til NPM. Hood
& Jackson (1992, s.110) mente at NPM inneholdt “organizational ingredients for social-
ly created disasters”. I form av palitelighet var det to hovedbekymringer. Den forste var
at nye grensesnitt kunne fore til problemer med koordinasjon, og den andre var at nye
funksjons-orienterte og tynnere organisasjoner kunne fore til mindre grad av redundans,
béde pa et lokalt- og systemniva. NPM oker ansvarligheten og apenheten, da de fragmen-
terte organisasjonene produserer standardiserte produkter/tjenester som bade kan telles
og overvikes. Fragmentering oker kontrollen og dpenheten fra et overordnet niva (altsa
ikke pd operatornivd). Fordelen med dette er at det oker kontrollen i form av rapporte-
ring/dokumentasjon, og gir et sterkere grunnlag for standardiserte prosesser. Dersom en
leveranse defineres som en “vare” er det lettere a gi klare spesifikasjoner av hvordan funk-
sjoner skal ivaretas. Antallet grensesnitt vil ogsa gi tydeligere roller. Ulempen er at arenaer
for kommunikasjon, leeringsarenaer, og risikoidentifikasjon snevres inn. (Almklov & An-
tonsen 2014)

Det finnes ogsa sikkerhetskritiske aktiviteter som ikke kan defineres som “varer”. Nar sik-
kerhetskritiske tjenester konkurranseutsettes, vil det stilles sporsmal om hvorvidt kvalite-
ten ivaretas ndr leverandorer skiftes. Det er ogsa et sparsmal om hvem som skal ivareta
helheten i et fragmentert system. Redundans (i henhold til HRO) er kostbart, fragmente-
ring gjor ogsd at akterer ofte benytter nettverk/uformelle relasjoner som ressurs. (Almklov
& Antonsen 2014)

I dereguleringen av jernbanen i Storbritannia ble forskjellige “enheter” i driften auksjo-
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nert bort. I sine initielle vurderinger, hentet den britiske regjeringen og deres konsulen-
ter erfaringer fra dereguleringen av kraftindustrien. Deres sammenligninger var overfor-
enklet, og deres tanker om konkurranse var kun knyttet til franchises (av togoperatorer)
imellom.(Bartle 2004, s.38) A stoppe driften pa grunn av vedlikehold eller utbedringer er
sjeldent et alternativ. Operatorer ma holde systemet gdende, samtidig som de utforer ar-
beid (innen vedlikehold/drift). I tillegg ma det koordineres mellom forskjellige aktorer og
varierende eksterne forhold (Almklov & Antonsen 2014).

4.3 Malkonflikter - Organisatorisk sikkerhet og press fra ind-
re og ytre mekanismer

En organisasjon som opererer i en deregulert industri vil oppleve bade indre og ytre me-
kanismer som vil presse deres prestasjoner mot det som er tilfredsstillende bade innenfor
okonomi og sikkerhet (Rasmussen 1997). Prestasjonene til et individ, en gruppe eller ledel-
se i en organisasjon kan drifte over tid pd grunn av press fra mdlkonflikter (Rosness 2010,
s.79). Dette er illustrert i figur 4.2. I dette delkapittelet omtales en organisasjon som bade
en bedrift i en deregulert industri (f.eks en togoperater eller en vedlikeholdsbedrift) og
“samlingen” av bedrifter i en deregulert industri (f.eks infrastrukturforvalteren Railtrack).

Boundary of
functionally
acceplable
behaviour

(acceptable
risk)

Boundary of
financially
acceptable

behaviour

Management
pressure toward
efficiency

Experiments to
optimise locally

Gradient
towards least
effort

\

Figur 4.2: Indre og ytre mekanismer som presser organisasjonen mot grensene for akseptabel sikkerhet. Hen-
tet fra (Rosness 2010, s.81) og tilpasset fra (Rasmussen 1997).

Boundary to
unacceptable
workload
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4.3.1 Rasmussens migrasjonsmodell

Figur 4.2 er Rasmussens migrasjonsmodell (Rasmussen 1997). Den handler om at mal-
konflikter handteres i praksis ved at aktiviteter migrerer mot grensen av en akseptabel
prestasjon. Gradient towards least effort handler om at organisasjoner streber med 4 ha
et komfortabelt nivad av arbeid, for & skape trivsel i arbeidet. Management Pressure towards
Efficiency referer til ledelsens press pa sine arbeidere om 4 jobbe effektivt.

Grensene i modellen er:
1. Grensen for skonomisk akseptabel oppfarsel.
2. Grensen for uakseptabel arbeidsmengde.
3. Grensen for sikker og funksjonell oppforsel

Bade grensene og ledelsens press for & jobbe effektiv avhenger av badde indre og ytre me-
kanismer. Disse vil forklares ved hjelp av Rasmussens sosiotekniske modell i kapittel 4.3.3

4.3.2 Beslutninger i et fragmentert system

Etter en deregulering er jernbaneindustrien et fragmentert og organisatorisk komplekst
system hvor flere aktiviteter utfort av flere organisasjoner foregér parallelt. Pa et gitt tids-
punkt kan en forer ha ufullstendig eller ungyaktig kunnskap om signalsystemet, trans-
portlogistikken og tilstanden til jernbaneskinnene pa en gitt strekning. Systemet er karak-
terisert med beslutninger som tas i forskjellige deler av systemet i et slikt omfang at den
mangler en sentralisert beslutningstaker, og hver av beslutningstakerne har informasjon
i et begrenset andel av operasjonen (Rosness 2010, s.81). Figur 4.2 viser en modell med
fragmenterte beslutningstakere i et komplekst system. Den viser at beslutningen hos en
aktor, kan pévirke aktiviteten hos en annen akter mot grensen for en akseptabel presta-
sjon. Figur 4.3 har de samme 3 grensene som Rasmussens migrasjonsmodell (figur 4.2),
i tillegg til en ny: Grensen for lokal og kondisjonell akseptabel situasjonsbestemt tilstand.
En akter kan utfore et arbeid innenfor grensene i figur 4.3. Risikoen kan bli uakseptabel
dersom en eller flere aktorer entrer systemet. En slik situasjon er karakterisert som en dra-
matisk endring i systemets prestasjon, og er ofte sett pd som en “overraskelse”(Rosness
2010, s.82). Et eksempel fra jernbanesystemet er at det oppstar en signalfeil som medfo-
rer at en strekning ma stenges. For at togoperatorene skal opprettholde rutene sine, forer
det til at de ma kjore raskere, noe som igjen gker belastningen pd togtrafikksentralen. En
beslutning fra togtrafikksentralen om & fortsatt opprettholde togrutene, vil fore til at tog-
operatgrene presses til kanten av en akseptabel prestasjon med tanke pa sikkerhet. Dette
vil igjen oke presset pa at aktorene som skal reparere signalet ma gjore det raskt.
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Figur 4.3: Fragmenterte beslutninger i et komplekst system. Hentet fra Rosness (2010, s.182) og tilpasset fra
Rasmussen (1994).

4.3.3 Det sosiotekniske systemet innen risikohandtering

Sikkerhetsarbeidet strekker seg ogsd utenfor organisasjonen. Organisasjonen ma forhol-
de seg til beslutninger, lover og regelverk utarbeidet av tilsynsmyndighet, direktorater og
myndighetene. I tillegg kommer ytre faktorer som offentlige meninger, politisk klima, mar-
kedsforhold, finansiell press, teknologisk endring og utskiftninger av medarbeidere. Disse
aktorene har en stor péavirkning pé sikkerhetsarbeidet og organisasjonens beslutninger,
jamfor figur 4.2 og 4.3. Rasmussen (1997) utarbeidet en modell som gir en oversikt over
aktorene og hvordan disse samhandler. Den er gitt i figur 4.4, og omtales som det sosio-
tekniske systemet innen risikoh&dndtering.
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De tre ytre faktorene fra figur 4.4 er:
1. Endring i politisk klima og offentlig bevissthet.
2. Endring i markedsforhold og finansiell press.
3. Endring i kompetanseniva.

Hvilke konsekvenser endring i kompetanseniva har pa organisasjonen er dekket i kapittel
4.2 om HRO. De to andre faktorene vil nd forklares.

4.3.4 Politisk klima og offentlig bevissthet

Den storste kundegruppen til jernbaneindustrien er offentligheten. Offentlighetens syn
pa offentlig transport er karakterisert med at de onsker null uenskede hendelser, punktli-
ge avganger/ankomst med lavest mulig pris. Dette forer til at jernbaneindustrien er under
konstant offentlig og kommersielt press. En storre ulykke vil pavirke jernbaneindustrien
ved at feerre onsker & ta toget. Dette er et konsept som heter social amplification of risk.
Den handler om at de sosiale og skonomiske pavirkningene av en ulykke eller ugnsket
hendelse er bestemt av en kombinasjon av de direkte konsekvensene av hendelsen og in-
teraksjonen mellom psykologiske, sosiale, kulturelle og institusjonelle prosesser (Kasper-
son & Kasperson 1996). Psykologer har dokumentert at offentligheten spesielt frykter ulyk-
ker i offentlig transport som forer til flere dedsfall, samtidig som pressen har stor dekning.
Dette forer til at offentligheten krever storre tiltak knyttet til bedring av sikkerheten (Sava-
ge 1999). Ijernbaneindustrien har vi sett et eksempel pa dette i kjolvannet av storulykkene
i Storbritannia pa slutten av 90-tallet (3 konkrete hendelser vil presenteres i litteraturgjen-
nomgangen i kapittel 5.1). Passasjertallene pa langdistansestrekningene sank drastisk, og
en av de foreslatte drsakene! til dette var at offentligheten ikke stolte pa jernbanens pali-
telighet (Knowles 2004, s.2073).

Det er myndighetene (Storting og regjering) som er gverst pa det sosiotekniske systemet
(figur 4.4). Disse institusjonene vedtar lover som pavirker sikkerheten, bade direkte og in-
direkte. Stortinget, og parlamentariske institusjoner i andre land bestér hovedsakelig av
folkevalgte som representerer forskjellige politiske partier som igjen har forskjellige ideo-
logier. Offentligheten har mulighet til & pavirke deres beslutninger gjennom valg. I bak-
grunnskapittelet (kapittel 2.2) ble reformbelgen NPM presentert. Beslutningen om 4 de-
regulere en industri bestemmes av myndighetene, noe som forer til en omstilling av alle
delene i det sosiotekniske systemet.

1To andre mulige &rsaker ble ogsa nevnt: (1) Lavprisselskapene innen flytrafikk gjorde sin innmarsj. (2)
Railtrack hadde prosjekter med & bygge ut to langdistansestrekninger som de ikke klarte 4 fullfore pa tid og
innen budsjett.
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4.3.5 Markedsforhold og finansielt press

Nér det gjelder skonomi, sa referer Boundary to Economic Failurei figur 4.2 til grensen for
at organisasjonen skal overleve gkonomisk. @konomisk sett, sd er formalet til en organi-
sasjon i en deregulert industri & maksimere overskuddet til aksjonzerene. En organisasjon
ma da overholde sine tidsfrister og serge for at de far nye arbeidsoppdrag og nye kontrak-
ter. Samtidig méa de ikke bruke mer penger enn nodvendig. I det daglige arbeidet ma det
fokuseres pa kostnadseffektivitet. Markedsregimet er laget for at organisasjoner som bru-
ker mer ressurser enn absolutt ngdvendig for a utfere et arbeid skal “forsvinne” (Rosness
2010, s.79).

Det er store kostnader i jernbaneindustrien. Infrastrukturen er sveert kostbar & bygge ut
og vedlikeholde. Jernbaneindustrien mottar store subsidier for at den skal veere operativ
og tilby offentligheten en transporttjeneste. Den vanligste inntektskilden til togoperatore-
ne (utenom subsidier) er billettsalg (Cullen 2001, s.27). For 4 operere pé jernbanen i en gitt
strekning ma en togoperator soke som en “franchise-taker” med en bestemt varighet. For
a vinne et slikt anbud vil prisen veere hovedfokuset, noe som kan g pa bekostning av sik-
kerheten. Siden togoperaterer operer pd en strekning i en bestemt varighet kan det ogsa
fore til at sikkerhetsinvesteringer blir nedprioritert. (Cullen 2001, s.50)

Johnson (2014) argumenterer for at vi ikke kan stole pd markedskrefter for & garantere for
sikkerheten i komplekse systemer som jernbaneindustrien. Reguleringen supplementer
markedskreftene ved at tilsynsmyndighetene utarbeider lover og regler. Sikkerhetstiltak,
som iverksettes via lover og regler koster penger. Dersom det er gkonomiske problemeri et
land, vil det fore til at finansieringen av tilsynsmyndighetene kan kuttes. Dette vil igjen ga
utover tilsynsmyndighetenes arbeid med & jobbe med sikkerhet. Tiltakene vurderes ogsa
ut ifra en kost-nytte perspektiv i forbindelse med hvordan det pavirker produktiviteten til
bedriftene i industrien (Hale et al. 2011).
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4.4 Hvordan male sikkerhet

En stor utfordring ndr man ensker & vurdere hvordan sikkerhet endres over tid er hvordan
sikkerhet madles. Det som faller mest naturlig er & se pa utviklingen i ulykkesstatistikken.
Med utgangspunkt i sikkerhet som “fraveer av usnskede hendelser” er dette den mest pre-
sise metoden. Innenfor de fleste transportsektorer er sikkerhetsnivédet s& hayt at ulykker
er veldig sjeldne. Ofte s sjeldne at det ikke er et spersmal om signifikans, men mangel pa
data. Dermed ma man benytte seg av andre indikatorer en ulykkesstatistikk alene.

OECD (2010) skriver at sikkerhetsprestasjonsdata for jernbanesektoren typisk kommer fra
forskjellige klassifiseringer av ugnskede hendelser og tillop, samt data fra sikkerhetsstyrin-
gen. Ogsa resultat av granskninger trekkes frem som en del av disse dataene. I Tabell 4.1
gir OECD (2010) en oversikt over hvilke klassifiseringer relatert til jernbane som kan benyt-
tes som sikkerhetsindikatorer. Indikatorene er delt inn i fem grupperinger; ulykker (uven-
tet hendelse som forer til skade), tilfeller (potensielt skadelige hendelser), indikatorer for
teknisk sikkerhet, indikatorer for sikkerhetsstyring og handlinger utfort med overlegg. In-
dikatorene kan ogsa grupperes etter type hendelse. Kollisjon (med annet tog, stoppblokk
eller objekter pa linjen(ikke ved planovergang)), avsporing, planovergangulykke (kollisjon
mellom tog og kjoretoy), operasjonelle hendelser, infrastrukturfeil og feil pd rullende ma-
teriell. Jernbanen er dessverre ogsa en arena for personlige tragedier, selvmord regnes med
ved utarbeidelse av noen sikkerhetsindikatorer.

Fellesnevner for disse indikatorene, med unntak av indikatorene for sikkerhetsstyring og
teknisksikkerhet er at de sier noe om hvordan sikkerhetsnivéet var, ikke hvordan det er.
Hale (2000) forutsa at ulykker ville bli sa sjeldne at man ikke ville kunne styre etter sta-
tistikken, bare benytte den som en kontroll pa hvorvidt sikkerheten har blitt bedre eller
forverret. For & veere i forkant méa indikatorene fange opp forlepere til situasjoner/hen-
delser/tilstander som kan utvikle seg til en ulykke. Slike indikatorer kalles “leading indi-
cators”. Etter Hale (2000) kan det for eksempel veere nestenulykker (near-miss) og doku-
mentasjon av disse, tekniske feil og vedlikeholdsdokumentasjon, atferdsovervakning, av-
vikslogger, kontroll av forebyggende tiltak og effekt av disse, revisjoner og vurderinger av
ledelse, m.fl.
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Tabell 4.1: Sikkerhetsprestasjonsindikatorer for jernbane. (OECD 2010) (oversatt)

Ulykker

Togkollisjon, avsporing, pakjering eller brann. Med personskade, langs sporet

Togkollisjon, avsporing, pakjering eller brann. Med personskade, ikke langs sporet.

Togkollisjon, avsporing, pakjering eller brann. Ikke personskade, langs sporet

Togkollisjon, avsporing, pakjering eller brann. Ikke personskade, ikke langs sporet.

Personulykke med tog i bevegelse

Skade/ulykke med jernbaneinfrastruktur som ikke involverer tog

Planovergangulykke

Ulykke med frakt av farlig gods. Med og uten utslipp.

Tilfeller

Uregelmessig arbeid

Signal passert pa rodt. (SPAD)

Uregelmessig lasting

Wrong-side signalfeil

Feil pa planovergang

Strukturelle feil pa anlegg

Knekte eller bayde skinner

(Odelagte hjul pa rullende materiell

Overoppheting av aksel pa skinnegdende materiell

Indikatorer pa teknisk sikkerhet

Del av jernbane eller tog-km utstyrt med ATC

Antall planoverganger per km

Del av planoverganger sikret med signalanlegg

Indikatorer pa sikkerhetsstyring

Antall sikkerhetsrevisjoner og andel revisjoner i forhold til planlagte.

Indikatorer pa sikkerhetskulturkvalitet

Handlinger utfort med overlegg

Ondsinnede handlinger mot personer pd jernbaneinfrastruktur

Ondsinnede handlinger utfort mot tog
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I Hale (2000) presenteres tre regler for utforming av “leading” sikkerhetsindikatorer.

1. Indikatorene ma veere lett forstdelige og transparente. Med flere indikatorer oker
sannsynligheten for at de viser motstridende trender. Derfor er det viktig a relatere
dem tett mot modeller eller rammeverk som viser hvordan sikkerhetsstyringssyste-
met fungerer og hvilke aspekter indikatorene maler.

2. Deter viktig at personer som blir vurdert avindikatorene har en réell innflytelse over
prestasjonen.

3. Som med alle indikatorer ma det vurderes hvor manipulerbare de er. Hvis det eksis-
terer intensiver som bonuser, lonnsgkning, forfremmelse, e.l. vil det kunne bli nad-
vendig & kontrollere og megle vedrererende maling og input til indikatorene.

Punktene er oversatt, noe omskrevet og forkortet fra (Hale 2000, s. 11).

Bruk av slike indikatorer er ikke uproblematisk. Punktene til Hale pépeker at det er viktig &
utforme gode indikatorer hvor det er enkelt a forstd hva som blir malt. Gjennom hvordan
det passer inn i sikkerhetssystemet kan det forklare hvorfor det kan veere en forlgper til
en ugnsket hendelse. Videre er det vanskelig & vurdere dataens validitet da det kan veere
mangler i datasettene eller dataene kan veere utsatt for underrapportering eller rapporte-
ringsbias. Endringer og trender man kan utlede fra dataene kan ofte vaere grunnet endrin-
ger i rapporteringspraksis og kultur, ikke nedvendigvis en reell endring i sikkerhetsnivéet.
(OECD 2010)
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Kapittel 5

Litteraturgjennomgang

5.1 Erfaringer ved deregulering av jernbanen i Storbritan-

nia

Fra dereguleringen i 1993 og frem til i dag, har strukturen i jernbanen veert i endring. Som
nevnt i kapittel 2.4.1, gikk selve dereguleringen altfor fort og forte til problemer. For dere-
guleringen forvaltet British Rail infrastrukturen og driftet passasjertogene. Etter deregule-
ring, ble rammeverket for tilsynet endret, samtidig som bade infrastruktur og drift av pas-
sasjertog ble konkurranseutsatt. Dette forte til utfordringer for sikkerheten. En gjennom-
gang av det som skjedde fra 1993 til 2004 vil bli gitt i dette delkapittelet. Gjennomgangen
er omfattende, da det er mye viktig leerdom & hente fra konsekvensene av dereguleringen.
Industrien er ogsa komplekst organisatorisk sett. Mange akterer, og hvordan dem sam-
handler skal presenteres. Som folge av problemene i industrien etter dereguleringen ble
det besluttet at det matte strukturelle og organisatoriske endringer til for 4 “rette” pa pro-
blemene.

Dette delkapittelet starter med & presentere aktorene og strukturen i innledningsfasen
etter dereguleringen. Etter det vil sikkerhetsutfordringene i industrien som kom i kjglvann
av dereguleringen gjennomgas. Delkapittelet avsluttes med & presentere strukturen i 2004,
som er veldig forskjellig fra den opprinnelige.

5.1.1 Strukturen iinnledningsfasen etter dereguleringen.

For & imatekomme myndighetenes vedtak om & deregulere jernbanen matte det settes
opp et nytt tilsynsregime og industristruktur. Figur 5.1 viser en oversikt over strukturen i
perioden 1994-96, altsd i den innledende perioden etter dereguleringen.
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Figur 5.1: En oversikt over strukturen i jernbaneindustrien fra 1994-96. Hentet fra Bartle (2004).

De relevante aktorene i figur 5.1 skal nd presenteres.

Rammeverket for tilsyn

Rammeverket knyttet til tilsyn ble splittet opp i tre enheter: regulering av ekonomi, fran-
chising av togoperatorer og regulering av sikkerhet (Cullen 2001, s.20). Health and Safety
Executive (HSE) var jernbanesikkerhetstilsynet og ble etablert i 1990. De var tidligere en
del av et tilsyn knyttet til industrien generelt. HSE forble tilsynet for jernbanesikkerhet
gjennom dereguleringen i 1994, og fram til 2006 (Jack 2007). HSE hadde ansvar for & inspi-
sere og overvake sikkerhetskravene til aktorene i jernbaneindustrien, deriblant godkjenne
Railtrack sitt rammeverk for sikkerhet, og legge til rette for at Railtrack godkjente sikker-
hetsrammeverket til togoperatorene. HSE hadde makt til & igangsette etterforskning av
sikkerhetsavvik, men ikke til & pélegge bater (Cullen 2001, s.37; OECD 2010, s.30). Office
of Rail Regulator (ORR) har ansvar for & skonomisk regulere jernbaneindustrien. De satt
premissene for adgang til strekninger mellom Railtrack og andre togoperatorer. I tillegg
bestemmer de det finansielle rammeverket til Railtrack, og avgiften som betales av tog-
operatorene for 4 fa tilgang til en strekning. De hadde ogsa ansvar for hdndhevelse av li-
senser, inkludert de som géar pé sikkerhet, i tillegg kunne de inndra lisenser (Cullen 2001,
s.27-28). Office of Passenger Rail Franchising (OPRAF) hadde ansvar for & selge franchiser
til private togoperatorer, for de ble lagt ned i 2001.
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Railtrack, togoperatorer og kontrakterer

Railtrack er eieren og forvalteren av hele jernbanenettet. De var forst eid av Transport-
departementet, for alle aksjene deres ble solgt til det private markedet i 1996. Railtracks
ansvar er a vedlikeholde, fornye og utbedre jernbanenettet. Arbeidet deres skulle vere ut-
fort etter beste praksis i henhold til tid, effektivitet og ekonomi, for 4 imgtekomme kra-
vene til togoperatorene og aksjoneerene (Cullen 2001, s.20). De har ogsa ansvar for den
daglige operative driften av nettverket. For dereguleringen var det gverste jernbanesikker-
hetsorganet British Rail Safety Directorate. Da de var en del av British Rail organisasjo-
nen, ble standarder knyttet til sikkerhet distribuert internt. Ved etableringen av Railtrack,
tok The Safety and Standards Directorate (S&SD) over funksjonene. Hovedoppgavene til
S&SD var 4 ivareta/etterse standardene knyttet til sikkerhet, og & gi sikkerhetsklarering til
togoperatorer som benyttet infrastrukturen. S&SD ble holdt fraskilt fra den kommersielle
virksomheten av Railtrack, men var fortsatt en del av organisasjonen (OECD 2010, s.31).
S&SD hadde ogsé ansvar for a utfere sikkerhetsrevisjoner hos Railtrack og togoperatorene
(Cullen 2001, s.22). Arbeidet knyttet til fornyelse, vedlikehold og design ble utfort av kon-
traktorer, som igjen benyttet seg av underleverandoerer. Kontraktene mellom Railtrack og
kontrakterene var ikke regulert av ORR (Cullen 2001, s.23). I starten av 2000 var det 26 Tra-
in Operating Companies (TOC) som var eid av 11 holdingselskap. Togoperatoren far en
godkjent sikkerhetslisens fra ORR og undertegner franchiseavtalen (som varte mellom 5-
20 ar) hos OPRAE Nye franchises fikk avtaler pa 5 ar for de métte fornyes. (Cullen 2001,
s.24)

Strukturen pa industrien forte til utfordringer med sikkerheten. Tre profilerte storulykker
vil nd gjennomgds, som alle hadde medvirkende arsaker knyttet til organisatoriske for-
hold.

5.1.2 Store jernbaneulykker

De organisatoriske og strukturelle forholdene pavirket den daglige driften, og var en med-
virkende faktor til tre storulykker. Hensikten med & presentere disse er at det har blitt utfort
grundig granskning og analyse hvor pa kritikkverdige organisatoriske og tilsynsforhold har
blitt avdekket. Erfaringer og kunnskap fra disse rapportene, bokene og forskningsartiklene
som er relatert til var problemstilling vil bli hentet frem. De tre storulykkene bidro til om-
fattende endringer i jernbaneindustrien (Wellings 2014). Hendelsene vil na bli beskrevet.

Southall-ulykken

Southall ulykken skjedde den 19. september 1997 pa Great Western hovedlinjen ved Sout-
hall, vest for London. Et hayhastighetstog stoppet ikke ved radt lys og kolliderte med et
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godstog som kjorte pa en strekning som heyhastighetstoget skulle krysse med. Kollisjo-
nen resulterte i 7 dodsfall og 139 skadde. For det rode signalet, kjorte toget forbi to gule
signaler, som skal forberede foreren pd & stoppe ved neste signal. Foreren har forklart i av-
her at han pa grunn av uoppmerksombhet, ikke fikk med seg de gule signalene. (Uff 2000)

Hoyhastighetstoget hadde ikke et operativt Automatic Warning System (AWS). Dersom
denne hadde fungert, ville forer fatt en herbar advarsel, som hadde pakrevd hans opp-
merksomhet. Det er anslatt som veldig sannsynlig at ulykken hadde veert unngatt dersom
AWSen var operativ. Toget hadde ogsa en Automatic Train Protection (ATP), men den var
slatt av. Foreren manglet oppleering i & bruke den. (Uff 2000)

Ladbroke Grove-ulykken

Ladbroke Grove ulykken skjedde den 5. oktober 1999. Et Thames Trains-tog forlot Pad-
dington stasjon og kjorte vestover mot Bedwyn stasjon. Jernbanelinjene fra Paddington til
Ladbroke Grove benyttes for tog som kjorer i begge retninger, og inngang til disse strek-
ningene reguleres av signaler. Thames Trains-toget var pa vei inn i Down Main line, men
det var rodt lys pd signal SN109 ved inngangen til denne strekningen. Toget kjorte forbi det
rode lyset og inn pa strekningen. I motsatt retning kjorte et hgyhastighetstog fra Chelten-
ham pa vei inn til Paddington stasjon. Det kolliderte med Thames Trains-toget som kjorte
péd samme strekning i motsatt retning. Kollisjonen resulterte i 31 dede (inkludert forere i
begge tog) og 523 skadde. (Cullen 2000)

Den direkte arsaken til ulykken var at Thames Trains-toget kjorte forbi et rodt signal pa
SN109, hvor det skulle ha stoppet. Det foregdende signalet lyste gult, noe som burde ha
forberedt foreren pé at det neste signalet viste rodt. Siden foreren omkom i ulykken har
man ikke funnet ut hvorfor han passerte signalet. Det viste seg at foreren var uerfaren, han
ble kvalifisert som lokfarer kun to uker for ulykken. Oppleeringen han fikk viste seg ogsa a
veere mangelfull. P4 strekningen viste det seg at det aktuelle signalet (SN109) har blitt pas-
sert pd rodt lys 8 ganger pa 6 ar, denne informasjonen hadde ikke foreren fatt. Morgenen
5. oktober 1999 var det ogsé lav sol, som kan ha gjort det vanskelig for foreren a se fargen
pa lyset. (Cullen 2000)

Hatfield-ulykken

Hatfield-ulykken skjedde den 17. oktober 2000 pa East Coast Main Line. Et intercity tog
fra London kl 12:10 var pd vei mot Leeds. Hastigheten var pd ca. 185 km/t da toget sporet
av sor for Hatfield stasjon kl 12:23. Den direkte arsaken til avsporingen var at det oppsto
brudd pé venstre togskinne da toget kjorte over denne. 4 passasjerer dede og 170 ble ska-
det. (HSE Investigation Board 2001)
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Som folge av stor belastning péfort i arevis, hadde togskinnene blitt péfort vesentlig slita-
sje. Det ble avdekket 300 kritiske sprekkdannelser pé togskinnene ved Hatfield. Problemet
var kjent, og nye togskinner var bestilt, men de ble ikke installert. I etterkant av hendelsen
innforte Railtrack omfattende hastighetsrestriksjoner pd mange strekninger, noe som for-
te til store forsinkelser og skonomiske tap bade hos togselskap og samfunnet ellers. (HSE
Investigation Board 2001)

5.1.3 Utfordringer knyttet til sikkerhet

Det skal na trekkes ut en del viktige faktorer knyttet til sikkerhetsstyring og sikkerhetsle-
delse, bade fra ulykkene og industriens tilstand fra 1993 til 2004. Hvordan dereguleringen
pavirket tilsynsregimet, infrastrukturarbeidere og togoperatar skal ogsa gjennomgas.

Ulykker

Fra kapittel 4.4 ble det nevnt at den mest naturlige og overordnet maten a vurdere hvordan
sikkerheten endrer seg over tid er & se pa ulykkesstatistikken. I opptrappingen til privati-
seringen var det bekymring for at en fragmentering av systemet og inntoget av nye aktorer
ville pavirke sikkerheten negativt. Evans (2007) gjennomgikk ulykkesdata (dedsulykker og
viktige ikke-fatale ulykker) fra 1967-2003. Han fant at den privatiserte jernbanen hadde
feerre ulykker. Konklusjonen hans var at det ikke fantes noe bevis for at privatisering forte
til at jernbanesikkerheten ble verre.

Johnsen & Habrekke (2009) studerte ulykkesdata fra britisk jernbane i perioden 1946-2005.
De fant at sammenhengen mellom antall ulykker og tiden fulgte en synkende eksponenti-
ell kurve. Selve dereguleringen av British Rail i 1994 hadde ikke noe & si for sammenhengen
funnet av Johnsen & Habrekke (2009), noe som indikerer at tiltak ble iverksatt i kjplvannet
av dereguleringen for 4 ivareta sikkerheten. Det tilsier at faktorer som leerdom fra hendel-
ser, og oppleering ble vektlagt. Et annet argument er at etter dereguleringen, ble det stort
offentlig fokus pa sikkerhet, noe som gjorde at organisasjonene i storre grad ble presset til
a fokusere pa sikkerheten. I Elvik (2006) sin analyse fant han at sikkerheten hadde bedret
seg etter dereguleringen statistisk sett, men papekte at det ikke nedvendigvis var en direk-
te sammenheng.

Hall (2003) studerte tilstanden til sikkerheten i britisk jernbane i 2003. Han diskuterer ar-
sakene, samt etterforskningen av de hgyprofilerte ulykkene i Southall, Ladbroke Grove,
Hatfield. Han konkluderer med at den britiske jernbanen er ved et veiskille, og ikke kom-
mer til 4 utvikle seg positivt med mindre det foretas en radikal forandring.
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Sikkerhetsstyring og sikkerhetsledelse

Johnsen et al. (2002) gjor rede for kritikken mot Railtrack i forbindelse med Hatfield-ulykken.
Togskinnene pa strekningen hadde sprekker, noe som Railtrack var klar over. Selv om de
planla a vedlikeholde dette, ble det ikke utfort. Arbeiderne fikk ikke nedvendig oppleering,
og bemanningen ble redusert til et uforsvarlig niva. Med flere mindre aktorer, er man nedt
til & utarbeide avtaler som er godt beskrevet for 4 bl.a avklare grensesnitt og samtidig iva-
reta helheten. Det viste seg & veere meget komplisert, da avtaler mellom aktorer ikke var
apne for innsyn og viktige ansvarsforhold falt mellom to stoler.

Det kreves gode lederegenskaper for a forbedre sikkerhetsstyringen pa jernbanen. Pa slut-
ten av 90-tallet var det en bekymring for at det ikke var noen klar identifikasjon av sikker-
hetsledelse i jernbaneindustrien i Storbritannia. Gjennom seminarer arrangert av kommi-
sjonen for granskningen av Ladbroke Grove-ulykken (Cullen 2001) ble det demonstrert at
sikkerhetsarbeidet i industrien manglet ledelse. Den led av problemer knyttet til fragmen-
tering, en kultur hvor man skyldte pa andre, og en forvirring over ansvarsforhold. Jeffcott
etal. (2006, s.1114) nevner at fragmenteringen forte til stor usikkerhet og forvirring, spesi-
elt knyttet til ansvarsforhold hos organisasjonene og operatgrene.

Dereguleringen forte til en omfattende kulturendring. Det var ingen forbindelse i form
av samhandling pa tvers av aktorer. I forbindelse med granskningen av flere storulykker
1997-2001 ble det avdekket sviktende ledelse og styring i Railtrack. Etter dereguleringen
fikk Railtrack overordnet ansvar for alle aktgrene som jobbet med infrastrukturen. Det
kom mange nye og mindre akterer, og i etterkant av Bexley ulykken i 1997 ble det avdekket
at Railtrack ikke hadde implementert en strategi for 4 folge opp resultatene/prestasjonene
til hver enkel akteor. Dette er et eksempel pa at man har et kjent problem, med en plan om
tiltak pa papiret som ikke er implementert i virkeligheten.

Som folge av fragmenteringen av aktorer, ble det uttrykt et behov for et sett "gyldne regler”
som er sa viktige at alle skal kunne vite om dem og leve etter dem. Rett etter privatiserin-
gen ble dette utprevd i deler av industrien, men det var klart at det var behov for & gjore
dette universelt. (Cullen 2001, s.65)

Wolmar (2001) beskriver en utfordring knyttet til forskjellige togtyper og hvor stor belast-
ning de paforer jernbanesporet. Dette grensesnittet har behov for en effektiv sikkerhetssty-
ring. For privatiseringen, var det en aktor (British Rail) som hadde ansvar for alle aspekter
av tog- og spordesign pé en strekning. Dette ansvarsforholdet ble komplisert av deregule-
ringen. Et eksempel er grensesnitt mellom toghjulet og jernbanesporet. Ansvaret ved dette
grensesnittet er hos togoperatorer, bedrifter som produserer rullende materiell, bedrifter
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som vedlikeholder jernbanespor og Railtrack. Det er altsa fire aktarer som har ansvar for
a etablere ansvarsforhold seg imellom. Togsignaler koordinerer og styrer infrastrukturen
og togtrafikk. En seperasjon av styring og ledelse mellom togtrafikk og infrastruktur ska-
per ogsa utfordringer knyttet til signalstyring. I Ladbroke Grove-ulykken (kapittel 5.1.2) var
koordinasjonen mellom disse aktarene et stort problem og kan ha bidratt til ulykken.

Dereguleringen har fort til at Railtrack har fatt vanskeligheter med a ha god oversikt over
tilstanden til deres eiendeler. Dette forer til at det er vanskelig & bedemme behovet in-
nen fornyelse og vedlikehold, i tillegg til & ha oversikt over arbeidene som er igangsatt.
Kontrahering av fornyingsarbeid og vedlikehold til forskjellige aktorer kan ogsé forverre
problemene med dereguleringen. (Wolmar 2001, s.92)

Det finnes mange industrier som er fragmentert og velfungerende. Hvorfor har dette veert
et signifikant problem i Storbritannias jernbane? Dereguleringen forte til at jernbanein-
dustrien ble splittet opp i over 100 deler. Den ble transformert fra en stor bedrift til et stort
antall mindre deler i lopet av veldig kort tid. En slik omfattende fragmentering forer til at
kunnskap, som i mange ar har veert forankret i en organisasjon gar tapt, og blir erstattet av
en kompleks labyrint av tvetydige og vanskelig-a-utfore-i-praksis kontrakter (Bartle 2004).
British Rail tapte mye ingenior-bemanning, og Railtrack klarte ikke a erstatte dem med
folk som hadde god kunnskap innen kontraktstyring. Dette ga negative ringvirkninger i
hele industrien (Mercer 2002). Fragmentering bryter dermed opp industriens mange ars
erfaring knyttet til god arbeidspraksis. Men over tid kan man ogsa forvente at det etableres
nye normer, regler og god arbeidspraksis som er pa samme nivé eller bedre enn det som
var vanlig for dereguleringen (Mercer 2002).

Mercer (2002) utforte en omfattende sporreundersokelse blant de ansatte i jernbaneindu-
strien. Det kom fram at to av de underliggende problemene i industrien var darlig “bran-
sjeledelse” og “bransjenettverk ”. Spesielt fragmentering var ansett som roten av proble-
mene til darlig bransjenettverk. Intervjuobjektene mente at fragmentering forte til mindre
samarbeid og deling av kunnskap, i tillegg til uklare ansvarsforhold og okte kostnader pa
tvers av organisatoriske grensesnitt.

Railtrack led av darlig ledelse, sikkerhetsstyring og kontraktstyring. Av Rasmussen (1997),
sd er Railtrack en del av et storre industriregime, hvor avgjerelser tatt bAde over ifra og un-
der ifra pavirker deres prestasjoner innen sikkerhet. Under dereguleringen fikk Railtrack
en rekke uklare malsettinger og et toffere prestasjonsmarked. Railtrack er avhengig av en
forutsigbar finansieringsplan for & fungere optimalt, noe som manglet under deregulerin-
gen. Nar det gjaldt konkurranseutsetting av vedlikeholdsarbeid, ble det vektlagt at arbeidet
skulle tilfredsstille minimumskrav, samtidig som verdien til aksjonzrene skulle maksime-
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res. Mot slutten av 90-tallet okte passasjertrafikken pa jernbanen, noe som okte behovet
for investering i vedlikehold og ny infrastruktur. Railtrack forsokte & imotekomme disse
behovene, men gjennom flere ar hadde de mislyktes med & bygge opp solid kompetanse
innen ingeniorfag, lederegenskaper og et oversiktlig eiendelregister. Rammeverket knyttet
til finansiering var heller ikke godt nok. (Bartle 2004, s.50)

God gkonomisk regulering av Railtrack er en forutsetning for god ledelse og styring. I til-
legg kommer eksterne faktorer som omdgmme og offentlighetens sgkelys. Fordi vedlike-
hold er et av kjernevirksomhetene til Railtrack, argumenteres det for at industristrukturen
var til hindring og at de selv ikke hadde friheten til & avgjore hvilke oppdrag som skulle set-
tes ut pa anbud. Fokus pa ekonomisk styring og tilfredsstillelse av aksjonzerene kan ogsa
ha gatt pd bekostning av godt ingenigrarbeid. (Bartle 2004, s.50-51)

Gjennom analyser av dereguleringen i Storbritannia har det veert en gjennomgéende kri-
tisk faktor at selve prosessen har gatt for fort. Den politiske faktoren har utgjort en vesent-
lig del av dette. Hastverk var en faktor som ble lagt til i en blanding av ideologisk uforson-
lighet og gradighet. Tidsrammen for a sette opp Railtrack og sette opp strekninger for salg
og franchise-takere var pa halvannet ar. En slik prosess vil ogsé gjore det svaert vanskelig
og kostbart for fremtidige regjeringer a reversere dereguleringen. British Rail, som var for-
gjengeren til Railtrack hadde ogsa begrenset handlingsrom for & utsette prosessen. (Wol-
mar 2001) Den forhastede omstillingsprosessen var ogsa en utfordring for tilsynsmyndig-
hetene. Dersom prosessen hadde fatt mer tid pé seg ville man kunne kartlegge behove-
ne bedre, utarbeide bedre og mer effektive kontrakter mellom aktarer, og utvikle et mer
effektivt tilsynsregime. Transportministeren i 1992, John MacGregor, forventet at deregu-
leringsprosessen skulle ta 10 ar. Dette begrunnet han med at konflikten mellom konkur-
ranse og behovet for akseptable premisser for togoperaterer uten at behovet for offentlige
subsidier ble for hay. (Bartle 2004, s.51)

Tilsynsmyndigheter - Aspekter knyttet til sikkerhet

Mot slutten av 90-tallet kom man fram til at det var feil at S&SD skulle palegge standarder
hos togoperatorer som de hadde et kommersielt forhold til. Railway Safety ble da satt opp,
ikke som en del av Railtrack, men som et datterselskap. Pa samme tidspunkt tok HSE over
ansvaret med a gi sikkerhetsklareringer til togoperaterer.

I granskningen av Ladbroke Grove ulykken var det et klart tema at det var behov for forenk-
ling og klarhet knyttet til de strukturelle aspektene ved regulering av sikkerhet i jernbane-
industrien (Cullen 2001). Dette var spesielt knyttet til to aspekter: Det forste var avklaring
og definisjon av rollen til forskjellige organer, og deres forhold til hverandre. Det andre var
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rammevilkdr for revisjoner knyttet til standarder og helse- og sikkerhetslovgivning. Uklar-
hetene er ikke bare en bekymring hos dem som jobber i jernbaneindustrien, men gar ogsa
pa offentligheten, og deres tro pé at jernbanen er styrt og regulert pa en sikker mate.

Cullen (2001, s.146) er fornoyd med rollene til HSE og ORR, og ser ingen grunn til 4 sla
sammen disse. Han mener at deres funksjoner knyttet til sikkerhet og gkonomi er fun-
damentalt forskjellige. Cullen papeker derimot noen forslag til forbedringer, nemlig at de
bar jobbe tettere sammen og ha tydeligere ansvarsforhold. Argumentet for separasjon er
at HSE utelukkende kan fokusere pé & promotere sikkerhet. Et argument for a sl sammen
HSE og ORR er at gkonomien til sikkerhetstiltak ma tas hensyn til pd et eller annet tids-
punkt. Det er da best at tilsynet for sikkerhet og skonomi er i samme organisasjon (OECD
2010, s.32). Grayling (2001) argumenter for at HSE og ORR skal sammenslas fordi de i stor
grad har overlappende roller. HSE sin rolle med 4 regulere sikkerheten innebeerer at de ma
overvdke jernbanenettet. Dette sammenfaller med ORR sitt arbeid, som er & sorge for at
Railtracks infrastrukturforvaltning er tilfredsstillende.

Cullen (2001, s.148-149) nevner ogsa sikkerhetsaspekter knyttet til utbygging utfert av Rail-
track. ORR har ansvar for & godkjenne deres utbyggingsplaner, noe som inkluderer aspek-
ter knyttet til sikkerhet. ORR sin policy var at formélet med & bedre prestasjoner og ef-
fektivitet aldri skal ga pa bekostning av sikkerhet. Men deres holdning var at effektene pa
sikkerhet knyttet til utbyggingsprosjekter var avhengig av maten den ble styrt pa. Ansvaret
for sikkerheten ble dermed skjovet nedover til Railtrack. Dessuten manglet HSE ressurser
til & utfore fullstendige risikovurderinger.

Systemet for franchising, som ble satt opp etter privatiseringen hadde noen fordeler, men
etterhvert ble det et okende problem. Fordelene var at mellom 1995 og 1997 var det stor in-
teresse fra aktorer som onsket & by pé tog-franchises. Dette forte til en stor grad av investe-
ring i nye jernbanevogner, bedre markedsforing og passasjervekst. Problemene som opp-
sto var knyttet til manglende prestasjoner og palitelighet, hayere subsidier enn franchise-
bud, og vanskeligheter med & utstede insentiver for 4 bedre prestasjonene. Systemet knyt-
tet til franchising var ikke nedvendigvis rotarsaken til problemene. Hatfield-ulykken forte
til store driftsproblemer for operaterene knyttet til forsinkelser, fordi mange strekninger
matte stenges for vedlikeholdsarbeid. I starten la spesifikasjonene hos togoperatorer vekt
pa minimumskrav knyttet til service. SRA (Kapittel 5.1.4) endret dette, og utarbeidet pre-
sise spesifikasjoner i forbindelse med tjenester som skal utfares og standarder knyttet til
prestasjoner som ma metes. Samtidig s& tok de hensyn til restriksjoner pé infrastrukturen.
(Bartle 2004, s.13)
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Infrastrukturarbeidere

Sd langt i litteraturgjennomgangen har sikkerhetsaspekter knyttet til tilsyn og ledelse blitt
gjennomgatt. Men hvordan pévirket dereguleringen det daglige arbeidet til operatorene
som jobbet med infrastruktur? Antallet dodsfall og skadde blant infrastrukturarbeidere var
heaye. Baldry (2006) forsket pa arsakene til dette, og identifisere det hgye presset innenfor
infrastrukturarbeid, og koblet det til den eskonomiske strukturen i industrien.

Et viktig poeng, understreket av Rasmussen (1997) er at utbedringer av sikkerhetsregimet
alltid er hindret av skonomiske og organisatoriske press-faktorer. Etableringen av Network
Rail (kapittel 5.1.4), “lettet” de organisatoriske forholdene, likevel er den finansielle regu-
leringen den samme.

Bruk av underleverandorer var ogsé utstrakt. @konomisk press og insentivsystemer forer
til at innleid arbeidskraft ma jobbe lange dager, i tillegg til at disse ofte har andre arbeids-
oppgaver. Andre faktorer som ogsa spiller inn er lite erfaring, manglende kvalifikasjoner,
darlig kommunikasjon arbeidere imellom og med ledelse. Det er da spersmaél knyttet til
effektiviteten at sikkerhetsstandarder utarbeidet av RSSB (Kapittel 5.1.4) i et komplekst
nettverk med bruk av underleveranderer og innleid arbeidskraft (Quinlan & Bohle 2004,
s.94).

Sikkerhetsregimet i jernbaneindustrien manglet ogsa ansattpavirkning ovenfor standar-
dene og prosedyrene. De blir altsd dyttet nedover péd arbeiderne. I tillegg s& bidrar en
fragmentert struktur til utfordringer med kommunikasjon mellom signalstyrere, forere og
andre ansatte i jernbanen. De ansatte pa operatorniva er en bortkastet ressurs, siden de
ikke har mulighet til & gi innspill pa prosedyrene.

Laisi (2012) nevner en viktig konsekvens deregulering hadde pa vedlikeholdsarbeidet pa
togene. For dereguleringen utferte British Rail vedlikehold pa sine egne verksted. Etter de-
reguleringen ble denne ordningen fjernet, noe som forte til at vedlikehold matte utfores
ute i felt. Dette gir utfordringer med tanke pa logistikk og sikkerhet.

Togoperatorer

Dereguleringen forte til konkurranse om strekningene blant togoperategrene. Det var stor
fokus pa punktlighet og effektivitet. Jeffcott et al. (2006) studerte risikoen, tilliten og sikker-
hetskulturen blant togoperatorene i den fragmenterete industrien. En av utfordringene var
en okt “syndebukk-kultur”. I det daglige arbeidet knyttet til togframforing, kan forsinkelser
og kanselleringer oppstd. De som er mest utsatt for & fa skylden er forere og ekspeditorene.
Det eksisterer finansielle insentiver for a redusere forsinkelser, samt kompensere togope-
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ratorer hvis de er pavirket av darlige prestasjoner fra infrastrukturforvalteren eller andre
togoperatorer. Det finansielle, i tillegg til organisatoriske barrierer forte til en storre kultur
hvor folk skyldte p& hverandre (Jeffcott et al. 2006, s.1111-1112). En syndebukk-kultur er
ogsé en stor hindring for leering. Blant operatorene var det lite tillit til rapportering knyttet
til nesten-ulykker (Jeffcott et al. 2006, s.1117).

Byrdkratisering av sikkerhet var ogsa en utfordring i det daglige arbeidet. Dette innebze-
rer okt bruk av skriftlige prosedyrer og revisjoner, som forer til at ledelsen eker presset pa
operatorene for & etterleve disse, spesielt for & unngé strafferettslige tiltaler ved ulykker.
Tanken er at, s& lenge ledelsen sorger for at operatorer skriver under pa prosedyrer, sd vil
de unnga skyld hvis operaterene gjor noe galt (Jeffcott et al. 2006, s.1112). Ved en deregu-
lering fra en storre monopolbedrift til fragmenterte aktorer har tap av ekspertise tidligere
blitt omtalt som en utfordring. Mange nye og uerfarne arbeidere vil fa jobb i jernbane-
industrien. I Ladbroke Grove-ulykken manglet foreren tilstrekkelig oppleering og erfaring
(Cullen 2000). Nye arbeidere vil mangle helhetlig forstdelse for jernbaneindustrien, noe
som kan fore til darligere resultater (Jeffcott et al. 2006, s.1113)

5.1.4 Struktureni2004 - omfattende endringer

Storulykkene gjennomgatt i kapittel 5.1.2 hadde en effekt pd méten jernbanen ble organi-
sert. Eksperimentet med Railtrack ble avsluttet i 2001 (Hatfield-ulykken var den definitive
spikeren i kista) av den britiske regjeringen og satt under administrasjon, for arbeidsopp-
gavene ble overfort til Network Rail i 2002. Erfaringene og utfordringene med tanke pa
sikkerheten, gjennomgatt i kapittel 5.1.3 bidro til denne omstruktureringen.

Figur 5.2 viser strukturen av jernbaneindustrien i 2004. Nar man sammenligner strukturen
fra 1994-1996 (figur 5.1), ser man at det ogsa har foregatt en omfattende omstrukturering.
Erfaringene fra perioden frem til storulykken i Hatfield som forte til denne omstrukture-
ringen presenteres i kapittel 5.1.4.
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Figur 5.2: En oversikt over strukturen i jernbaneindustrien i 2004. Hentet fra Bartle (2004).

Etablering av Strategic Rail Authority (SRA)

Strategic Rail Authority (SRA) ble etablert i 2000 av Transport Act, som var et vedtak utfort
av Labour-regjeringen om a restrukturere jernbaneindustrien. En gjennomgang utfort av
Labour-regjeringen konkluderte med at jernbaneindustrien manglet en visjon, strategisk
retning, fokus og koordinasjon, noe de for privatiseringen hadde med British Rail (Bartle
2004, s.10). En viktig &rsak til at det var nodvendig med en ny retning i jernbaneindustrien,
var et stort behov for offentlige subsidier. SRA tok ogsa over ansvaret for franchising av
togoperatorer, som tidligere var ansvaret til OPRAE

Rammeverket for tilsyn

Jernbanesikkerhetstilsynet HSE fikk nye ansvarsomrader fra 2000. HSE hadde opprinnelig
kun ansvar for Railtracks sikkerhetsrammeverk. I 2000 tok de over ansvaret for rammever-
ket for sikkerheten til togoperaterene (OECD 2010, s.30).

For dereguleringen var den uavhengige ulykkesgranskningskommisjon Railway Inspecto-
rate (RI). Den var i samme organisasjon som HSE. RI etterforsket alle alvorlige ulykker og
publiserte granskningen til offentligheten. Etter dereguleringen gransket de ikke like man-
ge ulykker som for. Granskninger ble foretatt av industrien selv gjennom sakalte 'Formal
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Inquiries’, og mange av granskningene ble ikke publisert. I 2005 ble Rail Accident Investi-
gation Branch (RAIB) etablert og plassert under transportdepartementet i den britiske re-
gjeringen (OECD 2010, s.31). RAIB er fraskilt fra HSE, og begrunnelsen for dette var & skille
rollen som ulykkesgransker fra enheten som regulerer og iverksetter sikkerhetstiltak (Bart-
le 2004, s.12).

Myndighetene besluttet & sld HSE sammen med ORR i 2006. Begrunnelsen var at struk-
turen skulle forenkles og forenes. ORR ble dermed tilsynsmyndighet for bdde okonomi og
sikkerhet. (OECD 2010, s.32)

Etablering av Rail Safety and Standards Board (RSSB)

I 2003 tok det nyopprettede Rail Safety and Standards Board (RSSB) over oppgavene til
Railway Safety. RSSB er uavhengig og finansiert av deres medlemsbedrifter. Dette var en
av anbefalingene fra Cullen (2001), og forbedringene i standardene og protokollene har
ifolge Baldry (2006) veert signifikante. Arbeidsoppgavene til RSSB er 4 ivareta/etterse stan-
dardene pé vegne av Network Rail og togoperatorene (Bartle 2004, s.12). RSSB utforer ogsa
koordinering av sikkerhet og risikoanalyser. I tillegg har RSSB ansvar for forskning og ut-
vikling, som i stor grad finansieres av transport-departementet (OECD 2010, s.31). Et av
RSSBs hovedaktiviteter var & utarbeide “Railway Group Safety Plan”, som er en langsiktig
strategi innenfor sikkerhet. I tillegg skulle de holde tidligere standard vedlike, samt etab-
lere nye.

Slutten av Railtrack og starten av Network Rail

Da utfordringene knyttet til dereguleringen sto pa agendaen ved tusenarsskiftet, ble det
stilt spersmal om British Rail skulle gjenopprettes. Men dette var ikke pa agendaen til
Labour-regjeringen. Etableringen av SRA var et forsok pa 4 oke koordinasjonen og innfore
strategisk retning og ledelse inn i jernbaneindustrien. I 2003 ble det besluttet at alt vedli-
keholdsarbeid skulle utfores av Network Rails arbeidere, noe som forte til mindre bruk av
eksterne kontraktorer. Dette var delvis et resultat av manglende tillit fra befolkningen knyt-
tet til en av Railtrack/Network Rails sterste kontrakterer, Jarvis. (Bartle 2004, s.41). Iscos,
som var en av de viktigste infrastruktur-akterene, ble instruert om 4 gke sin permanente
besetning, og redusere deres bruk av midlertidig arbeidskraft (Wellings 2014).
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5.2 Erfaringer ved deregulering av jernbanen i andre land

5.2.1 USA

Som nevnt i kapittel 2.4.2 var jernbanen privatisert helt siden starten. Savage (2003) gjen-
nomgar erfaringer fra jernbanereformene i USA fra 60- til 80-tallet. Finansielle utfordrin-
ger forte til lave investeringer pd infrastruktur. Det kom ogsé stadig flere tyngre tog som
fraktet farlige materialer, noe som forte til en kraftig okning i antall avsporinger pa grunn
av odelagte spor. Som et resultat av dette ble det opprettet en ny lov i 1970 “Federal Rail-
road Safety Act” som skulle gi Federal Railroad Administration (FRA) autoritet til 4 lage
regler for & “promotere sikkerhet i alle omrader av jernbanedrift”. De finansielle utfordrin-
gene pd 1960-tallet forte til at enkelte infrastrukturforvaltere lot togskinnene sine “ratne”
da de ikke hadde rad til & vedlikeholde dem. Etter statlige investeringer i infrastrukturen
skjedde det en nedgang i raten av kollisjoner, avsporinger og dedsfall blant de ansatte i
jernbanen (Savage 1999).

Staggers Rail Act var en reform i 1980 som deregulerte jernbaneindustrien. Reformen gikk
ut pa at togoperaterer kunne sette prisene selv, og innga egne kontrakter med shipping in-
dustrien. I etterkant av dereguleringen har det blitt investert mer i forskning og utvikling.
Innovasjonen og produktiviteten har ogsa okt (Gallamore 1999). Nar det gjelder den or-
ganisatoriske strukturen av jernbanen forte dereguleringen til okt sentralisering. Bransjen
for godstransport hadde totalt 7 operatorer som hadde 80% av markedet (Johnsen et al.
2002). I tillegg ble tjenesten for 1200 smasteder lagt ned. Nedgangen pa raten av avspo-
ringer, kollisjoner og skader blant de ansatte har sunket ytterligere siden 1970-tallet. Det
er flere synspunkter pd arsakene til denne forbedringen. FRA mener det er et resultat av
deres nye lover/regler knyttet til sikkerhet. Industrien mener vedtaket i 1980 om & dere-
gulere industrien tillot dem & legge ned ulonnsomme strekninger og & forhandle om pris
med godsleveranderer. Dette frigjorde finansielle midler til & utfore vedlikehold. Deregu-
leringen har ogsa fort til okt grad av tilsyn fra myndighetene (Savage 1999). I tillegg har
myndighetene hjulpet med subsidier for & vedlikeholde og fornye infrastrukturen.

I USA har det veert problemer med sikkerheten for dereguleringen pa grunn av ekonomi.
Etter dereguleringen har den bedret seg. Johnsen et al. (2002) nevner de viktigste politiske
arsakene til at dereguleringen lyktes:

* Deregulering var pad moten og politisk mulig.
* Deregulering genererte fordeler for kundene og ga nye muligheter for neeringslivet.

* Deregulering okte produktiviteten.
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Clarke & Loeb (2005) studerte effekten av deregulering pa antall jernbane-relaterte deds-
fall fra perioden 1976-1992. De kommer frem til en lignende konklusjon som Savage (2003).
I deres analyse kom de frem til at koeffisientene relatert til deregulering var negative, det
vil si at den reduserte antall dedsfall. Clarke & Loeb (2005) spekulerer i om dereguleringen
har gkt lonnsomheten, og om det kan ha gkt innsatsen knyttet til sikkerheten.

5.2.2 EU

Innen EU er det forskjellige strukturer i jernbaneindustrien. European Railway Agency
(2014, 5.37) har etablert en indeks (IBM) som forteller i hvor stor grad markedet er &pent for
atnye aktorer kan komme inniindustrien. Foruten Storbritannia, er det Sverige, Danmark,
Nederland, Tyskland og @sterrike som scorer hayest pa IBM. European Railway Agency
(2014, s.37) sammenligner disse land med resten av EU (som har mindre IBM), og angir
hvor stor risiko det er for dedsfall i hvert av disse landene. Det ble funnet at risikoen er
omtrent like stor for alle land, det er altsd hverken mindre eller storre risiko i landene hvor
det er hoy grad av deregulering. Men det understrekes at det ikke er kausalitet mellom va-
riablene (European Railway Agency 2014).

Hylén (2000) evaluerer dereguleringen i EU-landene Sverige, Danmark, Nederland, Frank-
rike og Tyskland i perioden 1997-2000. Han fant at operatorer og leveranderer har oppar-
beidet mer erfaring, og at konkurransen har okt. I tillegg har kostnadene blitt redusert og
trafikken okt. Det ble ikke dokumentert negative aspekter i forbindelse med sikkerhet.

Sverige var et av de forste landene som separerte infrastruktur og togoperatorer i 1988.
Godstransporten ble deregulert i 1996 med formalet at nye akterer skulle komme inn i
markedet og at tilbudet skulle bli bedre med lavere priser. Vierth (2011) géar gjennom erfa-
ringene fra godstransportindustrien og finner at utviklingen de siste 15 arene i det deregu-
lerte markedet er positiv, men det er fortsatt en rekke utfordringer. En ulempe for de nye
aktorene er at de strenge kravene til sikkerhet nar lisensen skal registreres er bade kostbart
og tidkrevende. Infrastrukturen hadde heller ikke nok kapasitet med bade togoperatorer
og godstransport, noe som gjorde det vanskelig & fa tilgang. Det utviklet seg ogsd monopo-
ler blant bedrifter som jobbet med vedlikehold, noe togoperatarene mente var ugunstig.
I Laisi (2012) sitt studie ble det nevnt at bedrifter i Sverige papeker at sikkerhetsopplee-
ring ikke blir giennomgatt sa bra som det burde ha blitt pd grunn av manglende ressurser.
Laisi (2012) nevner ogsé utfordringer i samarbeidet mellom tilsynsregimet og resten av in-
dustrien. Industrien peker pa at tilsynet ikke er klar over hvem som har ansvar for hva.
Tilsynsregimet er flink pa a utfore analyser, men er ikke til 4 iverksette tiltak.
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I Sveits har infrastrukturen og togoperaterer bde private! og offentlige eiere. Cowie (1999)
sammenligner den tekniske og organisatoriske effektiviteten mellom disse. Det ble funnet
at de private aktorene hadde en 13% storre teknisk effektivitet enn de offentlige, som ble
forklart med bedre organisatorisk effektivitet. Det argumenteres for at det finnes bevis for
at operatorer fra den private sektoren har mindre begrensninger pa det organisatoriske,
og dermed kan oppné heyere teknisk effektivitet. Cowie (1999) peker ogsa pa forskjeller
mellom de private aktorene. Akterene som presterer bra, er langt bedre enn de offentlige,
mens de som ikke presterer bra er pd samme niva eller darligere.

Studier utfort om sikkerheten i etterkant av dereguleringen har nesten utelukkende kon-
kludert med at den har bedret seg. Data som studeres for 4 underbygge dette er at det har
skjedd en nedgang i antall ulykker/dedsfall. Litteraturen fokuserer mest pa de gkonomis-
ke aspektene knyttet til deregulering. Det har dog forekommet ulykker i EU i land hvor
jernbanen er deregulert. Et eksempel er fra Amsterdam i 2012 hvor en kollisjon mellom
to tog forte til 190 skadde. Hovedarsaken var at det ene toget kjorte pa redt lys. Det var
samtidig mye vedlikeholdsarbeid i omradet, noe som forte til at den vanlige timeplanen
og kjoremonsteret ble endret. Hoveddrsaken var manglende samhandling og risikovurde-
ringer utfort av infrastrukturforvalteren ProRail og togoperatoren NS (Dutch Safety Board
2012). Granskningen utfort av Dutch Safety Board (2012) hadde fokus pa ansvarsomrade-
ne til aktorene, samt & analysere hva dem burde ha gjort i situasjonen. Det ble ikke gitt noe
informasjon som koblet hovedarsakene til effektene av deregulering.

5.2.3 Andreland

Med samme modell (Evans 2007) som presentert i kapittel 5.1.3, ble det gjennomfort en
lignende studie om utviklingen av sikkerheten over tid i Japan (Evans 2010) og Finland
(Silla & Kallberg 2012). Resultatet var at Japan og Finland hadde opplevd den samme eks-
ponentielle nedgangen i antall hendelser som i Storbritannia. I Japan ble jernbanen priva-
tisert i 1986, og det er ikke noe bevis pd at denne privatiseringen har pavirket sikkerheten
som er den samme konklusjonen funnet av (Evans 2007). I Finland er drift av bade passa-
sjertog, godstog og infrastruktur eid av staten. Det innebzerer at utviklingen av sikkerheten
er den samme bade i og utenfor deregulert industri.

111999 var 30% av jernbaneindustrien i Sveits privateid

45



5.3 Erfaringer ved deregulering av luftfart

I dette delkapittelet presenteres forst bakgrunnsinformasjon fra landene det er hentet er-
faringer fra, deretter et delkapittel om sikkerhetsutfordringer ved deregulering av luftfarts-
sektoren.

5.3.1 Deregulering av luftfart i utvalgte land

USA

USA var forste landet i verden som deregulerte luftfarten med vedtaket Airline Deregu-
lation Act 1 1978 (Johnsen et al. 2002, s. 54). For dereguleringen detaljkontrollerte Civil
Aeronautics Board (CAB) hvor flyselskapene skulle fa lov 4 fly, og hvilken pris de skulle ta
(Morrison & Winston 1986). Federal Aviation Administration (FFA ) hadde ansvaret for fly-
sikkerhet. All finansiell kontroll over flyselskapene ble fjernet fra CAB i 1978, og CAB ble
etterhvert opplest. FAA fortsatte &4 ha ansvar for regelverk, sertifiseringer og tilsyn, samt
flytrafikktjenesten. (Moses & Savage 1989, s. 332 - 333)

Sverige

Svensk luftfart skiller seg lite fra norsk. Det svenske Lufifartsverket innforte systemkontroll
i 1975, som forte til okt egenkontroll for selskapene, dette var forste steg i retning av de-
regulering. Det var hovedsakelig to akterer som drev innenriks persontransport med fly i
klassen Tungt, fly (> 10 000kg) for deregulering av innenriksflyvninger i 1992. Linjeflyg slet
med dérlig okonomi og fusjonerte med SAS kort tid etter deregulering. Gjennom EUs Open
Sky initiativ liberaliseres luftfarten i 1997, et flyselskap skal ha rett til fritt & fly innenfor EU.
(Rosness et al. 2005)

Nja et al. (2005) skriver at det ikke var noen store organisatoriske endringer etter dette for
Luftfartsstyrelsen ble skilt ut i et eget selskap i 2005. Dette gjaldt ogsa tilsynet. Videre ble
Nordic Unified Air Traffic Control (NUAC) etablert i 2009, gjennom dette samarbeidet slo i
2012 Sverige og Danmark sammen luftrommet som ferste land i Europa. (Luftfartsverket
2014a,b)

Storbritannia

Civil Aviation Authorities (CAA) ble opprettet i 1971 som en tradisjonell statseid forvalt-
ningsbedrift. CAA hadde ansvaret for regulering, tilsyn, flykontrolltjeneste og lufthavner.
CAA gjennomgikk et skifte mot fragmentert drift, i 1986 ble flyplasseierskap og drift skilt
ut i et eget selskap. British Airport Authority (BAA), National Air Traffic Services (NATS) ble
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ogsa skilt ut fra CAA pa dette tidspunktet, men ikke privatisert for senere. (Nja et al. 2005,
s. 46) luftfartssektoren ble deregulert aret etter i 1987 (Yarrow n.d.).

Med raskt okende flytrafikk over Storbritannia, flere forsinkelser og nestenulykker valgte
myndighetene & delvis privatisere flykontrolltjenesten (ATC). Bakgrunnen for endringen
var stort behov for nytt utstyr og ny skonomisk modell for & investere i ny infrastruktur
for & mote utviklingen i flytrafikken. I 2001 ble 46% av NATS solgt til en gruppering av sju
flyselskaper. (Majumdar & Ochieng 2004)

I dag er luftfarten i Storbritannia ansett som blant de sikreste i verden. NATS er blitt et ver-
densomspennende selskap som opererer i over 30 land. CAA jobber med European Avia-
tion Safety Agency (EASA) for & utvikle et harmonisert regelverk for luftfarten i Europa,
samt hdndheve regelverket i Storbritannia. (CAA Europe n.d.)

New Zealand

Grunnet darlig okonomi ble en rekke reformer gjennomfort pd New Zealand fra 1984. Nja
et al. (2005) skriver at nokkelordene var kommersialisering og liberalisering. Den statlige
kontrollen over kommersiell sertifisering i luftfarten ble fjernet aret for. Under deregule-
ringen var det knyttet spenning til hvorvidt det New Zealandske markedet var stort nok
til fri konkurranse innenfor luftfarten. Markedet var stort nok, men det tok noen ar for
okonomien stabiliserte seg. Antall reisende gkte, det bedret tilbudet og prisene ble lavere.
(Kissling 1998) 11987 ble lufttrafikktjenesten skilt ut fra Civil Aviation Division (CAD) som
et eget statseid selskap, selvom det var statseid ble det drevet som et kommersielt selskap
med krav til lonnsomhet. Videre ble ogsa flyplassene kommersialisert og CAD (som i man-
ge andre land) stod kun igjen med ansvaret for regulering og tilsyn. (Nja et al. 2005) 1 1987
ble svenske Swedavia AB og New Zealandske McGregor & Company engasjert for & finne
ut hvordan CAD skulle utvikle regelverk og drive tilsyn med hensyn til sikkerhet, gkonomi
og internasjonale avtaler. (Swedavia 1988)

Norge

Innenlandsluftfart ble deregulert 1. April 1994, for denne datoen var flyreiser regulert av
Samferdselsdepartementet (Lian 1996). Fra samferdselskomiteens innstilling om ramme-
vilkar stér det folgende:

Myndighetenes rolle vil endres fra regulering med behovsvurdering i forbin-
delse med konsesjoner samt detaljstyring av priser m. v. til styring gjennom
generelle rammevilkar og handheving av konkurranseregler. P4 sikt forventes
et redusert behov for administrativt personale.

Innst. S. nr. 199 (1992 - 93)
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P& dette tidspunktet var det p4 samme mate som i Sverige i all hovedsak to flyselskaper
som konkurrerte (SAS og Braathens S-A-F-E) om stamrutenettet (Wideroe Flyveselskap var
og er ogsa en viktig akter, men ikke helt sammenlignbart da de kun flyr turbopropfly).
Gjennom EU-initiativet “Open sky” slapp utenlandske selskap formelt til 1. April 1997,
men i praksis ikke for apningen av Oslo Lufthavn Gardermoen i Oktober 1998. (Lian 1996)

Det er flere paralleller til Sverige. I likhet med Linjeflyg og SAS, fusjonerte ogsa de storste
aktorene i Norge, pd grunn av gkonomiske problemer i 2002. Luftfartstilsynet ble ogsa skilt
ut fra Luftfartsverket 2 som et selvstendig tilsyn. (Nj4 et al. 2005)

5.3.2 Utfordringer knyttet til sikkerhet

I litteraturen argumenteres det bade for et bedret og forverret sikkerhetsniva etter dere-
gulering av luftfarten i de forskjellige landene. Etter dereguleringen av luftfarten i USA var
det en bekymring for dérligere vedlikehold blant mindre aktorer som har darlig ekono-
mi (Oster & Zorn 1989). De konkluderer med det motsatte, da det etter dereguleringen
var betraktelig feerre ulykker forérsaket av dérlig vedlikehold. Datagrunnlaget i artikkelen
strekker seg fra 1970 til 1985. Samme forfattere skrev i 2013 en analyse av luftfartens pro-
blemer, utfordringer og muligheter (Oster et al. 2013). Det trekkes frem i Moses & Savage
(1989, kap. 9) at sikkerheten blant nye aktorer tidlig pd 90-tallet var darligere en blant etab-
lerte selskaper.

Raghavan & Rhoades (2005) skriver om forholdet mellom lennsomhet og sikkerhet etter
deregulering. I artikkelen benytter de eksisterende litteratur, blant annet Oster & Zorn
(1989) for 4 gi et innblikk i hva som tidligere er skrevet om tema. De stotter seg til at de
fleste artikler viser ett bedret sikkerhetsniva etter deregulering, noe som delvis kan vere
grunnet konkurranse mellom aktorer som forer til insentiver for & bygge kundelojalitet.
De trekker frem Rose (1989) som ogsa anerkjenner at den samlede ulykkesfrekvensen etter
deregulering har gétt ned, selv om det fortsatt er store forskjeller mellom operaterer. Rose
(1989) stiller spersmal vedrerende dereguleringens pavirkning av sikkerhetsnivaet. Samti-
dig som det har veert et skifte mot fragmentering i luftfarten har det ogsé veert en stor utvik-
ling av infrastruktur og teknologi som bedrer sikkerheten. Eksempler kan vere radar, bed-
re veervarsling, komposittmaterialer, TCAS, bakkeavstandsvarsling, redundant hydraulikk,
fly-by-wire og veldig palitelige jetmotorer. Deretter folger Raghavan & Rhoades (2005) opp
med egne vurderinger basert pa nyere ulykkesstatistikk. Verktoy fra statistikk og okonomi
er benyttet for 4 analysere dataene. Analysen konkluderer med at nedgangen i antall ulyk-
ker og ulykkesfrekvens har bremset opp og er i ferd med a flate ut, dette er bekymringsver-
dig og de spor om faktorene som opprinnelig bidro til forbedret sikkerhetsprestasjon kan

2Luftfartsverket skiftet navn til Avinori 2003
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ha nadd sitt potensiale. Raghavan & Rhoades (2005) bekrefter at det eksisterer en sam-
menheng mellom gkonomi og ulykkesfrekvens, spesielt for sma flyselskaper. Raghavan &
Rhoades (2005) foreslar okt kontroll av ekonomiske indikatorer, spesielt blant mindre og
nye aktorer.

En annen relevant faktor er hva akterene selv gjor. Johnsen (2015, s. 22) presenterer for-
skjellen i ulykkesstatistikk mellom offshore- og innenlandsflyvning med helikopter i Nor-
ge. Det har kun har veert en ulykke og ingen dedsulykker med helikoptertransport pa
norsk sokkel siden Norne-ulykken i 1997. 1 perioden 2000 til 2013 veert 48 ulykker med
innenlandshelikopter hvor 23 personer har omkommet. Offshore- og innenlandshelikop-
tertransport er deregulert og begge er underlagt samme regelverk. Johnsen (2015) ser pa
mulige arsaker til den store forskjellen i sikkerhetsprestasjon: Proaktivt vedlikehold, stren-
ge krav og rutiner, kundekrav om sikkerhetsprestasjon, trening og redundans ved to flyve-
re. Det er ogsa flere midler tilgjengelig og mer forskning pa sikkerhet i offshorebransjen.
(Johnsen 2015)

Havarikommisjonen for Sivil Luftfart og Jernbane® fikk oppdrag fra Samferdselsdeparte-
mentet & underspke hvordan flysikkerheten blir ivaretatt ved de store omstillingene som
foregikk i norsk luftfart i perioden 2000 til 2005. Det vises i Havarikommisjonen (2005) til
ett hoyt flysikkerhetsniva i Norge og internasjonalt i den “vestlige verden”. Dermed kan
ikke ulykkesstatistikk benyttes for & indikere sikkerhetsnivaet. Havarikommisjonen (2005)
ser heller pa hvorvidt flyselskapene har etablert den nedvendige evne og systematikk for
a behandle endringene proaktivt (Mer om maling av sikkerhetsprestasjon og proaktive-
indikatorer i delkapittel 4.4). Det konkluderes med fire kriterier som vist i Tabell 5.1. Vi-
dere har ingen av operatorene kunne dokumentere fullt ut hvorvidt sikkerhetsnivéet er
endret, verken ved bruk av disse sikkerhetsindikatorene eller egne. Det trekkes frem som
en tilrddning at som

(...) supplement til de regelstyrte og hendelsesbaserte kvalitetssystemene som
eksisterer og i all hovedsak benyttes i dag, bor det videreutvikles og integreres
overordnede oppfoelgings- og styringsrutiner hos tilsynsmyndigheten og luft-
fartsoperatorene for systematisk og dokumentert ivaretakelse av flysikkerhets-
messige forhold knyttet til omstilling/endringer. (Havarikommisjonen 2005)

3Heter i dag “Statens havarikommisjon for transport (SHT)” etter utvidelse av kommisjonens mandat i
2005 (veisektoren) ogi2008 (sjofart)
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Tabell 5.1: Sikkerhetsindikatorer for endringsprosesser. (Havarikommisjonen 2005)

Om det er utfort konsekvensvurdering av endringene

Om det er tatt hensyn til akkumulerte effekter fra tidligere innferte endringer

Om akterene har identifisert og lagt til grunn de etablerte sikkerhetsmarginene ved vurde-
ring av om nye endringer kan berere disse

P4 hvilken mate kompenserende sikkerhetsmessige tiltak er blitt introdusert.

Det siste tidret er preget av hoyt internasjonalt sikkerhetsniva i luftfartssektoren. 2011 var
det tryggeste aret i kommersiell luftfarts historie, med ett passasjerdedsfall per 7.1 million
reisende. Dette er en 42% forbedring sammenlignet med 2000. (Oster et al. 2013) Det har
veert flere skifter eller perioder innenfor luftfartsikkerhet. Hver ulykke har bedret sikkerhe-
ten ved at granskningene indentifiserer rotarsakene. Tidligere var teknisk feil vanligere, det
kan antas at mange av disse latente feilene etterhvert er blitt rettet opp. Senere ble fokuset
pa organisatoriske forhold og samhandling i cockpit da ulykkesstatistikken som tidligere
viste flest tekniske feil, nd avdekket pilotfeil som den “nye” store rotarsaken. Med bedre
trening, CRM og en parallell teknisk utvikling som har gitt pilotene flere hjelpemidler har
ogsd denne andelen blitt liten. Siste drene har gitt en foruroligende trend med eksterne
hendelser som retter fokus mot tilsiktede handlinger. Det kan se ut til at dette vil karakte-
risere perioden vi er inne i na.
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Kapittel 6

Analyse og diskusjon

I dette kapittelet vil funnene fra litteraturgjennomgangen bli analysert og diskutert. Forst
overordnet og deretter spesifikt til hvert av forskningsspersmalene. Til slutt kommer for-
fatterne med noen anbefalinger vedrorende dereguleringsprosessen som skjer i Norge.

Overordnet finner forfatterne det sannsynlig at deregulering i seg selv ikke pavirker sik-
kerheten verken positivt eller negativt. Det er gjennomferingen av dereguleringsproses-
sen hos interessentene som bestemmer sikkerhetsnivdet. Denne sammenhengen vises i
Figur 6.1. Deregulering pavirker ikke sikkerheten, deregulering pavirker tilsyn, operatorer
og infrastrukturforvalter. Disse, og samspillet deres pavirker sikkerheten. Det skilles mel-
lom indirekte og direkte pavirkninger. Indirekte pavirkninger er aspekter knyttet til de-
reguleringsprosessen som pavirker tilsyn, operatorer og infrastrukturforvaltning. Direk-
te pavirkninger er aspekter fra tilsyn, operatorer og infrastrukturforvaltning som pavirker
sikkerheten direkte.

Tilsyn

Deregulering Operatarer

Indirekte Infrastruktur-
pavirkning forvaltning pavirkning

Figur 6.1: Sikkerhetspavirkning i et dereguleringsforlop.
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6.1 Overordnede funn

Skal man si noe om sikkerhetsutfordringer ved deregulering ma man se pa hvilke faktorer
som pavirker tilsyn, operatorer og infrastrukturforvalter som deretter kan lede til endret
sikkerhetsniva. Viktige funn fra litteraturgjennomgangen kan kategoriseres i ti punkter.
De to forste punktene angdr selve dereguleringen, og gir en indirekte effekt pa sikkerhe-
ten. De resterende 8 punktene er effekter som gjennom tilsynet, operatorer og infrastruk-
turforvaltning gir en direkte effekt pa sikkerhet.

1. Hvilket tidsperspektiv opereres det med? Man mé ta med leerdom gjennom struktu-
relle endringer. Det kreves kontinuerlig arvikenhet og evne til & justere kursen un-
derveis. Hvis endringene gjennomfores for fort vil man kunne ga glipp av viktige
tilbakemeldinger og eventuelle tiltak vil ikke bli gjennomfort. Ser man til Storbritan-
nia hvor man forsekte a ga fra en integrert organisasjon (Helt til venstre i Figur 2.1)
til en totalt deregulert jernbanesektor (til hoyre i Figur 2.1) i lopet av 1.5 ar var det
ikke tid til nedvendig feedback og dermed ingen justering av kurs underveis. Dette
medforte betydelige kostnader pa senere tidspunkt.

2. Ved & gjennomfore hele dereguleringsforlopet i ett oppstar ogséd en uheldig parallel-
lisering da tilsynsmyndighet gjennomgér endringer samtidig som resten av sekto-
ren endres, dette vil kunne fore til mindre proaktivt arbeid og gjore det vanskeligere
a unngd en overgangsfase med redusert sikkerhetsprestasjon.

3. Okonomi pavirker sikkerheten. En operater i ekonomiske problemer kan forsoke &
finne snarveier for & redusere kostnadene. Slike snarveier kan igjen fore til lavere
sikkerhetsmarginer. Myndighetene onsker giennom en deregulering a la markedet
bestemme, uten a blande seg inn i operatorenes gkonomi. Likevel er det ikke uvan-
lig med subsidier og redningspakker.

4. Av Figur 2.1 vises det ogsa at antall organisatoriske grensesnitt okes. Det har veert
hevdet at dette forer til darligere sikkerhet da det oppstér “grdsoner” med uklare an-
svarsomrader mellom akterer (Cullen 2001, Wolmar 2001, Mercer 2002, Bartle 2004,
Jeffcott et al. 2006, Laisi 2012). P4 den andre siden pastas det at fragmenterte akto-
rer gjor det lettere & indentifisere farer og delegere ansvarsforhold mellom aktorene.
Skal man trekke ut leerdom fra dette er det kanskje ikke bare antallet aktgrer som
forer til endring i sikkerhet, men ogsa hva som er splittet opp. Etter Perrow (1999)
skulle et system med tette koblinger styres av en sentralisert organisasjon. Deregu-

lering er i prinsippet en desentralisering av en tidligere sentralisert organisasjon,
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dette forer til en okt organisasjonell kompleksitet. Likevel kan man argumentere for
at aspektene som gir tette koblinger er ivaretatt gjennom en sentralisert togkontroll-
tjeneste, forvaltning og tilsyn, som opererer pa tvers av aktorene.

. Etter migrasjonsmodellen til Rasmussen (1994) i Figur 4.3 kan sikkerhetsmargine-
ne pavirkes av samspillet mellom aktorer. Det som tidligere ble ansett som innen-
for grensen for lokal og kondisjonell trygg sikkerhetstilstand, kan nd veere i omradet
hvor visse kriterier og lokale bestemmelser méa vere oppfylt for & ikke utsettes for
en uakseptabel risiko. Eksempler kan vere vedlikeholdsintervaller som ikke justeres
for okt slitasje ved knutepunkter. Sjekklister og rutiner som ikke er oppdatert etter
endring i akterbildet, og nytt utstyr som ikke er vurdert i forhold til kompatibilitet og
sameksistens med eksisterende infrastruktur.

. Erfaringsoverforing kan trekkes frem som et eget aspekt. I det opprinnelige forvalt-
ningsforetaket ville erfaringsoverforing skje internt. Senn, far og bestefar jobbet i
NSB og en jobb i jernbanen var en jobb livet ut. Med en slik kontinuitet var det let-
tere & ta vare pa erfaringer og leerdom over tid. Med NPM, og en ytterligere forsterk-
ning gjennom deregulering er det veldig viktig a serge for organisasjonell leering, for
a opprettholde kontinuitet i sikkerhetsarbeidet. Nye aktorer kommer til uten ned-
vendigvis mye jernbanekompetanse. Ansatte bytter jobb oftere og det er en stigende
trend med innleid arbeidskraft.

. Endringer i personellstruktur og ansattbehov. Med flere aktorer pa jernbanen vil
det kunne fore til endring i personalbehovet til de eksisterende operatgrene. An-
svarsomrader og roller vil kunne endres for & ta hensyn til nye akterer. Ogsé selve
ansettelsesforholdet er det eksempler pa at har blitt skilt (juridisk) fra selskapet.

. Et av formalene til en deregulering er at industrien skal konkurranseutsettes. Nye
og uerfarne akterer kan da komme inn i industrien. P4 grunn av konkurranse, kan
det fore til at det ikke er tilstrekkelige ressurser til 4 gi god oppleering til nye ansatte.
Bade jernbanen og luftfarten er komplekse industrier, og manglende ressurser kan
ogsa fore til at de ansatte heller ikke far nok kursing (ved f.eks simulatorer) innen
sikkerhet.

. Ved fragmentering blir fokusomrédene til hver aktor spisset mot det “produktet” de
skal levere. Dette har historisk sett fort til mindre forskning og utvikling. 1 Storbri-
tannia lpste de dette ved at RSSB, som var finansiert av alle akterene i industrien,
hadde ansvar for forskning og utvikling.
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10. ITen deregulert industri med mange aktorer er tilsynsregimets makt innen sikkerhet
viktig. Tilsynsregimet utarbeider og forvalter rammeverket for gkonomi, konkurran-
se og sikkerhet. I komplekse industrier er det vanskelig 4 ha oversikt over alt arbeidet
som foregdr. Sporsmaélet er hvorvidt tilsynsregimet for sikkerhet har evne og makt til
a utfore sikkerhetstiltak. Tilsynsregimet for gkonomi og konkurranse vil ofte ha fo-
kus pa tiltak som stimulerer lonnsomhet og skonomisk vekst. Hvilken innflytelse
har tilsynet for sikkerhet i beslutningene?

Alle disse faktorene kan gjennom tilsyn, operatarer og infrastrukturforvaltere pavirke sik-
kerhetsprestasjonen bade direkte og indirekte. Men det er ogsa eksterne faktorer som spil-
ler inn, dette er faktorer som loper uavhengig av hvordan man velger & organisere sektoren,
og dermed vil kunne betraktes som en feilkilde hvis man ensker & si noe om sikkerhets-
trender for og etter deregulering. Forst og fremst er det den tekniske utviklingen. Bade
Rose (1989) og Raghavan & Rhoades (2005) tok opp denne faktoren.

En deregulering blir iverksatt av et politisk vedtak (Kapittel 4.3.4), som ogsa avklarer hvor
lang prosessen skal ta. Politikere er pavirket av ideologi, prestisje, og et fokus pa at de skal
gjenvelges. Det foreligger en prestisje hos politikere & gjennomfore en deregulering. Hvor-
dan dereguleringen gjennomfares, og dens pavirkning hos tilsyn, infrastrukturforvaltning
og operatorer pavirker sikkerheten (Figur 6.1). Politikere er mest fokusert pé resultater,
uten nedvendigvis a ha tilstrekkelig kunnskap om sikkerhet, og hvordan gjennomferingen
av dereguleringen pavirker den. Det er ogsd et spersmal hvor mye industrien selv har 4 si
pa beslutningen. P4 grunn av politisk prestisje kan man igangsette en dereguleringspro-
sess som er sa omfattende at framtidige regjeringer ikke kan reversere det. Dette var tilfel-
leti Storbritannia. I politikken sa skjer utskiftninger typisk hvert fjerde eller attende ar. Nar
en forst har utfort en omfattende dereguleringsprosess sa er det vanskelig 4 fa tannkremen
tilbake i tuben igjen. Men via leerdom om feedback fra resultatene av dereguleringen kan
myndighetene sette i gang endringer for 4 “rette” pa problemene. Jernbaneindustrien i
Storbritannia har fikset p4 mange av utfordringene som dukket opp. Ifolge European Rail-
way Agency (2014) er det idag forholdsvis lav risiko der.

Investeringer i infrastruktur er sveert kostbart, og en betydelig andel av finansieringen
kommer fra subsidier fra myndighetene (Kapittel 4.3.5). En av motivasjonene for & de-
regulere en industri er at den i sterre grad skal finansieres av privat kapital, slik at myn-
dighetene betaler mindre subsidier. Myndighetens evne til 4 finansiere avhenger ogsa av
den gkonomiske situasjonen i det aktuelle landet. Deregulering folger NPM-trenden (Ka-
pittel 2.2), som gikk ut pa at okonomiske kriser forte til et gnske om & spare kostnader ved
a effektivisere offentlig sektor. Landets skonomiske situasjon, og grad av subsidier spiller
altsd inn pa rammeverket til industrien.
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Til slutt viser Figur 6.2 hvordan offentlig bevissthet pavirker myndigheter, deregulering,
tilsyn, operatorer og infrastrukturforvalter. Offentligheten pavirker myndighetene ved at
de velger hvilke politikere som skal representere dem. Samtidig, sa ensker politikere &
gjenvelges, og da ma de klare 4 vise offentligheten at de oppnar resultater. Siden det er
myndighetene som setter i gang en deregulering, onsker politikere & vise til offentligheten
at prosessen fungerer og gir gode resultater. Dette vil igjen pdvirke tilsyn, operatorer og
infrastrukturforvalter. Offentligheten pavirker ogsa disse tre pd en annen mate. Kundene
onsker reiser som er sa rimelig som mulig, punktlig og helt uten uenskede hendelser. Det-
te forer til at togoperaterer er under konstant press for & for & levere dette. Et grovt feilskjeer
kan gé utover industriens gkonomi og omdemme. Ved ulykker er det i tillegg fare for en-
keltpersoner 4 bli strafferettslig forfulgt. Kombinert med negativ mediadekning, far ogsa

offentligheten en negativ risikopersepsjon.
Offentlig bevissthet

Tilsyn e

Pévirkning fra publikum

Deregulering

Figur 6.2: Sikkerhetspavirkning i et dereguleringsforlep med pévirkning fra publikum.

Risikopersepsjon

Sikkerhet

Politisk ideologi og landets
skonomisk situasjon

.

Myndigheter

Politisk vedtak

Operatarer

Indirekte Infrastruktur- |_4+~" Direkte
pavirkning forvallning pavirkning

6.2 Hyvilke sikkerhetsutfordringer har tilsynsregimet og in-
frastrukturforvalter?

Tilsynsregimet har ansvar for regulering av okonomi, konkurranse og sikkerhet. Det blir le-
det av myndighetene som legger foringer for arbeidet deres, jamfer Rasmussen (1997) sin
modell for det sosiotekniske systemet (figur 4.4). En deregulering dpner for at en offentlig
tjeneste skal drives som en privat bedrift slik at det offentlige skal bruke mindre penger, og
er dermed knyttet til trenden NPM (Kapittel 2.2). Tilsynsregimet ma dermed legge forin-
ger for en industri som kan drives godt gkonomisk, med s& mye inntekt fra markedet og
private investorer som mulig, slik at subsidiene holdes minimalt. Samtidig mé de ivareta
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sikkerheten i industrien ved & etablere og iverksette standarder, regler og prosedyrer.

Arbeidet til tilsynsregimet (bade for sikkerhet og skonomi) avhenger av det politiske kli-
maet og okonomien i landet (Kapittel 2.2 og 4.3.5). Dette er fordi arbeidet deres med a ut-
arbeide lover og regler, samt folge de opp avhenger av hvor mye ressurser de har og hvilke
politikere som bestemmer. De mé ogsa ha arbeidere med god kompetanse og industri-
kjennskap. Ved mangel pa penger og kompetent personell moter tilsynsregimet utfordrin-
ger i arbeidet med sikkerhet. Mange land i EU har opplevd skonomiske kriser fra 70-tallet
og utover, noe som blant annet gir mindre ressurser til tilsynsmyndighetenes arbeid. Fra
litteraturgjennomgangen sa har manglende kompetanse hos tilsynsregime til jernbanen
veert en utfordring bade i Storbritannia og EU. En deregulering forer til flere regler og okt
tilsyn (Kapittel 2.1). Da er det problematisk at tilsynsmyndighetene ikke har tilstrekkelige
ressurser og kompetanse.

ORR og OPRAF ble etablert i kjolvannet av dereguleringen av jernbanen i Storbritannia.
De hadde ansvar for rammeverket for tilsyn sammen med HSE. Bdde HSE og ORR hadde i
tillegg hovedansvar for aspekter knyttet til sikkerhet. ORR hadde i tillegg ansvar for ekono-
misk regulering og behandling av Railtracks planer for utbygging. ORR og HSE utforte ikke
konkrete risikovurderinger for hvert prosjekt, ansvaret ble plassert hos Railtrack. Det var
ogsd uklare ansvarsforhold mellom HSE og ORR, og HSE hadde ikke et godt gkonomisk
rammeverk. Dette forer til at HSE mangler kapasitet til 4 gjore en god nok jobb som sikker-
hetstilsyn for Railtrack. ORR og OPRAF var mektige aktorer som bdde hadde (med)ansvar
for sikkerhet, samtidig som de skulle ivareta de gkonomiske interessene til private aktorer
og myndigheter. Makten hos HSE var svak, og de ble ofte overkjort avbade ORR og OPRAE
Dette er en malkonflikt mellom sikkerhet og ekonomi.

Et annet viktig moment er ansvarsforholdet og skillet mellom rollene til tilsynsregimet for
sikkerhet og okonomi. I Storbritannia mente Cullen (2001) at ORR og HSE skulle fortsette &
veere fraskilt, da deres funksjoner knyttet til pkonomi og sikkerhet var prinsipielt forskjelli-
ge. Grayling (2001) argumenter for at HSE og ORR skal sammenslas fordi de i stor grad har
overlappende roller. I 2006 besluttet myndighetene & sld de sammen fordi det ville forenk-
le strukturen i industrien. Etter sammensldingen blir det dermed en malkonflikt mellom
tilsyn for pkonomi og sikkerhet, da de er i samme organisasjon. For sammenslding, kan
det ogsa argumenteres for at det var en malkonflikt mellom organisasjonene. Deres funk-
sjoner er prinsipielt forskjellige, men erfaringene fra Storbritannia viser at bade ORR og
HSE hadde store utfordringer med & jobbe med hverandre og med resten av industrien.
Viktigheten av & ha HSE fraskilt fra ORR er klar. Den kan da fokusere utelukkende pa a
jobbe med sikkerhet. Men dette varte ikke. HSE ble sl&tt sammen pé grunn av manglende
ressurser og at industrien matte forenkles. Kunne for eksempel storulykkene i Storbritan-
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nia pa slutten av 90-tallet veert unngétt hvis HSE hadde hatt storre makt, god skonomi og
gjennomferingsevne?

Hva med sikkerheten knyttet til den daglige driften? For dereguleringen hadde British
Rail Safety Directorate ansvar for dette, og var en del av British Rail-organisasjonen. Etter
dereguleringen fikk SSD, som var en del av Railtrack ansvar for driftssikkerhet, samt a
godkjenne sikkerhetsklareringen til togoperatorene. I likhet med ORR og OPRAE er SSD
ogsé utsatt for pkonomiske interesser i sitt arbeid med sikkerhet. Samtidig skulle de god-
kjenne togoperatorer som de hadde et kommersielt forhold til. Dette motstrider HRO-
organisasjoner, siden gkonomiske interesser kan komme i konflikt med sikkerhetsarbei-
det. Det er i tillegg en malkonflikt, der skonomi og sikkerhet konkurrerer mot hverandre.

Erfaringene fra jernbanen i USA tilsier at myndighetene og tilsynsregimet har hatt en posi-
tiv effekt pa sikkerheten. Men i motsetning til Storbritannia, startet jernbanen i USA med &
veere deregulert, og ble reddet av myndighetene da den havnet i skonomisk krise. Det var
pa grunn av gode lovendringer og omveltninger i industrien at driften gikk bedre, samtidig
som sikkerheten bedret seg.

Innenfor resten av Europa og Norge er det EU direktiv 91/410 som er sentralt. Det er utar-
beidet 4 jernbanepakker, hvorav den siste fortsatt er pd horing. Dette tilsier at EU legger
til rette for at alle interessentene skal bli hert med tanke pa aspekter knyttet til sikkerhet.
Flere europeiske land har allerede splittet infrastrukturen og togoperatorer. Noen land har
ogsd konkurranseutsatt strekninger. Hovedforskjellen sammenlignet med Storbritannia er
at de gar mer langsomt frem. Dette gir tilsynsregimet bedre tid til 4 tilpasse seg, jobbe pro-
aktivt og skape et bedre rammeverk for sikkerhet.

Fra luftfart ser man ikke at deregulering har fort til like store organisatoriske endringer.
Dette kan veere fordi det alltid har veert mange aktorer. Endringene en deregulering forer
med seg gar mer pda en dpning av markedet enn omveltning av en tidligere statlig drevet
sektor. Dermed er allerede tilsyn og infrastrukturforvalter vant med flere operatgrer. Om
tilsynet skal vie nye operatorer ekstra oppmerksombhet er trukket frem i Moses & Savage
(1989) som et mulig sikkerhetstiltak for & kompensere for mindre erfaring. Statens Havari-
kommisjon for Transport undersokte hvordan sikkerheten ble ivaretatt i Norsk luftfart i
perioden 2000 - 2005 da blant annet Luftfartstilsynet ble skilt ut av Luftfartsverket som et
selvstendig tilsyn. Hvorvidt sikkerhetsnivédet ble endret i perioden kunne ikke operatgrene
dokumentere. Noe av grunnen til dette skriver Havarikommisjonen (2005) kan veere for-
di sikkerhetskriteret “En endring skal ikke redusere det etablerte sikkerhetsnivaet“ er ikke
sé kjent innenfor luftfart, og ikke konkretisert i lovverket som det er innenfor jernbane-
sektoren og offshore. (Havarikommisjonen 2005) For & veere i stand til & indentifisere og
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dokumentere en endring i sikkerhetsnivéet, er et slikt lett forstaelig sikkerhetskriterium
en god mate 4 forklare behovet for oppfelgings- og styringsrutiner hos tilsynsmyndigheter
0og operatorer.

Som en overgang til forskningsspersmal to om operaterer og andre aktorer er det interes-
sant & se pd i hvor stor grad regler og rammeverk for luftfart egentlig pavirker sikkerheten.
Johnsen (2015, s. 22) sammenligner innenlands- og offshorehelikoptertransport i Norge.
Disse to industriene er begge deregulert og underlagt samme regelverk, likevel er det stor
forskjell i antall ulykker. Noe kan forklares med forskjell i arbeidsoppgaver, men forskjel-
len er sé stor at tiltak som offshorebransjen har iverksatt pa egenhdnd sannsynligvis har
har en stor innvirkning. Eksempler pa tiltak er to piloter, simulatortrening, proaktivt ved-
likehold, og egne strengere krav til helikoptersikkerhet. Andre medvirkende faktorer kan
veere kundene som stiller krav til sikkerheten og mer bruk av midler til forskning og utvik-
ling. (Johnsen 2015) Regler og rammeverk er altsé ikke alt. Hvordan industrien selv arbei-
der med sikkerhet kan gi signifikante utslag. Tilsynet bidrar naturligvis ogsa. Ved a vere
uavhengig av interessentene og pkonomi har Petroleumstilsynet gijennom kompetanse og
sanksjonsmuligheter ogsa forbedret sikkerhetsnivaet.

6.3 Hyvilke sikkerhetsutfordringer har operatorer og andre
aktorer?

Det forste poenget er at operaterer opprinnelig ofte tilhorte et storre statlig monopol, for
sd & starte a jobbe i en ny og mindre organisasjon etter en deregulering. Det dpnes ogsa
for at private operatorer kan etableres, samt utenlandske operatorer kan starte & operere
i markedet. Industrien generelt blir da mer sérbar for ulykker ifolge NAT (Kapittel 4.1) og
HRO (Kapittel 4.2). Litteraturgjennomgangen fra deregulering av jernbanen i Storbritan-
nia avdekket at utviklingen av mange organisatoriske grensesnitt forte til store problemer
og et hinder for sikker drift.

Ved en deregulering og konkurranseutsetting dpner det for at nye og uerfarne organisa-
sjoner og operatgrer kommer inn i industrien. Begrensende okonomiske ressurser kan ga
utover bemanning og mengden opplering. Slike sikkerhetsaspekter ved deregulering kan
motvirkes gjennom tilsyn- og sertifiseringsmyndighet. En deregulering oker omfanget av
regelverk og tilsyn, noe som er utfordrende for mindre bedrifter (Kapittel 4.3.5). Pa en an-
nen side sd vil regelverket fore til at kun operatorer som arbeider med god sikkerhet 4 li-
sens til & entre markedet. @kt omfang av regelverk vil ogsa fare til okt grad av rapportering
og dokumentasjon. Fordelen med dette er at det oker innsynet og apenheten. Men Jeffcott
et al. (2006) nevner at det forer til en grad av ansvarsfraskrivelse fra ledelsen. I det sosio-
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tekniske systemet (Figur 4.4) er ledelsen plassert langt unna den risikable prosessen, sam-
tidig som dem bestemmer over arbeiderne. Erfaringene fra Storbritannia viser at det var
darlig kommunikasjon mellom ledelse og arbeidere, i tillegg til en gkt syndebukk-kultur.
Det var ogsa et press fra ledelsen om at arbeiderne skulle etterleve regler og prosedyrer. Et
slikt forhold mellom ledelse og arbeidere vil pavirke sikkerheten negativt. Det vil da vare
storre terskel for arbeiderne & rapportere ugnskede hendelser. I tillegg vil det utvikle seg
frustrasjon blant arbeiderne, som kan g utover driften.

Bade jernbane- og luftfartsindustrien er sveert omfattende, og det krever god industrifor-
staelse for 4 jobbe sikkert og effektivt. Dette er ogsa veldig viktig med tanke pd Rasmussen
(1994) sin modell for fragmenterte beslutninger i et komplekst system (figur 4.3). En god
industriforstdelse gjor at en operator forstar hvordan deres beslutning pavirker resten av
systemet. Hvis ikke forstdelsen for systemet er god nok, kan deres arbeidsoperasjon fore
(utilsiktet) til fare i en annen del av systemet. Nye og uerfarne organisasjoner og operatarer
tilfredsstiller heller ikke egenskapene til en HRO, men den har mulighet til & opparbeide
seg egenskapene over tid. Som nevnt i kapittel 5.1.1, sa er konsesjonen for en togoperator
tidsbestemt. Togoperatoren er dermed avhengig av langsiktighet i konsesjonene, i tillegg
til at de klarer 4 fornye den ndr konsesjonstiden er ute. Erfaringer viser at nye operatorer
ofte utforer farefullt arbeid uten tilstrekkelig oppleering og erfaring, noe som var tilfelle i
storulykkene i Storbritannia.

Operatorer opplevde ogsa problemer knyttet til organisatoriske og skonomiske forhold.
De har ogsa ekspertkompetanse knyttet til driftssikkerhet. Erfaringene fra Storbritannia
viser at de ikke kunne pavirke standardene og prosedyrene. Dette samsvarer med teori-
en om NPM, hvor en deregulering vil fore til at arenaer for kommunikasjon, leering og
risikoidentifikasjon vil snevres inn (Kapittel 2.2). Det er komplisert & overfore leerdom fra
operator til operater, og videre opp til tilsynsmyndighet. Hver aktor som jobber innenfor
infrastrukturvedlikehold og togframfering er i konkurranse med hverandre. Av konkur-
ransedrsaker, vil leierdom og kunnskap ikke nedvendigvis overfores til resten av industrien.
I en storre monopolbedrift, er de overnevnte arenaene bedre tilrettelagt. Dette fordi man
ikke har organisatoriske grensesnitt med akterer man ofte konkurrerer med.

Det er nodvendig med integreringsmekanismer for & motvirke slike negative sikkerhets-
aspekter knyttet til fragmentering. Et eksempel det det tverrfaglig samarbeidet mellom
operatgrene i Storbritannia kalt RSSB. De er finansiert av alle interessentene i jernbanein-
dustrien og drives non-profit. RSSB jobber med kunnskapsoverforing og deling av opera-
sjonelle erfaringer. De ivaretar standarder og koordinere sikkerhet- og risikoanalyser. RSSB
har ogsa ansvar for forskning og utvikling, som i stor grad finansieres av departementet.
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Konkurranse og skonomisk press forer ogsa til at en togoperator og vedlikelikeholdsorga-
nisasjon kan miste arbeidsoppdrag og kontrakter dersom arbeidet deres ikke er tilfredsstil-
lende. Det er i tillegg finansielle incentiver for 4 redusere forsinkelser. I det daglige arbeidet
vil det fare til press for & holde tidsfrister knyttet til vedlikeholdsarbeid eller punktlighet pa
rutetabeller. Rammeverket for tilsyn blir ogsd mer omfattende etter en deregulering. Dette
forer til at nye aktorer ma bruke mye tid og ressurser pa a sette seg inn i regelverk for de
kan entre markedet.

Erfaringene etter storulykkene i Storbritannia viser at offentligheten fikk en negativ opp-
fatning, og dermed tok feerre toget i perioden etter. Dette ga et gkonomisk tap og nega-
tiv omdemme for hele industrien. Dette viser hvor kritisk det er & unnga storulykker. Det
gér ikke bare utover den aktuelle togoperateren/infrastrukturforvalteren som er involvert,
men hele industrien. Det 8 unngé en storulykke krever altsé en felles innsats av alle aktore-
ne i jernbanen. Dette vises ogsa i modellen til Rasmussen (1994) for fragmenterte beslut-
ninger i et komplekst system (figur 4.3). Offentligheten setter press pa hele systemet for
at den skal veere sikker. Men det behgves bare en risikofylt operasjon hos noen féa aktorer
som kan kollapse og gi okonomiske ringvirkninger for hele industrien.

Fra USA har dereguleringen okt sentraliseringen av godstransporten og bedret gkonomi-
en. Ifolge NAT (Kapittel 4.1), er en sentralisert organisasjon (i dette tilfelle industrien) ef-
fektiv for & handtere en industri med tette koblinger. En god ekonomi gir bedre forutset-
ninger for 4 utvikle en HRO organisasjon. I EU har man brukt god tid i dereguleringspro-
sessen og utarbeidelse av jernbanepakkene. Dette gir organisasjonene i jernbaneindustri-
en bedre tid til & bygge redundans og skape en konstant arvdkenhet fordi de har bedre tid
til & planlegge. Det er dog ikke hentet litteratur om tilstanden til landene idag, men det ser
ut til at jernbanen i EU har gode forutsetninger for 8 implementere jernbanepakke 4.

Ser man til luftfartssektoren ble den deregulert pa en litt annen maéte, da det allerede ek-
sisterte flere aktorer. Forskjellen her var overgang fra statlig detaljstyring til pent marked.
Bade i Norge og Sverige ble store konkurrenter fusjonert av ekonomiske arsaker etter de-
reguleringen. Dette kan ha fort til misneye blant ansatte som ble overfort til nytt selskap.
Eeks. Linjeflyg-SAS fusjonen i Sverige forte til at en rekke kapteiner ble degradert, dette
er videre antatt 4 ha péavirket samhandling i cockpit og fort til brudd pa sikkerhetsregler.
Denne “ustabile fasen” varte i 5 til 10 &r. Rosness et al. (2005) Jernbanesektoren er ikke
neodvendigvis sammenlignbar, men det er naturlig & tenke at det blir personellendringer
og omstruktureringer i NSB for & spisse sin nye posisjon som operator og ikke forvalter.
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6.4 Ihvilken grad kan ulykker knyttes til deregulering?

Erfaringer fra jernbanesektoren viser en nedgang i antall ulykker, bade i Storbritannia og
de andre landene omtalt i kapittel 5.2. Tre profilerte storulykker i Storbritannia har blitt
presentert i mer detalj. Der ble det avdekket organisatoriske forhold som var en medvir-
kende arsak til ulykkene. Sporsmaélet er hvordan disse forholdene kan knyttes til deregule-
ring. I Southall-ulykken gjaldt det manglende opplering hos foreren i bruk av ATP. I Lad-
broke Grove-ulykken manglet foreren tilstrekkelig erfaring og oppleering. I tillegg var det
flere tilfeller hvor tog kjorte pa rodt lys langs denne strekningen uten at informasjon om
dette kom til foreren. Til slutt, i Hatfield-ulykken var det planlagt at sporene skulle fikses,
men det ble ikke utfort. Disse &rsakene kan kobles til svikt hos de aktuelle togoperatorene
og Railtrack. Et spersmadl man kan stille er om disse ulykkene hadde skjedd med British
Rail-regimet. Dette spersmalet er umulig & svare pa. Dereguleringen péavirket tilsynsregi-
met, Railtrack og togoperatorene. Vi finner ikke noe hold for at de medvirkende faktorene
kan kobles direkte til dereguleringen. Det samme kan sies om ulykken i Amsterdam (ka-
pittel 5.2.2). Her er &rsaken svikt i egne rutiner og samhandling mellom togoperator og
infrastrukturforvalter. Men det er ingen kausalitet til deregulering.

Ogsé erfaringer fra luftfartssektoren viser en positiv utvikling i ulykkesstatistikken i alle
landene omtalt i kapittel 5.3. USA skiller seg ut ved en mye lenger “feedback”-periode etter
dereguleringen enn de andre landene. Luftfartssektoren i USA har veert deregulert i snart
40 4r, det er ogsa et landet med mange luftfartsbevegelser. Dette gir et godt grunnlag for &
vurdere sikkerhetstrender basert pa ulykkestall.

Ulykkesfrekvens med sertifiserte flyselskap i rutetrafikk har veert jevnt synkende over tid.
Vurderinger av totale ulykkestall og frekvens forklarer i stor grad den synkende trenden
med variasjoner over tid og et generelt lopende forbedret sikkerhetsniva, ikke nedvendig-
vis knyttet til deregulering. Statistisk er det en svak indikasjon i retning av et forbedret
sikkerhetsniva i perioden etter dereguleringen i forhold til for, ogsé da det tas hoyde for
den opprinnelige nedgdende trenden. Dog er ikke disse endringene signifikante. (Oster
et al. 2013) Samtidig har det veert en enorm teknisk utvikling gjennom disse arene, noe
som utvilsomt har bedret sikkerheten. Menneskers risikopersepsjon har serget for at fo-
kus pa luftfartsikkerhet alltid har hatt heyt prioritert. Flyulykker har ogsd uproporsjonert
stor mediedekning, og det forventes at &rsaken blir funnet. Granskninger av ulykker og
utforming av sikkerhetstilrddninger er vanlig og har serget for kunnskap om hva som har
gjort et hendelsesforlop mulig.

I Norge har det ikke veert dedsulykker med norske rutefly siden for dereguleringen av
stamrutenettet. Men heller ikke i andre land har det lykkes forfatterne 4 finne ulykker som
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antas 4 ha veert en direkte konsekvens av aspekter oppstatt etter en dereguleringsprosess.
De marginale endringene i sikkerhetsprestasjon antas a veere et resultat av statistisk vari-
ans og teknisk utvikling.

Det er vanskelig 4 evaluere den direkte sammenhengen mellom deregulering og ulykker,
da det er vanskelig & kontrollere for confounding factors. Innledningsvis i Kapittel 6 ble det
avdekket hvordan forfatterne mener deregulering pavirker tilsynsregimet, infrastruktur-
forvalter og operaterer. Og hvordan disse tre aktorene igjen direkte pévirker sikkerheten.
Evans (2007), Hall (2003), Elvik (2006), Johnsen & Habrekke (2009), Oster et al. (2013), Rose
(1989), Raghavan & Rhoades (2005) bruker ulykkesstatistikk for & si noe om hvorvidt De-
regulering forer til Sikkerhet. Forskerne far problemer med & konkludere da statistikken
ikke gir noe tydelig utslag rundt tidsrommet for dereguleringsprosessen, verken innenfor
jernbane eller luftfart.

Hvis ulykkesstatistikken ikke gir noe signifikant svar kan man kanskje heller se p&d hvordan
deregulering pavirker tilsyn, operatorer og infrastrukturforvalter gjennom de ti aspekte-
ne presentert i starten av Kapittel 6, og se pa hvordan sikkerheten blir pavirket av disse
endringene.
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6.5 Dereguleringsprosessen i norsk jernbanesektor

En av motivasjonene for oppgaven var & hente erfaringer fra dereguleringsprosesser og
koble det til jernbanereformen som ble vedtatt den 11. mai 2015. I Norge er jernbane-
sektoren allerede splittet i en drifts- og en infrastrukturorganisasjon. Et uavhengig tilsyn
eksisterer ogsa. Det gjenstar kun & deregulere persontogdelen. Et “proveprosjekt” pa kon-
kurranseutsetting av persontog har vert gjennomfort ved en tidligere anledning.! Dermed
har dereguleringsprosessen allerede lopt en stund. Skiftet fra detaljtilsyn til systemtilsyn er
ogsé gjennomfort. Dette er et godt utgangspunkt for Jernbanepakke 4 og siste etappe for
en deregulert jernbanesektor. Jernbanen i Norge er mindre enn i mange land i EU, bade i
antall kilometer jernbane og antall passasjerer. Erfaringer knyttet til organisatoriske end-
ringer hos tilsyn, infrastrukturforvaltning og konkurranse mellom operatorer er noe som
kan knyttes til Norge.

Fra litteraturstudiet vart har vi ogsa funnet ut at dereguleringen har veert positiv bade
for pkonomi og effektivitet. I flere land har det kommet store investeringer fra det pri-
vate markedet. Nye aktorer bringer ny energi og impulser, og er ikke like pavirket av gamle
rutinene opparbeidet gjennom mange ar i en monopolbedrift. Konkurranse er ogsa bra
for passasjerene, som da far storre valgfrihet med tanke pd pris og kvalitet. Industrien ma
ogsd jobbe mer kundeorientert. De positive effektene av deregulering fra andre land er
ikke nedvendigvis overferbart til Norge fordi befolkningen er mindre og jernbanen har ka-
pasitetsrestriksjoner.

Pé den andre siden har vi funnet 10 faktorer som bade indirekte og direkte kan pavirke sik-
kerheten i en deregulert industri. P4 bakgrunn av analyse og diskusjonen har forfatterne
kommet frem til folgende fokusomrader som et utgangspunkt for at ikke tilsyn, infrastruk-
turforvalter og operatorer skal redusere sikkerhetsnivaet.

* En dereguleringsprosess tar tid. Serg for endringsvilje, kontinuerlig forbedring og
evne til 4 justere kurs underveis. Dersom det er strukturelle aspekter eller regelverk
som ikke fungerer med hensyn til skonomi og sikkerhet, sa sorg for at disse blir end-
ret uavhengig av politisk ideologi.

* Opprett ett felles forum for sikkerhetskommunikasjon/erfaringsutveksling pa tvers
av operatorer. Etableringen av RSSB i Storbritannia har veert vellykket, og det vil veere
en god idé 4 ha noe tilsvarende i Norge. En storulykke vil i ringvirkninger i hele in-
dustrien. Alle aktorer ma ta sin del av ansvaret for at jernbanen drives sikkert.

1Gjevikbanen ble konkurranseutsatt i 2006, men NSB vant anbudet.
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» Sorg for at det ikke pagar endringer i tilsynsfunksjonene samtidig som det foregar
endringer i tilsynsobjektene. Tilsynet ma fa mulighet til & drive proaktivt arbeid, og
dette blir vanskeligere nar industrien er i endring samtidig.

e Tilsynet for sikkerhet ma ha gode skonomiske rammevilkédr og ha sterk innflytelse
pa viktige beslutninger i industrien. De ma ogsa veere sa selvstendige som mulig.

e Det kan argumenteres for a utfere tilsyn hos nye aktorer i storre grad de forste arene.
De vil da fa kunnskap om hvilke krav det stilles for god sikkerhet og ekonomi.

* Legg til rette for gode rammevilkér for nye og mindre aktorer, for & hjelpe dem entre
markedet. De mé ogsa stimuleres slik at de kan utvikle HRO-egenskaper.

e Veer oppmerksom pa okt organisatorisk kompleksitet i store deler av sektoren. Avklar
ansvarsforhold og innga gode avtaler. Sorg for & utfore risikovurderinger i samarbeid
med hverandre.

e Analyser hvordan flere aktorer vil innvirke pa eksisterende rutiner, prosedyrer, rute-
tabeller og vedlikeholdsintervaller.

e Opprett eller bruk eksisterende proaktive sikkerhetsindikatorer (Kapittel 4.4). Benytt
dette for & styre etter sikkerhetskriteriet “En endring skal ikke redusere det etablerte
sikkerhetsnivaet”.

Med disse tiltakene mener vi at norsk jernbane vil fa gode forutsetninger for god ekono-
misk og sikker drift. Samtidig m& man ogsa ha en god dialog med kundene og andre inter-
essenter som bergres av jernbanen. P4 den maten vil jernbanen veere et effektivt og sikkert
transportmiddel i fremtiden.
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Kapittel 7

Konklusjon

I Norge foregar det en dereguleringsprosess av jernbanesektoren pa naveerende tidspunkt.
For a avdekke utfordringer knyttet til sikkerhet ved deregulering har forfatterne hentet er-
faringer fra jernbane- og luftfartsektoren i en rekke land. Vi har kartlagt kunnskapsstatus
og gjort en vurdering av mulige l&erdommer for norsk jernbane.

Forfatterne har kommet frem til at det ikke er noe direkte sammenheng mellom deregule-
ring og sikkerhet, og dermed heller ikke mellom deregulering og ulykker. Derimot pévirker
deregulering rammeverket for tilsyn, infrastrukturforvaltning og operatorer. Disse tre, og
samspillet deres, pavirker sikkerheten.

Vi har funnet to faktorer som pavirker selve dereguleringen, og gir en indirekte effekt pa ar-
beidet med sikkerhet. Tidsperspektivet for dereguleringen er vesentlig. Det tar tid 4 etab-
lere et godt rammeverk for tilsyn. Industrien trenger ogsa tid for & justere seg til den nye
hverdagen med flere nye aktorer. I Storbritannia var dereguleringen utfert altfor raskt, noe
som forte til store konsekvenser for industrien. Deregulering av luftfart- og jernbanesek-
toren i EU er utfort over lenger tid, noe som har veert positiv for béde tilsyn og industrien
forgvrig. Ved en deregulering vil bade rammeverket for tilsyn og resten av industrien endre
seg. En parallellisering, hvor endringene foregar samtidig er uheldig. Hvis tilsynet endrer
seg forst, vil de veere i stand til & drive proaktivt arbeid i forkant for resten av industrien
endres.

Hos tilsynet, operaterer og infrastrukturforvaltningens, har vi funnet 8 faktorer som er en
folge av deregulering og pavirker direkte arbeidet med sikkerhet. Hver operators akonomi
pavirker sikkerheten. @konomiske problemer kan fore til kostnadskutt som kan ga utover
sikkerheten. Med flere aktorer, oker antallet organisatoriske grensesnitt. Det kan ga ut-
over sikkerheten dersom det oppstar grdsoner med uklare ansvarsforhold mellom aktore-
ne. Samspillet med flere aktorer i en deregulert industri kan ogsa pavirke sikkerhetsmargi-
nene. Ved en arbeidsoperasjon kan en aktor utilsiktet pavirke systemet slik at risiko for en
ulykke oker et annet sted i systemet. En deregulering forer til at en monopolbedrift, hvor
man ofte er sikret jobb livet ut, blir konkurranseutsatt. Det vil ga utover erfaringsoverfo-
ringen. Folk vil bytte jobb oftere, noe som gjor at man mister erfaring og leerdom. Perso-
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nellstruktur og ansattbehov vil ogsd endre seg med ny industristruktur hvor det kommer
nye aktorer. Det & gi tilstrekkelig oppleering er ogsa en utfordring i en konkurranseutsatt-
industri. Manglende ressurser kan fore til at de ansatte ikke far nok oppleering og trening
innen sikkerhet. P4 grunn av trange budsjetter kan satsningen pa forskning og utvikling
nedprioriteres. Til slutt er tilsynsregimets malkt viktig for sikkerhet. Sparsmalet er hvorvidt
de har evne og makt til & utfore tiltak som forbedrer sikkerheten i industrien. Tilsynsregi-
met for skonomi og konkurranse vil ofte ha fokus p4 tiltak som stimulerer lonnsomhet og
okonomisk vekst. Tilsynet for sikkerhet bar veere s& uavhengig av okonomi og kommersi-
elle interesser som mulig slik at de utelukkende kan fokusere pa sikkerhet.

Deregulering iverksettes av myndighetene gjennom et politisk vedtak. Ideologi, prestisje
og landets pkonomiske situasjon er faktorer som pavirker beslutningen om a deregulere
en industri. Strukturen etter en deregulering er ikke fastlast. Over tid kan uventede konse-
kvenser av dereguleringen komme frem.

Det finnes flere positive effekter av en deregulering. Private investeringer oker. Kunde-
ne far ogsa storre valgfrihet med tanke pa pris og kvalitet. Disse effektene har vi funnet fra
andre land, men de er ikke nodvendigvis overforbare til Norge fordi befolkningen er mind-
re og jernbanen har kapasitetsrestriksjoner.

P4 bakgrunn av sikkerhetsteorien og litteraturgjennomgangen har forfatterne foreslatt fo-
kusomréader som utgangspunkt for sikkerhetsaspekter ved dereguleringen av norsk jern-
bane. Fokusomradene skal veere radgivende slik at ikke tilsyn, infrastrukturforvalter og
operatorer skal redusere sikkerhetsnivaet.
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