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Forord

| beslut 2002-05-30 gav regeringen Statens Raddningsverk, Banverket,
Vagverket och Boverket i uppdrag att gemensamt utarbeta allmanna rad som
innefattar metoder for beddmning av personsakerhet i tunnlar och for hur
riskanalyser skall kunna utformas och tillampas pa ett tydligt och enhetligt
satt. Arbetet har bedrivits i ett antal delprojekt. Resultatet av arbetet fran
dessa delprojekt redovisas i fem fristdende rapporter.

Delprojekt 1: Kartldggning av det legala ramverket

Delprojekt 2.1: Riskvardering

Delprojekt 2.2: Riskanalysmetoder

Delprojekt 3: Helhetssyn pa tunnelns livscykel — med inriktning pa
personsékerhet

Delprojekt 4: Planeringsprocessen

Detta utgor bilaga 2.1 till redovisning av regeringsuppdrag 2005-09-30 och
tillika slutrapport for Delprojekt 2.1 "Riskvardering — Personsakerhet i
tunnlar.

| detta delprojekt skall myndigheterna redovisa en évergripande syn kring
riskvardering. | rapporten framgar att myndigheterna i vissa delar inte kunnat
enas och nd en samsyn. Rapporten pekar ut dessa skillnader och tillsammans
med dvriga delrapporter underlattas de bedémningar som krévs .

Rapporten &r sammanstalld av delprojektgrupp 2.1.

| projektgruppen for delprojekt 2,1 har foljande personer ingatt:

Omar Harrami, Mattias Strémgren Réaddningsverket
Erik Lindberg Banverket

Bernt Freiholtz, Johan Hansen Végverket
Staffan Abrahamsson Boverket

Tomas Rantatalo Fire Safety Nordic AB
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Sammanfattning

Denna rapport "Riskvérdering” inom regeringsuppdraget om personsékerhet
i tunnlar visar hur svart det ar for inblandade myndigheter att na en samsyn
inom bland annat riskhantering, riskvardering och annat géllande
personsékerhet i tunnlar. Myndigheterna slar fast att ndgon hégre grad av
samsyn inte &r mdjlig pga. av de olika rollerna och mot bakgrund av det
legala ramverket.

Myndigheterna (beslutsfattare) har sékerhet som ett av sina mal men det
finns aven andra viktiga mal som skall hanteras exempelvis miljo, trafik och
ekonomiska. Vid vérdering av risker &r det darmed en méangd olika
parametrar och faktorer som maste vagas in. Mot bakgrund av
myndigheternas olika roller och vérderingsgrunder far dessa parametrar olika
vikt. Det ar ddrmed svart att enas kring vilken personsakerhet som &r
generellt acceptabel. | detta ligger &ven definitions problem som exempelvis
vad man menar med sjalvutrymningsprincip? Skall alla alltid kunna utrymma
i alla situationer? Vilken olyckslast och dimensionerande brand skall man
dimensionera tunneln utifran?

Val av sékerhetsnivaer ar i forsta hand politiska beslut som kan kopplas
till hur vi i framtiden skall reglera personsékerhet i tunnlar. Malet ar att ha
verifierbara funktionskrav dar riskanalys kan anvandas som ett verktyg for
att verifiera att sakerheten &r tillfredsstéllande.

Arbetet med att na en samsyn géllande riskvérdering uppfattas som en
nast intill ogorlig arbetsuppgift om det inte samtidigt sker ndgon férandring i
myndighetsrollerna och det legala ramverket. Projektet valde darfor att
istallet lyfta fram och beskriva var skillnader och olikheter finns. Med denna
insikt skall byggherren, kommunen, l&nsstyrelsen och dvriga myndigheter
lattare kunna ta till sig olika asiktsskillnader for att hantera i samhéllets
beslutsprocess avseende personsakerhet i tunnlar. Ansvaret vilar
byggherren, och tillika sektorsansvarig for transportsystem, att driva
projektet for att nd beslut i samhallsprocessen fram till fardig anlaggning och
dess fortsatta drift. | detta arbete efterstrévas alltid storsta mojliga samsyn i
olika skeden.

Vilka utgangspunkter man ska ha for riskvarderingen, hur man tillampar
kostnads- nytta analys och vilken systemavgransning som skall gélla nér
man faststaller sakerhetsnivaer ar omraden dar skillnader finns.

Viktigt &r att man sé tidigt som méjligt inom tunnelprojekt diskuterar och
beslutar vilka kriterier och varderingar som skall tillampas och da dven
definierar avgransningarna for analyserna och riskvarderingen.

Det &r svart att fa en helt rationell hantering av sikerheten utifran alla
aspekter. Olika myndigheter men &ven personer inom myndigheterna har
olika referensramar och uppfattning om risker, olika 6nskemal, och olika
varderingar. Malet for samhallet bor dock vara att vi for liknande
verksamheter kan identifiera och sla fast en av samhallet accepterad
sakerhetsniva som ar kopplad till Iamplig verifieringsmetod.
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

| ett flertal tunnelprojekt, bade genomforda och pagaende, har
meningsskiljaktigheter uppstatt i diskussionerna om personsakerhet. Det har
inneburit att projektet har stannat upp vilket medfort 6kade kostnader. Nagra
exempel pa dterkommande diskussionsamnen ér:

o Forhallandet mellan och anvandningen av detalj-, funktionsregler och
riskkriterier.

o Lampliga matt for att redovisa risker.

e Lamplig form for att redovisa/presentera risker.

o Om analysen ska fokusera pé sannolikheter eller konsekvenser.

¢ Vilka systemgrénser som anvénds — bl.a. viktigt vid riskjamforelse.

o Kostnader for olika utformningar/atgarder. Kostnad-nytta.

Problemen har inte varit lika patagliga dd man valt att ha trafiken i var sitt
tunnelrdr (dubbelrérstunnlar). Utrymning har kunnat sakerstéllas via det
andra tunnelroret. Diskussionerna har ofta uppstatt pa grund av skillnaderna i
synsétten om lamplig dvergripande strategi for hantering av risker, val av
metoder for att beskriva risknivaer for personsakerhet och val av atgarder for
att forhindra olyckor och begransa konsekvenser av olyckor. Det &r darfor
onskvart med en forbattrad samordning och dkad samsyn mellan inblandade
parter.

Regeringen uppdrog 2002 at Statens raddningsverk, Banverket, Vagverket
och Boverket att redovisa hur ett val fungerande samarbete skall kunna
vidmakthallas och visa hur beddmning och analys av risker ska kunna ske pa
ett gemensamt satt.

Arbetet har bedrivits i féljande delprojekt:
1. Kartlaggning av det legala ramverket
2.1 Riskvérdering

2.2 Riskanalys

3. Livscykelanalys

4. Planeringsprocess

Legala ramverket beskriver de lagar och regler som reglerar arbetet med
personsakerhet i tunnlar. Riskvardering och riskanalys beskriver vilka fragor
som kan hanteras med hjélp av riskanalyser i de olika skedena.

Livscykelanalysen visar pa hur valet av olika losningar, atgarder och
installationer paverkar den totala livscykelkostnaden. Planeringsprocessen
beskriver nar och hur personsakerhetsfragorna hanteras i de olika skedena i
tunnelprojekt.

Resultaten fran risk- och livscykelanalysen blir beslutsunderlag i de olika
skedena i planeringsprocessen som skall verifiera att personsakerheten i



tunnlarna uppfyller kraven i det legala ramverket.

Denna rapport ansluter i stort de definitioner som anvénds i
Raddningsverkets rapport, Handbok for Riskanalys. Observera att riskanalys
anvands inom manga olika teknikomraden med sina speciella inneborder.

1.2 Syfte och mal

Rapportens syfte ar att visa hur berorda trafikverk, kommuner, lansstyrelser
och andra aktdrer ska kunna uppna en storre grad av samsyn avseende risk-
och sakerhetsfragorna i trafiktunnlar. Den gemensamma samsynen kring
riskvarderingsprinciperna kan bidra till en storre forstaelse for hur
riskanalyser kan vara utformande och for hur riskanalyserna kan anvéndas.
Detta kommer i sin tur att underlatta de bedémningar och processer som &r
kopplade till personsékerhet i tunnlar och risknivaer i tunnelprojekt

Samsyn mellan myndigheterna betréffande riskvardering underlattar
arbetet med att sakerstélla nivan pa personsékerheten i trafiktunnlar. | detta
projekt ar det primart sikerheten for passagerare, forare och personal pé
fordon vid transport i tunnlar som diskuteras.

Syftet med delprojektet ar att undersdka mojligheterna for berérda
myndigheter att komma fram till en gemensam 6vergripande syn pa
riskhantering och riskvérdering betraffande personsakerhet i tunnlar.

1.3 Myndigheternas roller

De fyra myndigheter som ingdr i regeringsuppdraget ar Raddningsverket
Banverket, Vagverket och Boverket. Samtliga dessa myndigheter verkar
nationellt och lyder under regeringen. Myndigheterna har en stor méngd
olika arbetsuppgifter och darigenom ocksa olika roller.

Raddningsverket &r en statlig myndighet som verkar for ett sdkrare
samhalle. Raddningsverket sprider kunskap och arbetar med foreskrifter, rad
och stod for att minska antalet olyckor och deras effekter. Verkets Centrum
for risk- och sékerhetsutbildning genomfor utbildningar inom skydd mot
olyckor, risk och sékerhet. Internationellt har vi en hég beredskap for
humanitara insatser (Raddningsverket 2004).

Banverket ar den myndighet som ansvarar for jarnvagen i Sverige. Det
innebar att Banverket foljer och driver utvecklingen inom jarnvégssektorn,
bistar riksdag och regering i jarnvagsfragor, ansvarar for drift och
forvaltning av statens sparanlaggningar, samordnar den lokala, regionala och
interregionala jarnvagstrafiken samt ger stod till forskning och utveckling
inom jarnvagsomradet (Banverket 2004).

Vagverket arbetar for att ge medborgare och naringsliv bra férutsattningar
att gora resor och genomfora transporter. Vagverkets arbete ska leda till att
vagtransportsystemet har god standard och att det &r tillgangligt for alla
manniskor. Det ska vara sakert, miljoanpassat, jamstallt och bidra till
regional balans (\VVagverket 2004).

Boverket ar nationell myndighet for samhallsplanering, stadsutveckling,
byggande och boende. Boverket arbetar pa uppdrag av riksdag och regering
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for att manniskor ska fa mojlighet till ett bra vardagsliv i ett hallbart
samhdlle (Boverket 2004).

Dessa fyra myndigheter har alltsa olika roller bade mot varandra och mot
andra aktorer i samhallet. Rollerna varierar aven i tiden, t.ex. sa har de flesta
myndigheterna olika roller i olika skeden eller sammanhang. Eftersom dven
fler myndigheter ar inblandade i utformningen av tunnelprojekt sa ar det
viktigt att &ven tydliggora deras roller. | relation till personsékerhet i tunnlar
sd kan man kort sammanfatta rollerna enligt foljande:

Myndighet Roller i olika skeden
Kunskapsupp- Planering och Drift
byggnad/regel- | byggande
utveckling
Raddningsverket Expert Samradspart i Tillsyn
(brandskydd, vissa fall.
raddningstjanst)
Banverket Expert (jarnvag) | Byggherre Forvaltare
Internt Delbeslutande
foreskrivande
Vagverket Expert (vag) Byggherre Forvaltare
Internt Delbeslutande
foreskrivande
Boverket Expert (planering | Samradspart Uppsikt
och byggande)
Foreskrivande
Jarnvéagsstyrelsen | Foreskrivande Godkannande Tillsyn
infor drift.
Vagtrafik- Intern kontroll - Intern kontroll
inspektion inom Vagverket inom Vagverket
Dialog med Dialog med
berérda aktorer berérda aktorer
Lansstyrelserna Samradspart Tillsyn
Delbeslutande
Kommunerna Samradspart Tillsyn
Delbeslutande
Miljodomstolarna Delbeslutande
Regeringen Delbeslutande

Med delbeslutande i tabellen menas att det ar flera olika aktorer som pa olika

sétt medverkar i flera beslut som styr personsékerhet i tunnlar.
De olika rollerna kan innebdra att myndigheterna har olika

forhallningssatt till varandra och olika uppfattningar i olika situationer. Detta
&r en logisk konsekvens av den myndighetsstruktur som Sverige har och som
innebar att myndigheter under regeringen har olika ansvarsomraden och
dessutom ska agera sjalvstandigt bade i forhallande till regeringen och till
varandra. Att myndigheter rent allmént har olika roller och kan ha olika
uppfattningar ar viktigt for dppenheten, demokratin och réttssékerheten.
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Tre huvudtyper av myndigheter inom sakerhetsomradet kan identifieras.
Det finns ett antal myndigheter dar en huvuduppgift ar att bevaka
sakerhetsintresset. Exempel pa sddana myndigheter dr Raddningsverket,
Elsékerhetsverket, Arbetsmiljoverket, Stralskyddsinstitutet och
transportinspektionerna. Dessa myndigheters existens hanger ofta samman
med sakerhetsfragor i nagon form.

For andra myndigheter ar sdkerhet ett bivillkor och huvudintresse
transport. Det vill s&ga att sékerhet &r en integrerad och viktig del for
myndigheterna men att dessa i grunden har ett annat huvuduppdrag vilket
ibland dven kan sta i viss konflikt med sakerhetsintresset. Den svenska
grundldggande principen &r att verksamhetsansvar dven omfattar
sakerhetsansvar. Darfor dr sektorsmyndigheter eller motsvarande ocksa
ansvariga for sakerhetsfragor. Exempel pa sadana myndigheter ar Banverket
och Vagverket med huvuduppgift att skapa underlag for effektiva transporter
i landet. Men detta ska &ven ske sakert, miljévanligt, ekonomiskt och med
beaktande av regionalpolitik etc.

Sammanvégning och samordning &r det tredje huvudintresset. Viktiga
samhallsbeslut paverkar manga manniskor, naringslivet, naturmiljon, etc.
Ofta uppstar konflikter mellan olika intressen och mellan olika parter. Vid
beslut behdver da dessa intressen vagas mot varandra och en samlad
bedémning goras. Direkt eller indirekt finns det &ven starka kopplingar till
demokrati och medborgarinflytande. Vissa myndigheter, t.ex. kommuner,
lansstyrelser och regeringen har ett sérskilt ansvar for sddana samhallsbeslut.

Vagtrafik-
inspektionen

Jarnvags-
styrelsen

Raddnings-
verket

Lans-
styrelser

Kommuner

R&ddnings-
tjanst

: Synpunkter infér
tillatlighetsprévning (17 kap MB)

Arbetsmiljo-
verket

Ré&ddningsverket  Socialstyrelsen <“— ormell relation’

Boverket Arbetsmiljoverket <«----» |nformell relation

Banverket Riksantikvarieambetet | g (fet linje) Relation — ibland
Naturvardsverket  Vagverket <— > olika uppfattningar om utrymningsvagar
Boverket 0osv.
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Figuren pa foregdende sida utgor ett forsok att beskriva relationerna mellan
olika aktorer nar det géller personsakerhet i planeringen av enskilda
tunnelprojekt. Det ar svart att beskriva en tidsmassigt l1ang och komplex
process med en enda figur. Trots ett stort antal forenklingar sa bor figuren
kunna ge en viss hjalp for att forsta de viktigaste sambanden. Nér det géller
personsakerhet i de enskilda tunnelprojekten sa visar erfarenheterna fran
genomfarda eller pgaende projekt att framfor allt foljande aktorer varit
centrala; byggherren (Vagverket/Banverket), berérda kommuner, berérd
lansstyrelse och Raddningsverket. (Raddningsverket har dock ingen
beslutsfunktion utan ar endast samradspart, dvs. inte ndgon annan roll i
processen &n som “tyckare” i vissa skeden i planeringsprocessen). Mellan
dessa aktorer sa har det ibland uppstétt spanningar i relationerna pa grund av
olika syn pa personsékerheten (framst utrymningssituationen). Det finns
naturligtvis flera andra aktorer som pa olika satt har betydelse for
personsékerheten men dessa aktdrer har inte varit sa tongivande under
planeringsprocessen i enskilda projekt

Boverket har i sin roll som myndighet med uppsiktsansvar inom plan- och
byggsektorn svarat pa en del skrivelser gallande personsakerhet i tunnlar. D&
Boverket inte kan uttala sig om enskilda drenden annat 4n pé& begéaran av
rattsinstanser och inte har ett tillsynsansvar har dessa skrivelser uppfattats
som att de inte givit det stod for tolkning som aktérerna ofta 6nskat. Det har
givit upphov till att dvriga myndigheter har tagit egna initiativ och har da
aven tolkat byggnadsverksférordningen, BVF. Nagra exempel pa detta ar
handbocker fran trafikverken, yttranden fran verken i enskilda tunnelprojekt.

En anledning till dessa spanningar eller skilda uppfattningar om
personsakerhet beror pa att dessa aktorer har olika traditioner och
lagstiftningar samt pa den inbordes relationen (rollerna). Byggherrarna
(\Vagverket/Banverket) har en kultur och kunskapstradition inom
transportsektorn dér dessa ar experter inom vég- respektive jarnvagssektorn.
Raddningsverkets kunskapstradition ar stark inom brandskydd i byggnader
(samtidigt som en breddning till nastan alla olycksomraden sker).
Kommunerna (byggforvaltningen och raddningstjansten) har likasa en stark
kunskapstradition inom brandskydd i byggnader samt praktisk erfarenhet
fran livraddning och slackning vid brander i byggnader. Lansstyrelserna har
lang tradition som regional statlig myndighet med uppgifter inom manga
olika samhallsomraden. Néar det galler samhallsplanering och byggande sa
har lansstyrelserna sedan lange till uppgift att bevaka sékerhetsintresset. Den
naturliga ordningen &r att lokala myndigheter radfragar regionala
myndigheter som radfragar centrala myndigheter nar den egna kompetensen
ar otillracklig. Inom omradet utrymning av och brandskydd i byggnader &r
det R&ddningsverket och Boverket som &r expertmyndigheter.
Raddningsverket ar expertmyndighet for raddningstjanstfragor.
Lansstyrelserna ska i sin tur ge stod till kommunerna i dessa fragor.
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1.4 Dagens problem

I alla tunnelprojekt maste man diskutera personsékerheten och ofta har olika
aktorer skilda uppfattningar om sakerhetsniva och tunnelutférande.
Utrymningsproblemen &r dé i fokus och det uppstar meningsmotsattningar
kring avstandet mellan utrymningsvagar. Dessa motsattningar fordrojer
tunnelprojekt och skapar spanningar mellan aktorerna. Bestdmning av
avstand mellan utrymningsvagar ar dock bara en liten del av hanteringen av
personsakerheten i tunnlar.

Att de inblandade akttrerna har olika uppfattningar i sak ar egentligen
inte ett problem. Problemet &r snarare att ménga aktérer ar inblandade och att
rollférdelningen mellan dem inte &r tillrackligt tydliggjord. Denna otydlighet
gor att det ar svart att diskutera personsékerhet pa en évergripande niva som
dérmed skulle omfatta allas roller. Diskussionerna har darfor istallet hamnat
pa en mera detaljerad och darmed mindre abstrakt niva.

Att det har blivit s& mycket diskussioner kring framfor allt
utrymningssakerheten och att ingen, varken byggherre eller en sittande
regering vill fatta beslut om nivan pa utrymningssékerheten, som skulle bli
vagledande for decennier framat, tyder pa att detta ar svara, komplexa och
angelagna fragor. Beslut, oavsett vilka beslut som tas, inom detta omrade
kommer formodligen att kritiseras och ifragasattas av flera parter.

Otydligheten i rollerna finns férmodligen i alla skeden men &r mest
framtrddande i planerings- och byggskedet. | detta skede ar byggherren i
fokus enligt Plan- och bygglagen, PBL och lagen om tekniska egenskapskrav
pa byggnadsverk, BVL och i de flesta projekt ar Vagverket eller Banverket
byggherre. Raddningsverket har inget mandat i Lag om skydd mot olyckor,
LSO fér bygg- och planeringsskedet och Boverket har enbart ett sk.
uppsiktsansvar som &r mycket trubbigt. Rent allméant kan man sdga att det
finns inbyggda malkonflikter mellan flera av myndigheterna. Kortfattat kan
myndigheternas/aktorernas mal, arbetsinriktning eller fokus kopplat till
personsakerhet i tunnlar beskrivas pa foljande satt:

Raddningsverkets fokus &r:
o arbete for ett sakrare samhélle

e bevaka och medverka till sakerhetsutveckling i ett samhallsperspektiv
e brand
e transporter av farligt gods

o samhallets ansvar for rdddningsinsatser

Kommunal raddningstjansts fokus &r (ofta):

e operativ rdddningstjanst

e brand

Banverkets/\VVagverkets fokus som centrala forvaltningsmyndigheter &r:

o uppfyllelse av de transportpolitiska malen med sektorsansvar for hela
jarnvags- respektive vagtransportsystemet

o sakerhetsoptimering utifran hogt stallda krav pa trafiksakerhet

Banverkets/Vagverkets regionala forvaltningar har fokus pa:
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e genomfdrande av planering, byggande och drift

o stillda krav pa tider och kostnader samt att sakerhetsnivaer uppnas
Boverkets fokus ar:

o arbete for ett attraktivare och sékrare samhalle, med hjélp av stéd av
planeringsverktyget och genom en tydligt reglerad plan- och byggsektor

e risker skall minimeras i tunnlar och sakerhet skall kontinuerligt forbattras
i nya byggprojekt

o personsékerhet ar det som regleras i forsta hand

En annan orsak till spAnningar mellan aktorerna &r den relativt tydliga
kompetensférdelningen. Det vill séga att de olika myndigheterna ar experter
inom sina respektive omraden vilket kan leda till kommunikationssvarigheter
eller misstroenden mot varandra nar man samlas kring gemensamma fragor
som ingen har ensamratt pa.

Otydligheten mellan aktérerna under planerings- och byggskedet yttrar sig
bland annat i att nér en aktor, t.ex. Raddningsverket, kommunen
(raddningstjansten) eller lansstyrelsen, i sak har en annan uppfattning &n t.ex.
Banverket och Véagverket. | dessa ssmmanhang &r det viktigt att vara tydlig
med rollerna. Nar en myndighet/aktor har rollen som samradspart innebér
detta bade skyldigheter och mojligheter att framféra synpunkter och
uppfattningar utifrdn den myndighetens intresse-, ansvars- och
expertomraden. Dessa synpunkter kan alltid diskuteras sa vida det inte
handlar om rena sakfel.

Néar en myndighet/aktor har rollen som (del-) beslutande s& innebar detta
ett stort ansvar att fatta sa bra beslut for samhallet som méjligt. Bra beslut for
en part kan vara ett daligt beslut for en annan part. En beslutsmyndighet ska
ta hénsyn till géllande lagar och regler men ska naturligtvis &ven bedéma och
ta stéllning till eventuella synpunkter och intressekonflikter. Det finns
sjalvklart ingen skyldighet att ta hansyn till alla synpunkter och ibland
motstridiga 6nskemal. Ett problem med beslutmandatet hos Banverket och
Véagverket ar att det &r samma myndigheter som bade planldgger och fattar
de flesta beslut som ror utbyggnad av nya vagar, jarnvagar och da dven
tunnlar. VVagverket har darfor valt att genomféra verksamheten med dessa
faststallanden organisatoriskt fristdende fran ovrig verksamhet och
Vagverket anser darfor att faststallandena strikt sker enligt berérd lags
mening. Overprovningsmajlighet finns dven for att sikerstélla att
tilldmpningen blir rétt.
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2. Riskvarderingsprinciper

Vardering av och beslut om risker r ofta en svar uppgift som innebar att en
beraknad eller pa annat sétt bedomd risk ska vagas samman med
verksamhetens nytta och med enskilda individers och
samhéllsrepresentanters upplevelse av den aktuella risken. Vid vardering av
risker finns inget rétt eller fel utan det handlar ofta om att hitta rimliga
lésningar eller 16sningar dar merparten kan kénna sig trygga. Enskildas och
gruppers riskvardering genomgar standiga forandringar. Nagon helt objektiv
riskvérdering finns inte eftersom alla parter som medverkar vid vérdering av
en risk paverkas av sin egen subjektiva vardering. Aven myndigheters,
organisationers och experters véarderingar fargas av personliga vérderingar
och uppfattningar hos de manniskor som arbetar och foretrader myndigheter
etc.

Ett askadliggorande exempel kan hamtas fran Véglagen. Denna anger
bland annat foljande krav som skall utgéra grunden fér sammanvéagningen av
alla krav inklusive personsékerhet;

48 ”...Vid byggande och drift av vag.... skall tillborlig hansyn tas till enskilda och

allmanna intressen, sasom trafiksakerhet, miljoskydd, naturvard och

kulturmiljévard...

138 ...Vid byggande av vég skall tillses, att vagen far sadant lage och utférande

att andamalet med vagen vinnes med minsta intrdng och olagenhet utan oskalig
kostnad...”

Enligt Nationalencyklopedin innebar vérdering att sétta ett (positivt eller
negativt) varde pa nagot eller resultatet av att utfora en sddan handling.
Resultatet har i allmanhet formen av ett omdéme, en asikt eller en
uppfattning. Inte sallan betecknas en uppfattning som en vardering for att
antyda att den &r subjektivt eller personligt préglad, ett bruk som naturligtvis
sammanhanger med att varden ofta forstds som nagot icke objektivt, ndgot
som vi tillskriver objekten. VVardering i denna bemérkelse séatts darfor ofta i
motsats till (objektiv) beskrivning, en motsattning som dock pd manga satt ar
problematisk och sammanhénger med grundlaggande fragestéallningar i
kunskapsteori och metafysik. Ett klassiskt problem &r om det finns objektiva
varden och om vardeomdémen kan vara sanna. Svaret pa denna fraga beror
pa vad ett vardeomdome &r - ndgot som i sin tur anses bero pa vad man
menar med ord som “bra”, “dalig”, “ratt” och "orétt”. - I logik och
matematik &r en véardering (vérdetilldelning) vanligen inget annat &n en
tillordning av storheter (“varden") av visst slag till nagot. (www.ne.se, 2004-
12-03)

En central fraga vid riskvardering ar om det 6ver huvud taget finns ndgon
acceptabel risk. Utifran ett allmant (etiskt) resonemang anses det ofta att det
i grunden inte finns nagon acceptabel (déds-)risk i samband med olyckor. |
praktiken sé &r det dock omdjligt att skapa ett nollrisksamhalle eftersom i
stort sett all form av méansklig verksamhet samt naturens krafter innebér
nagon form av risker for manniskor. Det finns inte vare sig tekniska,
organisatoriska, ekonomiska eller ménskliga forutsattningar for att helt
eliminera alla former av olycksrisker. Detta innebdr att risker i praktiken
accepteras av bade samhalle och enskilda individer. For att understryka att
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vissa risker ibland endast motvilligt accepteras sa brukar termen tolerabel
risk anvéndas. Innebdrden av att en risk &r tolerabel blir som regel att den
accepteras “for tillfallet”. Begreppet tolerabel betyder enligt
Nationalencyklopedin nagot som (natt och jamnt) kan tolereras eller som gar
att utharda. (OSA 2004; Raddningsverket 1989; www.ne.se 2004-12-03)

2.1 Riskhantering — olika kulturer

Da olika regelverk och olika kulturer méts i riskhanteringen kan det uppsta
svarigheter. Diskussionerna, de skilda uppfattningar och olika kulturerna om
vad som ar en lamplig personsakerhet i tunnlar ar ett tydligt exempel pa en
sadan kulturkrock. Har kan t.ex. féljande riskhanteringskulturer sarskiljas:

brander uppstér sallan. Strategin ar att
motverka att olyckor uppstar genom en
god standard p& utformning och drift.
Ocksé starkt fokus pa att olyckor kan fa
ske men inte till priset av doda eller svart
skadade. Detta &r nollvisionen som
innebar att mycket omfattande
konsekvensbegransande atgarder utfors.

Typ av Beskrivning av Strategi

riskhanteringskultur | personsékerhetsaspekterna (sannolikhet/
konsekvens)

Vagkultur Vagtrafikolyckor &r relativt frekventa men | Konsekvens-

begrénsning
Sannolikhets-
reduktion

Jarnvagskultur

Hanterar jarnvagsolyckor som &r séllsynt

Sannolikhets-

dar brand tillsammans med kollaps av
konstruktion ar central. Strategin

forekommande. Den viktigaste strategin | reduktion

ar att undvika olyckor. Brand &r i detta Konsekvens-

sammanhang ingen vanlig olyckstyp. reduktion
Byggnadskultur Hanterar byggnadsrelaterade olyckstyper | Konsekvens-

begrénsning
Brand:

kultur

(i byggnader) och vagtrafikolyckor &r
vanliga. Huvudstrategin ar att i forvag
begransa konsekvenserna eller d&
olycka har intraffat.

kopplad till byggnader ar att om Konsekvens-
verksamheten i en byggnad ger upphov | reduktion
till olycka s& ska byggnaden och Konstruktion:
konstruktionen begransa Riskreduktion
konsekvenserna. Inom konstruktion
anvander man riskbaserade kriterer for
dimensionering (partialkoefficient
metoden).

Réaddningstjanst- Hanterar manga olyckstyper dar brander | Konsekvens-

begransning
Sannolikhets-
reduktion

Dessa olika kulturer for att hantera olycksrisker tvingas nu att métas i de
konkreta tunnelprojekten. Det ar forst under de senaste 10-15 &ren som motet




eller krockarna mellan dessa kulturer har blivit aktuella — tidigare byggdes
séllan tunnlar i Sverige. | en tunnel mots vag- eller jarnvagskulturen,
byggnadskulturen och raddningstjanstkulturen. Att kéra in ett fordon i en
tunnel &r att kora in fordonet i ett byggnadsverk. Detta innebar att de
traditionella sétten att hantera olycksrisker inom den egna "kulturen” inte
langre fungerar. Nu maste man ta hansyn till hur andra kulturer hanterar
risker. Transportkulturen maste ta hansyn till att man befinner sig i ett
byggnadsverk. Byggnadskulturen maste ta hansyn till att man har
transportverksamhet (fordon) inne i ett byggnadsverk.
Raddningstjanstkulturen maste ta hansyn till att transportolyckor och brander
i byggnadsverk kan ske i en och samma olycka pa samma plats.

Det &r &ven viktigt att vara medveten om att ovan beskrivna kulturer, var
och en, har en mycket Iang tradition kopplat till lagstiftning, praxis,
erfarenheter och kunskaper, vilket innebér att det formodligen ar svart att
kompromissa om eller "6verge” den egna kulturen. Viktigt att notera &r
ocksa att dessa kulturer omfattar ett stort antal yrkespersoner inom
respektive sektor/kultur. Detta betyder att de olika kulturerna och synen pa
olycksrisker inte pd nagot vis endast ar kopplade till ndgra fa personer inom
respektive central myndighet utan att det & manga manniskor som &r skolade
in i de olika synsatten.

2.2 Riskvarderingens funktion

Riskvarderingen skall utgéra en samlad vérdering av en risk med hansyn
tagen till riskens storlek, verksamhetens nytta och osékerheterna i
riskuppskattningen. Motsvarande vardering bor goras av foreslagna
sakerhetshdjande atgarder med hansyn tagen till tgardens kostnad, den
forvéntade riskreducerande effektens storlek (nyttan) och osékerheterna i
nyttouppskattningen.

De metoder som anvants och de data som utnyttjats fér berakning av
samlad risk skall alltid beskrivas. En vérdering av verksamhetens risker mot
valda och motiverade kriterier bor goras. Forutom den totala risknivan bor
dominerande riskbidrag beskrivas. Vidare bor forutsattningarna och
antaganden som kan paverka resultatet i konservativ eller icke — konservativ
riktning sammanfattas och diskuteras. Motsvarande galler for
nyttoberakningar avseende foreslagna atgarder.

Vid vardering av risker ar det manga olika parametrar och faktorer som
maste vagas in. Utdver det som redan namnts bor hansyn aven tas till t ex :

o Riskaversion

e Aversion mot stora olyckor
o Sékerhet - olyckor

o Sdkerhet - Kriminalitet

o Halsa

o Miljo

o Arbetstillfallen

17
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e Samhallsekonomi

e Kommunekonomi

e Foretagsekonomi

e Projektekonomi

e Verksamhetens forutsattningar
e Sociala aspekter

e Kulturmiljé

o Estetik

e Natur

e Fritids-/friluftsintressen

¢ Riksintressen

e Transporter

e Energiforsorjning

e Vatten och avlopp

o Avfall

o Demokrati- och medborgarfragor
o Etik

o Politik

o Barriareffekter (fysiska eller visuella)

Detta visar att riskvardering ofta &r starkt kopplat till klassiska
beslutsdilemman om hur man gor avvéagningar mellan olika intressen.

2.3 Aversion mot stora olyckor

Begreppet riskaversion handlar ofta om en emotionell reaktion som innebar
en 6nskan att undvika olyckor, men anvéands dven om en sérskild 6nskan att
undvika stora olyckor. Samhallet har ofta lattare att acceptera ett stdrre antal
olyckor med ett fatal doda per olycka men inte en olycka med manga doda
&ven om det totala utfallet &r det samma i bagge fallen. (1 dod vid 10 olyckor
jamfort med 10 doda vid en olycka under ett ar).

aversione motvilja mest av djupare el. omedvetna skél; mot viss foreteelse:
(2004-12-03 Kalla Nationalencyklopedin)

| samband med riskvardering och beslut om risker sa kan inblandade parter
beskrivas utifran de tre rollerna Beslutsfattare — Risktagare — Nytto- och
kostnadstagare. Anta att en beslutsfattare beslutar att det &r i sin ordning att
ett antal risktagare utsatts for en viss risk, som leder till att nagra nytto- och
kostnadstagare dkar sina ekonomiska resurser eller drar nytta av det pa annat
sétt. Om beslutsfattare, risktagare och nytto- och kostnadstagare ar samma



person &r det ingen skillnad i tolkningen av risken. Det &r det daremot om de
tre karaktdrerna ar férdelade pa mer an en individ. Dessa olika
roller/karaktarer kan ha olika intressen och olika uppfattningar om riskerna
med verksamheten, nyttan med verksamheten samt méjligheter att hantera
riskerna. Ju langre avstandet ar, geografiskt, kulturellt, socialt, ekonomiskt
etc. desto storre kan skillnaden i riskuppfattning vara. (Rdddningsverket
2001, Thedéen 1998, Davidsson 2003).

Nytto- och

Risktagare .

kostnads-
tagare

Beslutsfattare

Med utgangspunkt fran denna indelning sa blir féljande fragor viktiga vid
riskvérdering och riskbeslut:

e Vem utsétts for risken?

e Vem fattar beslut om risken?

o Vem far nytta av verksamheten?
e Vem bér kostnaderna?

e Hur har riskerna kommunicerats med ber6rda parter?

Exempel.

I vart arbete &r det samhallet som &r representerat i respektive omrade. Det
innebér att samhéllet skall géra en avvagning om nyttan &r tillracklig jamfort
med kostnaderna och de risker det medfor att bygga en tunnel och kora trafik
via denna mot att inte gora det. Relativa jamforelser torde vara relativt enkla
att gora.

Nyttan: tidsvinst, minskad miljopaverkan i driftsskedet, Gkad mojlighet
till expansion inom omradet, minskad risk i samband med vissa olyckstyper,
annat

Kostnad: bygga tunneln, miljépaverkan under bygget, dkad risk i samband
med vissa olyckstyper, annat.

Forst skall man identifiera alla faktorer av betydelse. Dérefter vérdera
dessa genom att lagga dem i varsin vagskal och se vilken som véger tyngst.
Beroende pd vem som gor detta kommer olika faktorer att ha olika tyngd.
Det medfor ocksa att man kommer att ha olika forslag som antas vara den
bésta. Det kommer att krdvas en mangd kompromisser innan man kan avgora
om man skall bygga en tunnel och hur den skall se ut.
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2.4 Utgangspunkter for riskvardering

| forordning (1995:1300) om statliga myndigheters riskhantering anges:
"Varje myndighet skall identifiera vilka risker for skador eller forluster som finns
i myndighetens verksamhet. Myndigheten skall vardera riskerna och berdkna
vilka kostnader som staten har eller kan f& med hansyn till dessa risker. Resultatet
skall sammanstéllas i en riskanalys”.
”Varje myndighet ska vidta lampliga atgarder for att begransa risker och
forebygga skador och forluster”.

De fyra myndigheterna som ingar i regeringsuppdraget ar i vissa delar
dverens om principerna for riskvardering. Skillnader finns dock och darfor
redogors har for viktiga gemensamma och generella utgangspunkter for
riskvarderingen. Eventuella avvikande eller kompletterande uppfattningar
kommenteras.

Gemensamma och generella utgangspunkter for
riskvarderingen:

1. Sakerheten for passagerare, forare och personal pa fordon vid
transporter i tunnlar bér vara minst lika hég som vid transporter utanfor
tunnlar. Detta avser den totala sékerheten betraffande dodsfall och
personskada.

Kommentarer fran Raddningsverket

Raddningsverket anser att stor uppmarksamhet &ven bor dgnas de
enskilda olyckstyperna sa att det inte blir ndgon pétaglig riskokning for
nagon enskild olyckstyp vid passage genom tunnlar. Exempelvis sa
minskar ursparningsrisker medan brandrisker 6kar vid passage i tunnlar.
Enligt Raddningsverkets uppfattning sa bor inte en minskad risk inom en
olyckstyp leda till att man dkar en annan olycksrisk. | de flesta andra
sammanhang sa &r det inte acceptabelt att byta risker mot varandra pa
detta satt. | t.ex. byggnader s& gar det inte att ha en hig elsékerhet pa
bekostnad av en lagre brandsékerhet. R&ddningsverket anser att hog
sékerhet bor efterstravas for alla olyckstyper. Enligt Raddningsverkets
uppfattning sa ger heller inte dagens lagstiftning nagot stod for att ha
lagre sékerhet inom en olyckstyp om detta vags upp av hdgre inom
nagon annan olyckstyp. Eftersom Raddningsverket ar expertmyndighet
for bl.a. brand och landtransport av farligt gods sa fokuserar verket
framst pa dessa olyckstyper i samband med personsékerhet i tunnlar.

Kommentarer fran Banverket

Det &r viktigt att notera att sjalva grundprincipen i den gemensamma
utgangspunkten ar att det ar den totala sakerheten betraffande dodsfall
och personskada som skall vara minst lika hog i tunnel som utanfor
tunnel. Det gér inte att hdvda att varje enskild olyckstyp skall innebéra
lika sma risker i tunneln som utanfor eftersom det finns grundlaggande
skillnader i forutsattningar. Att utifran ett ensidigt brandfokus hévda att
risker forknippade med brand i tunnel skall vara lika sma som utanfor
tunnel &r lika orimligt som att i dagslaget havda att risker forknippade
med plankorsningar skall vara lika smé utanfér tunnel som i tunnel.
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Generellt galler som princip att sékerheten i nya anlaggningar ska vara
minst lika hog som i befintliga anldggningar.

Kommentarer fran Raddningsverket

Generellt sett sa bor nya anlidggningar fa hogre sakerhet an befintliga.
Det &r en sedan lange vedertagen samhallsplaneringsprincip (SOU
1995:19) i Sverige att man vid nyanldggning ska strava efter bésta
tankbara sékerhetsniva med hansyn till ekonomi och andra
forutsattningar i de enskilda fallen. ”Den tekniska utvecklingen medfér
bade nya risker och nya maéjligheter till I6sningar som ar bra for
sakerheten. Det som var omajligt i gar kan vara tekniskt mojligt i dag
och kanske ekonomiskt fordelaktigt i morgon. Att kunna se dessa
forutséttningar har stor betydelse for sékerheten” (SOU 1995:19).
Raddningsverket anser att tunnlar for persontrafik bor utformas sa att
framtida sakerhetsutveckling underléttas.

Kommentar fran Vagverket

Samhallet stravar successivt efter 6kad sékerhet och visionen om noll
dodade eller allvarligt skadade inom végtransportsystemet &r ett exempel
pa detta. VVagverkets mal ar darfor att nya anlaggningar skall bli sakrare
an befintliga anléggningar.

Det &r omdjligt att utforma transportsystem i tunnlar som garanterar alla
manniskor mdjlighet att komma oskadda ut ur tunnlar vid alla typer av
olyckor.

Kommentarer fran Raddningsverket

Enligt Raddningsverket bér manniskan som biologisk och social varelse
vara den enskilt viktigaste utgangspunkten vid vardering av olycksrisker
och utformning av sdkerhetssystemen i tunnlar. De flesta ménniskor,
med den variation i psykisk och fysisk formaga som passagerare och
forare har, bor ges rimliga forutsattningar for att pa egen hand kunna ta
sig nagorlunda oskadda ut ur en tunnel &ven vid svéra olyckor.

Kommentarer fran Banverket
Det &r omgjligt att utforma transportsystem éver huvudtaget som inte
medfor risk for personskada. Problemet &r inte unikt for tunnlar.

Val av sakerhetsniva ar till betydande del ett politiskt stéallningstagande
eftersom samhdllets resurser &r begransade.

Myndigheterna har ett stort ansvar for personsakerheten i tunnlar
eftersom valfriheten och paverkansmajligheterna for en enskild individ
ar begransade.

Kommentarer frdn Banverket och Vagverket
Banverket och Vagverket har ett ansvar for personsékerheten i jarnvégs-
respektive végtransportsystemet i sin helhet, inte bara i trafiktunnlarna.
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6. Olycksrisker ska varderas med utgangspunkt fran bade sannolikheter och
konsekvenser.

Kommentarer fran Raddningsverket

Olycksrisker bor i normalfallet alltid véarderas utifran bade sannolikheter
och konsekvenser. Det finns dock stora svarigheter med att vérdera
risker med sma sannolikheter och stora konsekvenser. Det blir sarskilt
svart att vardera denna typ av olycksrisker enbart utifran ett framraknat
vantevarden (t.ex. antal omkomna per ar). Eftersom dessa typer av
olyckor, nér de intréffar, momentant utsétter ett stort antal manniskor for
en akut dodsfara sa blir det potentiella maxvardet av stor betydelse for
riskvarderingen och utformning av sékerhetssystemen. Som jamférande
exempel sa kan ett passagerarfartyg inte dimensionera antalet
livbatsplatser efter ett sddant vantevarde eftersom antalet livbatsplatser
dd inte pa nagot vis skulle motsvara behovet vid en olycka.

Kommentarer fran Banverket

Banverket upplever ofta problem med att fa gehor for att sannolikheten
for olyckor skall inga som en viktig del i beslutsunderlaget for valet av
sakerhetsatgarder. Ofta préglas diskussionerna av resonemang kring
konsekvenserna av varsta tankbara olycksscenario och argument som
”det kan h&nda imorgon”.

7. Sakerhetsatgérder ska valjas med beaktande av nytta och
samhallsekonomiska kostnader.

Kommentarer fran Raddningsverket

Raddningsverkets uppfattning ar att sikerhetséatgarder ska vara
ekonomiskt rimliga. Vad som &r ekonomiskt rimligt &r svart att uttala
sig generellt om utan bor s& langt mojligt l6sas i enskilda fall.
Sakerhetsatgarder som ger liten sakerhetsokning till stora kostnader bor
som regel undvikas. Samtidigt &r det viktigt att vara medveten om att
det alltid &r en viss dragkamp mellan olika intressen i en planerings-
och beslutssituation. Ra&ddningsverket efterstravar en hog sakerhet.

Kommentarer fran Banverket
Motparten vid diskussioner om sakerhetsatgarder i tunnlar tar oftast
liten eller ingen hansyn till de samhallsekonomiska kostnaderna.

8. Risker som med tekniskt och ekonomiskt rimliga medel kan elimineras
eller reduceras skall alltid &tgardas, oavsett riskniva.
(Rimlighetsprincipen)

Kommentarer fran Banverket
Denna princip foljer av och anknyter till féregdende punkt. Den stora
svarigheten ar att na enighet om vad som ar “ekonomiskt rimligt”.
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9. Riskerna bor hellre realiseras i olyckor med begransade konsekvenser
som kan hanteras av tillgangliga beredskapsresurser an i katastrofer.
(Principen om undvikande av katastrofer)

10. Trafiktunnlar ska utformas sa att sjalvutrymning ar méjlig vid handelse
av brand. Med sjalvutrymning menas att personer som befinner sig i
tunnelsystemet sjélva ska kunna utrymma utan yttre assistans innan
kritiska forhallanden uppstar (Sjalvutrymningsprincipen).

Tunnlar ska dven utformas sa att raddningstjansten kan genomfara
effektiva insatser (bl.a. bista vid utrymning och skydda egendom).

Kommentarer fran Banverket

Enigheten mellan i uppdraget ingdende myndigheter ar pa denna punkt
till stor del skenbar. Det férekommer vitt skilda uppfattningar om hur
sjalvutrymningsprincipen skall tolkas och &ven om vilka
raddningsinsatser som &r rimliga att férutse. Det &r i detta sammanhang
viktigt att beakta skillnaderna mellan vég- och jarnvéagstunnlar.
Banverket delar inte den bedémning Raddningsverket gér av lampliga
avstand mellan utrymningsvégar for jarnvagstunnlar.

2.5 Kiriterier for riskvardering

For att underlatta riskvardering kan olika former av kriterier anvandas. Dessa
kriterier harstammar ofta fran olika traditioner eller vetenskapliga
discipliner. Ibland &r de olika typerna av kriterierna direkt motstridiga
varandra medan vissa &r mer sammankopplade.

Typ av Beskrivning Kommentarer Verifierbarhet

riskvarderings

kriterier

Central Detaljerade regler om | Anvénds till stor del | Det &r ofta enkelt att

detaljreglering | teknisk utformning nar riskbeslut maste | verifiera om
och/eller fattas snabbt och utan | kriterierna uppfylls.

handhavande. Anges | diskussion. Ar ofta en
ofta som métvéarden oflexibel form av
eller arbetsprocedurer. | styrning.

Funktionskrav | En given funktion ska | Denna typ av kriterier | Det ar ofta svart att
uppfyllas vid en given | ger stort utrymme for | verifiera om

situation/omstandighet | nya tekniska och kriterierna uppfylls.
("i handelse av brand | organisatoriska Vanligen gors en

ska det ga att ldsningar. “beddmning i varje
utrymma”). enskilt fall”. Darfor

viktigt att ha
verifierbara krav .

Teknologibase- | ”Bésta (mdjliga) Visst utrymme for Det kan vara latt att

rade kriterier | teknik” ska anvandas. | utveckling samtidigt | verifiera men fragan
som det finns en blir mot vad som ska
begréansning i att verifieras. "Béasta
alltid gora val utifran | mojliga” med
teknologi- avseende pa "vad”?

utvecklingen.
Forsiktighets-
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principen ansluter till
denna typ av
kriterium.

Réttighetsbase-
rade kriterier

Beskrivning av en
hogsta tillatna
riskniva. Ofta anges
risknivan som ett
kvantitativt riskmatt.

Bygger pa en
rattviseaspekt, d.v.s.
att ingen manniska
ska behdva utsattas
for en hogre riskniva
en nagon annan.

Kan vara latt att
verifiera rent
matematiskt, men
ofta ifragasatts
berdknade varden
p.g.a. osdkerheter i
modeller och indata
etc.

Noll-riskansats

”Ingen fér do till foljd
av olyckor”.

Dadsfall till foljd av
olyckor &r inte
acceptabelt. Detta
kan leda till
suboptimeringar i
forhallanden till
andra intressen. Vissa
verksamheter kan i
princip ej tillatas.

Kan endast verifieras
i efterhand.

Begréansa risken
sd att den inte
overstiger 10

En faststalld riskniva
(ofta individ- och
samhallsrisk)
bestdmmer hogsta
tillatna risk

Innebar ofta ett
abstrakt och teoretiskt
matt for icke-
experten. Ger stora
mojligheter for nya
tekniska och
organisatoriska
l6sningar.

Kan vara latt att
verifiera rent
matematiskt, men
ofta ifragasatts
berdaknade varden
p.g.a. osdkerheter i
modeller och indata
etc. Objektiviteten i
verifieringen kan
ibland ifragasattas, da
det ar enkelt att
”rakna hem” aven en
”hog” riskniva.

Nyttobaserade | Graden av nytta har Den férvantade Kan vara latt att
kriterier betydelse for risknivan stalls i verifiera rent
riskvérderingen relation mot den nytta | matematiskt, men
som verksamheten ofta ifragasatts
forvéantas medfora. berdknade vérden
p.g.a. osakerheter i
modeller och indata
etc.
Kostnads- Sa stort dverskott av Fordelar och Kan vara latt att
nyttoanalys fordelar dver kostnader for verifiera rent
kostnader som mdjligt. | samhallet varderasi | matematiskt, men
monetdra termer. ofta ifragasétts
Olycksrisker med beréknade vérden
ytterst sma p.g.a. osdkerheter i
sannolikheter modeller och indata
kommer i praktiken | etc.
aldrig att tillmatas
négon betydelse i en
kostnadsnyttoanalys.
Kostnads- Att nd ett sakerhetsmal | Har krévs att en Kan vara latt att

effektanalys

med sa laga kostnader
som mdjligt.

riskniva
(=sékerhetsmal) ar

verifiera rent
matematiskt, men




bestdmd. Ofta anges
risknivan utifran ett
rattighetsbaserad
kriterium.

ofta ifragasatts
berdaknade varden
p.g.a. osdkerheter i
modeller och indata
etc.

Multi-attributiv
nyttoteori
(Multikriteriean
alys)

Metod for att
rangordna alternativ
utifran flera olika
kriterier, ofta med en
kvalitativ ansats

Svart att vaga
samman olika typer
av kriterier.

Svar att verifiera.

Hybridkriterier

Kombinationer av
ovanstaende

T.ex. sa ska ett
rattighetsbaserad
kriterium (hogst 10°)
forst uppfyllas for att
sedan bedémas
utifran ett kostnads-
nytta kriterium.

Kan vara latt att
verifiera rent
matematiskt, men
ofta ifragasatts
berdknade varden
p.g.a. osdkerheter i
modeller och indata
etc.

Maétt/indikato-
rer/nyckeltal

T.ex. skyddsavstand,
indextal, nyckeltal,
matetal. Dessa har ofta
karaktéren av att vara
central detaljstyrning
eller underlag for
jamforelser eller
riktlinjer.

Ger ofta en
endimensionell bild
av risknivan. Ar ofta
en oflexibel form av
styrning.

Det ar ofta enkelt att
verifiera om
kriterierna uppfylls.

Riskjamforelser

Risknivan varderas
inte mot nagot
faststéllt kriterium
utan jdmfors med
andra relevanta och
jamforbara risker.
Vanligtvis jamfors den
aktuella risknivan med
helt andra typer av
risker i helt andra
sammanhang.

Jamforelser kan ske
bade kvantitativt och
kvalitativt. Ofta ar
det svart att hitta
relevanta och
jamforbara risker att
jamfdra med.
Vanligen gors en
“beddmning i varje
enskilt fall”.

Svart att verifiera da
faststallda kriterium
saknas. Kan &ven
innebara en lag grad
av objektivitet.

”Alternativ-
jamforelser”

Risknivan i olika
(besluts-) alternativ
jamfors med varandra.
Dérefter sker en
rangordning av
(besluts-) alternativen
utifran vilket

Jamforelser kan ske
béde kvantitativt och
kvalitativt. Vanligen
gors en “bedémning i
varje enskilt fall”.
Denna form av
riskvérdering &r

Ofta relativt enkelt att
verifiera. Kan dock
vara svart att verifiera
om de olika
alternativen
innehaller valdigt
olika typer av risker

alternativ som har vanlig i miljo- eller om risknivaerna
hogst respektive lagst | konsekvens- uttrycks olika.
riskniva. beskrivningar och
infrastruktur-
planering.
Riktlinjer Risknivan varderas De flesta av Ofta l4tt att verifiera.

inte mot négot absolut
kriterium utan jamfors
med en faststallt
riktlinje. En riktlinje
innebdr inget

ovanstaende kriterier
kan &ven uttryckas
som riktlinjer. Ger
vissa mojligheter for
nya tekniska och

Om riktlinjen inte
uppfylls kan grad av
uppfylinad anges.

25



26

Riskvardering — Delprojekt 2.1, Personsékerhet i tunnlar

ovillkorligt krav utan | organisatoriska
en stravan att na en losningar. Vanligen
Viss niva. gors en "beddmning i
varje enskilt fall”.
”Samlad Risknivan varderas En samlad Kan ej verifieras
bedémning” inte mot nagot beddmning kan ske eftersom det inte
kriterium utan bedoms | utifran bade finns nagot kriterium
tillsammans med ett kvantitativt och att vardera mot.
stort antal andra kvalitativt underlag.
faktorer. En ”samlad | Vanligen &r det
beddmning” gors alltid | kvalitativa underlaget
i varje enskilt fall. styrande.

De olika typerna av riskkriterier enligt tabellen ovan har alla sina fér- och
nackdelar. Vilken typ av kriterier som man sjalv férordar beror nog ofta pa
egna kunskaper samt vilken instéllning man har till riskvardering.
Avgorande ar ocksa tillgangen till indata och i vilket skede av processen
man ar dvs. vilket beslutsunderlag man &r i behov av da kriterierna i vissa
fall &r kopplat till detta.

De egna grundlédggande vérderingarna styr &ven har. De olika typerna av
riskkriterierna innebér egentligen ingen genvag for riskvarderingen som
sddan men om det gar att komma éverens pa en dvergripande niva sa kan
man sdga att en stor del av riskvérderingen redan ar gjord. | enskilda fall bor
da riskvarderingen ga snabbare och enklare. Ofta ar det svart att hitta en
renodlad typ av kriterium att vardera olycksrisker utifran. Det vanligaste
torde vara att hybridkriterier eller ndgon annan typ av
kombination/kompromiss anvénds. Ofta & man kanske inte ens medveten
om vilket eller vilka typer av kriterier som ligger till grund for den egna
riskvarderingen.

2.6 De olika myndigheternas utgadngspunkter for
riskvardering

Raddningsverket

Raddningsverket arbetar for ett sakrare samhalle, med avseende pa liv, halsa,
egendom och miljo. Detta sker genom en bred och omfattande verksamhet
som spanner 6ver manga olyckstyper och miljéer — fran olyckor inom hem
och fritidssektorn till olyckor inom hdgteknologisk kemiindustri och
internationellt hjalparbete vid katastrofer. Det innebdr att det inom verket
finns flera olika strategier och principer for riskhantering och riskvérdering.
Réaddningsverket dr i detta avseende inte en homogen myndighet med en
enda tydligt uttalad policy for sdkerhetsarbetet. Manniskan som individ eller
grupp &r dock mycket central i verkets arbete med skydd mot olyckor.

Om ambitionen ar att skydda méanniskor fran att omkomma eller skadas
svart i samband med olyckor maste utgangspunkten vara att
manniskokroppen inte far utsattas for storre belastningar an vad en kropp
normalt tal. De biologiska begransningarna som kroppen har ar universella
och inte i ndgon namnvard grad beroende av i vilken social kultur eller vilka
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olyckstyper eller andra yttre forutsattning som finns i samband med en
olycka. Exempel pa olycksbelastningar som kan innebara ett direkt hot mot
manniskokroppen ar:

o rorelseenergi (t.ex. krockvald, foremal i rorelse, fall)

e vérmeenergi (t.ex. brand, hdg varme)

e penetrering av hud (t.ex. foremal med skarande egenskaper)
o kemisk paverkan (t.ex. giftiga amnen, kvavande miljo)

e elektrisk energi

o stralning (t.ex. joniserande)

En av grunderna for nollvisionen inom végtransportsektorn &r att manniskor
inte ska behdva utsattas for sa stora belastningar vid olyckor att de
omkommer eller skadas svart. Av tradition har fokus varit att begransa
rorelseenergin (krockvaldet). Aven inom byggsektorn finns samma
grundfilosofi, d.v.s. att olycksbelastningen inte ska Gverstiga det kroppen tal.
Sarskilt tydligt ar detta nér det galler brandskydd, dar manniskor inte ska
behova utséttas for kemisk paverkan (t.ex. giftiga brandgaser) eller
varmeenergi 6ver de nivaer som kroppen tal. Vid brand blir dven
siktbegransningar orsakade av brandgaser eller mérker av stor betydelse
eftersom det paverkar mojligheterna att sjalv radda sig fran en farlig miljo.
Elsakerhet utgar ocksa fran att manniskokroppen ska skyddas fran farlig
elektrisk energi.

Eftersom personsakerhet bor handla om manniskan i centrum sé bor det
vara naturligt att manniskan som biologisk varelse ocksa blir utgadngspunkten
for sakerhetsarbetet. Utgangspunkten for personsékerhet i tunnlar bor déarfor
vara manniskans mojligheter att tala olycksbelastningar. Dessa
olycksbelastningar bér omfatta alla de typer som kan bli aktuella for
manniskor som befinner sig i en tunnel (d.v.s. rorelseenergi, varmeenergi,
kemisk paverkan och elektrisk energi). Férutom olycksbelastningarna ovan
sd utsatts de utrymmande &ven for en fysisk anstrangning och en allmén
psykisk belastning. Tillsammans utgér detta en fara for de utrymmande.

Att utgangspunkten for sakerhetsarbete &r att begransa olycksbelastningar
for ménniskokroppen behdver inte innebdra att det alltid &r mgjligt att
begransa olycksbelastningen i alla situationer. Ekonomiska hansyn, praktisk
genomforbarhet, fysikaliska begransningar och lag sannolikhet for vissa
handelser kan paverka méjligheterna att vidta de atgarder som ibland ar
onskvéarda. Detta innebdr dock inte att anstrangningar inte ska goras for att
successivt kunna minska olycksbelastningar. Inom végtrafiksektorn har
stravan att begransa krockvaldet till vad manniskan tal lange varit en viktig
strategi. Genom att standigt fokusera pé detta problem sa har man ocksa
kunnat utveckla nya tekniska atgarder som pa ett patagligt satt har givit
effekt (t.ex. motesfria vagar och krockkuddar). Samma stravan att forsoka
begréansa olycksbelastningen vid brand i tunnlar (vdrmeenergi och kemisk
paverkan) bér vara drivkraften i arbetet med personsakerhet i tunnlar. Om
det finns en gemensam uppfattning om vikten av att kunna begransa
olycksbelastningen till vad manniskan tal, oavsett vilken olyckstyp det
handlar om, s& kommer det att kunna vara en viktig grund for méjligheterna
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att kunna hitta fungerande och ekonomiskt forsvarbara sakerhetslésningar
for personsékerhet i tunnlar.

Enligt Raddningsverkets uppfattning bér ménniskan som biologisk och
social varelse vara den enskilt viktigaste utgangspunkten vid vardering av
olycksrisker och utformning av sakerhetssystemen i tunnlar. De flesta
manniskor, med den variation i psykisk och fysisk formaga som passagerare
och forare har, bor ges rimliga forutsattningar for att pa egen hand kunna ta
sig nagorlunda oskadda ut ur en tunnel &dven vid svara olyckor.

| forsta hand utgar Raddningsverket fran funktionsbaserade kriterier i sin
riskvardering. Av praktiska skél och kopplat till den tolkning
Raddningsverket gor av vad som kravs for att uppfylla funktionskravet sa
bor dven riktlinjer samt samlad bedémning ligga till grund for
riskvérderingen (se kapitel 2). Detta innebdr att R&ddningsverket 6nskar att
personer i trafiktunnlar inte ska beh6va ga orimligt langa strackor, till saker
plats, vid handelse av t.ex. brand eller annan olycka. Vid en svar olycka
kommer avstandet till saker plats alltid att vara “oandligt langt” for de
personer som befinner sig i en livshotande situation. R&ddningsverkets
beddémning i tidigare drenden, som berort jarnvagstunnlar, ar att avstandet
mellan utrymningsvéagar (nddutgang/utgang till siker plats) bor ligga mellan
150-300 meter. Dock ska tillaggas att manga faktorer tillsammans paverkar
utrymningssékerheten vid en brand: brandgasproduktionen,
brandgasspridningen, exponeringstid och sikten ar exempel pa faktorer som
behdver hanteras for att skapa en acceptabel utrymningsmiljo i en
trafiktunnel (se diskussionen i kapitel 5).

Raddningsverket har hérvid gjort en samlad bedémning (en riskvérdering)
baserad pa bl.a. erfarenheter fran intraffade tunnelolyckor, aktuell forskning,
sakerhetsutvecklingen i samhallet, manniskors fysiska och psykiska férmaga,
raddningstjanstens férmaga, tunnelteknisk praxis, fordons praxis etc.
Eftersom de riskbedémningar (riskanalyser samt annat underlag) som gors
innehaller stora osakerheter sa ar forsiktighetsprincipen en central
utgangspunkt for denna samlade bedémning.

Banverket

Den svenska transportpolitiken syftar till att sékerstélla en
samhallsekonomiskt effektiv och Iangsiktigt hallbar transportforsorjning till
medborgarna och néringslivet i hela landet. Alla transportslag omfattas av en
nollvision som innebér att det langsiktiga malet for trafiksakerheten skall
vara att ingen skall dodas eller skadas allvarligt till féljd av trafikolyckor.
Enligt Regeringens proposition 1997/98:56 bor i forsta hand infrastruktur,
fordon och transporttjénster utformas sa att allvarliga olyckor férebyggs och
manniskans tolerans mot yttre vald vid trafikolyckor inte Gverskrids.

Forutom fran nollvisionen, som enligt vad som tidigare sagts &r en typ av
rattighetsbaserat kriterium, utgar Banverkets riskvardering i forsta hand fran
nyttobaserade och i viss man fran teknologibaserade kriterier (inforande av
ny teknologi far inte medféra 6kade risker).

Det ar viktigt att vara medveten om att nollvisionen varken &r tekniskt
eller ekonomiska majligt att uppna i det korta perspektivet. For att
majliggora en utveckling i nollvisionens riktning maste tillgangliga resurser
anvandas dar de gor storst nytta. Sékerhetsinvesteringar som innebar orimligt



hoga kostnader i forhallande till den forvantade sékerhetseffekten maste
darfor undvikas till forman for atgarder som ger ett battre forhallande mellan
kostnad och nytta.

Vagverket
Overgripande acceptanskriterier finns formulerade for vag- och
jarnvégstransportsystemen och dessa beskrivs nedan for vagsidan.

| EU:s vithok for transportpolitiken fram till 2010 anges som mal att
antalet doda i samband med trafikolyckor ska halveras.

Transportpolitiska mal och nollvisionen

Det 6vergripande transportpolitiska malet ar beslutat av Riksdagen och
innebar att sakerstalla en samhéallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela landet. Sex
delmal anger ambitionsnivan pa lang sikt: Tillgangligt transportsystem, hig
transportkvalitet, saker trafik, god miljo, positiv regional utveckling och ett
jamstéllt transportsystem.

Transportsystemet ar framst till for att mojliggora forflyttningar av
manniskor och gods. Fran denna synpunkt ar det darfor naturligt att betrakta
de tva delmal som avser miljo och sakerhet som villkor for systemets
utveckling. Ovriga fyra delméal speglar de krav som stlls p&
transportsystemets huvudsyfte att mojliggora resor for ménniskor och
transporter av gods. Emellertid kan dven de tva delmalen "Positiv regional
utveckling” och "Ett jamstallt transportsystem” ses som en form av villkor.
”Positiv regional utveckling” inrymmer bland annat fordelningspolitiskt
betingade dnskemal om hur tillganglighet och transportkvalitet ska fordelas
mellan och inom regioner. P& motsvarande séatt uttrycker delmalet "Ett
jamstallt transportsystem” hur systemet ska vara utformat for att det ska
svara mot bade kvinnors och mans transportbehov.

Riksdagen beslutade i oktober 1997 att nollvisionen ska utgora det
langsiktiga malet for trafiksakerheten inom vagtransportsystemet.
Inriktningen &r att ingen ska dddas eller skadas allvarligt till foljd av
trafikolyckor. En strategi for att uppna nollvisionen &r att manniskans
talighet for fysiskt vald ska vara dimensionerande for vagtransportsystemets
utformning och funktion. Som etappmal angavs att antalet dodade i
vagtrafiken ska halveras fram till utgangen av ar 2007 raknat fran 1996 ars
niva, och uppga till hogst 270 personer.

For att nd detta mal har Vagverket bedomt att det ar viktigast att skapa
motesseparerade vagar med sakrade sidoomraden vilket kraver betydande
resurser for att uppna. Detta visar pa att en konflikt om resurser kan uppsta
vid uppfyllandet av malet saker trafik mellan atgarder for risker som har hog
respektive 1ag sannolikhet.

Regleringsbrev for Vagverket ar 2004:
Kravet pa saker trafik formuleras som nollvisionen och etappmalet for 2007
samt att for &r 2004 antalet dodade ska minskas och att barns trafiksakerhet
skall prioriteras.

Med riskhantering menas inom Vagverket en systematisk stravan att pa ett
balanserat satt undvika allvarliga forluster, skador eller stérningar. Bilden
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nedan visar den metodik som Vagverket valt att tillampa och dar
riskhanteringen innefattar de tre stegen identifiering, vardering och
verkstéllande.

De forsta stegen i riskhanteringsprocessen, identifiering och till viss del
riskvérdering, sker generellt genom tillampning av scenariometodik, vilken
har utvecklats till en generell metod for riskanalyser inom Vagverket (se
nedan).

2005-09-27

— Vagverket

Riskhanteringsprocessen

Delmoment Steg
Inventering
Beskrivning Riskidenti-

fiering Risk-

analys

Grov skattning .y
Rangordning . . isk-
Kalkylering Riskvar- hantering
Atgardsforslag dering
Beslut
Genomférande .
Uppfoljning Verkstall-
Utvérdering ande

Metoden utgar fran ett intresse/tillgdng som ska nas eller bevaras. Har galler
att identifiera de riskfaktorer som kan vara orsaken till att en fara
uppkommer. Beroende pa hur forloppet utvecklas kan det ge mer eller
mindre allvarliga konsekvenser for verksamheten. | forloppet ingar bade
direkta konsekvenser och indirekta (forluster och foljdforluster).

Ytterst syftar Vagverkets arbete med riskhantering och sékerhet till att
Vagverket ska kunna uppfylla sina 6vergripande mal. Genom riskanalyser
studeras hur Vagverkets maluppfyllelse negativt kan paverkas pa kort och
lang sikt. Pa detta satt skyddas mal och tas méjligheter aven tillvara.

Samlad riskhantering med ett vidare synsatt, dynamisk riskhantering, har
inforts i Vagverket. Dynamisk riskhantering &r utvecklande och innebér att
riskhanteringen utgar fran verksamheten och dess mal vilket gor att
riskhantering far en mer framtradande roll.

Vi ska i vart dagliga arbete undvika att en oonskad handelse intraffar
genom att bedriva riskhantering effektivt och med prioriteringar dér vi i
forsta hand stravar efter att undvika allvarliga forluster, skador och
storningar som kan drabba vara befintliga tillgangar eller forutsattningar for
utveckling. Pa detta satt tillvaratas aven méjligheterna.

De tillgangsslag dar negativa konsekvenser, forluster, kan uppsta, delas
upp i Egendom (intern o extern), Finans (foretags- o samhallsekonomisk)
Person (anstalld, trafikant och tredje person), Immateriellt (fértroende etc.)
och Miljé.



For varje tillgangsslag bor avvagningar goras for vad som ar godtagbart.
Dessa avvagningar bor besta av samhéllsekonomiska varderingar kombinerat
med tydliga granssattningar utifran VVagverkets kunders och uppdragsgivares
acceptansniva.

Ett exempel pa granssattning ar hogst X doda och svart skadade i trafiken.

Boverket

Boverket arbetar ocksa med manniskan i fokus och for att manniskor ska fa
majlighet till ett bra vardagsliv i ett hallbart samhalle. Detta kan da uppnas
genom ett effektivt och hallbart byggande bade genom att vi tar vél hand om
det redan byggda men ocksa att det som uppférs uppfyller ett antal
vasentliga egenskapskrav. De byggnadsverk som uppfors skall bl.a., utifran
den gemensamma europeiska lagstiftningen, uppfylla 9 vasentliga
egenskapskrav. De 6 forsta kommer fran den europeiska lagstiftningen och
ovriga ar specifika for Sverige. Kraven stélls pa 1. barférméga, stadga och
besténdighet, 2. sdkerhet i handelse av brand, 3. skydd med hansyn till
hygien, halsa och miljo, 4. sékerhet vid anvéndning, 5. skydd mot buller, 6.
energihushéllning och varmeisolering, 7. lamplighet for avsett andamal, 8.
tillganglighet och anvéndbarhet for personer med nedsatt rorelse- eller
orienteringsformaga, och 9. hushéllning med vatten och avfall.
(Byggnadsverkslagen BVL 1994:847). Vissa av dessa krav kan ibland vara
mer eller mindre motstridiga t.ex. bevarandekrav, tillgédnglighet och sékerhet
vid brand. Boverket har inte gjort ndgon prioritering sinsemellan dessa utan
anser att i grund och botten ar alla lika viktiga Dessa egenskapskrav ar dock
inga absoluta krav utan det ar upp till byggherren att visa pa hur han avser att
uppfylla dessa krav.

Hér kommer sedan en viktig aspekt in och det &r att som det nuvarande
legala systemet ar uppbyggt sa skall varje byggnadsverk bedémas utifran
sina forutséattningar. Den som skall uppfylla dessa krav inklusive
avvagningen dem emellan &r den som véljer att uppféra ett byggnadsverk
d.v.s. byggherren. Identiska byggnadsverk kan uppforas pa helt olika platser
vilket gor att det aligger kommunen, som béast borde kanna till de lokala
forutsattningarna, att godkénna denna bedémning i samband med bygglov.

Kommunerna formaga att kunna gora denna bedémning varierar men for
de allra flesta kommuner sa saknas kannedom och erfarenhet av
tunnelbyggen vilket gor att de kénner sig osékra i sin uppgift. Nar de soker
information och stdd for sitt beslutsfattande finner de véldigt mycket
information om manga olika aspekter vilket gor att de hamnar i ett stort hav
av information som de kan ha svart att hantera och reda i.
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3. Systemavgransning

Sékerhet hanteras alltid inom ramen for en verksamhet eller ett system av
nagot slag. Hur detta system definieras och avgransas kommer att ha stor
betydelse for sakerhetsarbetet, inte minst nér det géller riskjamforelser och
fordelningar av kostnader och nyttor. Det finns olika typer av system och
olika mdjliga avgrénsningar av systemen.

Typ av system Exempel pa olika systemnivéer

Geografiskt Ska sakerheten vara optimal i just min egen bostad, i min
stadsdel, i min kommun i mitt I1&n, i Sverige, i Norden eller
EU? Varfér inte for alla i hela varlden?

Tidsperspektiv 1 &r, 10 ar, 100 &r

Ekonomiskt Resultatenhet, foretag, forsakringsbolag, kommun,
myndighet, staten, hela svenska samhallet, Norden, EU, FN

Politiskt Namnd, kommun, landsting, region, Sverige, Norden, EU, FN

Verksamhet Vagnkonstruktion, vagntillverkning, vagnunderhall,
tagbolaget, tagtrafikering, hela jarnvagssystemet

Aktorer Véagverkets region, hela Vagverket, fordonstillverkare,

kommuner, lansstyrelser, 6vriga myndigheter, trafikskolor,
trafikanter, akerier m.m.

Etniskt Invanarna i stadsdelen x, invanarna i kommun y, svenska
medborgare, utlandska medborgare, flyktingar

Riskdomén Olyckor, vald/kriminalitet, terrorism

Andra faktorer Séakerhet, kulturmiljo, miljo, framkomlighet

Systemavgransningsfragan har diskuterats i manga sammanhang i de olika
grupperingar (referens-, styr-, arbets- och delprojektgrupp) som arbetat inom
regeringsuppdraget om personsékerhet i tunnlar. Diskussionerna om
systemavgransning har tackt ett brett spektrum, fran enbart utrymningsfragor
i trafiktunnlar till sakerhet i transportsystemet i dess helhet pd EU-niva. De
olika myndigheterna &r 6verens om att regeringsuppdraget i forsta hand
avser personsakerhet for tdgresenarer och trafikanter i svenska trafiktunnlar
med en langd som dverstiger 100 meter.

Systemavgransningen for uppdraget kompliceras av att personsakerheten i
vég- och jarnvégstunnlar ocksé paverkas av systemparametrar som inte ar
tunnelspecifika (trafikstyrningssystem, vagbredd, enkel- eller dubbelspér,
fordon, regelsystem etc.). Vidare har vissa typer av installationer (t.ex.
varmgangsdetektorer) p& ganska stort avstéand fran tunneln en inverkan pa
personsakerheten i sjalva tunneln.

Intimt forknippad med frdgan om systemavgransning ar frdgan om vad
som kan anses vara en optimal niva for personsékerhet i trafiktunnlar. Har
foreligger tydliga skillnader i uppfattning mellan myndigheterna. Dessa
skillnader kan till stérsta delen forklaras dels av myndigheternas olika roller
(se kapitel 1), dels av skillnader i det legala ramverk som omgéardar
respektive myndighets verksamhet (se rapporten fran Delprojekt 1.1).

Man far ha i tanke att begreppet optimal ar direkt kopplat till enskilda
parametrar ssom t.ex. foretagsekonomi, samhéllsekonomi, teknik,
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underhall, miljo, framkomlighet, logistik etc. Detta innebar att om man vill
anvanda begreppet s maste man i alla sammanhang vara tydlig med att
patala vilken eller vilka parameter som ska optimeras. Enligt
Nationalencyklopedin innebar optimal "mest gynnsam for (visst) férlopp
eller resultat under givna omsténdigheter”.

Banverket och Vagverket har till uppgift att inom givna budgetramar
verka for att de transportpolitiska malen uppnas. Detta innebdr att
avvagningar maste goras mellan sakerhetsinvesteringar och investeringar
som framjar 6vriga politiskt beslutade mal. | vissa fall finns synergieffekter
genom att en investering kan framja bade sakerhet och andra mal samtidigt,
men i andra fall kan uppfyllelsen av olika mal konkurrera om tillgangliga
medel. Detta innebdr att Vagverket och Banverket maste optimera sina
satsningar i syfte att fa storsta méjliga nytta med avseende pa de
transportpolitiska mélen per satsad skattekrona . Riskanalyser utgor ett
viktigt verktyg for att ta fram underlag for denna optimering.

Vagverket och Banverket har ett systemansvar fér vag- respektive
jarnvégstransportsystemet. Fér dessa myndigheter ar det darfér naturligt att
betrakta respektive nationella transportsystem som en lamplig
systemavgransning. Bada verken har ocksa en nollvision for antalet dodade
och skadade inom respektive trafiksystem. Detta innebar att satsningar pa
personsakerhet specifikt i trafiktunnlar inte intar ndgon sarstéllning, utan
man stravar efter att standigt 6ka sékerheten i transportsystemet i dess helhet.
Ambitionen &r att det skall vara lika sakert att fardas i tunnel som utanfor
tunnel, men satsningar utdver detta betraktas som suboptimalt nér det géller
mojligheterna att forverkliga nollvisionen.

Det blir Iatt problem nar diskussionerna om optimal sakerhet berdr flera
olika systemavgransningar. Det som ar optimal sdkerhet i ett system behover
inte vara det i ett annat system. Med andra ord sa uppstar i princip alltid
suboptimeringar nar sékerheten ska optimeras inom ett bestdmt system. Den
sakerhetsniva som ar optimal for en tunnel (snavt avgransat geografiskt
system) kan t.ex. bli suboptimal (eller orationell) for hela det svenska
jarnvégstransportsystemet (storre geografisk sektorssystem). Aterigen s kan
den sékerhetsniva som ar optimal for hela det svenska
jarnvégstransportsystemet t.ex. vara suboptimal (eller orationell) for hela det
svenska transportsystemet (storre geografisk tvarsektoriellt system) eller for
jarnvégstransporterna i inom EU (stort geografisk multikulturellt flernations
sektorssystem). Om optimal sékerhet ska innebdra en balanserad avvagning
mellan sikerhet och ekonomi sa blir valet av system oerhort avgorande.
Inom nationalekonomi och anvandning av kostnadsnytta-analyser &r det
brukligt att det ar den egna nationen som utgér systemavgransningen. Med
en sadan nationell avgransning sa ska troligen inga satsningar alls goras pa
personsékerhet i tunnlar eftersom det finns helt andra omraden (t.ex. olyckor
i hemmen och pa fritiden) dar 6kade satsningar skulle innebéra att flera
manniskoliv skulle kunna réddas till samma kostnad. | ett nationellt
avgransat system ar sakerheten troligen suboptimal inom manga delsystem
och skulle behova justeras, upp eller ned, for samhéllet totalt sett ska kunna
fa en “optimal” sikerhet. Eftersom det finns ménga andra parametrar som
styr var uppfattning om optimalitet och sikerhet s& brukar resultatet av
sakerhetsdiskussioner bli att man alltid satsar pa sakerheten i ndgon man



(dragkamp mellan skilda intressen) inom varje (del-) system, hur litet, stort
eller unikt systemet &n é&r.

Till skillnad fran de tva trafikverken har Raddningsverket och Boverket
inget systemansvar for vag- eller jarnvéagstransportsystemet.
Raddningsverkets lagstiftning ar till stor del inriktad mot befintliga
anl&ggningar och dérmed &r det mera naturligt att betrakta den enskilda
tunneln som en lamplig systemavgransning. Boverket har mandat enligt 2
lagstiftningar vilka &r Plan- och Bygglagen (PBL) och Byggnadsverkslagen
(BVL). Dessa lagstiftningar har olika fokus men hanger anda tatt
tillsammans. PBL ser till att byggnadsverket passar in i miljon vilket gor att
det inte finns nagon given avgransning men da det &r kommunerna som
tilldmpar lagstiftningen &r ofta kommungrénserna det mest naturliga.
Léansstyrelserna har dock tillsyn 6ver kommunerna i deras tilldmpning och
skall se till att samordna tilldmpningen av PBL inom regionerna. BVL &r
istallet tillampbart for varje enskilt byggnadsverk sa enligt den lagstiftningen
ar tunneln systemavgransningen.

Aven om en avgransning till sjalva tunneln har den fordelen att det kanske
ger en tydligare systemavgransning sa uppstar i gengald storre problem med
att avgora vad som skall forstds med begreppet optimal personsakerhet. En
optimering av sakerheten i en enskild tunnel férutsatter ndgon form av
allmént accepterad (kvantitativ) malniva for godtagbar sakerhet/risk, nagot
som vi inte har idag. Utan en sddan malniva blir det praktiskt taget omajligt
att veta om de funktionskrav som stélls i gallande lagstiftning verkligen ar
uppfyllda i skilig omfattning”. Riskanalysens roll blir ocksé oklar, eftersom
oavsett hur liten den framréknade risknivan ar sa kan det dnda havdas att
ytterligare atgarder/investeringar kravs for att uppfylla géllande
funktionskrav. Problemet blir inte mindre av att lagstiftningen ar 6ppen for
olika tolkningsmojligheter och att myndigheterna har delvis olika
uppfattningar om hur det legala ramverket bor tillampas (se rapporten fran
Delprojekt 1.1).
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4. Bestamning av risk- och
sakerhetsniva

4.1 Faktorer som paverkar risk- och
sakerhetsnivaer

Den befintliga lagstiftningen innehaller enbart mycket évergripande krav
och det ar framst trafikverken som har uttolkat dessa krav i egna regler vilka
har faststéllts internt for att skapa en enhetlig standard (eller sakerhetsniva).
Dessa regler ar interna styrdokument och de har pa sedvanligt satt tagits fram
med remissforfarande till andra berdrda samhéllsinstanser.
Forankringsprocesserna har emellertid varit olika omfattande.

Sverige har hittills haft relativt fa tunnlar och detta medfor att det har
funnits begrinsad erfarenhet och kompetens inom landet om tunnelfragor.
Vid framtagandet av trafikverkens interna tunnelregler har darfor
erfarenheter och praxis fran andra ldnder blivit en mycket viktig del.
Storleken av denna paverkan kan i stort sett relateras till det geografiska
avstandet fran Sverige. Erfarenheterna fran Norden och andra vésteuropeiska
lander har haft stor paverkan pa vara regler. Indirekt innebar detta att
beslutsfattare i de andra nordiska och europeiska landerna paverkar
sakerhetsnivan i vara tunnlar.

Eftersom trafikverken &r den drivande parten i enskilda tunnelprojekt
utgor de ovannamnda interna reglerna en basstandard for sakerhetsnivan.
Denna niva anpassas sedan efter de projektspecifika forhallandena och med
ledning av de samrad som genomfors i de olika planprocesserna.

I praktiken kan projektledarna i de enskilda tunnelprojekten paverka
sakerhetsnivan genom de “vardagsbeslut” som tas under processens gang.
Saval gynnsam som ogynnsam paverkan pa sakerheten kan da fas. Den
ekonomiska ramen for projektet kan dven leda till ofrivilliga val som ger
lagre sakerhet pa grund av ofullstandig kunskap om respektive val/atgards
effekt pa sakerheten. | slutandan kan dven en pressad totalbudget bli indirekt
avgorande for sakerhetsnivan.

I tunnelns driftskede kan liknande situationer uppsté och sannolikheten
for att det gors avsteg fran beslutad standard under tunnelns drift bor inte
negligeras t.ex. nar lansstyrelser godka&nner att farligt gods transporteras
under vissa forutsattningar. Flera faktorer talar for detta, det &r svart att
uppratthalla samma héga engagemang som i nybyggnadsfasen, arbete med
drift och underhall har ibland lagre status an nyanlaggning och
kostnadspressen &r ofta hog. 1 diskussion med forvaltare av norska tunnlar
anger de att en driftsbudget vanligen ar i storleksordningen 2/3 av det
bedémda behovet for att kunna uppratthélla tunnelns standard.

Ytterst &r det regering och riksdag som fordelar de ekonomiska resurserna
till trafikverken och eftersom delegeringen av medel sker uppdelat i
investerings- och driftsposter kan samma forhallanden aven uppsta i Sverige.
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Eftersom regeringen &r den slutliga instansen for att avgéra komplicerade
planfragor innebar detta att regeringen aven beslutar om sékerhetsnivaerna.
Beslut som tas av regering och riksdag blir darfor i praktiken styrande for
sakerhetsnivaerna i tunnlar. Det &r naturligtvis ocksa helt ratt. Dock borde
sambanden mellan olika alternativa utférande, de tillhérande kostnaderna
och effekterna pa sakerheten kunna beskrivas tydligare &n idag sa att
beslutsunderlagen blev béttre.

Europagemenskapen medfér dessutom allt fler direktiv och standarder
som direkt paverkar sikerheten i tunnlar och som med en viss efterslapning
skall inforas i Sverige. Dessa nya regler innehaller bade tekniska krav och
krav pé organisation och ansvarsférhallanden for tunnelsakerheten. For
narvarande har dock inte den nationella implementeringen kommit sa langt
och konsekvenserna av de nya EU-reglerna ar darfor inte klarlagda &nnu.

EU-direktivet om sakerhet i tunnlar pd TEN-vagnatet staller krav pa att
det for varje tunnel skall finnas en sdkerhetssamordnare. Det &r mycket bra
att projekt- och driftansvariga far stod av en funktion som har en utpekad
uppgift att bevaka sakerheten.

Sammanfattningsvis konstateras att eftersom det for personsakerhet i
tunnlar enbart finns 6vergripande foreskrifter blir trafikverken i sin
forvaltarroll for vag- och jarnvégar de som har storst paverkan pa valet av
sakerhetsniva. Dessa val forankras sedan hos dvriga parter vid samraden i de
olika skedena i planprocessen.

4.2 Detaljkrav och funktionskrav

Hur sékerhetskraven formuleras &r en viktig del i ett forbattringsarbete for
sékerheten i tunnlar. Generellt sett bér krav

e vara tydligt formulerade,

e upplevas som motiverade,

e inte vara motstridiga,

o vara neutrala i forhallande till olika material och utforanden,
e kunna verifieras pa tydligt satt,

e helst vara robusta 6ver en langre tid och

o foljas upp sa att de upplevs som viktiga.

Nar verksamhet pabdrjas inom ndgot omrade, vilket det &n ma vara, inleds
detta med kravformuleringar och vanligen borjar man med att ta fram ett
antal detaljkrav. Efterhand kan funktionskrav formuleras och i takt med att
de tillhérande verifieringsmetoderna utvecklas kan slutligen detaljkraven
elimineras. Detta dr en lang process eftersom det &r mycket svart att for
funktionskrav fa fram tydliga verifieringskrav sa att det ar latt att avgéra om
kravet &r uppfyllt eller inte. For de regelverk vi har inom tex. byggsidan har
en stor del av de tidigare stéllda detaljkraven kunnat kompletteras och i viss
man ersattas med funktionskrav.

Detaljkrav formuleras ofta som stallforetradande krav pa grund av att
effektsambanden inte &r tillrackligt kdnda. Ett sadant exempel ar nar man



staller ett krav pa storsta tillatna langd pa en gjutetapp for en
betongkonstruktion eftersom erfarenheten har visat att man da kan undvika
att fa sprickor i konstruktionen. Att reglera med detaljkrav har nackdelar.
Det innebdr att slutprodukten optimeras efter det stallda detaljkravet och inte
efter den 6nskade totala funktionen. Det innebér ocksa att utveckling av nya
lésningar bromsas men denna odnskade effekt blir mindre om &ven
funktionskrav finns formulerade.

Reglerna for tunnlar &r relativt nya och bygger i huvudsak pa bade
detaljkrav och funktionskrav. Verifieringskraven ar emellertid annu sa lange
ofullstandiga. De formulerade funktionskraven har ofta en tydlig koppling
till lagar och férordningar och dessa krav &r dven viktiga for att skapa
forstaelse for detaljkraven.

En jamforelse kan goras med hur samhéllet har valt att styra transporter
med farligt gods. Detta regelverk bestar av detaljregler som har vuxit fram
under en lang tid. N&r de inblandade parterna har uppfyllt detaljreglerna
anses sadana transporter vara sakra (tillrackligt sakra enligt samhallets
mening). Konsekvenserna av en stor olycka dar vissa speciella typer av
farligt gods &r involverat kan bli mycket stora och bli likartade som vid en
stor olycka i en tunnel. Alltsé ar detta ett exempel pé att samhéllet har
accepterat vissa risker genom att minska sannolikheten for att olyckan ska
intraffa samt till viss del olyckans konsekvenser. Exemplet visar dven att en
av samhillet accepterad sakerhetsniva kan erhallas genom detaljreglering.

Det finns dock en stor skillnad i jamforelsen mellan sédkerheten i tunnlar
och farligt gods. Reglerna for transport av farligt gods har férhandlats fram
mellan en grupp FN-lander under decennier. Reglerna &r ett resultat av
kompromisser mellan medlemslanderna och det ar valdigt svart att fa en
entydig bild av vad det &r for faktorer som styr sékerhetsarbetet pa en
overgripande niva.

For tunnelsakerhet har det tidigare enbart funnits mycket fa internationellt
harmoniserade regler. Trots detta &r de svenska tunnelsékerhetskraven i
huvudsak framtagna utifran de internationella erfarenheter som formulerats
av branschorganisationerna World Road Association, PIARC och
International Union of Railways, UIC. Banverket och VVégverket anser darfor
att deras egna sékerhetskrav for tunnlar har en hég standard i en
internationell jamforelse. Besluten om tunnelsékerhet i Sverige har fram till
nu varit en nationell angelédgenhet som de svenska myndigheterna sjélva
kunna utforma i véldigt stor omfattning utan att behdva férhandla med andra
lander.

For- och nackdelar med olika sétt att formulera krav &r en ofta stalld fraga.
Vid EU-symposiet Séakra och palitliga tunnlar, Prag den 2-4 februari 2004
diskuterades om brandsékerhetsregler bor vara funktionsbaserade eller
detaljstyrande. Alla talare anség att det &r bra med funktionshaserade regler
men att det a&ven maste finnas vissa detaljregler, t.ex. om det som ror
informationen till trafikanterna. En brandkonsult fran England som arbetat
med funktionshaserad branddimensionering ansag att detta arbetssitt méste
kompletteras med konkreta malnivaer. Det nya EU-direktivet om minimikrav
for sakerhet i vagtunnlar r ytterligare ett exempel pa en blandning av
overgripande formulerade krav och detaljkrav.
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4.3 Riskbegransning for individ- och samhallsrisk

Det finns idag fa allméant accepterade eller beslutade nivaer i Sverige for
acceptabel (eller tolerabel) risk i samhéllet eller fér en enskild individ.
Daremot finns det olika former av uttryckta nivaer, matt, beskaffenhet eller
tillstdnd inom olika sektorsomraden som beskriver en hogsta tillatna
olycksrisk. Dessa "krav” aterfinns i lagar, forordningar, myndigheters
foreskrifter, tillstdndsbeslut, standarder, riktlinjer, praxis etc. En del av dessa
“krav” kan sagas utgdra nagon form av acceptabel eller tolerabel riskniva.
Vart att notera ar att vad som &r acceptabel risk 4ndé ofta diskuteras och
ifragasitts. Det sker aven standigt en omprévning av denna typ av regler.
Ofta ar det dessutom svart for enskilda individer att acceptera kollektiva
beslut eller myndighetsbeslut. Den laga acceptansen for
hastighetsbegransningar i véagtrafik ar ett sddant exempel. Detta exempel
visar att manga anser att snabbt komma fram ar viktigare an den 6kade risk
som hastighetsovertradelsen innebar. Det kan ocksa vara ett exempel pa en
detaljreglering vars syfte man sannolikt forstar men inte har accepterat.

Den reglering av sakerheten som sker i samhallet pd olika nivaer &r ofta
okoordinerad och situationsberoende. | vissa fall anges verifierbara vérden,
t.ex. minsta tillatna antal meter, hogsta tillatna hastighet, hogsta tillatna
halten av en viss kemikalie. Denna typ av detaljkrav & som regel l4tta att
kontrollera och vallar séllan diskussion vid tillsyn och kontroll. | andra fall
saknas verifierbara varden. D4 uttrycks ofta nivan som att det ska vara
skalig” eller “tillfredstallande” sékerhet. Inom vissa omraden finns det en
Iang tradition och en tydlig praxis som ger vagledning vid tolkning och
kontroll av denna typ av nivaer. | andra fall saknas i princip helt stod for att
avgora vad risknivan innebar. Det ar en fordel om kraven i lagstiftning &r
verifierbara, vilket orden skéligt eller tillfredsstallande inte &r om de inte
kompletteras eller fortydligas. Exempelvis far personer utsattas for en viss
belastning under en viss tid. Detta verifieras med en berdkning. For
produkter och annat kan man verifiera att man uppfyller kraven genom
dimensionering, ett standardiserat test eller fullskaleprov. Indata till
riskanalyser &r ofta denna typ av berdkningar dar man beréknar
konsekvenserna eller resultat fran tester.

Ett exempel pa i foreskrift uttryckta riskkriterier finns i
konstruktionsreglerna for byggande (BKR) avseende krav pa barforméga,
stadga och besténdighet. I detta fall avses en konstruktion i den hdgsta
sékerhetsklassen och dimensioneringen avser att sakerstélla att inte
personskador kan ske om konstruktionen skulle kollapsa. For olyckslaster
sker dimensionering med en modell som forutsatter ett acceptansvérde av
10° per &r. Detta ar uppdelat i tvé delar; den dimensionerande lasten
forutsatts vara den last som har en sannolikhet av 1/10 000 per ar och
sannolikheten att konstruktionen kollapsar for denna last far vara hogst
1/100.

Konstruktionsreglerna for byggnadsverk har utvecklats under en lang
tidsperiod och de kommer inom nagra ar att harmoniseras inom Europa
genom gemensamma standarder s.k. Eurocodes. Eurocodes &r
konstruktionsstandarder innefattande dimensioneringskriterier och
berédkningsmodeller.
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4.4 Den samhallsekonomiska kalkylens roll

Infor alla investeringar i transportinfrastrukturen ska en samhallsekonomisk
kalkyl stallas upp. Tillvdgagangssattet &r i princip valdigt enkelt: man jamfor
planerade kostnader for en investering med den nytta som investeringen
beréknas tillféra samhallet. En metod for detta har under de senaste
artiondena utvecklats och formaliserats under benamningen Kostnadsnytto-
analyser (CBA — Cost Benefit Analysis). Huvudregeln &r att trafikverken har
mandat att besluta om investeringar som &r samhéllsekonomiskt I6nsamma
enligt kalkylen. Regeringen kan besluta att genomféra investeringar dven om
de inte ar samhéllsekonomiskt l6nsamma enligt kalkylen.

Det finns en stor svaghet med dagens CBA pa sé sétt att flera
samhéllsekonomiska effekter av en investering inte formas fangas upp
kvantitativt. Darmed kan dessa heller inte tas med i kalkylen. | stéllet
redovisas dessa effekter kvalitativt och separat i underlaget infor beslut om
t.ex. infrastrukturinvesteringar. Den samhallsekonomiska kalkylen har alltsa
begransningar och utgér darfor endast ett, om &n ofta tungt vagande,
underlag av flera som tillhandahalls beslutsfattarna, vilka har att géra den
samlade samhéllsekonomiska bedémningen. Till detta kommer osékerhet
inom den samhallsekonomiska kalkylen vilken i huvudsak harror fran:

o Svarigheterna med att ratt prognostisera trafikutvecklingen péa den nya
tranportlanken under dess ekonomiska livslangd, vilken i allméanhet ar
flera decennier

e Problemen med att vérdesatta de komponenter i kalkylen for vilka
marknadspriser saknas, t.ex. vardet pa tidsbesparingar for trafikanterna
vid végforkortningar och det humanitéra vérdet av minskat antal
trafikdddade till foljd av sékerhetssatsningar

Trafikverken menar att principen for kostnadsnytta ar tungt vagande och att
den ska tilldmpas nér investeringar (t.ex. installationer och utformning) som
kan hénforas till personsékerhet ska beddmas. De utféranden som idag
tillampas som en internationell praxis for hogtrafikerade tunnlar ger mycket
kostsamma lésningar om de skall anvéndas for alla tunnlar.”

Boverket menar att atgarder skall vidtas for att uppfylla alla de
funktionskrav som stélls i byggnadsverksforordningen. Boverket har
daremot inte ndrmare preciserat vilka ekonomiska hénsyn eller
Overvaganden som skall tas.

Raddningsverket menar att ekonomiska hénsyn ska tas i samband med
utformningen av sékerheten i tunnlar, men att det &r mycket tveksamt om
principen for samhallsekonomisk lénsamhet kan tillampas for omradet
"personsékerhet i tunnlar”. Huvudsakligen bygger denna tveksamhet pa
féljande inkonsekvenser, jamforelser och resonemang:

e Det samhéllsekonomiska berdkningarna som genomfors i utrednings-
skedet beaktar inte i tillrackligt stor grad de kostnader som kan uppsta for
att uppfylla kraven pa personsakerhet.

o Det stélls inte krav pa att alla ingdende komponenter/delsystem i
trafikverkens infrastrukturinvesteringar ska vara samhallsekonomiskt
I6nsamma.
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o Det stalls inte krav pa att alla sakerhetssystem, inom den egna sektorn, ska
utformas s att de ar samhéallsekonomiskt lénsamma (t.ex. ar det tveksamt
om de nyinvesteringar planeras i jarnvégens trafikregleringsystemet till
foljd av kollisionen i Hok &r samhallsekonomiskt I6nsamma).

o | de fall regeringen beslutar om en infrastrukturinvestering trots att den, i
sin helhet, inte & samhallsekonomisk I6nsam, kan det te sig inkonsekvent
att utformningen av enskilda komponenter, delfunktioner eller delsystem
ska vara samhéallsekonomisk l6nsam.

e Om krav pa samhallsekonomisk lonsamhet skulle tillampas for
sékerhetssystemen i andra byggnadsverk och i andra verksamheter, skulle
det sannolikt innebéra lagre sakerhetsnivaer an vad samhallet idag
beddmer vara godtagbart (t.ex. kdrnkraft, kemisk industri och brander i
byggnader).

e Det ar valdigt oklart om metoden dverhuvudtaget ar tillampbar for de
typer av handelser som diskuteras i anknytning till personsékerhet i
tunnlar (mycket laga sannolikheter och hoga konsekvenser).

Raddningsverket vill ockséa peka pa att de nationalekonomiska experterna ar
relativt eniga om teorierna bakom CBA, men att det inte &r helt entydigt hur
metoden ska tillampas i praktiken. Detta beror bl.a. pa att metoden inte ar
standardiserad och darmed kan CBA-analyser ge olika resultat beroende pa
vilka poster som inbegrips i analysen. Ett annat for resultaten helt avgérande
moment, dar det inte heller finns ndgon samstammighet, &r hur icke-
monetdra varden som inkluderas i analysen ska varderas.

Bengt Mattson som ingaende diskuterat &mnet i boken ”Kostnadsnytto-
analys, vardegrunder, anvéndbarhet, anvéndning” (R&ddningsverket, ISBN
91-7253-239-4). | boken framgar det att flera nationalekonomiska experter ar
kritiska till hur Banverket och Véagverket anvander CBA-kalkyler i infrast-
rukturprojekt, samt till de slutsatser som dras i analyserna. Flera genomférda
studier pekar pa att trafikverkens kalkyler for flera stora vag- och
jarnvégsprojekt, som bedémts vara svagt samhallsekonomiskt férsvarbara,
egentligen kommer visa p& underskott om de genomférs pa ett sétt som,
kritikerna menar, & mer rattvisande. Vidare beddms att osékerheterna i
kostnadsnyttoanalyser manga ganger hanteras pa ett bristfalligt satt. Enligt
Mattson ges beslutsfattarna i manga kostnadsnyttoanalyser dalig information
bade om osakerheten i parametervarden och om variabelvarden.

Slutligen gor Raddningsverket bedémningen att det skulle bli svart for
trafikverken att dverhuvudtaget bygga om det ska stéllas krav pa att alla
detaljer, funktioner och delsystem i ett stort infrastruktursystem ska utformas
sd att de, var och en for sig, ar samhallsekonomiskt lGnsamma.

Trafikverken menar att som en foljd av denna osékerhet och handlings-
rummet i CBA-kalkylerna kommer ofta olika nationalekonomiska experter
fram till skilda resultat, t.ex. for berdkningar av Banverkets och VVagverkets
projekt. D& projekt har bedémts vara samhéallsekonomiskt lonsamma enligt
trafikverkens samhallsekonomiska modeller som de for tillfallet anser vara
lampligast att applicera pa t.ex. tunnelprojekt framfors kritik. Det ar emel-
lertid svart att idag sdga vilket tillvagagangssatt som &r det mest rattvisande.
Daremot rader ganska bred enighet om att CBA-kalkylen behdver utvecklas.
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5. Brand och utrymning

5.1 Brand

Erfarenheterna fran tunnelprojekt visar att brand och speciellt utrymning vid
brand &r de mest svarbedomda riskscenarierna ur personsakerhetssynpunkt.
Det ar dessa fragor som har bedémts olika av de inblandade parterna.

En brand kan uppsta i ett passerande fordon eller i ndgon av tunnelns
installationer. Den omstandighet som &r avgorande for skillnaderna i
hanteringen av en fordonsbrand i en tunnel jamfort med pa ytvag- och
ytsparnitet, ar att de brandgaser som en brand producerar stangs inne och
sprids i tunnelroret.

En fordonsbrand pa ytvag- och ytsparnatet utgor framst en fara for de
passagerare som befinner sig i fordonet det brinner i. Efter att passagerarna
evakuerat fordonet, utgor branden oftast inte nagot hot fér dem langre.

Om samma fordonsbrand som ovan uppstar i en tunnel kommer branden
fortsatta att utgora ett hot for passagerarna, dven efter att de evakuerat det
brinnande fordonet. Branden kommer ocksa, i och med att brandgaserna
sprids inom byggnadsverket, utgora ett hot for andra personer som befinner
sig i tunneln.

Faktorer som t.ex. brandens storlek, tillvaxthastighet, vindens egenskaper
(riktning och styrka), tunnelns tvarsnitt och lutning paverkar brandgasernas
spridning. Tunneln utgdr en enda brandcell och den traditionella
brandcellsindelning som anvénds for byggnader kan inte tillampas.
Brandgaserna kan spridas i delar av, eller utmed hela, tunnelréret och kan
darfor utgora en fara for trafikanter som befinner sig langt fran sjalva
branden.

Brandens storlek och tillvéxt kan variera stort. Statistiken visar att det
intraffat mycket fa stora brander i transporttunnlar. Mindre brander
forekommer oftare men dessa leder mycket séllan till personskador. Det
finns ett mycket stort antal brandscenarier som ar méjliga i tunnlar och detta
galler speciellt for vagtunnlarna pa grund av vagarnas karaktar som ett Gppet
system.

Valet av dimensionerande brandstorlek ger den grundldggande
forutsattningen for analysen. Det ar i detta sammanhang viktigt att skilja p&
den dimensionerande brand som bor anvandas for personsékerhet och den
dimensionerande brand som bor tilldmpas for tunnelns béarande
konstruktioner. Erfarenheterna fran senare ars tunnelbrander och fran
genomforda forsok pekar pa att vanliga godstransporter kan utveckla storre
brandeffekter 4n man tidigare trott. Det pagar kontinuerligt en diskussion om
lamplig praxis for val av dimensionerande brander.

En viktig skillnad mellan vég- och jarnvégstunnlar ar att i de senare kan
gods- och persontransporter lattare separeras, vilket bor beaktas i valet av
dimensionerade brandstorlek.

Internationellt sett har det fram till for nagot ar sedan inte funnits nagon
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harmonisering av dimensionerande brandstorlekar for vagtunnlar. PIARC,
World Road Association har nu presenterat ett forslag for dimensionering av
tunnelkonstruktioner (Routes/Roads, No 324, 1V-2004, PIARC).

5.2 Utrymningsmiljo
De brandgaser som alstras i en brand har flera negativa egenskaper som,
enskilt eller i kombination, utgor en belastning pd manniskokroppen:

e Hoga temperaturer
Brandgasernas ofta htga temperaturer alstrar varmestralning som ar
skadlig for méanniskokroppen.

o Giftighet
Brandgaserna ar giftiga att inandas (toxiska).

o Siktnedséttande
Brandgaserna innehdller forbranningspartiklar som forsamrar sikten. En
forsamrad sikt minskar méjligheterna for de utrymmande att orientera sig
och minskar den hastighet med vilken de forflyttar sig. Siktnedsattningen
kan 6ka den tid man exponeras for varmestralning och de giftiga
brandgaserna.

Vidare innebar en utrymningssituation att de utrymmande ocksa utsatts for
en fysisk anstrangning och en allmén psykisk belastning. Tillsammans utgér
belastningarna en fara for de utrymmande.

For att mojliggora en utrymning vid brand maste utrymningsmiljon
utformas sa att belastningarna inte blir for stora pa méanniskor. For detta
finns huvudsakligen fem strategier. Nedan redovisas dessa tillsammans med
nagra exempel pa atgarder som kan vidtas inom respektive strategi:

1. Hindra att brand utbryter (ingen alstring av brandgaser)
- ordning och reda
- rokforbud
- tillstdnd for heta arbeten mm
- svarantandliga material i fordon och i tunnelinstallationer
- god elsékerhet
2. Hindraeller begrénsa produktionen av toxiska brandgaser
- material som producerar mindre méngder brandgaser
- material som producerar mindre toxiska brandgaser
- sprinkla (delar av) fordon
- sprinkla tunneln
- manuell slackinsats av trafikant eller personal
3. Hindraeller begrénsa spridningen av brandgaser
- sektionering av tunneln (t.ex. jalusier)
- flaktar (kan aven forvarra forhallandena om de anvands fel)
4. Avlagsna brandgaserna
- flaktar (kan aven forvarra forhallandena om de anvands fel)
- system for utsugning av brandgaserna
5. Minska tiden for utrymning (minska exponeringen for brandgaser)
- utrymningslarm
- snabb och korrekt information till trafikanterna



- god tillgang till utgdngar i fordon (buss och tag)

- god belysning och skyltning i tunneln

- korta avstand till utrymningsvéagar i tunneln
Oftast arbetar man med flera av dessa strategier parallellt eftersom de
kompletterar varandra och kompenserar for respektive strategis svagheter.

For brandskyddet i ett byggnadsverk ar det centralt att de utformas sa att
spridning av brand och brandgaser hindras eller begrénsas (strategi 3). Detta
gors vanligtvis genom brandcellsindelning. For att fa anordna en 6ppning i
en brandcellsgréns krévs oftast att det installerar brandddrrar och -jalusier
styrda av rokdetektorer (i vissa fall krdvs dven sprinkling). | byggnadsverk
med Oppna planlésningar (t.ex. stora varuhus) blir brandcellerna valdigt stora
och strategi 3 &r inte mojlig att tilldmpa. Darfor kan detta kompenseras med
att byggnadsverket/brandcellen sprinklas (strategi 2), att utrymningslarm
installeras (strategi 5) eller att tillgdngen pa utrymningsvégar 6kas (strategi
5). Aven organisatoriska atgarder (strategi 1) kan tillimpas for att forbattra
brandskyddet (ex. rokférbud i varuhus).

Som det konstaterats i tidigare avsnitt ar det svart att hindra och begransa
spridningen av brand och brandgaser i tunnlar, da ett tunnelror utgér en
brandcell. Darfor kan kompensatoriska atgarder behdva vidtas for att fa en
tillfredsstallande utrymningsmiljo.

5.3 Avstand mellan utrymningsvagar

De i regeringsuppdraget ingdende myndigheterna har, till foljd av olika
roller och utgangspunkter for riskvardering (se kapitel 2), gjort olika
bedémningar avseende lampliga avstand mellan utrymningsvégarna. |
nedanstaende tabell finns en kortfattad beskrivning av skillnaderna i
uppfattningen om avstand mellan utrymningsvégar. Med stédjande regelverk
avses i tabellen den lagstiftning som respektive myndighet anser stodjande
for bedémning av avstandet mellan utrymningsvéagar.

Grundférutsattningarna géllande utrymningsmdjligheterna i en vég-
respektive jarnvagstunnel ar mycket olika.
| en vagtunnel dar vagytan ar anpassad for biltrafik har dven de utrymmande
latt att ta sig fram vid utrymning, det &r enkelt att ta sig ur fordonet och
antalet personer &r oftast litet. Det finna dven andra skillnader som kan
paverka utrymningsmoéjligheterna s man skall i detta sammanhang
observera att avstand mellan utrymningsvégarna endast ar en parameter som
paverkar utrymningsmojligheterna.

Myndighet Onskat avstand Kommentar Stodjande
mellan regelverk
utrymningsvagar

Raddningsverket | Behovet av Dar Raddningsverket tagit | LSO,
utrymningsvagar | stallning i enskilda BVL/BVF,
analyseras vid tunnelprojekt har 150-300 | MB
varje projekt. meter bedémts som skaligt

langsta avstand mellan
utrymningsvagar. Utgar
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frdn méanniskan som
biologisk varelse.

Banverket Behovet av En tunnel som man JVL
utrymningsvagar | normalt passerar pa ett par
analyseras i varje | minuter kan inte utan
projekt. Resultatet | vidare jamféras med en
blir ofta 600 — byggnad dar man vistas i
1200 m manga timmar.

Tunnelmynningarna utgor
naturliga utrymningsvagar.

Vagverket Avstand bestdms | Utrymningsvagar Vaglagen,
efter utford samordnas med BVL/BVF
utrymningsdimen- | insatsvagar. Avstand
sionering mellan insatsvégar bor inte

Overstiga 150 m.

Boverket Inget Anser att ju kortare mellan | BVL/BVF,
stallningstagande | utrymningsvagar desto MB, PBL
i foreskrift eller sakrare men
rad. Kan inte personsakerheten i tunnlar
féregripa en ar beroende av s& manga
rattslig prévning. | andra faktorer att

diskussioner ar onddiga
innan andra faktorer ocksa
faststallts noggrannare.
Har gett uttryck for att 600
m ar langt, sarskilt i
jamforelse med byggnader.
(Boverket 1998)

Lansstyrelserna Inget tydligt MB, JVL,
stéllningstagande, dock Vaglagen
ofta synpunkter i intervallet
300 — 500 m.

Kommunerna Ca80-600m Beroende pa kommun och
tunnelprojekt. Ofta kopplat
till majligheten att gora
raddningsinsats.

Regering Har tydligt sagt att MB

sjalvutrymning ska gélla,
men har dock inte
definierat vad som avses.
Har heller inte preciserat
avstand.
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6. Framtidsfragor - Hur hanterar vi
att systemet har tillracklig flexibilitet
for att klara framtida forandringar?

Okat valstand i samhallet leder till hogre krav pa de gemensamma
lésningarna och strukturerna. De tillgédngliga ekonomiska ramarna kréver att
tunnlarna skall ha mycket lang funktionstid. Detta tillsammans kommer att
leda till behov av att kunna uppgradera sakerheten i befintliga tunnlar.

Séaval metoderna for riskvérdering som de tekniska I6sningarna bor darfor
véljas san att de ar sa flexibla som mojligt.

Uppdaterade riskbedémningar bor goras med nagra ars intervaller. D4
skall uppdaterade ingangsdata anvandas och dessa kan dels hamtas fran
nationell och internationell statistik och dels fran incidentrapporteringen fran
den aktuella tunneln.

Sékerhetskonceptet for tunneln bér utformas med méjlighet till
uppgradering.

De delar i den tekniska utformningen som kan byggas flexibelt ar framst
installationer som anvénds for bevakning, detektion och liknande. Det &r
betydligt svarare att bygga in flexibilitet i tunnlar for att i framtiden kunna
uppdatera ventilationssystem, utrymningsvagar och dréneringssystem. Detta
eftersom flexibiliteten kan ha direkta effekter pa grundvattnet, kan begransa
hur omgivningen kan anvandas (framst ett problem i storstadsomradena)
samt innebér i de allra flesta fall betydande kostnader.

| praktiken ar det valdigt svart, om inte omajligt, att bygga flexibelt,
robust och kostnadseffektivt samtidigt. Att i efterhand gora betydande
modifieringar av systemen bedéms av trafikverken vara valdigt kostsamt
(direkta byggkostnader och indirekta kostnader for trafikstorningar).

Vidare orsakar en flexibel 16sning svarigheter i hur man ska berikna
samhallsnyttan i samband med grundinvesteringarna. Olika resultat kan
erhéllas om man inbegriper eller utesluter stora framtida modifieringar och
ombyggnationer.

Raddningsverket menar att det ar olyckligt att de krav som stalls pa
personsakerheten ligger i underkant da erfarenheterna fran andra omraden
pekar pa att sdkerhetskraven 6ver tiden okar. Detta har resulterat i att
gammal infrastruktur antingen far modifieras till valdigt stora kostnader eller
att infrastrukturen inte uppdaterats till moderna sakerhetsnivaer.

Det finns flera exempel fran tunnelomradet som visar pa att det ar svart att
uppgradera sékerheten i befintliga system. Tunnelbanan i Stockholm som, i
dessa langsiktiga sammanhang, endast ar 50 ar gammal skulle med all
sannolikhet inte klara av dagens sékerhetskrav fér nybyggnation. Detta
galler ocksa Lidatunneln pa Grodingebanan som togs i trafik for ett
decennium sedan. Tunneln beddms av Raddningsverket och kommunen inte
uppfylla grundlaggande krav pa sakerhet (méjligheterna att utrymma och
genomfdra raddningsinsatser).

Det finns samhallstrender som pekar pa okad sakerhet inom vissa
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omraden samtidigt som andra trender gar i motsatt riktning. Nagra generella
trender i samhallet som kan paverka sakerheten i tunnlar ar outsourcing och
downsizing” som leder till att fler aktorer ar involverade och att ansvaret for
sékerheten delas mellan flera aktérer, samtidigt som bemanningen totalt sett
minskar. Andra betydande trender &r att mer transportarbete gors och att
transportarbetet sker snabbare. Det sker ocksa en stérre koncentration av
manniskor pa publika platser.

Pa jarnvagssidan kommer det inom kort att kéras tvavaningstag (som okar
koncentrationen av manniskor) och utlandska tagsatt kommer att trafikera
svenska spar till foljd av EU-reglerna for interoperabilitet (kan orsaka
problem i driften som inte kunnat identifieras). Langre fram i tiden kan det
uppsta diskussioner om att framfora tag utan forare eller annan personal.

Pa vagsidan kan en eventuell 6kad anvandning av gasol- eller
etanoldrivna fordon paverka konsekvenser av olyckor i tunnlar.
Demografiska forandringar kan tankas paverka olycksfrekvensen i tunnlar.

Négra framtidstrender som kan paverka bade vag- och jarnvégssidan ar de
demografiska férandringarna som sker i samhallet och leder till en storre
andel aldre medborgare. Generellt sett har aldre svarare att uppfatta att det
uppstatt en nodsituation och de har ocksa mindre méjligheter att klara sig i
en nddsituation. Detta till foljd av att de i en stérre omfattning &n
populationen i 6vrigt har en samre reaktionsférmaga, syn och horsel samt att
de har svarare att forflytta sig.

Det finns en del indikationer pa att det i framtiden kan komma att stallas
storre krav, 4n vad som gors idag, pa att funktionshindrade ska ha majlighet
att utrymma eller undséttas i nddsituationer. De flesta offentliga rum &r idag
inte anpassade for utrymning av funktionshindrade.
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7. Slutsatser och diskussion

Den samsyn som efterstravats i regeringsuppdraget har i detta delprojekt inte
kunnat uppnas. Daremot har delprojektgruppen identifierat och beskrivit en
del skillnader i synsatt och roller mellan myndigheterna. Bland annat finns
olika syn pa vilka principer som ska ligga till grund for riskvarderingen och
vilka former styrningen av personsékerhet i tunnlar bor ha. Detta har ocksa
inneburit att myndigheterna har haft svart att enas om vilka typer av Kriterier
som bor anvéndas vid riskvarderingen. Nedan redovisas en sammanstéllning
over de typer av kriterier for riskvardering, med hénsyn till personsakerhet i
tunnlar, som de olika myndigheterna tillampar eller forordar.

Myndighet

Typ av kriterier for riskvardering

Raddningsverket

Funktionskrav
Samlad bedémning

Riktlinjer for avstand mellan utrymningsvégar

Boverket

Funktionskrav

Banverket

Rattighetsbaserade kriterier (kvantitativa riskkriterier av typ
samhallsrisk)

Nyttobaserade kriterier (kostnadnytta)
Funktionskrav

Detaljkrav

Vagverket

Nyttobaserade kriterier (kostnadnytta)
Funktionskrav

Detaljkrav

Det finns fordelar och nackdelar med alla de ovan férordade kriterierna for
riskvérdering (se vidare kapitel 2.6). | grunden har de olika kriterierna
utvecklats utifran olika vetenskapliga discipliner, politiska riktlinjer och
sektorsbundna traditioner. Respektive kriterium hanterar ett begrénsat antal
parametrar eller varden. Dessa parametrar méter eller beddmer oftast helt
olika typer av riskaspekter. Darfor uppstar problem da olika kriterier
kombineras eller da det gors forsok till att tolka ett kriterium i ljuset av ett
annat kriterium. En given konstruktionsutformning kan teoretiskt uppfylla
alla kriterier, men mer vanligt ar att endast ett eller ett fatal kriterier uppfylls.

Som framgar av tabellen ovan s& & myndigheterna inte Gverens om vilken
eller vilka typer av kriterier som ska ligga till grund for vérdering av
sakerhetsnivan géllande personsakerhet i tunnlar. Det visar sig att
myndigheterna ofta kombinerar olika typer av kriterier vid riskvérdering.
Vissa av dessa kriterier &r dessutom motstridiga i stérre eller mindre grad.
Det kriterium som férordas av flest myndigheter &r funktionskrav.
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Myndigheterna ar inte 6verens om lamplig niva for personsakerhet i
tunnlar. Det finns tydliga skillnader i hur myndigheterna utifran
lagstiftningen uttolkar erforderliga sakerhetsnivaer. Delprojektgruppen ar
daremot dverens om att verksamhetens karaktér innebdr att det &r omojligt
att eliminera alla risker. Det finns dock stora méjligheter att med hjélp av
tekniska l6sningar i kombination med administrativa rutiner astadkomma en
hog personsakerhet i tunnlar. I manga fall innebér detta kostnadskravande
investeringar i tunnelsystemen.

Myndigheterna &r dverens om att de krav som lagstiftningen staller pa
personsakerhet i tunnlar ska innehalla ekonomiska hansynstaganden.
Déremot saknas samsyn kring formerna for hur detta ska ske och om
ekonomins betydelse vid riskvardering och beslut om sékerhetsinvesteringar.

Baserat pa befintlig kunskap och erfarenhet bedémer delprojektgruppen
att det inte finns ndgot som tyder pa att myndigheterna inom snar framtid
kommer att uppna en samsyn kring riskvardering avseende personsékerhet i
tunnlar. For att hitta en langsiktig I6sning som underlattar planering och
byggande av tunnlar behéver de ansvariga myndigheterna en narmare
precisering eller vagledning betraffande utgangspunkter och principer for
riskvardering. Denna delrapport bor kunna utgéra ett underlag for en sadan
precisering eller vagledning.

For att underlatta hanteringen av sakerhetsfragorna i planeringsprocessen
foreslar delprojektgruppen att ansvarig myndighet genom allmant rad eller
foreskrift ytterligare preciserar de befintliga funktionskrav som finns i
forordning (1994:1215) om tekniska egenskapskrav pa byggnadsverk, m.m.
(BVF). Ansvarig myndighet kan ocksa tankas ta fram metodstod for att
underlatta verifieringen av befintliga funktionskrav. Detta kan tas fram
parallellt med, eller som ett alternativ till, preciseringen enligt ovan.

Delprojektgruppen ar aven dppen for att ansvarig myndighet, i foreskrift
eller allménna rad till BVF, tar fram detaljkrav eller riktlinjer for den
tekniska tunnelutformningen som tillgodoser krav pa sjalvutrymning. Genom
detaljkrav kan en miniminiva pa sarskilt viktiga egenskaper sékerstallas.
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