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Oppgavefordeling i samferdselssektoren

Forord

Denne rapporten drgfter muligheten for en annen oppgavefordeling mellom stat,
fylkeskommune (region) og kommune innen vegsektoren, luftfarten, jernbanesek-
toren og innen kollektivtransporten for gvrig. Rapporten tar utgangspunkt i de
oppgavene som skal lgses innen transportsektoren og drafter hvorvidt hensynet til
neerhetsprinsippet, effektiv oppgavelasning, effektiv ressursallokering og ivareta-
king av andre hensyn, som miljg, trafikksikkerhet og nettverkseffekter, tilsier at
oppgavene kan lgses bedre ved en annen ansvarsfordeling mellom forvaltningsni-
vaene.

Rapporten er utarbeidet av et bredt sammensatt forskerteam, der de enkelte fors-
kerne har skrevet utkast til ulike deler av rapporten. Forskningsleder Inger-Anne
Ravlum har veert prosjektleder og har ansvaret for den endelige utformingen av
rapporten og for konklusjonene. Steinar Johansen har skrevet kapitlet om den
idémessige bakgrunnen for gkt regionalisering (kapittel 1). Inger-Anne Ravium
har skrevet kapitlet som danner den analytiske tilnaermingsmaten i prosjektet (ka-
pittel 2). Forskningsleder Henning Lauridsen skrev et tidlig utkast til avsnittene i
kapittel 4 om vegsektoren (avsnitt 4.2), mens Inger-Anne Ravlum har sluttfart
analysen. Avsnittene om jernbanen (avsnitt 4.3) er skrevet av avdelingsleder Kjell
Werner Johansen, og forskningsleder Jon Inge Lian har skrevet avsnittene om
lufttransporten (avsnitt 4.4). Avsnitt 4.5 om areal- og transportplanlegging er
skrevet av Inger-Anne Ravlum og Jon-Terje Bekken etter innspill fra forsknings-
leder Oddgeir Osland pa kollektivtransport. Avdelingssekreter Tove Ekstrgm har
hatt ansvaret for den endelige layouten og ferdigstillelsen av rapporten. Rapporten
er utarbeidet etter oppdrag fra Samferdselsdepartementet.

Oslo, november 2005
Transportgkonomisk institutt

Lasse Fridstrgm Jan Vidar Haukeland
instituttsjef avdelingsleder
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Sammendrag:

Oppgavefordeling |
samferdselssektoren

Det er siden 2000 avgitt flere offentlige utredninger som bergrer fordelingen av
oppgaver og myndighet mellom ulike forvaltningsnivaer: Oppgavefordelings-
utvalget (NOU 2000:22), Planlovutvalget (NOU 2003:14), Effektutvalget (NOU
2004:2) og Distriktskommisjonen (NOU 2004:19). Alle disse utredningene
bergrer samferdselssektoren, og flere av dem har forslag til flytting av ansvar for
samferdselsoppgaver fra statlige organer til folkevalgte regionale organer.

Det foregar altsa en bred politisk og faglig diskusjon om hvor mange forvaltnings-
niva vi bar ha i Norge og hvilke oppgaver de skal ha.

| Regjeringen Stoltenberg |1 sin politiske plattform blir det slatt fast at: ”"Det skal
vaere tre folkevalgte forvaltningsnivaer i Norge. Et fornyet og styrket regionalt
forvaltningsniva skal etableres.” Dermed ser det ut til at spgrsmalet om antall for-
valtningsniva er avklart i alle fall i denne stortingsperioden. Hvilke oppgaver det
regionale nivaet skal fa, skal regjeringen utrede (Arbeiderpartiet, Sosialistisk
Venstreparti og Senterpartiet 2005:32).

| denne utredningen, som Transportgkonomisk institutt har gjort pa oppdrag av
Samferdselsdepartementet, har vi tatt utgangspunkt i samferdselssektoren og de
oppgaver og utfordringer som ma lgses sett fra et samferdselsperspektiv. Vi har
altsd ikke som forutsetning at det skal etableres et styrket regionalt forvaltnings-
niva. Likevel bgr ogsa oppgavene innen samferdselssektoren vurderes ut fra om
de best lar seg lgse pa statlig, regionalt eller lokalt niva. Vare vurderinger bygger
pa om det ut fra samferdselssektoren kan veere grunn til & finne fram til en annen
ansvarsdeling mellom stat, fylke (eller region) og kommune, og ikke om det ut fra
hensynet til forvaltningsnivaene er grunn til a endre ansvarsdelingen i sam-
ferdselssektoren.

I vurderingen av hvilke forvaltningsniva som er best egnet til & lgse de enkelte
oppgavene, har vi lagt et sett av prinsipper eller hensyn til grunn:

- Nerhetsprinsippet: Hvis oppgavene lgses nermest mulig dem de gjelder,
kan lgsningene tilpasses de lokale forholdene og befolkningen kan gke sin
innflytelse.

- Behov for skjgnnsutgvelse: Oppgavelgsning som krever utstrakt bruk av
skjgnn bar legges til politisk styrte eller oppnevnte organer. Regelstyrte
oppgaver eller der det er gnske om standardisering og nasjonal helhet, bar
legges til et statlig organ.

- Effektiv oppgavelgsning: Hvis oppgaven krever lokale ressurser og lokale
virkemidler, ber den plasseres lokalt. Jo mer spesialisert kompetanse som
kreves, desto mer sentralisert bgr oppgaven legges.

Rapporten kan bestilles fra:
Transportgkonomisk institutt, Postboks 6110 Etterstad, 0602 Oslo

Telefon: 22 57 38 00 Telefax: 22 57 02 90 |



Oppgavefordeling i samferdselssektoren

- Effektiv ressursallokering: Oppgavene ber legges til det forvaltningsnivaet
som sikrer en mest mulig samfunnsgkonomisk riktig allokering av sam-
funnets samlede ressurser. Prioriteringseffektivitet betyr at ressursene
fordeles slik at omfanget, sammensetningen og standarden pa de offentlige
tjenestene er tilpasset befolkningens preferanser.

- lvaretaking av andre hensyn: Ansvaret ma plasseres slik at ogsa andre
sentrale samfunnshensyn blir ivaretatt. Dette kan veere redusert for-
urensing, trengsel og ulykkeskostnader, gnsket om geografisk fordeling og
ivaretaking av nettverkshensyn.

Disse hensynene er sa lagt til grunn i var vurdering av hvor de ulike oppgavene
innen vegsektoren, jernbanesektoren og luftfarten kan plasseres. I tillegg har vi
sett neermere pa arealplanlegging og kollektivtransporten for gvrig.

Vegsektoren

Den fysiske planleggingen og prosjekteringen av veginfrastruktur foregar pa
regionalt niva (vegvesenets regioner). A flytte vegvesenets regioner til den fylkes-
kommunale eller regionale administrasjonen, vil bryte opp strukturen i Statens
vegvesen og med stor sannsynlighet svekke den spesialiserte fagkompetansen som
Statens vegvesen sitter pa i dag. Bestillerrollen har, med anbudsutsetting av all
produksjon, blitt en av de viktigste myndighetsfunksjonene til Statens vegvesen.
Ogsa denne oppgaven krever spesialisert kompetanse. Markedet for veg-
produksjon har oligopollignende trekk, der en handfull store, nordiske selskaper
dominerer markedet. Faren for asymmetrisk informasjon er stor. A bryte opp
bestillerkompetansen kan gke asymmetrien og leverandgrens markedsmakt. Alt i
alt er det sterke argumenter for at Statens vegvesen bgr beholdes som en integrert
statlig myndighet.

Med den "vegfaglige” kompetansen intakt i Statens vegvesen, er det mulig a
delegere en starre del av prioriteringsansvaret i vegpolitikken til lavere for-
valtningsniva. Spgrsmalet er om det likevel er gnskelig og om hensynene til
effektiv ressursallokering, fordelingseffekter og nettverkseffekter da vil bli ivare-
tatt i tilstrekkelig grad.

Vi har tatt utgangspunkt i fire alternativer for endret ansvarsfordeling i veg-
sektoren: A overfare det fulle ansvaret for de gvrige riksvegene (riksveger som
ikke er stamveger) til fylkeskommunene eller starre regioner, a trekke tilbake
dagens ordning med at fylkeskommunene skal ha avgjerende innflytelse over
prioriteringene pa det gvrige riksvegnettet, en todeling av vegnettet der stat og
kommune er eneste vegholdere, og en todeling av vegnettet der stat og fylke
(region) er eneste vegholdere.

Overfgre ansvaret for gvrige riksveger til fylkeskommunene eller
regionene

- Ansvaret for a prioritere tiltak bar fglges av et ansvar for a finansiere
tiltakene. Hvis fylkeskommunene fortsatt skal ha avgjgrende innflytelse pa
prioriteringene pa det gvrige riksvegnettet (riksveger med unntak av
stamveger), taler dette for at den fylkesfordelte rammen innlemmes i fylkes-
kommunenes rammetilskudd — altsa bevilges som frie midler. En naturlig
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folge av dette vil vaere & omklassifisere det gvrige riksvegnettet til fylkesveger
(eller eventuelt regionale veger).

- Fylkeskommunene star da fritt til & vurdere om det er investeringer pa det
gvrige riksvegnettet eller andre transportpolitiske tiltak som pa den mest
effektive maten lgser de problemene de star overfor. Fylkeskommunene far
ogsa anledning til & vurdere innsats innen transportsektoren opp mot andre
samfunnssektorer. En slik lgsning vil kunne bidra til gkt prioriterings-
effektivitet og til mer effektiv ressursallokering pa regionalt niva. Pa den andre
siden er noen av de oppgavene som vegsektoren skal vurderes opp mot, lov-
palagte. Det er god grunn til & tro at lovpalagte oppgaver prioriteres framfor
de som ikke er det.

- Etdelegert ansvar vil veere i trad med narhetsprinsippet. Nar det gjelder infra-
strukturinvesteringer er det likevel ikke gitt at "dem det gjelder” befinner seg
innenfor avgrensede geografiske omrader. Riksvegene er del av et starre nett-
verk, og prioriteringen innen en region vil pavirke nytten av investeringene i
en annen. Ulike prioriteringer mellom regionene kan skape negative nettverks-
effekter og naboregionproblemer. En effektiv ressursallokering innen
regionene er derfor ikke ngdvendigvis effektiv ressursallokering sett i et
nasjonalt perspektiv. Hensynet til nettverkseffekter taler mot at de gvrige riks-
vegene omklassifiseres til fylkesveger.

- Deter en fordel om prioriteringen mellom investeringer i det gvrige riksveg-
nettet og drift av kollektivtransport blir mer reell. Det taler for at prioriterings-
og finansieringsansvaret for begge disse oppgavene plasseres pa samme hand.
Dette er imidlertid fgrst og fremst en utfordring i byomradene — altsa et lavere
forvaltningsniva enn fylkene. For byomradene kan den starste utfordringen
veere a fa fylkeskommunene til & prioritere bytransporten hgyt nok i forhold til
for eksempel skoleskyss og investeringer i distriktene. En omklassifisering av
det gvrige riksvegnettet til fylkesveger vil ikke lgse byomradenes problemer.

- Ansvaret for arealplanlegging, parkeringspolitikk og eventuelt vegprising
ligger i dag pa kommunalt niva. For at veginvesteringer skal ses i sammen-
heng med disse virkemidlene, bar flere investeringsbeslutninger delegeres til
kommuneniva og ikke til fylkene eller et eventuelt nytt og sterre regionalt
niva. | motsatt fall bgr ansvaret for arealplanlegging og for eksempel
parkeringspolitikk flyttes til fylkene eller regionene — altsa en sentralisering av
disse oppgavene. | og med at parkeringspolitikk og for eksempel vegprising
har effekt for hele pendlingsomlandet, kan det argumenters for at slike
avgjarelser bar tas pa et hgyere forvaltningsniva enn kommunene. Sa langt har
dette ikke vaert aktuell politikk.

- Det er ikke gitt at miljg- og trafikksikkerhetshensyn vil bli ivaretatt pa en
bedre mate med delegert ansvar. Samferdselspolitikkens eventuelle
geografiske fordelingspolitiske funksjon vil ogsa svekkes. For a sikre disse
hensynene er alternativet & kombinere delegert ansvar med sterke nasjonale
faringer. Da faller pa den andre siden noe av argumentet for delegert ansvar
bort.

- Var konklusjon er at de gvrige riksvegene ikke er spesielt godt egnet for en
generell delegering av oppgaver fra nasjonalt til regionalt niva, selv om det er
mulig. En mer pragmatisk tilneerming, der man gar gjennom strekning for
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strekning og vurdere om den egner seg for nedklassifisering, vil vere a
foretrekke.

A ta fra fylkeskommunene innflytelsen over det gvrige riksvegnettet

En slik modell vil legge ansvaret for a finansiere og for a prioritere innen det
gvrige riksvegnettet til samme forvaltningsniva, nemlig staten. Med de ram-
mene som legges i Nasjonal transportplan og retningslinjene fra Samferdsels-
departementet, prioriterer fylkeskommunene ikke serlig annerledes enn det
Statens vegvesen spiller inn i planprosessen. Om fylkeskommunene skulle
gnske a prioritere investeringsmidlene annerledes, har de likevel, med de
gkonomiske bindingene og andre fgringer som ligger fra statens side, et be-
grenset handlingsrom. Likevel vil en slik endring veere i strid med narhets-
prinsippet, og det er usikkert om det vil gke prioriteringseffektiviteten i seerlig
grad sammenlignet med dagens situasjon.

Om delegeringen til fylkeskommunene skulle gjenkalles, vil det veere et spers-
mal om det er Stortinget eller Statens vegvesen som skal foreta prioriter-
ingene. Om prioriteringsansvaret gis til Statens vegvesen, vil investeringene
pa det gvrige riksvegnettet ikke komme til politisk behandling. Om Stortinget
skal gjere prioriteringene, er det a reversere utviklingen i retning av at Stor-
tinget i mindre grad skal fatte konkrete investeringsbeslutninger.

Alt i alt kan vi ikke se at det er store gevinster a oppna ved a gjenkalle
delegeringen. Denne konklusjonen er imidlertid betinget av at Stortinget og
departementet fremdeles gir klare faringer pa bruken av midlene til de gvrige
riksvegene. Jo starre frihet fylkeskommunene har, desto stgrre misforhold kan
det bli mellom statens (og vegholders) prioriteringer og fylkeskommunenes.
Det taler i tilfelle for at fylkeskommunene overtar det fulle ansvaret for det
gvrige riksvegnettet, noe vi altsa ikke anbefaler som generell reform.

Todeling av vegnettet: Riksveger og kommunale veger

Det er kommunene som har ansvar for arealplanlegging og som ogsa sitter
med ngkkelen til andre tiltak som kan pavirke transportmgnster og transport-
behov. Det kan derfor vaere gode grunner for at kommunene skal overta
ansvaret for det som i dag er fylkesveger. Det vil vere i trad med narhets-
prinsippet og det vil kunne bidra positivt til en mer effektiv oppgavelgsning i
og med at flere tiltak kan ses i sammenheng.

Ogsa en slik lgsning vil kunne skape naboregionproblemer og uheldige nett-
verkseffekter. Det er likevel grunn til & tro at virkningene vil veere mindre
dramatiske med en nedklassifisering av de vegene som i dag er fylkesveger
enn det ville veert med de gvrige riksvegene.

Anbudsutsetting av drift og vedlikehold vil antakelig bli mer effektivt om
oppgavene omfattet starre geografiske omrader enn dagens kommuner.
Muligheten for & koble omrader og forhandle ulike lgsninger er da starre enn
det som er mulig innen begrensete geografiske omrader. Dette taler mot en
ytterligere desentralisering av vegholderansvaret.

Ansvaret for kjep av lokal kollektivtransport ligger i dag til fylkeskommunen.
En desentralisering av en starre del av ansvaret i vegpolitikken til kommunene
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vil altsa ikke legge til rette for at disse to omradene blir sett i sammenheng.
Dette taler mot en slik endring.

- Gjennom forsgket med alternativ forvaltningsorganisering og belgnnings-
ordningen for kollektivtransporten er det etablert egne tilskuddsordninger for
kollektivtransport i by som kan videreutvikles og viderefgres. Ogsa uten en
endring av oppgavefordelingen mellom fylker og kommuner innen veg-
sektoren generelt, er det gode grunner for at tilskuddsordningene for kollektiv-
transport i byomrader og arbeidsdelingen mellom fylkene og byomradene bar
vurderes.

- Jo lavere niva avgjarelsene tas pa, desto starre grunn er det a frykte negative
nettverkseffekter og naboregionproblemer. Det er likevel ikke gitt at kom-
munene vil prioritere veger som har viktige tilferselsfunksjoner til det gvrige
transportnettet, lavere enn det fylkeskommunene gjar i dag. Naboregion-
problemet er likevel potensielt starre nar ansvaret legges til mange sma kom-
muner enn til fylkeskommunene.

Todeling av vegnettet: Riksveger og regionale veger

- Enslik endring vil bety en gkt sentralisering av vegholderansvaret og vil vere
i strid med neerhetsprinsippet. Det er med den arbeidsdelingen som i dag
gjelder mellom fylker og kommuner pa andre omrader, ogsa tvilsomt om det
vil gi mer effektiv oppgavelgsing. Unntaket er kjgp av drifts- og vedlikeholds-
oppgaver pa vegnettet.

- Huvis fylkeskommunene eller nye starre regioner far flere oppgaver i veg-
politikken, vil flere oppgaver veere plassert pa samme niva som ansvaret for
kjop av lokal kollektivtransport. Det er en fordel og vil fremme prioriterings-
effektivitet. Likevel er det farst og fremst i byomradene at denne gevinsten kan
hentes ut. Det er heller ikke gitt at starre regioner vil ivareta storbyenes seer-
egne transportproblemer pa en bedre mate enn det dagens fylkeskommuner
gjer. Unntaket fra dette er Oslo-regionen, der det er apenbare gevinster & hente
om transportproblemene i storregionen kan vurderes i en helhet.

Jernbanesektoren
Infrastruktur

-l enda starre grad enn for vegsektoren, har jernbaneinfrastrukturen eksterne
nettverkseffekter. Det vil veare svaert vanskelig, om ikke umulig, a dele infra-
strukturen etter om den har nasjonale, regionale eller lokale funksjoner. Nabo-
regionproblemene vil kunne bli svert store. Det er heller ikke myndighets-
eller bestillerkompetanse for jernbanestruktur pa regionalt niva. En de-
sentralisering av ansvaret for jernbaneinfrastrukturen vil veere i trad med
naerhetsprinsippet, men vil antakelig ikke fore til en mer effektiv oppgave-
lgsing. En avveining mellom disse hensynene tilsier at laveste effektive niva
for ansvaret for jernbaneinfrastrukturen er det nasjonale nivaet.

- Infrastrukturplanlegging og -prioritering i de starste byomradene, og serlig i
hovedstadsomradet, er en serskilt utfordring, og jernbaneinfrastruktur ber
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sees i sammenheng med utbygging av vegnettet. De serlige utfordringene i
hovedstadsomradet kan ikke lgses med en generell delegering av ansvaret for
infrastrukturen til dagens fylker eller eventuelt stgrre regioner. De ber heller
lgses ved alternative samarbeidsmekanismer for dette omradet. Hovedstads-
omradets utfordringer kan ikke vere styrende for hvordan oppgavene skal
plasseres i resten av landet.

Offentlig kjgp av persontransport

Neerhetsprinsippet og gkt prioriteringseffektivitet pa regionalt niva kan tilsi et
mer desentralt ansvar for kjgp pa de strekningene som hovedsakelig betjener
regional trafikk. Det er ogsa mulig at samfunnet totalt sett vil oppna en hgyere
allokeringseffektivitet ved regionalisering av disse offentlige kjgpene. En
regionalisering av prioriterings- og finansieringsansvaret for kjgp av tjenester
pa jernbanenettet kan imidlertid gi store negative nettverkseffekter og nabo-
regionproblemer som igjen vil gke andre negative eksterne effekter.

Faren for asymmetrisk informasjon er overhengende i et marked med fa
dominante aktgrer og vil kunne fare til store effektivitetstap for kjaper.
Transaksjonskostnadene er tilsvarende store — ogsa om tjenesten kjgpes fra ett
nasjonalt statlig selskap. Dette taler mot & spre kompetansen og a regionalisere
ansvaret for kjgp av jernbanetjenester.

En eventuell regionalisering av kjgpsansvaret bar bety at tilskuddet til offent-
lig kjgp innlemmes i rammetilskuddet. Det kan gi regional prioriterings-
effektivitet. | og med at kollektivreiser med buss er billigere, vil resultatet
sannsynlig bli mindre offentlig kjgp av jernbanetjenester. Det vil pa den ene
siden gi mer effektiv ressursallokering. Pa den andre siden vil det vil svekke
den regionale persontransporten pa jernbanen, som igjen vil gi store nettverks-
virkninger for den totale jernbanetransporten. Det vil vere vanskelig & opp-
rettholde store offentlige kjgp av lange personreiser pa jernbanen, og samtidig
styre mot en reduksjon i det lokale og regionale tilbudet.

Hovedstadsomradet star i en sarstilling nar det gjelder persontransport. Det er
ogsa her det er markedsmessig grunnlag for at jernbanen kan ha en betydelig
markedsandel. En regionalisering av ansvaret til de naveerende fylkene vil
veere sveert lite hensiktsmessig. De fleste regionalternativene som er blitt
draftet, vil ikke lgse dette problemet. Lgsninger som passer godt til ”hele
Norge” eller "resten av Norge” kan passe sveert darlig for hovedstadsomradet,
0g omvendt.

Argumentene mot a regionalisere Kjgp av transporttjenester, kan tale for a
samordne alt offentlig kjgp av transporttjenester pa sentralt hold — altsa en
ytterligere sentralisering. Sverige har en slik modell ved at Rikstrafiken er
ansvarlig for alt statlig kjgp av transporttjenester. En slik modell forutsetter at
flere av de statlige transportkjgpene innlemmes i kjgpsordningen. Modellen
kan tilpasses ulike territorielle inndelinger, der den statlige myndigheten opp-
trer pa vegne av eller sammen med regionale samferdselsmyndigheter. De
fylkeskommunale (eller regionale) myndighetene kan fa (avgjerende) inn-
flytelse pa utformingen av anbudskravene for den delen av transporttilbudet
som er klart regionalt avgrenset. Vi anbefaler at man studerer erfaringene fra
Sverige narmere.

Vi
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Lufttransport

Infrastruktur

Ansvaret for flysikkerheten bgr veere sentralisert. Kravene til spesialist-
kompetanse er store og kompetansemiljget bar ikke spres pa mange sveert sma
organisasjoner.

Avinors virksomhet er i dag selvfinansierende i henhold til myndighetenes
krav. Det innebzrer at det er optimalt a la store flyplasser "kryssfinansiere” de
sma. En regionalisering av ansvaret for flyplassene forutsetter at finansierings-
systemet endres. Dersom det finansielle ansvaret ble overfart til regioner vil
en kunne fa en mer reell vurdering av behovet for neaerhet til flyplass og
prioriteringseffektiviteten vil gke.

De flytekniske oppgavene som tarn, rullebaner og innflygningssystemer bar
ivaretas av staten. Terminaler og den rene kommersielle driften av
flyplassene, det vil si parkering, utleie av areal og salg av avgiftsfrie varer,
kan eventuelt overfares til det regionale nivaet. Dette vil redusere inntekts-
grunnlaget for dagens Avionor A/S med en tredel, som da ma finansieres pa
andre mater. Samtidig vil regionene kunne komme ulikt ut avhengig av om
flyplassene forventes a gi overskudd eller ikke.

Offentlig kj@gp av transporttjenester

A legge ansvaret for prioriteringen mellom flytilbud og andre transporttilbud
til samme niva (fylkeskommunalt eller regionalt niva) kan gke prioriterings-
effektiviteten og redusere det lokale presset mot en (for) hagy kvalitet i fly-
tilbudet. Men som i jernbanesektoren tilsier behovet for bestillerkompetanse,
hgye transaksjonskostnader og asymmetrisk informasjon et fortsatt nasjonalt
kjgp av flyruter.

Samordnet areal- og transportplanlegging og
kollektivtransport

Gjennom plan- og bygningsloven og de rikspolitiske retningslinjene for sam-
ordnet areal- og transportplanlegging, har kommunene sterke planleggings- og
styringsinstrumenter for transportutviklingen. Kommunene rar ogsa over
virkemidler som parkeringspolitikk og mulighet for innfering av vegprising.
Den transport- og arealpolitikken som fares i byomradene, er derfor et langt
stykke pa veg resultat av lokale og regionale prioriteringer.

At staten har finansieringsansvaret for riksvegene gjor tiltak i vegsektoren mer
forlokkende for lokale og regionale myndigheter enn tiltak de ma finansiere
selv, for eksempel drift av kollektivtransport. Det er derfor grunn til & vurdere
en utvidelse av ordningen med alternativ bruk av riksvegmidler til for
eksempel ogsa a dekke drift av kollektivsystemer.

Miljg- og trafikkproblemene i storbyene er patrengende og ma lgses. Man bar
derfor uansett modell for ansvarsplasseringen ellers, vurdere a innfgre nye og
a forsterke de eksisterende virkemidlene som kan bidra til en mer bearekraftig
utvikling i storbyomradene. Dette kan skje ved en videreutvikling av
belgnningsordningen, alternative forvaltningsorganisering for byomradene,
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alternativ bruk av riksveginvesteringer og utvikling av ulike former for
forpliktende avtaler mellom staten og bykommunene. Noen av disse virke-
midlene vil bety mer delegert ansvar, for eksempel utviding av ordningen med
alternativ bruk av riksvegmidler, mens andre vil bety en sterkere sentral
styring av det lokale handlingsrommet, for eksempel belgnningsordninger og
konkretisering av rikspolitiske retningslinjer eller a gi hjemmel for nasjonal
eller regional regulering av parkeringspolitikken.

Hvilke oppgaver bar uansett ligge pa nasjonalt niva?

Ut fra sektorgjennomgangen og de ulike prinsippene og hensynene som oppgave-
plasseringen bar vurderes ut fra, har vi kommet fram til at noen oppgaver uansett
forvaltningsmodell bar ligge pa nasjonalt niva:

- Finansiering og prioritering av investeringer pa stamvegnettet,
- Finansiering og prioritering av infrastruktur pa jernbanen,

- Offentlig kjgp av persontransport pa jernbanen,

- Offentlig kjgp av lufttransport,

- Flysikkerhet og flytekniske oppgaver,

- Tilsynsoppgaver.

Vi anbefaler altsa ikke desentralisering av noen av oppgavene pa jernbanen. Det
er i farste rekke hensynet til negative nettverkseffekter og naboregionproblemer
som tilsier at ansvaret for jernbaneinfrastrukturen bgr veere nasjonalt. Det samme
gjelder stamvegnettet. Kjgp av persontransport pa jernbanen og i luftfarten krever
kompetanse og forhandlingsmakt. Dette gjelder ogsa om man ikke lenger gnsker a
legge ut alle jernbanestrekninger pa anbud, men skal forhandle med ett selskap i
monopolposisjon og som samtidig skal drives etter forretningsmessige prinsipper.
Dette tilsier heller at man samler alt offentlig kjep av transporttjenester pa sentralt
hold — altsa en ytterligere sentralisering sammenlignet med i dag. Tilsynsopp-
gaver skal veere regelstyrt og skal ikke lgses pa ulike mater, avhengig av
geografisk omrade. Disse oppgavene bgar ligge pa nasjonalt niva.

Hvilke oppgaver kan desentraliseres

Selv om noen oppgaver kan delegeres til lavere forvaltningsniva, konkluderer vi
med at transportsektoren ikke er spesielt godt egnet for slik desentralisering. De-
sentralisering av en starre del av vegnettet til det regionale nivaet (eller fylkene)
ikke vil oppfylle de kriteriene vi har lagt til grunn for en vurdering av ansvars-
plasseringen. Om man gnsker en todeling av vegnettet og gkt desentralt ansvar, er
det heller primerkommunene som peker seg ut som et egnet forvaltningsniva.

Avinor A/S sitt ansvar kan (med unntak av flysikkerhet) splittes opp slik at de
flytekniske sidene beholdes pa statens hand, mens ansvaret for venterom,
terminaler og den kommersielle driften overfares til lavere forvaltningsniva. Dette
forutsetter en annen finansieringsform enn dagens kryssubsidiering.

Vil
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Vil en annen forvaltningsinndeling endre konklusjonene?

I hovedsak vil konklusjonene fra sektorgjennomgangen veere gyldige uansett
hvilken inndeling man velger for kommuner og fylker eller regioner. Likevel er
det gode argumenter for sterre kommuner sett fra samferdselssektorens side. Dette
gjelder selvsagt enda mer om kommunene skulle fa ansvaret for dagens fylkes-
veger. Det gjelder generelt at naboregionproblemene vil avta jo sterre regioner
som etableres. Med den arbeidsdelingen som i dag eksisterer mellom forvaltnings-
nivaene, for eksempel for arealplanlegging, gjenstar det likevel at man ikke
oppnar sarlige transportpolitiske effekter av starre regioner med mer ansvar. De
sterste utfordringene i samferdselssektoren er knyttet til byomradene og til Oslo-
omradet spesielt. Byomradenes utfordringer vil ikke kunne lgses gjennom en
generell forvaltningsreform.
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Public Governance in the Transport
Sector

Introduction

The division of responsibility between national, regional (counties) and local
(municipal) levels has been discussed in several reports from government
appointed committees over the last few years. Many of them propose that
transport policy responsibility should be devolved from the national level to lower
levels of government.

In addition, there has been an extensive public debate regarding the number of
government levels in Norway. The coalition government in office from autumn
2005 has decided to keep three levels of government, wanting, however, to
strengthen the regional level.

In this report our point of departure is the transport sector and not the need for
establishing a stronger regional level of public governance. Nevertheless, also the
transport sector needs to be scrutinised by asking whether the present division of
responsibility is optimal.

Principles

In our analysis we have developed a set of principles for our discussion on the
division of responsibility:

- The principle of subsidiarity: Addressing the tasks at the lowest efficient
level of government facilitates popular participation and the adaptation of
policy to local conditions. Hence, the principle is a question of democracy
as well as efficiency.

- Effectiveness: If a task requires local or regional resources and policy
measures, it should be the responsibility of the local or regional
government. If the tasks require highly specialised knowledge, the
responsibility should be placed at national level.

- Efficiency: Responsibility should be placed at the level where efficient
allocation of the total economic recourses in society is best secured.
Economic incentives and disincentives might be inherent in governance
structures. Distribution of responsibility should therefore take these
aspects into consideration, avoiding inefficient recourse allocation as a
result of the governance structure itself.
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- Other considerations: Even if responsibility might be devolved in line
with the principles of subsidarity and effectiveness, ensuring policy
coordination, environmental, network and distributional effects might
demand a more centralised responsibility.

- Use of discretion: Decision making that requires extensive use of
discretion, should be carried out by politically controlled or politically
appointed bodies irrespective of level of governance. If the task is heavily
regulated and subject to national standardisation, the responsibility should
be placed at the national level.

The above principles form our point of departure when discussing the appropriate
level of governance for planning, financing and prioritising road, rail, aviation and
local public transport.

Conclusions

We strongly recommend that the right to prioritise (investments, maintenance and
subsidies for public transport) in general should be given to the same political and
administrative level as the responsibility for financing the same measures.

Decentralised responsibility implies that society accepts and promotes local or
regional differences in prioritisation and implementation in transport. If local
differences are unacceptable or undesirable, the national political level is likely to
impose countermeasures, among which policy guidelines and national standards.
When curtailing local autonomy in this way, some of the main arguments in
favour of decentralisation no longer apply. Devolution could still be preferred in
cases where decentralised responsibility is clearly more cost efficient.

In line with the above, the following policy areas should remain a national
responsibility irrespective of how other tasks are distributed, and regardless of a
more general governance reform:

- Financing and prioritising trunk roads investments;

- Financing and prioritising rail infrastructure investments;
- Subsidising rail transport;

- Subsidising air transport;

- Auviation safety and air side operations at airports;

- Inspectorates and supervisory authorities.

Financing national roads other than trunk roads is presently a national
responsibility, while the counties have major influence on prioritising among such
investments. On the other hand, financing local public transport is the counties’
responsibility. From the counties’ point of view, infrastructure investments “are
for free”, while subsidising public transport have to be balanced against other
regional priorities — as schools, health care and so on. Hence, present governance
structures produce incentives undermining economic efficiency and might lead to
overinvestment in road infrastructure and underinvestment in public transport.

Land use planning, road pricing, parking policy and other policy instruments
influencing mobility and choice of transport modes are primarily the
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responsibility of municipals. There is an obvious need to balance investments in
road infrastructure and measures promoting public transport. This could be an
argument in favour of giving the municipalities increased influence on road
investments. On the other hand, most municipalities in Norway are small. Giving
the municipalities the right to prioritise investments in national roads would
produce network problems.

Balancing public transport and investments in road infrastructure is a matter of
necessity mainly in the larger cities and less so in the rural areas. Most cities are
smaller geographical areas than the present counties and even more so compared
to the future larger regions being discussed. Decentralising the responsibility for
financing and prioritising larger parts of the road network to the counties or future
regions will therefore not necessarily be an optimal solution for the urban areas
within these regions. Hence, there is a mismatch between the problems (urban
transport) and the solutions (increased responsibility to the counties or larger
regions). In addition, the transportation problems of the Oslo region are not found
in any other region in Norway. The challenges facing the largest cities, and in
particular the Oslo region, have to be addressed regardless of a more general
governance reform.

Inevitably, national political priorities and requirements will be weakened as a
consequence of devolution. We are far from sure that stronger local or regional
autonomy in transport policy matters will benefit environmental concerns or
transport safety.

Our conclusion is that it is possible to delegate more responsibilities in the road
sector. But it is not necessarily desirable to do so. Contrary to the
recommendations of some government appointed committees, we conclude that
the transport sector is not very suitable for decentralisation and devolution. This
implies that:

- Railway transport — both infrastructure and the subsiding of public
transport by rail — should still be a national responsibility;

- Subsidising air transport should be a national responsibility, as should air
safety and air side operations at airports. Other airport related tasks, such
as terminals and various commercial activities could be devolved.

- The responsibility for the national roads other than trunk roads could be
devolved. From the transport sectors’ point of view this is, however, not to
be recommended.
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1 Innledning

I denne rapporten analyseres organiseringen og oppgavefordeling mellom stat,
fylke og kommune i samferdselssektoren etter oppdrag fra Samferdselsdeparte-
mentet. Utgangspunktet for oppdraget er at det foregar en diskusjon knyttet til
framtidig organisering av det regionale og lokale forvaltningsnivaet. Oppgavefor-
delingen har veert tema for flere offentlige utvalg. Flere av utvalgene har pekt pa
at samferdselssektoren egner seg for & flytte myndighet og ansvar fra staten til det
regionale nivaet.

Blant andre har Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) og Kommunenes
sentralforbund (KS) tatt til orde for at flest mulig offentlige oppgaver delegeres
fra sentralt til et regionalt eller lokalt forvaltningsniva. Denne regionaliserings-
prosessen har ogsa sin bakgrunn innenfor EUs regionalpolitikk, og det sakalte
regionenes Europa. Neerhetsprinsippet er en sentral ide bak regionaliseringen, det
vil si at de offentlige oppgavene skal lgses pa det nivaet som i best mulig grad
kombinerer kravet til effektiv oppgavelgsning og geografisk og administrativ
neerhet til brukerne.

Regionaliseringsprosessen, bade i Norge og EU, har ogsa hentet inspirasjon fra
nyere teorier om hvordan samfunnet bar styres. Utviklingen inneberer blant annet
at tradisjonelle mater & organisere offentlig virksomhet pa suppleres med
alternative styringsformer, der blant annet markedssimulering og nettverksstyring
overtar for tradisjonelle, representative demokratiske styringsprinsipper.

| denne rapporten vil vi i liten grad drgfte hvilke typer reformer vi kan fa fram-
over. Likevel ser det ut som om det er relativt stor enighet om at vi vil fa ferre re-
gioner enn dagens fylker. Det inneberer at dagens fylkeskommunale admini-
strasjoner vil erstattes av feerre regionale administrasjoner enn vi har i dag. Det er
ikke politisk enighet om det regionale nivaet i framtida skal veere folkestyrt (dir-
ekte valg, med regionting), om det skal velges med utgangspunkt i lokale admini-
strasjoner (nedenfra og opp, en slags "overkommune”), eller om styringen skal
skje i form av en fylkesmann (regionmann) eller guverngr som pekes ut av staten.
I denne rapporten vil vi i liten grad drgfte hvorvidt det regionale forvaltningsni-
vaet i framtida vil veere direkte folkestyrte eller ei. Likevel kan maten det regio-
nale forvaltningsnivaet organiseres og styres pa, fa betydning for hvilke prioriter-
inger som gjeres innenfor og mellom politikkomrader regionalt. Vi vil heller ikke
ta stilling til hvilken eventuell regional inndeling som er a foretrekke. Der det er
relevant for en drgfting av den konkrete oppgavefordelingen, vil vi vurdere om
starre folkevalgte regionale inndelinger vil kunne gjare for eksempel en deleger-
ing av ansvaret lettere enn det ellers ville veere. For de fleste oppgavenes ved-
kommende er det likevel slik at en vurdering av ansvarsplasseringen kan gjares
uavhengig av sterrelsen pa eventuelle nye regioner eller eventuelle sammen-
slainger av kommuner.

Regionalisering av statlig ansvar har pagatt over tid. For eksempel er det opprettet
regionale helseforetak, og vegvesenet har opprettet regionale administrasjoner. De
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regionaliserte statlige politikksektorene er organisert enten pa fylkesniva, som for
eksempel fylkesmannen, eller i regioner organisert pa et hagere geografisk niva
enn fylket. Statlige etater er organisert i regionale enheter som ikke ngdvendigvis
er geografisk sammenfallende med hverandre. Dette kan ha som konsekvens at
det er vanskelig & samordne politikken regionalt pa tvers av politikkomrader.

I denne rapporten vil vi farst gi et en historisk og idemessig bakgrunn for disku-
sjonen om endret oppgavefordeling mellom stat, fylke (region) og kommune og
for den mer generelle omleggingen av offentlig sektor. Deretter presenterer vi
noen av de reformene som allerede er gjennomfgrt og noe av tankegodset i de
offentlige utredningene som er avgitt de siste fem arene (Oppgavefordelings-
utvalget, Effektutvalget og Distriktskommisjonen). | sammenheng med dette vil vi
ogsa gi en framstilling av hva som kan forstas med "regionalisering”.

| kapittel 4 vil vi sa ga gjennom hver av de tre samferdselssektorene vi er bedt om
a vurdere; veg, jernbane og luftfart. Her vil vi vurdere om de ulike oppgavene
innen hver av sektorene egner seg for plassering pa nasjonalt eller regionalt
(fylkeskommunalt) niva. Der det er aktuelt, vil ogsa den gvrige kollektivtrafikken
trekkes inn i drgftingen. Den gvrige kollektivtransporten behandles for gvrig
sammen med samordnet areal- og transportplanlegging og utfordringer i de starre
byomradene i en egen del i kapittel 4 (avsnitt 4.5).

Gjennomgangen av sektorene baserer seg pa en knippe av hensyn eller prinsipper
som vi mener det er hensiktsmessig a legge til grunn for en vurdering av oppgave-
plasseringen. Disse hensynene presenteres i kapittel 3.

| kapittel 5 vil vi farst knytte noen oppsummerende kommentarer til
regionalisering og samordning. Deretter stiller vi opp de viktigste konklusjonene
fra sektorgjennomgangen i kapittel 4. Til slutt spgr vi om en annen forvaltnings-
organisering — for eksempel stgrre regioner eller starre kommuner enn i dag — har
betydning for hvor vi mener de ulike samferdselsoppgavene bgr plasseres.
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2 ldémessig bakgrunn

2.1 Delegering og markedsretting

Subsidiaritetsprinsippet tilsier at ansvaret for et politikkomrade bar legges til det
laveste, effektive nivaet. Dette er et barende prinsipp blant annet for EUs regio-
nalpolitikk. Ogsa i den norske velferdsstaten er en god del av produksjons- og
gjennomfaringsansvaret delegert fra staten til kommunene og fylkeskommunene.
Slik sett er desentralisering og regionalisering, basert blant annet pa subsidiaritets-
prinsippet, ikke noe nytt, verken i Europa eller i Norge.

Samtidig som subsidiaritetsprinsippet har veert viktig for den regionale oppgave-
fordelingen nar det gjelder velferdsstaten i Norge i mange ar, har det skjedd en del
de seinere arene som har aktualisert mulighetene for en ytterligere regionalisering
av politikken i Norge. Med en ytterligere regionalisering mener vi her at ansvaret
for politikken pa flere omrader enn i dag flyttes fra sentralt til regionalt niva.

Mot slutten av 1990-tallet hadde det veert gjennomfart en rekke reformer i offent-
lig sektor og i driften av velferdsstaten slik vi kjenner den. Reformene har i stor
grad veert grunnet med gnsket om en mer effektiv drift av offentlig sektor, som
har blitt mer markedsrettet bade nar det gjelder ressursbruk og produkter. Disse
reformene har sin teoretiske begrunnelse dels i mikrogkonomiske teorier, som
public choice, og i teorier om transaksjonskostnader og prinsipal- agentproblemer,
dels i nyere managementteorier. De konkrete reformforslagene trekker i noe ulike
retninger og kan heller ses som et knippe av ulike reformer man kan velge blant,
enn som et sammenhengende reformprogram. De har likevel fatt New Public
Management (NPM) som fellesbetegnelse. Delegering av bade gjennomfarings-
og finansieringsansvar til markedet eller til forvaltningsniva under staten er et
viktig fellestrekk ved reformene.

| trad med den generelle forvaltningspolitiske trenden skulle en forvente at
ansvaret for stadig starre del av offentlig virksomhet, inkludert tjenesteproduksjon
og annen politikk, flyttes fra det sentrale til det regionale (og lokale) nivaet. Like-
vel hevdes det blant annet NOU 20042 (Effektutvalget) at sentralstyringen av
offentlig sektor har gkt pa en del omrader. Enkelte peker pa at siden inntekts-
systemet ble innfart i 1986, har statlige krav til offentlig tjenesteproduksjon blitt
sd mange og rigide at kommunenes (og fylkenes) budsjetter i stor grad er bundet
opp, og det er lite rom for lokalt og regionalt styrte reformer eller tilpasninger.

Parallelt med denne utviklingen har det ogsa skjedd endringer i den faglige til-
naermingen til regionalpolitikken som har relevans for en vurdering av hvordan
oppgavene bar fordeles mellom forvaltningsnivaene. Nyere teorier om regional
utvikling er basert pa at regionenes aktarer selv vet bedre enn andre hvordan
regionenes ressurser kan utnyttes slik at regionene pa en best mulig mate kan
hevde seg i konkurransen med andre regioner. Disse teoriene kalles ofte for
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endogene teorier for regional utvikling. De er markedsrettet i den forstand at de er
innrettet mot konkurranse og mot a utnytte egne ressurser.

Siden nasjonal utvikling innenfor de endogene teoriene kan oppfattes som sum-
men av regional utvikling i alle regioner, er endogent basert utvikling i alle
regioner det beste ogsa for hele landet. Regionalpolitikken bar saledes ogsa base-
res pa endogene teorier for regional utvikling. Det innebarer blant annet at ansva-
ret for politikken overlates til regionene, som selv skal veere i stand til & prioritere
mellom ulike gode formal innenfor sin region. Konsekvensen, nar man ser det fra
et nasjonalt stasted, vil veare at man far regionale utviklingstrekk basert pa
regionale ressurser og regionalt styrt politikk, og at utviklingen vil vere forskjel-
lig i forskjellige regioner. Den mer egaliteere, eksogent baserte regionale utvik-
lingsteorien som har ligget til grunn for tradisjonell norsk regional- og distrikts-
politikk, har altsa mgtt sin motstykke i de endogene utviklingsteoriene.

Omfanget av den smale regional- og distriktspolitikken! malt i kroner og ere, ble
sterkt redusert gjennom 1990-tallet (NOU 2004:2). Samtidig er regional utvikling
en funksjon av en rekke andre forhold enn av den smale regionalpolitikken.
Sektorpolitikk pa ulike omrader har ogsa betydning for regionalpolitiske mal og er
i kraft av sitt omfang sannsynligvis av vel sa vesentlig betydning som den
tradisjonelle regionalpolitikken (NOU 2004:2).

2.2 Reformer i arbeidsfordelingen mellom
forvaltningsnivaene

Oppgavefordelingsutvalget (NOU 2000:22) sa pa dagens oppgavefordeling og
diskuterte framtidens regionale inndelinger og oppgavefordeling. Dette utvalgets
innstilling representerer en systematisk gjennomgang av oppgavefordelingen, og
utvalget hadde ogsa visse anbefalinger blant annet knyttet til gkt regionalt poli-
tikkansvar, og til redusert antall regioner og kommuner i framtida. Oppgave-
fordelingsutvalgets innstilling tok for seg offentlig sektor i vid forstand. Som
utredning representerte innstillingen en start pa flere utredninger som har draftet
den regionale oppgavefordelingen i Norge narmere.

I mange ar har fylkeskommunen hatt det regionale ansvaret for naeringspolitikk,
blant annet gjennom fylkesplanene. De sakalte regionale utviklingsprogrammene
(RUP) innebar ogsa at fylkene skulle sta ansvarlige for & samordne den
(relevante) statlige politikken pa fylkesniva. Det ble avholdt mater mellom
fylkene og de regionaliserte statsetatene, der en tok utgangspunkt i definerte
problemer i fylkene og sgkte a drafte seg fram til mater & utnytte de statlige
virkemidlene pa. Virkemidlene var fortsatt knyttet til den enkelte statsetat.
Representanter for samferdselsetatene, og da spesielt for fylkesvegkontorene,
deltok ikke i RUP-arbeidet, noe som er interessant i var sammenheng.

Seinere ble ansvaret for sykehusene i Norge overfart fra fylkene til staten, som
organiserte helse-Norge i regionale helseforetak. Dette var, fram til reformen, den
mest ressurskrevende oppgaven fylkene var tillagt.

1 Regionalpolitikk brukes nedenfor som et samlebegrep pa regional- og distriktspolitikk.
Distriktspolitikk er regionalpolitikk rettet inn mot det som geografisk er avgrenset til distriktene.
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Etter sykehusreformen har Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) fokusert
mer pa a utvikle fylkeskommunens rolle innenfor den regionale utviklingspolitik-
ken. Fylkeskommunen har, med utgangspunkt i det tidligere RUP-arbeidet, fatt et
ansvar som regional utviklingsakter. Det innebarer blant annet at fylkeskommu-
nen skal ha et ansvar for a allokere regionalpolitiske virkemidler til prosjekter
innenfor de rammer KRD gir. Sakalte partnerskap, ledet av fylkeskommunen og
med deltakere fra neringsliv og organisasjoner i fylket, skal ta initiativ til og bidra
til & definere aktuelle utviklingsprosjekter. Samtidig har bruken av statlige virke-
midler blitt mer malrettede mot de problemer de ulike etatene er ment a skulle
bidra til & lgse, for eksempel arbeidsmarkedsproblemer. Det betyr at partner-
skapenes mulighet til & bruke disse virkemidlene til mer generell “regional
utvikling” er sma.

Denne situasjonen var utgangspunktet for to viktige dokumenter som hver for seg
drgfter regionalisering av statlig virksomhet. Effektutvalget (NOU 2004:2) var en
faglig utredning som diskuterte effekter av statlig politikk for regional utvikling,
og som fokuserte pa behovet for & samordne statlig sektorpolitikk med sikte pa &
oppna "mer” regional utvikling. Distriktskommisjonen (NOU 2004:19) var pa sin
side en mer politisk sammensatt kommisjon som, med utgangspunkt i Effektut-
valgets vurderinger, skulle drgfte ulike praktiske tilneerminger og mulige konse-
kvenser for den framtidige organiseringen av norsk regionalpolitikk.

Effektutvalget konkluderte med at gkt samordning pa tvers av politikkomrader vil
kunne bidra til at man far bedre maloppnaelse i regionalpolitikken. Utvalget
understrekte blant annet at det er mange sektorpolitikker som er minst like viktige
for regionalpolitisk maloppnaelse som den tradisjonelle (smale) regional-
politikken, og at den samlede ressursinnsats innenfor andre politikkomrader er
vesentlig hgyere enn ressursinnsatsen innenfor den smale regionalpolitikken.
Dessuten har man hatt tradisjoner for a knytte regionalpolitiske mal ogsa til
sektorpolitikken i Norge. Virkemidler har blitt tilpasset bade regionalpolitiske og
sektorpolitiske mal. Dette kan ha ledet til at maloppnaelsen innenfor sektorpoli-
tikken har blitt noe mindre enn den kunne veert med kun sektorpolitiske mal, mens
maloppnaelsen har blitt hgyere innenfor regionalpolitikken enn den kunne veert
uten denne formen for samordning. | trdd med den mer generelle markeds-
rettingen av offentlig virksomhet, vektleggingen av endogene vekstteorier innen-
for regional utvikling og gkt bruk av subsidiaritetsprinsippet, mente
Effektutvalget at ansvaret for & samordne sektorpolitikken sannsynligvis burde
delegeres fra nasjonalt til regionalt niva. Utvalget antydet ogsa at det muligens
burde bli feerre fylker enn dagens, dersom regionaliseringen skulle bli effektiv
med det gkte arbeidsomfanget og politikkansvaret som ble foreslatt delegert til
regionene.

Der Effektutvalget antydet et behov for & delegere ansvaret for politikk til det
regionale nivaet dersom regionalpolitiske mal skulle oppnas, gikk Distrikts-
kommisjonen mye lenger. Kommisjonen fokuserte sterkt pa regionenes behov og
potensial, og regionenes evne til selv a utvikle seg. Distriktskommisjonen
fokuserte mest pa regional produksjon som grunnlag for inntektsskaping og
regional utvikling, og pa at regionene selv var de som kunne prioritere offentlig
ressursbruk pa en slik mate at veksten ble hgyest mulig. Det innebar en betydelig
regionalisering av ansvaret for offentlig virkemiddelbruk. Kommisjonen vektla i
vesentlig mindre grad enn tidligere nasjonens rolle innenfor regional utjevning,
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noe som egentlig betyr et brudd med den tradisjonelle tilneermingen i norsk
distriktspolitikk. Samtidig mente kommisjonen, i trad med Oppgavefordelings-
utvalget og Effektutvalget, at en effektiv oppgavelgsning pa regionalt niva og et
betydelig utvidet politikkansvar krever at regionene blir starre enn i dag.

Verken Effektutvalgets eller Distriktskommisjonens innstilling har forelgpig blitt
politisk behandlet, selv om en del av tankene fra disse innstillingene er tatt inn i
Regjeringens siste stortingsmelding om regionalpolitikken (St meld nr 25 (2004 —
2005)). Begge NOUene representerer likevel gnsket om ytterligere skritt pa vegen
mot en mer regionalisert sektorpolitikk i Norge. Spesielt Distriktskommisjonen
vektlegger betydningen av at regionale krefter samordnes med sikte pa & oppna
regionale utviklingsmal, og at handlingskraften vil forsterkes dersom regionene
ogsa far kontroll med sektorpolitikken. Tanken er at det som er godt for regionene
o0gsa er godt for nasjonen. Dermed vil det ogsa veere nasjonalt gnskelig a
regionalisere politikkansvar i stgrst mulig grad.

Distriktskommisjonens konklusjoner vektlegger i liten grad nasjonale hensyn, og
den argumenterer i liten grad sektorspesifikt nar det gjelder politikk den mener
kan regionaliseres. Den regionale utjamningspolitikken kan bli vanskeligere nar
virkemidlene regionaliseres. Det finnes ogsa andre politikkomrader der nasjonale,
eller ikke-regionale, hensyn er framtredende. Samferdselspolitikken er ett slikt
omrade, der noen av grunnene til at politikken er sentralisert, er gnskene om a
ivareta nasjonale nettverkshensyn, hensynet til regional fordeling og nasjonale
transportpolitiske mal som miljg og trafikksikkerhet. Samtidig nevner Distrikts-
kommisjonen samferdselspolitikken som en sektor hvor man gjerne kan
regionalisere politikkansvaret. Det sentrale spgrsmalet for vart arbeid er knyttet til
dette. Er det hensiktsmessig a regionalisere samferdselspolitikken, nar en ogsa tar
hensyn til de nasjonale malene for politikken og til eventuelle samordningsbehov i
sektoren?

2.3 Hva innebeerer regionalisering?

I analysen bruker vi regionalpolitikk om politikk som pavirker regional utvikling
og/eller regional fordeling. Med dette utgangspunktet vil regionalpolitikk omfatte
sektorpolitikk pa en rekke omrader, inkludert samferdselspolitikken. Ansvaret for
regionalpolitikken kan ligge pa regionalt eller nasjonalt niva, eller ansvaret for
deler av politikken kan ligge regionalt og deler nasjonalt. Regionalisering innebae-
rer at ansvaret for politikk flyttes fra nasjonalt til regionalt niva. Pa den maten star
regionalisering i motsetning til sentralstyring, som innebzarer en sterk statlig kont-
roll med politikken. Ansvaret for en del politikk er allerede regionalisert i Norge.
Derfor ma regionaliseringsbegrepet nedenfor oppfattes dels som at ansvaret flyttes
nedover til regionalt niva, dels at ansvaret faktisk ligger pa regionalt niva.

Regionalisering star altsa i motsetning til sentralstyring. @kt regionalisering inne-
baerer at mer ansvar flyttes til regionalt niva, pa samme mate som gkt sentral-
styring innebzrer at mer ansvar flyttes til sentralt niva. Slik sett er det en skala,
fra sentralstyring til regionalisering, som angir graden av regionalisering (eller
motsatt, av sentralstyring). En grov inndeling tilsier at vi kan ha tre varianter av
regionalisering: Full regionalisering, ingen regionalisering og delvis
regionalisering. Vi vil na se naermere pa hvordan vi kan tenke oss forskjellene
mellom disse variantene.
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Finans-, penge- og handelspolitiske virkemidler kan nyttes for & regulere ulike
sider ved gkonomien. Denne tredelingen av politikken kan ogsa brukes til a
illustrere noen poenger knyttet til graden av regionalisering.

Finanspolitikken brukes til a regulere etterspgrselen i gkonomien. Den kan grovt
sett deles i automatiske stabilisatorerz og andre instrumenter. Automatiske
stabilisatorer virker regionalt inntektsutjevnende, siden de er mer ekspansive i
"fattige” enn i “rike” regioner. Det finnes 0gsa regressive instrumenter (som
virker med konjunkturene, som utgiftsskatt) og dermed motvirker effektene av
automatiske stabilisatorer. Nar det gjelder gvrige finanspolitiske virkemidler, kan
myndighetene drive regional diskriminering. Eksempler pa slike virkemidler er
offentlig kjgp av varer og tjenester, naeringsrettede subsidier, infrastruktur-
investeringer, offentlig sysselsetting etc. | noen tilfeller vil den regionale for-
delingen av virkemidlene kunne styres direkte (for eksempel kan offentlige
arbeidsplasser i prinsippet legges hvor som helst), mens fordelingen i andre tilfel-
ler er en funksjon av eksisterende strukturer (for eksempel vil landbrukspoli-
tikkens regionale fordeling avhenge av landbrukssektorens regionale fordeling).
Noen ganger vil den regionale fordelingen av virkemidler reflektere regionale
behovsvariasjoner (for eksempel nar det gjelder infrastrukturinvesteringer), eller
regionale forskjeller i preferanser for offentlige tjenester. Alt i alt er finans-
politikken mangslungen, og de regionale virkningene av ulike strategier kan vere
uoversiktlige, selv om de regionale fordelingene av de ulike virkemidlene i all
hovedsak er styrbare. Siden finanspolitikken i omfang er vesentlig stgrre enn (den
smale) regionalpolitikken, kan sma endringer i omfanget av finanspolitikken lett
sla beina under den smale regionalpolitikkens regionale effekter. Kunnskap om de
regionale effektene av finanspolitikken er derfor ngdvendig nar sentrale myndig-
heter gjennomfgrer finanspolitiske tiltak, dersom de regionale effektene er av
interesse.

Pengepolitikken kan ogsa brukes til & regulere etterspgrselen i gkonomien, og
effektene av pengepolitiske tiltak kan variere mellom regioner. Bruk av penge-
politiske virkemidler innenfor regionalpolitikken vil matte begrenses ut fra dette
politikkomradets effekter pa inflasjon og betalingsbalanse. Derfor er ikke dette
noe godt regionalpolitisk virkemiddel. En regionalisering av ansvaret for penge-
politikken er vanskelig, siden dette er et politikkomrade som er nasjonalt integrert
snarere enn regionalt spesialisert.

Handelspolitikken, med toll- og kvoteregulering av import, er blant annet benyttet
for & beskytte hjemlig produserte varer mot konkurranse utenfra. Denne typen
virkemiddel treffer, naturlig nok, ulike regioner ulikt (avhengig av narings-
struktur og omstillingsbehov), men virkemiddelet blir i liten grad nyttet i regional-
politikken. I Norge er blant annet landbruket beskyttet gjennom handelspolitiske
tiltak.

Bade penge- og handelspolitikken er i all hovedsak nasjonalstatens ansvar. Disse
politikkomradene er tema for regionalisering kun i ekstremtilfellet med full regio-
nalisering. Full regionalisering, i den forstand at regionene fullt ut overlates an-

2 En del skatter og overfaringer er designet slik at de automatisk motvirker store konjunktur-
svingninger, ved at de fungerer kontraktivt i oppgangsperioder og ekspansivt i nedgangsperioder,
for eksempel arbeidsledighetstrygd og progressiv skatt. Dette kalles automatisk stabilisering.
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svaret for all politikk, inneberer at de kan ha sin egen handelspolitikk, inkludert
handelsrestriksjoner (toll og direkte reguleringer), sin egen sentralbank og sin
egen valuta. Nar regionene har full tilgang pa disse virkemidlene, har vi i reali-
teten nye nasjonalstater. Dette er ikke en relevant problemstilling her.

Mer interessant er det a diskutere regionalisering innenfor rammene av den
eksisterende nasjonalstaten. | var forstand inneberer det a diskutere ulike grader
av regionalisering av finanspolitikken (inkludert sektorpolitikk og skattepolitikk).
Vi tar utgangspunkt i situasjonen med full sentralstyring. Ansvaret for finans-
politikken styres i dette tilfellet fra sentralt hold, og regionale myndigheter har per
forutsetning lite eller ingen gkonomisk makt. Full sentralstyring likner det pa
mange mater pa norske forhold i dag. Nar det gjelder forholdet mellom sentral-
styring og regionalpolitikk, vektlegger staten i dette tilfellet nasjonale hensyn i
regionalpolitikken. Det betyr blant annet:

- Staten har interesse av a lgse regionale problemer og innretter virkemiddel-
bruken over hele landet mot & lgse disse problemene. Politikken har
virkninger i hele landet, ikke bare i de delene som er netto stattemottakere.
Det innebarer at det er spillovereffekter mellom regioner. Derfor har ogsa rike
regioner interesse av a bidra til vekst i de mindre rike regionene. Koordiner-
ingen av dette skjer via staten, og spillovereffektene vil sannsynligvis bli
vesentlig mindre dersom en slik koordinering ikke skjer.

- Staten har interesse av a jevne ut inntekts- og velferdsforskjeller mellom ulike
deler av landet (fordelingspolitikk). Det er liten sjanse for en slik utjevning
dersom staten ikke har ansvaret, siden tilbakeliggende regioner ikke kan
konkurrere om ressurser dersom de rikere regionene bestemmer seg for a satse
innenfor samme utviklingsomrade. Staten kan pase at rike omrader ikke
konkurrerer ut mindre rike ved ulike former for regulering.

- Staten ma pase at de ulike sektorpolitikkene koordineres, slik at de er i trad
med hverandre og med politiske malsettinger mer generelt, blant annet nar det
gjelder malsettinger knyttet til den makrogkonomiske balansen. Det er sam-
tidig viktig at staten kjenner konsekvensene av politikkendringer, bade de
makrogkonomiske og, med utgangspunkt i regionalpolitiske mal, de regionale,
og kan bruke avbgtende tiltak i den grad det er ngdvendig.

- En sentralt styrt finanspolitikk er noen ganger mer effektivt i skonomisk
forstand. Dette gjelder spesielt dersom det er ulike former for gevinster knyttet
til nasjonal samordning. For eksempel vil nettverkseffekter i samferdsels-
politikken kunne vere en slik type effektivitetsgevinst.

Denne formen for sentralstyring legger, i falge kritikerne, for stor vekt pa nasjo-
nale hensyn og fordeling. De mener at en delvis regionalisering er a foretrekke,
slik vi har veert inne pa ovenfor. Generelt sett kan vi tenke oss ulike grader av
regionalisering av ansvaret for finanspolitikken. Ett hovedskille gar mellom sterk
regionalisering, det vil si at hver region far ansvaret bade for politikkens inntekts-
og utgiftsside, og delvis regionalisering, som innebarer at hver region far ansvaret
for politikkens utgiftsside innenfor statlig gitte rammer.

Delvis regionalisering av finanspolitikken kan i prinsippet skje pA mange mater.
Vi tar utgangspunkt i at sentrale myndigheter beholder hovedansvaret for skatte-
politikken og for utjevningspolitikken. Regionale myndigheters inntekter vil i
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hovedsak vare sentralstyrt i dette tilfellet. Finansieringen av de regionaliserte
utgiftene skjer ved hjelp av en kombinasjon av statlige rammetilskudd og (begren-
sede) regionale skatter. Fordelen med a regionalisere ansvaret for utgiftene, eller
rettere sagt allokeringen av utgifter til ulike tiltak, er at de regionale
myndighetene lettere vil kunne designe en kurv av virkemidler (tjenester) som er
tilpasset regionens behov enn sentrale myndigheter kan. Dersom regionenes
tjenestekurv varierer, og dersom nivaet pa det offentlige tjenestetilbudet varierer
(gjennom begrenset skatteekspansjon i enkelte regioner), vil den enkelte
innbygger kunne velge a bosette seg i den regionen som tilbyr den kurven av
tjenester, eller den kombinasjonen av skatteniva og offentlige utgifter, som best
reflekterer hans behov. Selv innenfor en slik begrenset regionalisering av
finanspolitikken, vil vi kunne fa allokeringsproblem. Slike er blant annet knyttet
til at det ikke ngdvendigvis er balanse mellom skatteregion og tjenesteregion,
blant annet i storbyregioner der det er store innslag av arbeidspendling.
Skattenivaet kan vaere hgyt i sentrum, mens innbyggere bosatt i naboregioner kan
nyte godt av en del offentlige tjenester som tilbys der samtidig som de har et
lavere skatteniva. | sa fall vil det veere ngdvendig & kompensere sentrum, enten
ved a gke statlige overfgringer eller ved at regionene rundt betaler avgift til
sentrum.

Generelt sett vil regionalisering av ansvaret for allokering av offentlige utgifter til
ulike sektorer og tjenester kunne bidra til at regionen i sterkere grad kan styre den
gkonomiske utviklingen selv. Regionen kan da allokere midler til endogen ut-
vikling. Slik sett vil regionalisering av utgiftene bidra til en styrking av tilbuds-
siden i politikken. Om en slik politikk lykkes, vil ressursutnyttelsen i regionen
generelt sett gke, og den gkonomiske veksten vil vare hgyere enn den ville vart
med en annen organisering.

Sterk regionalisering av finanspolitikken innebarer at regionale myndigheter far
ansvaret for & utforme politikkens utgifter og inntekter. Hver region star i sa fall
fritt (begrenset av nasjonale standarder og krav) til & velge sterrelsen pa offentlig
sektor, gjennom & velge et niva pa tjenesteproduksjon og andre utgifter, og et
korresponderende skatteniva. Problemet med sterk regionalisering vil veere at
fattige regioner, der skattepotensialet er begrenset, enten vil slite med et lavere
niva pa utgiftene eller med en hgyere skattesats enn rikere regioner. Sentrale
myndigheter har i et slikt regime gitt fra seg mye av kontrollen over finanspoli-
tikken, og det er vanskelig for dem & gjennomfare regionalt utjevnende tiltak.
Sterk regionalisering virker dermed regionalt polariserende. I tillegg inneberer
sterk regionalisering i denne forstand at sentrale myndigheter mister kontrollen
over finanspolitikken. Dette kan ogsa skape makrogkonomiske problemer for
landet som helhet.
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3 Oppgavelgsning i samferdsel:
Regionalt eller nasjonalt?

3.1 Hva kjennetegner samferdsel?

Samferdsel skal sikre god tilgjengelighet mellom (og innen) ulike geografiske
omrader. Et godt og effektivt transportsystem er ngdvendig for & sikre
arbeidsdeling og muligheter for & utnytte komparative fortrinn og dermed
fordelene ved handel. Slik sett er samferdselssektoren, og dermed
samferdselspolitikken, avgjgrende for produktivitetsutviklingen og den
gkonomiske veksten i samfunnet. Transport kan, i den forstand, oppfattes som en
innsatsfaktor i produksjonen av varer og tjenester.

Samferdsel kan deles i infrastruktur og transport. @konomisk sett er det flere
forhold som, ut fra markedsteoretiske prinsipper, trekker i retning av at samferdsel
bar reguleres av det offentlige:

1. Stordriftsfordeler
2. Offentlig gode
3. Indirekte effekter

De store investeringene i infrastruktur tilsier at det er store faste kostnader knyttet
til transport. Dette kalles ofte for stordriftsfordeler og leder til sakalte naturlige
monopoler. Nar det foreligger naturlige monopoler, forutsatt at ettersparselen er
tilstrekkelig, bar det offentlige regulere dette markedet. Nar det gjelder transport-
infrastruktur, har vi tradisjon for at investeringer, drift og vedlikehold i hovedsak
finansieres over offentlige budsjetter. Det finnes eksempler pa mellomformer, der
deler av infrastrukturen betales av brukerne (bompenger), eller der det er kryss-
ubsidiering mellom ulike deler av infrastrukturen (lufthavner). Bruken av infra-
strukturen er ofte gratis for brukerne (ikke lufthavner), mens selve transportene
finansieres pa andre mater, og i all hovedsak av brukernes.

Infrastrukturen har, nar den farst ligger der, karakter av a veere et offentlig gode.
Med dette mener vi at bruk av godet ikke pavirker andres tilgang til det (ikke-
ekskludering), og at det dermed kan brukes fritt. De marginale kostnadene ved en
ekstra bruker er sma, og en persons bruk pafarer ikke andre kostnader far infra-
strukturen fylles opp. Da vil de marginale brukerne pafere andre brukere tids-
kostnader, ved at det blir trengsel og vi far ka. Innenfor skonomisk teori finnes
det gode argumenter for at markedet for slike goder bar reguleres av det
offentlige, ved at myndighetene bestemmer et tilbud av infrastruktur, samt en pris-
struktur for bruk av denne infrastrukturen.

3 Offentlige kjgp av transporttjenester skjer av andre grunner enn at det er stordriftsfordeler i
produksjonen

10
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Bade infrastruktur og bruk av infrastruktur (dvs transportene) har indirekte effek-
ter. Blant de positive indirekte effektene er at en hver transportlenke er en del av et
starre nettverk og bidrar til gkt tilgjengelighet for alle. Alle samferdselssektorer,
bade infrastruktur og selve transportene, er deler av starre nettverk. Det starre
nettverket strekker seg fra det helt lokale nivaet, via det regionale og mellomregi-
onale, til det nasjonale og internasjonale nivaet. En markedsbasert tilpasning av
gitte lenker til slike nettverk kan fare til for liten kapasitet bade for infrastruktur
og transport, fordi markedet ikke gir utbygger/tilbyder signaler om betalingsvil-
ligheten eksterne brukere har for eksistensen av lenken. Dette er ett av argu-
mentene for at for eksempel buss-, tog- og flyruter gar til faste tider, slik at til-
budet og nettverket eksisterer, selv om det i mange tilfeller kan dreie seg om
bedriftsgkonomisk ulgnnsomme avganger. Positive eksterne effekter er saledes et
argument for offentlige tilskudd til driften av transportruter (kjgp av transport-
tjenester), og tilsvarende argumenter kan bli fgrt nar det gjelder infrastruktur-
utvikling og -vedlikehold.

Transport har ogsa negative eksterne effekter. De mest vanlige & snakke om er
ulike miljgulemper (luftforurensning og stay), trengsel (at hver enkel i sin til-
pasning ikke tar hensyn til de tidskostnadene han pafarer andre, spesielt i rush-
tida) og ulykkeskostnader. Denne typen eksterne effekter tilsier at det offentlige
legger en avgift pa ulike transporter.

3.2 Hvem kan ivareta de offentlige oppgavene?

Det er altsa en rekke argumenter for at offentlige inngrep i samferdselssektoren
kan bidra til hayere samfunnsgkonomisk effektivitet enn en rent markedstilpasset
samferdselssektor. | var sammenheng er spgrsmalet om de offentlige inngrepene i
dette markedet ma styres av staten, eller om det kan ivaretas pa lavere forvalt-
ningsniva: Pa hvilket forvaltningsniva vil prioriteringen bli mest effektiv og
hvilket forvaltningsniva vil mest effektivt kunne hente ut stordriftsfordeler,
ivareta infrastruktur som et offentlig gode og sikre at de indirekte effektene blir
tatt hensyn til pa en god mate?

Flere av de offentlige utredningene om regionalpolitikken og oppgavefordelingen
mellom stat, kommune og fylke, har tatt utgangspunkt i naerhetsprinsippet.
Utredningene forutsetter langt pa veg at delegering til lavere forvaltningsniva —
gjerne til regioner — generelt sett er gnskelig for alle politikkomrader. Samferdsel
trekkes fram som eksempel pa et politikkomrade som er egnet for delegering til
lavere forvaltningsniva. Dette finner vi i oppgavefordelingsutvalget, distrikts-
kommisjonen og i KS’ utredninger om regionalisering. Felles for disse ut-
redningene er at man ikke i serlig grad har drgftet kjennetegn ved selve sektoren
og de oppgaver som skal ivaretas innen sektoren.

Det er imidlertid ikke noe entydig svar pa slike sparsmal. Svaret har dels & gjere
med hvilke fullmakter lavere forvaltningsniva far, altsd med graden av delegering
totalt sett. Man kan i prinsippet tenke seg en utvikling i retning av sveert autonome
regioner med stor politisk handlefrihet nar det gjelder skatter, avgifter og
subsidier, og kanskje ogsa nar det gjelder utstedelse av forskrifter. | et slikt tilfelle
er det ikke noe formelt i veien for at det regionale nivaet far ansvaret for store
deler av samferdselspolitikken. Likevel gjenstar spgrsmalet om hvilket niva som
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mest effektivt vil kunne lgse de ulike oppgavene i samferdselssektoren. Dette
avhenger ogsa i stor grad av hvilke problemer som skal lgses.

Dersom problemet som eksempel er av nasjonal karakter (positive indirekte nett-
verkseffekter), taler mye for at sektoren bar reguleres nasjonalt. Hvis nettverks-
effekter ikke blir tatt med i betraktning, kan vi risikere at det blir bygget ut for lite
infrastruktur og at transporttilbudet blir for lavt i forhold til hva som er samfunns-
gkonomisk optimalt. Dersom problemet er av mer regional (eventuelt lokal) kar-
akter, er bildet mer sammensatt og flere argumenter kan trekke i retning av dele-
gert ansvar. Lasning av typiske regionale og lokale problemer, som kapasitets-
problemer pa vegene i sentrale strgk i rushtida, bgr antakelig utformes i samarbeid
mellom flere transportsektorer og i sammenheng med andre politikkomrader, som
parkeringspolitikk, lokaliseringspolitikk etc. Slike problemer kan antakelig mest
effektivt finne sin lgsning pa lavere forvaltningsniva. Et alternativ til vegutbyg-
ging for a redusere kapasitetsproblemene, kan vere hggere rushtidspriser, bedret
kollektivtrafikk, feerre parkeringsplasser i sentrum etc. Det er nettopp slike pro-
blembeskrivelser som er noe av bakgrunnen for at flere tar til orde for delegert
ansvar. Man mener det er enklere for lokale eller regionale myndigheter a finne
fram til gode og tilpassede lgsninger pa spesifikke lokale problemer. Selv med en
slik problembeskrivelse, kan det likevel vare argumenter som trekker i retning av
en sentral ansvarsplassering. Eksempler pa dette er hensynet til det nasjonale
nettverket, som ma veies opp mot fordelene ved delegert ansvar. Andre eksempler
er forurensning, der avgifter i noen regioner kan pafgre brukerne der kostnader en
ikke har i andre regioner (noe som taler for nasjonal regulering).

Et fullstendig regionalisert ansvar for samferdsel kan fere til at for lite av samfun-
nets ressurser settes av til samferdselstiltak. Det er i utgangspunktet ingen grunn
for regionen til & bygge ut mer infrastruktur eller kjgpe mer transporttjenester enn
den har behov for selv. Dette kan fare til at hensynet til nettverkseksternaliteter og
naboregionproblemer ikke veier tilstrekkelig tungt for de lokale eller regionale
beslutningsfatterne. Slike hensyn kan tilsi sentral kontroll over prioriteringene og
ressursbruken. Man ma derfor sparre om det er slik at nasjonale nettverkshensyn
tilsier at politikken bar gjennomfares pa nasjonalt niva, selv om oppgaven i seg
selv like gjerne kan lgses lokalt eller regionalt. Eller er det slik at regionale hen-
syn og samordningsbehovet regionalt, til tross for mulige naboregionproblemer
0g nettverkseksternaliteter, tilsier at oppgaven lgses desentralt?

3.3 Hvilke hensyn bgr vektlegges?

Samferdselssektorene har flere politikkfunksjoner til felles. For det farste skal det
foretas beslutninger knyttet til utvikling (investeringer), drift og vedlikehold av ny
og eksisterende infrastruktur. Dette har av mange grunner veert en offentlig opp-
gave. | tillegg subsidierer myndighetene i mange tilfeller bruk av infrastrukturen,
gjennom offentlige kjgp av transporttjenester. Investeringer, drift/vedlikehold og
offentlige kjap representerer i den forstand tre fokus i samferdselspolitikken.

For hvert av fokusene i samferdselspolitikken er det flere oppgaver som ma
ivaretas. Nar man skal vurdere hvilket forvaltningsniva som best kan lgse disse
oppgavene, kan man legge vekt pa ulike hensyn:

- Nerhetsprinsippet: Det kan hevdes at oppgavene generelt sett bar lgses
nermest mulig dem de gjelder. Dette prinsippet har bade en effektivitets-
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dimensjon og en demokratidimensjon. Man kan anta at oppgavene kan utferes
mest effektivt av de som har lokalkunnskap og som kan tilpasse lgsningene til
de spesielle problemene eller lgsningsalternativene som finnes der problemet
oppstar. Samtidig kan man anta at befolkningen generelt sett lettere far inn-
flytelse over politikkutformingen nar den plasseres pa lavest mulig niva. Det
er ogsa demokratiske argumenter — innen visse grenser — for at de det gjelder
skal ha lettere tilgang til innflytelse enn grupper som oppgavelgsingen ikke
berarer.

- Effektiv oppgavelgsing: Oppgaven bgr plasseres der den kan Igses mest
effektivt. Det inneberer at oppgaven og kontrollen over virkemidlene som
skal til for a lgse den, bar legges til samme niva. En oppgavelgsning som
innebeerer bruk av lokale ressurser og lokale virkemidler, kan antakelig mest
effektivt lgses lokalt. Det vil i mange tilfeller stille seg annerledes for opp-
gaver som krever nasjonale virkemidler eller hvor flere eller ulike aktgrer har
avgjarende innflytelse over virkemiddelbruken. Hver av samferdselsopp-
gavene krever ogsa kompetanse og et fagmilja. Generelt er det slik at jo mer
spesialisert kompetanse som kreves, desto mer sentralisert bgr oppgaven
legges. Spesialisert kompetanse kan veere vanskelig a fa tak i, slik at det vil
vaere hensiktsmessig @ samle den. En oppgaveplassering som tar hensyn til
bade naerhetsprinsippet og effektiv oppgavelasning, vil vere en plassering i
trad med det som kalles subsidaritetsprinsippet, det vil si pa lavest mulig
effektive niva.

- Effektiv ressursallokering: Oppgavene bgr legges til det forvaltningsnivaet
som sikrer en mest mulig samfunnsgkonomisk riktig allokering av samfunnets
samlede ressurser. Det er for eksempel uheldig om oppgavene fordeles pa en
slik mate at det skapes insentiver til & prioritere investeringer hgyere enn det
som er samfunnsgkonomisk lgnnsomt, for eksempel pa bekostning av drift og
vedlikehold, eller at oppgaveplasseringen i seg selv gir insentiver til
systematisk a prioritere vegutbygging framfor kollektivtransport hvis ikke det
er malet. Fra storsamfunnets side er det ogsa uheldig om oppgaveplasseringen
i seg selv farer til at samferdselssektoren prioriteres hgyere eller lavere i for-
hold til andre sektorer enn det en optimal ressursallokering skulle tilsi.
Prioriteringseffektivitet innebarer at ressursene fordeles slik at omfanget,
sammensetningen og standarden pa de offentlige tjenestene er tilpasset
befolkningens preferanser (NOU 2000:22 side 128-129).

- lIvaretaking av andre hensyn: Selv om bade nerhetsprinsippet og effektiv opp-
gavelgsning trekker i retning av delegert ansvar, kan andre hensyn likevel tilsi
at oppgaven plasseres pa hgyere niva. Behovet for a internalisere eksterne
effekter er et slikt hensyn, og vi har tidligere nevnt forurensing, trengsel og
ulykkeskostnader som eksempler pa dette. Hensynet til fordelingseffekter og
faren for at det oppstar uintenderte nettverkseffekter kan ogsa tale for en plas-
sering av oppgaven pa et hgyere niva enn det oppgaven og problemet i seg
selv kanskje kan tilsi. Behov for samordning og koordinering — enten mellom
ulike forvaltningsniva (vertikal samordning) eller samordning av ulike
politikkomrader innenfor samme geografiske omrade (horisontal samordning)
—vil spille inn i vurderingen av hva som er et tilstrekkelig hgyt niva for
oppgaveplasseringen. Oppgaver som krever koordinering og der kontakt-
flatene mellom dem er store, bar legges til samme organ (NOU 2000:22 side
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75-78). Behovet for a se arealplanlegging og transport i sammenheng trekker i
retning av at oppgavene plasseres der ansvaret for arealplanleggingen ligger.

- Behov for skjgnnsutgvelse: Oppgavelgsning som krever utstrakt bruk av
skjenn bar legges til politisk styrte eller oppnevnte organer. Oppgave-
fordelingsutvalget (NOU 2000:22) framfgrer at det er graden av skjenn og i
hvilken grad det er behov for regional tilpasning og differensiering av
politikken som bgr avgjgre om oppgaven skal ivaretas av et regionalt folke-
valgt eller regionalt statlig organ. | de tilfellene der oppgaven i stor grad er
regelstyrt, der det er behov for standardisering og der det er gnskelig med
nasjonal helhet, bar oppgaven legges til et statlig organ. (NOU 2000:22 side
75-78).

3.4 Ulike hensyn ma veies mot hverandre

Det er betydelige forskjeller i transportstrammene mellom gods- og person-
transporten og mellom de ulike transportformene. Den typiske persontransporten
foregar innenfor eller mellom kommuner og innenfor byregioner. Godstransporten
foregar innenfor et regionalt funksjonelt omrade som er under stadig gkning i
utstrekning, i den forstand at tilgjengeligheten stadig bedres og transportkost-
nadene som andel av totale produksjonskostnader reduseres. Jernbanen har en mer
regional funksjon for persontransport enn bil, buss og trikk, selv om jernbanen
ogsa har viktige lokale funksjoner, blant annet i Oslo-omradet. Fly har derimot i
hovedsak nasjonale funksjoner, med unntak av kortbanefly, som ogsa har
regionale funksjoner.

Nar oppgaveplasseringen skal vurderes, vil man gjerne matte veie de ulike hensy-
nene mot hverandre. Selv om det er sammenfall mellom det geografiske nedslags-
feltet til oppgaven og den geografiske avgrensingen av organets myndighetsom-
rade (for eksempel lokal transport — lokalt ansvar), ma man vurdere organets gko-
nomiske og faglige forutsetninger for & lgse oppgavene — altsa i trad med subsidi-
aritetsprinsippet.

Hensynet til prioriteringseffektivitet — det vil si at for eksempel samferdselstiltak
blir vurdert opp mot tiltak i andre sektorer — kan trekke i retning av delegering
eller desentralisering av ansvar, mens hensynet til kostnadseffektivitet i noen sam-
menhenger kan trekke i retning av at oppgaven lgses pa et hgyere niva. Hensynet
til resultateffektivitet — at oppgaven lgses slik at malene for politikkomradet blir
oppnadd mest mulig effektivt — kan ogsa tale for at oppgavene lgses pa et hgyere
niva hvis det er ngdvendig for & ivareta sentrale nasjonale malsettinger, som
miljg, trafikksikkerhet og geografisk fordeling og for a sikre oppbygging og
ivaretaking av nasjonale kompetansemiljger.

Offentlige Kjgp av transporttjenester skjer ved at det offentlige, eller et offentlig
selskap som har fatt ansvaret for dette, lyser ut anbud pa gitte ruter og med gitte
betingelser knyttet til transporttilbudet. Behov for kjennskap til markedet kan
trekke i retning av desentralisering av bestilleroppgavene til lavest mulig niva.
Forekomsten av asymmetrisk informasjon og samdriftsfordeler i kjgpsforhand-
lingene kan bety at ansvaret for kjgp bar ligge sentralt. Ogsa ved offentlig kjgp av
transporttjenester kan kompleksiteten og forekomsten av asymmetrisk informa-
sjon variere mellom transportformene. Man kan anta at forhandling med nasjonale
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eller internasjonale flyselskaper og jernbaneselskaper vil vaere mer komplekst enn
forhandlinger med busselskaper om det fylkeskommunale busstilbudet.

Oppgavenes kompleksitet og kompetansekrav vil dermed veere sentrale for en
vurdering av hvor ansvaret skal plasseres. Man ma vurdere faren for asymmetrisk
informasjon, gkte transaksjonskostnader, muligheten for suboptimalisering og
eventuelle stordriftsfordeler ved utfgringen av den enkelte oppgaven.

Splitting av prioriteringsansvaret og finansieringsansvaret kan skape szrlige pro-
blemer og apne for uheldige spillsituasjoner. Nar staten har finansieringsansvaret
for infrastrukturinvesteringer pa riksvegnettet, mens fylkeskommunene ma dekke
tilskudd til kollektivtransporten og investering pa fylkesvegnettet innen egne
budsjettrammer, vil fylkeskommunene komme til & prioritere investeringer i infra-
struktur pa riksvegnettet framfor gvrige samferdselsoppgaver. Dette trekker i ret-
ning av at den som skal ha ansvaret for prioriteringene, ogsa bgr vare den som
har det faktiske ansvaret for & sette av tilstrekkelige gkonomiske midler til
oppgavene, og som i tillegg ber stilles til ansvar for de resultatene som oppnas.
Ordningen med at fylkeskommunene skal ha avgjerende innflytelse pa
prioriteringene pa det gvrige riksvegnettet kan ses som et brudd med denne
“regelen”.

Reformene som er gjennomfart i offentlig sektor de senere arene, har tatt sikte pa
a rendyrke de ulike rollene og trinnene i produksjonsprosessen. Dette apner i
starre grad for at oppgaver kan splittes opp og skilles ut. Dette vil kunne gjelde
bade for investering og drift av infrastrukturen og for transporttjenestene. For luft-
havnene kan det vaere mulig a tenke seg at ansvaret for oppgaver som er sentrale
for & ivareta sikkerheten, kan skilles fra ansvaret for investering og drift av
terminalbygninger og tilliggende tjenester. Det samme gjelder stasjonsomradene
pa jernbanen, som i prinsippet kan legges til et annet forvaltningsniva enn
ansvaret for drift og vedlikehold av kjarevegen for jernbanen. Nar man skal
vurdere oppgavens kompleksitet og hvilke kompetansekrav som ma oppfylles for
a lgse den, ma man ogsa ta hensyn til om oppgaven er delt opp eller naturlig kan
splittes opp i ulike deloppgaver som kan legges til ulike myndigheter og til ulike
forvaltningsniva eller om tjenesten kan kjgpes i markedet.

3.5 Hvilke samferdselsoppgaver skal ivaretas?

| denne rapporten tar vi utgangspunkt i de oppgavene som samferdselssektoren
skal ivareta. De transportformene som vurderes er vegtrafikk, luftfart,
jernbanetransport og kollektivtrafikk for gvrig.

Vi kan dele inn produksjonsprosessen for infrastruktur og transporttjenester i
gjennomfgring / produksjon, kontroll / tilsyn, planlegging, bestilling, prioritering
og finansiering.

3.5.1 Avgrensing

Produksjon
Det meste av gjennomfgringen eller produksjonen av infrastruktur og transport-
tjenester er i dag skilt ut fra offentlig sektor og ivaretas av markedsaktarer — enten
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de er private eller offentlig eide, slik som Mesta A/S, Avinor A/S eller NSB A/S.
Produksjon blir derfor holdt utenfor oppgavevurderingen. Utskilling og konkur-

ranseutsetting av produksjonsoppgavene har likevel en innvirkning pa de gvrige

oppgavene. Dette gjelder serlig for bestillerrollen. Kjap i et konkurransemarked
aktualiserer problemet med asymmetrisk informasjon og transaksjonskostnader.

Offentlig myndighet blir stilt overfor andre kompetansekrav enn feor.

Tilsyn

Vi har ogsa valgt & holde tilsynsoppgavene utenfor. Vi anser det som lite aktuelt &
vurdere regionalisering eller annen desentralisering av Luftfartstilsynet og Jern-
banetilsynet. Tilsynenes oppgaver er regelstyrte og skal ikke innebzre bruk av
skjgnn. Man oppnar derfor lite ved a plassere disse oppgavene til et folkevalgt
politisk organ, enten det er statlig eller regionalt. Man gnsker heller ikke ulik
regelhandheving i ulike deler av landet. Vi kan derfor ikke se noen argumenter for
a delegere eller desentralisere disse oppgavene.

Statens vegvesen har tilsynsoppgaver, som teknisk kontroll av kjgretgyenes
tilstand og bruk, tilsyn med fareopplaringen og godkjenning av bilfarere. Dette
omfatter ogsa kontroll av aksellast og totallast for tunge kjgretgyer. Disse opp-
gavene er regelhandtering og ikke skjgnnsutgving. Dette taler for at oppgavene
ikke plasseres under et folkevalgt organ, og de faller slik sett i samme kategori
som tilsynsoppgavene innen de gvrige transportformene. | dag utfares disse til-
synsoppgavene av trafikkstasjonene under vegvesenets distrikter (laveste
organisasjonsniva innen Statens vegvesen). Argumentet for en slik plassering er
neerhet til kundene og dermed bedre forutsetninger for god service til brukerne.
Man har altsa valgt en desentral statlig oppgavelgsning. Disse oppgavene er av en
annen karakter enn de gvrige i ”produksjonskjeden” og kan derfor vurderes isolert
fra de andre.

Holler-utvalget (NOU 1993:23) regnet kontroll av kjgretgy i hall som en
produksjonsoppgave og ikke en myndighetsoppgave. Det kan derfor framfares
argumenter for at kontroll av kjgretay i hall bar skilles ut regnskapsmessig, pa
samme mate som den gvrige produksjonsvirksomheten (nd Mesta A/S).

Siden da er det blitt innfart sakalte EU-kontroller som na ogsa kan utfares av
autoriserte bilverksteder. | Danmark har Transport- og Energiministeriet solgt
Statens Bilinspektion til et privat spansk firma, som driver kjgretaykontroll i en
rekke land. Dette inneberer en utvikling i retning av utskilling ut kjeretoy-
kontrollen fra statens myndighetsomrade og over til rene markedslgsninger. Vi
finner ingen grunn til en ytterligere vurdering av plasseringen av tilsyns-
oppgavene innen vegsektoren.

3.5.2 Planlegging

I transportsektoren omfatter planleggingsbegrepet den overordnete langtidsplan-
leggingen som munner ut i stortingsbehandlingene av Nasjonal transportplan og
senere i handlingsprogram for de enkelte transportetatene, den fysiske plan-
leggingen av investeringsprosjekter eller utbedringer av eksisterende anlegg og de
viktigste planformene etter plan- og bygningsloven, nemlig fylkesplaner, kom-
muneplaner og reguleringsplaner.
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Det vil fare for langt & ga i detalj om de ulike planleggingsformene. Den plan-
leggingen som dreier seg om en politisk prioritering av ressursene som skal settes
av til samferdselssektoren, hvordan de skal fordeles mellom transportformene og
hvilke konkrete prosjekter som skal prioriteres — altsa planleggingen som i stor
grad er knyttet opp til Nasjonal transportplan — vil i fortsettelsen bli behandlet
som et spgrsmal om prioritering.

Det er — eller skal veere — en tett kopling mellom den fysiske planleggingen av
konkrete prosjekter og arealplanleggingen i kommuner og fylkeskommuner. De
statlige transportetatene sitter pa den planfaglige kompetansen nar det gjelder den
fysiske planleggingen av konkrete prosjekter. All planlegging av transportinfra-
struktur skal imidlertid skje etter bestemmelsene i plan- og bygningsloven (pbl).
Det innebeerer at infrastrukturprosjekter skal innpasses i kommunedelplaner og
omfattes av en reguleringsplan. Som hovedregel bgr det foreligge en plan for
prosjektet (for eksempel kommunedelplan) fer et prosjekt kan spilles inn til
behandling i forbindelse med utarbeiding av Nasjonal transportplan.

Den fysiske planleggingskompetansen for infrastrukturprosjekter er dermed delt
mellom kommunene pa den en siden (arealplanleggingen) og de statlige transport-
etatene (prosjektplanleggingen) pa den andre. Planleggingshierarkiet er bygget
opp slik at det skal legge til rette for en samordnet areal- og transportplanlegging.
Det er kommunene som har ansvaret for arealplanlegging og fatter vedtak om
arealplaner etter plan- og bygningsloven. Transportetatene har innsigelsesrett og
kan paklage de kommunale avgjarelsene til staten, ved Miljeverndepartementet.
Transportetatene har likevel initiativrett og kan styre prosessen med kom-
munedelplaner og reguleringsplaner for sine prosjekter. I tilfeller der det oppstar
konflikt mellom de statlige etatene og kommunene, har staten ogsa mulighet til a
gjennomfare en statlig reguleringsplan — altsa overstyre kommunene. Dette
instituttet ble brukt i forbindelse med utbyggingen av Gardermoen og var et
aktuelt virkemiddel i forbindelse med diskusjonen om ny E 18 i bru gjennom
Drammen.

Selv om det offentlige har ansvaret for selve planleggingsprosessen, vil en rekke
planleggingsoppgaver og analyser utfgres av private aktarer. Konsulentfirmaer og
forskningsinstitutter leverer utredninger som brukes i samferdselsplanlegging pa
ulike geografiske nivaer. Dette innebarer at det finnes kompetente
planleggingsmiljger bade utenfor og innenfor offentlig sektor.

3.5.3 Bestillerrollen

Den fysiske og konkrete planleggingen av samferdselstiltak henger tett sammen
med bestillerrollen. For veginfrastrukturens vedkommende er det Statens
vegvesen som ivaretar bestillerrollen — eventuelt ogsa pa oppdrag fra kommuner
og fylker nar det gjelder kommunale og fylkeskommunale veger. Dette gjelder
bade for investering og drift/vedlikehold. Det samme er situasjonen for de to
andre transportetatene, med den forskjellen at de ikke har kommuner og fylker
som “oppdragsgivere”.

For kjgp av transporttjenester er situasjonen annerledes. For jernbanetransport og
luftfart ivaretas bestillerrollen av Samferdselsdepartementet. Offentlig kjgp av den
gvrige kollektivtransporten er hovedsakelig et fylkeskommunalt ansvar og dreier
seg om bussruter, skoleskyss, trikk og T-bane. Som vi vil komme tilbake til i
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kapittel 4.5 som omhandler kollektivtrafikken, varierer det mellom fylkene
hvordan de har valgt a lgse sin bestilleroppgave. Noen fylker overlater for
eksempel planlegging av rutetilbudet til operatarene, mens andre lar spesifikasjon
av tilbudet innga i anbudskravene. Dess mer kompleks bestillingsrollen blir, jo
flere fordeler kan det veere & samle kompetansen pa ett (overordnet) niva. Pa den
andre siden vil et desentralt bestilleransvar kunne dra nytte av narhet til markedet
og kjennskap til det fysiske omradet hvor transporten foregar.

3.5.4 Finansiering

Inntektene til offentlig sektor bestemmes ut fra et nasjonalt regelverk for skattleg-
ging. Sentrale myndigheter er tillagt rettigheten til & skattlegge, mens bade det
regionale og det lokale nivaet har fatt delegert rettigheter til a skattlegge sine inn-
byggere. Skatt pluss rammeoverfaringer fra staten utgjer fylkenes og kommune-
nes frie inntekter. Kommuner og fylkeskommuner star fritt til & prioritere bruken
av disse innenfor de oppgavene som er tillagt det aktuelle nivaet. Rammetilskud-
det skal bidra til dels a jevne ut utgiftsforskjeller, dels inntektsforskjeller, mellom
kommunene. Tilskuddet virker altsa utjevnende, og det er samtidig ekspansivt
siden staten tilfgrer alle norske kommuner og fylker ressurser over statsbudsjettet.
Med rammetilskudd menes at staten har samlet en lang rekke tilskudd i en pott,
som kommunene og fylkeskommunene selv har politisk raderett over, framfor a
fordele gremerkede tilskudd til ulike aktiviteter. Potten er hentet fra flere departe-
menters budsjetter. Det betyr for eksempel at statlige midler som i utgangspunktet
var tenkt brukt pa kommunale veger og fylkesveger gis som en del av denne
potten. Staten bestemmer konkret hvor mye som tildeles hver kommune og hvert
fylke, som selv bestemmer hvordan disse inntektene* skal disponeres og hvilke
utgiftskategorier som skal prioriteres.

Finansieringen av investeringer, drift og vedlikehold av infrastruktur skjer hoved-
sakelig over offentlige budsjetter. Det er likevel et stort innslag av brukerfinansi-
ering av transportinfrastrukturen. Godstransport pa jernbane betaler kjgrevegsav-
gift. Brukerfinansieringen av veginvesteringer (bompenger) har gkt over mange
ar. En femdel av de samlede bevilgningene til utbygging, drift og vedlikehold av
riksvegnettet kom i 2003 fra ulike former for bompengefinansiering. Halvparten
av dette er knyttet til fergeavlgsningsprosjekter. Infrastrukturen for luftfarten er
fullt ut brukerfinansiert, med unntak av 40 millioner som i 2005 ble gitt over
statsbudsjettet. Samferdselsdepartementet fastlegger luftfartsavgiftene, som utgjer
to tredeler av Avinors inntekter. En tredel av Avinor A/S sine inntekter kommer
fra de kommersielle tjenestene tilknyttet flyplassene, hovedsakelig parkerings-
virksomhet, utleie av arealer og avgiftsfritt salg pa de starste flyplassene.

@kt innslag av brukerfinansiering innebarer gkt markedsretting av finansieringen
av infrastruktur. Det betyr ogsa at transportetterspgrselen far gkt betydning som
finansieringsgrunnlag for investeringer i infrastruktur. Finansiering av person-
transporttjenester skjer delvis gjennom brukerbetaling (billettinntekter) og delvis
gjennom offentlige kjgp pa de strekningene der markedet ikke gir grunnlag for
kommersiell drift. Dette gjelder lokale buss- og batruter, Hurtigruta, person-

4| tillegg mottar fylker og kommuner gremerkede tilskudd fra staten pa en del viktige samfunns-
omrader”.
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transport pa tog, regionale flyruter, trikk og T-bane. Ekspresshussruter over lengre
avstander finansieres hovedsakelig med billettinntekter (det er unntak for Sogn og
Fjordane og Oppland, hvor fylkeskommunene kjgper transporttjenester pa visse
strekk).

Finansiering av lokal kollektivtransport skjer hovedsakelig over det fylkes-
kommunale rammetilskuddet — altsa fylkeskommunenes frie inntekter. De
fylkeskommunale og kommunale rammetilskuddene finansierer ogsa de fylkes-
kommunale og kommunale vegene.

3.5.5 Prioritering

Det er en politisk oppgave a prioritere mellom ulike anvendelser av offentlige
ressurser. Dette gjelder i vid forstand og innebzerer blant annet at samferdsels-
politikken er ett av mange omrader det skal prioriteres mellom. Gitt allokering av
ressurser til samferdselspolitikken, er det ogsa en politisk oppgave a prioritere
mellom ulike anvendelser av de offentlige samferdselsressursene — enten det
gjelder investeringer eller drift og vedlikehold, mellom de ulike transportformene,
mellom ulike geografiske omrader og starrelsen pa offentlige kjep av transport-
tjenester.

P& overordnet niva gir Nasjonal transportplan uttrykk for de politiske
prioriteringene av og innen transportsektoren. Hovedmalene for samferdsels-
politikken er i NTP 2006-2015:

- @kt trafikksikkerhet, spesielt pa vegene.

- Mer miljgvennlig bytransport, gjennom redusert avhengighet av privatbil
og gkt bruk av kollektivtransport.

- Bedret tilgjengelighet mellom og innenfor regioner.
- Et mer effektivt transportsystem.
- @kt mobilitet for bevegelseshemmede.

Nasjonal transportplan inneholder ogsa de gkonomiske planrammene for
tidrsperioden og beskriver hvilke starre investeringsprosjekter som er planlagt for
veg og jernbane, planlagt fylkesfordeling av midler til gvrige riksveger samt til
serskilte tiltak i vegsektoren (for eksempel rassikring) og de gkonomiske
rammene for offentlig kjgp av transporttjenester og ulike tilskuddsordninger til
lokal kollektivtransport. Nasjonal transportplan inneholder ogsa en omtale av
havnestrukturen og lufthavnstrukturen. Den endelige ressursallokeringen skjer i
de arlige budsjettene. Det er imidlertid opp til styret i Avinor A/S & foreta
ressursallokeringen for luftfartens del, mens selve lufthavnstrukturen — hvilke
flyplasser som skal opprettholdes eller legges ned — bestemmes av Stortinget.

For veg og bane prioriterer altsa Stortinget investeringene pa stamvegnettet,
enkelte stgrre investeringsprosjekter pa det gvrige riksvegnettet og pa jernbane-
nettet. @vrige investeringsprioriteringer skjer i forbindelse med utarbeidingen av
de etatsvise handlingsprogrammene. | denne prosessen skal fylkeskommunene
trekkes med. Fylkeskommunene skal ha avgjgrende innflytelse pa prioriteringene
pa det gvrige riksvegnettet innenfor de fylkesfordelte rammene som er fastlagt i
Stortinget.
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Bompengeprosjekter og ulike former for bompengepakker eller storbypakker (for
eksempel Oslopakkene, Bergensprogrammet) godkjennes av Stortinget i form av
egne proposisjoner.

Fylkeskommunene og kommunene avgjer selv prioriteringen av investering og
drift og vedlikehold pa de fylkeskommunale og kommunale vegene og av lokal
kollektivtransport.
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4 Gjennomgang sektor for sektor

4.1 Innledning

| dette kapitlet vil vi ga gjennom vegsektoren, luftfart, jernbane og kollektiv-
transport for gvrig. Hver av sektorgjennomgangene starter med en kort
beskrivelse av hvordan markedet for denne transporten ser ut — det vil si hvilket
kundegrunnlag som er det dominerende og hvordan konkurranseflatene med andre
transportmidler ser ut. Hovedspgrsmalet her er om det er sammenfall mellom
transportens geografiske nedslagsfelt og det organet som er tillagt myndighet i
forhold til transportformen.

Deretter vil vi se pa forholdet mellom finansieringsansvar og prioriteringsansvar.
Utgangspunktet er at ansvaret for & prioritere og for a finansiere ber ligge pa
samme sted, jamfar kapittel 3.3, for & unnga spillsituasjoner mellom forvaltnings-
nivaene og at samferdsel enten blir lavere eller hgyere prioritert enn det som kan
veere optimalt.

Som nevnt foran, blir planleggingen som skjer i tilknytning til NTP i var sammen-
heng sett pa som et ledd i prioriteringsprosessen og blir behandlet som det. Det
gjelder bade infrastrukturtiltak og prosessene knyttet til offentlig kjgp av trans-
porttjenester. Under stikkordet planlegging, behandler vi altsa den mer fysiske
planleggingen av infrastrukturtiltak. Vi anser det som uaktuelt & skulle skille
prosjektering og prosjektplanlegging eller bestillingsfunksjonen for slik plan-
legging, fra myndighetsoppgavene i Statens vegvesen, Jernbaneverket og Avinor
AJ/S. Infrastrukturplanlegging og -prosjektering griper likevel dypt inn i den
gvrige arealplanleggingen som ligger til kommuner og fylkeskommuner. Vi vil gi
en framstilling av transport- og arealplanleggingen i kommuner og fylker i en
egen del som ogsa omhandler kollektivtransporten og sarskilte storby-
utfordringer.

Gjennomgangen av vegsektoren er atskillig mer omfattende enn for de andre
transportformene. Det skyldes ogsa at vegsektoren er starst, og at oppgave-
lasningen innen vegsektoren omfatter flere aktgrer enn de tilsvarende prosessene
for de andre samferdselsetatene. Studier av Stortingets behandling av Nasjonal
transportplan (Ravlum og Stenstadvold 1997, Ravlum og Stenstadvold 2001 og
Ravlum og Sgrensen 2005) viser ogsa at det farst og fremst er innen vegsektoren
at de politiske partiene vurderer alternativer til dagens ansvarsplassering.

4.2 Vegsektoren

4.2.1 Markedet for vegtransport

Persontransport pa veg er hovedsakelig korte reiser. Hele 71 % av reisene er 10
km eller kortere og kun 1 % av reisene er lenger enn 100 km (Lian 2002).
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Personreiser med bil 2001. Prosent av turer og personkilometer.

Turlengde (km) Andel turer Andel i personkilometer
0-10 71 27
11-50 25 36
51-100 3 19
>100 1 18
Totalt 100 100

T@I-rapport 804/2005

Dette innebzrer ogsa at de fleste personreisene med bil finner sted innenfor
kommunegrensene. Relativt fa reiser krysser kommunegrenser, og enda feerre
krysser fylkesgrensene. Funksjonelle regioner, som arbeidsmarkedsregioner
(pendling), serviceregioner (handel) og byregioner (som omfatter arbeid, handel
og bolig) reflekterer reisemgnsteret mer enn kommune- og fylkesgrenser gjar.

Det er spesielt rundt Oslo-omradet at arbeidsmarkedet har en mye sterre ut-
strekning enn fylkesinndelingen. Her inngar kommuner fra seks fylker i
pendlingsomlandet. Intercity-omradet fungerer som ett arbeidsmarked for
spesialisert arbeidskraft. | landet forgvrig er det kun overlapp mellom arbeids-
markedsregionen og fylkesgrensene i enkelttilfeller hvor byer ligger naer fylkes-
grensen. Dette gjelder Hgnefoss, Drammen, Kristiansand og Haugesund. Det
normale i Norge er at fylkene er langt starre enn de funksjonelle byomradene.

Det at reisene i hovedsak er lokale betyr imidlertid ikke at personbilen ikke spiller
en rolle ogsa pa lengre reiser. Pa mellomlange reiser mellom 10 og 30 mil har
bilen 83 % av markedet, mens den pa lange reiser over 30 mil har 40 % av marke-
det. P mellomlange reiser er tog og buss viktigste konkurrent, mens pa lange
reiser er flyet viktigst (Lian 2002). Da alternativene til bil er best utbygd neer store
byer, er det ogsa her konkurransen fra tog og buss er sterkest.

Nar det gjelder godstransporter med lastebil gir Lastebiltellingene (Statistisk
sentralbyra 2001) informasjon om transportavstander. Av de 222 millioner tonn
gods som i 2001 ble fraktet pa bil innenlands, gikk 38 % kortere enn 10 km, 46 %
ble fraktet 10-99 km, mens 16 % ble fraktet 10 mil eller mer. | tillegg kommer 4
mill tonn i internasjonale transporter med lastebil. | motsetning til personbiltrans-
portene som i hovedsak har en lokal karakter, har lastebiltransportene i stgrre grad
en regional karakter. Transportlengdene med lastebil er gkende fordi lastebilene
vinner markedsandeler fra sjg- og banetransport pa stadig lengre transportavstan-
der. Godstrafikken er i ferd med a bli stadig mer regionalt og nasjonalt orientert.
Dette gjelder i seerlig grad godstrafikk pa veg, med sarlig sterk vekst pa lange
avstander. En viktig del av godstrafikken er likevel lokal distribusjonskjgring.

4.2.2 Hvem har ansvar for infrastruktur pa veg?

Samferdselsdepartementet (SD) har delegert ansvaret for vegsparsmal til Statens
vegvesen (SVV). SVV bestar av Vegdirektoratet, som har det overordnede ansva-
ret for den statlige delen av vegnettet, og fem regionale vegkontorer. De regionale
kontorene har ansvaret for strategisk planlegging, styring, ressursdisponering og
fellesoppgaver for hele regionen, innenfor de rammene som er lagt i budsjetter,
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tildelingsbrev og andre styringsdokumenter. | tillegg ivaretar regionkontorene
kontakten med fylkene. Hver region er igjen delt i et antall distrikter, og det er til
sammen 30 distrikter i Norge. Distriktskontorene ivaretar vegvesenets lokale
oppgaver, i forhold til kommuner, lokale brukere og publikum.

Statens vegvesen er altsa en statlig etat, med regionale og lokale kontorer. I saker
som angar fylkesveger, er vegkontorene underlagt fylkeskommunene. De fleste
fylkeskommuner har ogsa egne samferdselsetater.

Vegnettet i Norge er delt inn i tre kategorier: Riksveger, fylkeskommunale veger
og kommunale veger.

Riksvegene utgjer ca 30 prosent av det offentlige vegnettet i Norge. Det er delt i to
kategorier, stamveger og gvrige riksveger. Stamvegnettet utgjer ca 30 prosent av
riksvegnettet. Stamvegene danner det overordnete vegnettet, som forbinder lands-
delene og utgjer de viktigste forbindelsene til utlandet. Planansvaret for stamveg-
nettet er lagt til Vegdirektoratet sentralt, og forslag til strekningsvise tiltak pa
stamvegnettet fremmes i stortingsmeldingene om Nasjonal transportplan. Det
gvrige riksvegnettet tjener i stor grad regionale funksjoner, men har ogsa lokale
funksjoner, i tillegg til at det er koplet til stamvegnettet. Ansvaret for planlegging
og utarbeidelse av handlingsprogram for denne delen av vegnettet er tillagt de fem
regionale vegkontorene. Fylkeskommunene skal ha avgjgrende innflytelse pa
prioriteringene pa det gvrige riksvegnettet, innenfor de fylkesfordelte rammene
som er fastlagt av Stortinget.

Fylkesvegnettet er fylkeskommunenes politiske og gkonomiske ansvar. De regio-
nale vegkontorene i SVV ivaretar de praktiske oppgavene knyttet til fylkesvegene.
Til sammen utgjer fylkesvegene omtrent 29 prosent av det offentlige vegnettet.

Kommunale veger er kommunenes ansvar. 41 prosent av det offentlige vegnettet
er kommunalt.

De tre vegklassene samsvarer altsa med den administrative inndelingen av offent-
lig sektor. Ansvaret for de ulike vegklassene ligger til det tilsvarende administra-
tive nivaet, selv om fylkeskommunene har avgjgrende innflytelse ogsa pa priori-
teringene av de gvrige riksvegene.

Statens vegvesen, inkludert region- og distriktskontorene, har sammen med kom-
munene og fylkeskommunene ansvaret for planlegging, bygging og vedlikehold
av vegene. Verken SVV, kommuner eller fylkeskommuner utferer lenger starre
utbyggings- og vedlikeholdsoppdrag selv. Dette utferes av ulike leveranderer,
herunder Mesta AS, som tidligere var en del av SVV.

Mens Statens vegvesen tidligere hadde produksjonskompetanse, har man na
behov for innkjgpskompetanse. Det offentliges rolle er i dag mer preget av bygg-
herreansvar og bestillerrollen, samt ansvaret for finansiering av vegnettet og
prioritering av ulike tiltak. Etaten besitter fortsatt planleggingskompetanse, men
en god del konkret planlegging skjer gjennom innkjgp i konsulentmarkedet.

4.2.3 Prioritering og finansiering

Ansvaret for a prioritere og a finansiere oppgaver knyttet til vegsektoren er tillagt
vegholder, det vil si henholdsvis staten, fylkeskommunen og kommunen. Veg-
holderansvaret omfatter prioritering og finansiering av investeringer, drift og ved-
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likehold og dermed ivaretaking av byggherre- og bestillerrollen. I prinsippet betyr
dette at staten har delegert prioriteringsoppgavene for deler av vegnettet til kom-
muner og fylkeskommuner. Vi har, i trdd med det som er vanlig innenfor kom-
munalgkonomi, skilt mellom gremerkede og frie kommunale og fylkeskommunale
midler. De frie midlene bestar av skatt og rammetilskudd og kan nyttes fritt av
kommuner og fylkeskommuner. Rammetilskuddet ma derfor oppfattes som inn-
tekter kommunene og fylkeskommunene selv har prioriteringsrett over. Fylkes-
kommunene og kommunene har, gjennom de frie inntektene, et finansierings-
ansvar for de vegene der de selv er vegholder.

Alternativ finansiering av vegprosjekter

De seinere ara har kostnadene knyttet til vegutbygging i gkende grad blitt overfart
fra offentlig sektor til brukerne gjennom ulike former for bompenger. Dette kan
betraktes som en sarskilt skattlegging av bruken av denne infrastrukturen, med
hjemmel i egne Stortingsvedtak (proposisjoner) og i vegtrafikkloven, og rokker
slik sett ikke ved prinsippene for fordeling av ansvaret for finansiering eller
prioritering mellom de ulike forvaltingsnivaene.

| det farste OPS-prosjektet i Norge (Klett — Bardshaug) er den private utbyggeren
ansvarlig for a prosjektere, finansiere og bygge strekningen, samt a drifte og ved-
likeholde vegen i 25 ar. | fglge Samferdselsdepartementet (2004:61) er
erfaringene fra prosjektet Klett — Bardshaug at OPS-prosjekter gir en tidligere
ferdigstillelse av prosjektene, som innebzrer at samfunnet oppnar gevinstene ved
prosjektet tidligere enn det ellers ville gjort. OPS-prosjekter gir en hgyere
leveringssikkerhet i og med at den offentlige betalingen av prosjekter farst
begynner nar vegen har apnet. Vedlikeholdskravene er fastlagt i kontrakten, noe
som betyr at kvaliteten pa vedlikeholdet ikke er avhengig av offentlige
bevilgninger. | tillegg innebeaerer OPS at risikoen ved prosjektet overfores fra det
offentlige til den private utbyggeren. | fglge departementet ma likevel disse
fordelene veies opp mot ulempene i form av blant annet hgyere finanskostnader,
gkte framtidige budsjettbindinger og mer kompliserte kontrakter (Samferdsels-
departementet 2004:62)

Bade brukerbetaling og ulike former for OPS kan pavirke prioriteringene innenfor
vegsektoren og prioriteringene av veginvesteringer i forhold til andre samfunns-
formal. Disse finansieringsformene kan innebere at en starre del av samfunnets
ressurser kanaliseres til veginvesteringer enn det som ville skjedd under en
normal behandling i statsbudsjettet. Vegbudsjettet har dermed funnet en
finansieringsluke, der det samlete investeringsnivaet unnslipper en vurdering etter
prinsippene for prioriteringseffektivitet. Bompengefinansiering er dessuten egnet
kun pa strekninger der betalingsvilligheten eller trafikkgrunnlaget er sa stort at
avvisningseffekten ikke river bort finansieringsgrunnlaget. Pa grunn av stort
trafikkgrunnlag, og dermed store antatte tidsgevinster ved prosjektet, vil ofte
nyttekostnadsbrgken for slike prosjekter veere starre enn en del andre inves-
teringsalternativer pa vegnettet. Dersom dette er rett, kan man hevde at den
samfunnsgkonomiske gevinsten med en slik prioritering er positiv. Den endelige
prioriteringen mellom investeringsprosjekter skjer gjennom politiske beslutninger,
der nyttekostnadsbrgken er en del av prioriteringsgrunnlaget. Ofte vil den
endelige prioriteringsrekkefglgen ikke veere i samsvar med den rekkefalgen en
ville fatt dersom det utelukkende var nyttekostnadsbragkens starrelse som ble lagt
til grunn (Nyborg og Spangen 1996, Ravlum og Sgrensen 2005). OPS- og
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bompengeprosjektene har dermed ogsa funnet en politisk luke”, som innebaerer
at de kommer far i den politiske prioriteringskgen enn de kanskje ellers ville gjort.
Mange av bompengeprosjektene har ogsa en betydelig statlig finansieringsandel
(opptil 50 prosent)s. Realisering av disse prosjektene skjer derfor ogsa pa
bekostning av en alternativ bruk av de statlige midlene.

Vegholderansvar og vegklassifisering

Sammenliknet med andre land i Europa har Norge en svert sentralisert vegfor-
valtning, med ansvaret for hele 30 prosent av det samlede vegnettet tillagt staten.
Til sammenlikning varierer andelen i EU-15 mellom 2 og 23 prosent. Norge har
altsd en mer sentralisert forvaltning enn alle de gamle EU-landene. Bade Danmark
og Sverige har en liten andel av vegholderansvaret lagt til nasjonalt niva,
henholdsvis 2 og 7 prosent (Trafikministeriet 2003).

Det relativt sentraliserte vegholderansvaret i Norge kan skyldes flere forhold. Ett
kan veere at Norge er relativt langstrakt og spredtbygd, og at antall kilometer som
utgjer deler av det nasjonale nettet dermed blir starre — ogsa som andel av det
totale vegnettet. Med en stor andel riksveger, faller en stgrre andel av finansier-
ingsansvaret pa staten. Et gnske om en viss fordeling av finansieringsbyrden
mellom staten og lavere forvaltingsniva, kan dermed ogsa vere en begrunnelse for
den relativt store andelen riksveger. Det kan altsa vaere at man i Norge har ment at
staten skal baere en stgrre del av finansieringsansvaret enn det andre land har
kommet fram til.

Selve klassifiseringen av vegen innebzrer ogsa at det blir stilt visse standardkrav
til vegutformingen. Det er definert en hgyere akseptabel standard pa riksvegene
enn pa fylkesvegene. Sett fra en fylkeskommunes side og innbyggerne der, er det
dermed sveert "lgnnsomt” & fa klassifisert en veg som riksveg framfor fylkesveg.
Med riksvegklassifiseringen falger penger fra staten og hgyere vegstandard®.

Gitt at det ikke dreier seg om stamveg, har fylkeskommunene avgjerende inn-
flytelse pa prioriteringene innenfor den fylkesfordelte rammen til riksvegene.
Stortinget tar bare stilling til hvor mye som totalt skal brukes pa gvrige riksveger i
de enkelte fylkene. Fordelingen av midlene skjer i forbindelse med utarbeiding av
de fylkesvise handlingsprogrammene til Statens vegvesen. Her skal fylkes-
kommunene ha avgjerende innflytelse. Fylkeskommunen "far” dermed bade
innflytelse, penger og hgy standard nar “deres” veger klassifiseres som riksveger.

Prioritering og planlegging

Prioriteringene av tiltak innen vegsektoren er i stor grad en nedenfra og opp-
prosess. Arbeidet med de rullerende nasjonale transportplanene er omfattende
prosesser som strekker seg over flere ar. Fylkeskommunene og de starre by-
omradene gir innspill til Statens vegvesen og utarbeider ogsa noe av bakgrunns-
materialet for de fire transportetatenes felles arbeid med forslag til Nasjonal
transportplan. Selv om Nasjonal transportplan er et sakalt strategisk dokument, er
det mer riktig a beskrive resultatet som summen av de ulike lokale innspillene og

5 Det er ogsa eksempler p& bompengeprosjekter der den statlige andelen er sveert liten, for
eksempel Tansbergpakka.

6 Langt fra alle riksveger oppfyller det som er definert som akseptabel standard, men det er et
poeng vi lar ligge her.
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foreliggende prosjektplaner, enn som en strategisk planlegging som styrer pro-
sjektutvelgelsen. Dette henger selvsagt sammen med at planlegging og prosjek-
tering av vegprosjekter er en omfattende prosess, som tar tid. Det er ogsa jevnt
over slik at det foreligger flere planer for prosjekter som fylkene og regionkonto-
rene mener bar realiseres, enn det som det er plass til innenfor planrammene. Det
er derfor alltid prosjekter som “ligger pa vent”.

Regionkontorene til Statens vegvesen har en sveert sentral plass i denne planpro-
sessen. Den konkrete prosjektplanleggingen (eller bestilling av det) ligger til veg-
vesenets regioner nar det gjelder hele riksvegnettet — det vil si bade stamveg-
prosjekter og prosjekter pa det gvrige riksvegnettet. Vegregionene er dermed den
mest sentrale aktgren i infrastrukturplanleggingen som skjer i forbindelse med
utarbeidingen av Nasjonal transportplan og de etterfalgende handlingsprogram-
mene.

Er delegert ansvar i vegpolitikken mulig og gnskelig?

Vegtransporten er altsa hovedsakelig lokal transport, og de fleste personreisene
finner sted innenfor kommunegrensene. Dette gjelder ogsa for mye av stamveg-
nettet. Transportens problemer — sarlig miljgproblemene — er ogsa hovedsakelig
lokale. I tillegg er ogsa mange av virkemidlene for & kunne lgse disse problemene,
plassert lokalt eller pa fylkesniva. Det gjelder samordnet areal- og transport-
planlegging, parkeringspolitikken, tilskudd til drift av kollektivtransport, utbyg-
ging av gang- og sykkelnett og eventuell vegprising.

Vi antar at det er uaktuelt & sentralisere ansvaret for areal- og transportplanleg-
gingen etter plan- og bygningsloven. Forslag fra Planlovutvalget (NOU 2003: 14)
innebeerer at arealdelen av fylkesplanene under visse forutsetninger kan gis retts-
virkning. Dette vil gjere det mulig a fastsette arealbruken med bindende virkning
over kommunegrenser?. Statlige retningslinjer for utforming av parkerings-
politikken i de stgrre byene, har veert diskutert, uten at et slikt forslag har samlet
politisk stgtte. Statens vegvesen fremmet i forbindelse med arbeidet med Nasjonal
transportplan forslag om at man ikke lenger skulle forutsette lokal tilslutning for a
iverksette bompengeinnkreving (eller vegprising). Heller ikke dette har fatt
politisk statte.

Vi vil derfor i den videre drgftingen i dette kapitlet legge til grunn at ansvaret for
disse virkemidlene ikke blir endret. Det er dermed en stor grad av samsvar mel-
lom transportmenster, problemenes geografiske nedslagsfelt og de administrative
inndelingene — med tilhgrende virkemiddelapparat. Unntakene er hovedstads-
omradet og enkelte andre byomrader som ligger tett opp mot fylkesgrensene.
Ellers er altsa hovedbildet motsatt — at fylkene er starre enn det funksjonelle
byomradet. Kommunegrensene derimot, er for flere byomraders vedkommende
snevrere enn det funksjonelle byomradet.

En slik beskrivelse av situasjonen skulle tilsi at ogsa ansvaret for vegpolitikken i
stgrst mulig grad legges til det lokale eller regionale nivaet. Dette vil vere i trad
med nerhetsprinsippet, og kan gi bade effektivitetsgevinster og demokratigevin-
ster. Det vil ogsa veere i trad med Oppgavefordelingsutvalgets (NOU 2000: 22)

7 Se senere i dette kapitlet under avsnittene om samordnet areal- og transportplanlegging og lokal
kollektivtransport for en mer utferlig framstilling av dette.
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papeking av at oppgaver som krever koordinering og der kontaktflatene mellom
dem er store, bar legges til samme organ.

Kompetanse

| kapittel 3 har vi sagt at effektiv oppgavelgsing blant annet dreier seg om hvor-
vidt det aktuelle forvaltningsnivaet har tilstrekkelig kompetanse til & lase opp-
gaven. Den fysiske planleggingen og prosjekteringen av veginfrastruktur foregar
allerede pa regionalt niva (Vegvesenets regioner) og involverer kommunene
direkte. I dag er vegvesenets regioner underlagt fylkeskommunene nar det gjelder
de fylkeskommunale vegene. Det vil ikke vaere noen prinsipiell forskjell om dette
utvides til & gjelde en starre del av vegnettet. Den “vegfaglige” kompetansen,
blant annet planlegging og prosjektering, vil veere intakt i Statens vegvesen.

Vi kan da ikke se at et regionalt niva (fylkeskommunene eller et eventuelt annet
folkevalgt regionalt niva) nadvendigvis har lavere kompetanse til & foreta
prioriteringer og & avgjere ressursallokeringen innen vegsektoren enn det
Stortinget har.

Fra tid til annen blir det imidlertid tatt til orde for at vegvesenets regionale
organisasjon bgr legges inn under direkte folkevalgt styring pa regionalt niva (se
for eksempel Ravlum og Stenstadvold 1997). Dette sparsmalet ble reist da veg-
kontorene var organisert fylkesvis, og det |2 bedre til rette for at vegkontorene
kunne slas sammen med fylkeskommunenes samferdselsetat. Etter at Statens veg-
vesen er omorganisert pa regionalt niva — med regioner som ikke er sammenfal-
lende med fylkesgrensene — er en slik lgsning mindre aktuell. Med en annen inn-
deling av et eventuelt regionalt folkevalgt niva, vil denne diskusjonen kunne opp-
sta pa nytt.

A flytte vegvesenets regioner til den fylkeskommunale eller regionale administra-
sjonen, vil bryte opp strukturen i Statens vegvesen, spre den kompetansen Veg-
direktoratet og vegregionene sitter pa i dag, og vil med stor sannsynlighet inne-
beere en svekking av den spesialiserte fagkompetansen som Statens vegvesen
sitter pa i dag. Sett fra vegsektorens side vil dette vaere uheldig. Det vil ogsa bety
at Statens vegvesen kun blir Vegdirektoratet. | dag er det vegvesenets regioner og
distrikter som i farste rekke er det operative nivaet. En slik endring vil dermed
innebeere en fundamental endring av vegvesenet og vil kreve atskillig mer ut-
redning og gjennomtenking enn det som er lagt fram til na.

Bestillerrollen

Med utskilling av vegvesenets produksjon til Mesta A/S og konkurranseutsetting
av all produksjon innen vegsektoren, ogsa av drift og vedlikehold, har ivaretaking
av bestillerrollen blitt en av de viktigste myndighetsoppgavene til Statens
vegvesen. Ogsa denne oppgaven krever spesialisert kompetanse. Markedet for
vegproduksjon har oligopollignende trekk, der en handfull store, nordiske
selskaper dominerer markedet. Faren for asymmetrisk informasjon er absolutt til
stede. A bryte opp den fagkompetansen som Statens vegvesen etter hvert opp-
arbeider seg for handtering av bestillerrollen, og en fragmentering av miljget som
en overfgring av dette ansvaret til fylkeskommunene eller eventuelt et feerre antall
regioner vil innebzre, kan bidra til & gke asymmetrien og leverandgrens markeds-
makt. A skille bestillerrollen fra de gvrige myndighetsoppgavene i Statens veg-
vesen vil ogsa veere uheldig. Alt i alt er det sterke argumenter for at Statens veg-
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vesen bgr beholdes som en integrert statlig myndighet og ikke overfares til fylkes-
kommunene eller andre regionale folkevalgte organ. Disse argumentene star
faktisk sterkere i dag, med anbudsutsetting av produksjonsoppgavene, enn for
bare noen ar siden. A flytte forvaltningsansvaret for vegvesenets regionale
organisasjon vil veere en svaert omfattende endring med store konsekvenser for
muligheten for & vedlikeholde og bygge opp den fagkompetansen som trengs
innen vegsektoren, i en situasjon med full anbudsutsetting av all produksjon.

Gitt at Statens vegvesen beholder sin kompetanse, kan det altsa veere mulig &
delegere en starre del av prioriteringsansvaret i vegpolitikken til lavere for-
valtningsniva. Sparsmalet er om det likevel er gnskelig og om hensynene til
effektiv ressursallokering, fordelingseffekter og nettverkseffekter da vil bli ivare-
tatt i tilstrekkelig grad.

Deling av finansierings- og prioriteringsansvaret

Vi vil i det fglgende ta utgangspunkt i den ansvarsdelingen som i dag eksisterer pa
det gvrige riksvegnettet. Vi velger denne innfallsvinkelen fordi det gir anledning
til & drgfte muligheten for & delegere prioriteringsansvaret, men beholde (eller
utvide) statens ansvar for a finansiere infrastruktur pa veg. En del av reson-
nementene er likevel gyldige for endring av ansvarsdelingen ogsa om ansvaret for
finansiering og prioritering blir lagt til samme niva.

Sa lenge Stortinget bestemmer den fylkesfordelte rammen til gvrige riksveger, vil
deling av finansieringsansvaret og prioriteringsansvaret mellom stat og region
(fylke) i seg selv ikke produsere uintenderte fordelingseffekter mellom regionene.
Fordelingen av investeringsmidlene er en fglge av Stortingets vedtak.

Denne delingen kan likevel veere uheldig ut fra andre hensyn. At den som
prioriterer tiltakene ikke star ansvarlig for a finansiere dem, kan medvirke til at
kostnadene drives opp. Det kan ogsa fare til en vridning av innsatsen i retning av
tiltak som lett lar seg finansiere (av andre) og ikke ngdvendigvis i retning av de
beste tiltakene. Det kan igjen fare til en for hay (eller en for lav) prioritering av
investeringer i forhold til drift og vedlikehold, og til en starre satsing pa tiltak pa
de gvrige riksvegene sammenlignet med andre transportrelaterte tiltak. Delingen
av ansvar apner ogsa for at de faktiske prioriteringene innenfor fylkesfordelt
ramme ikke blir i samsvar med de transportpolitiske malene til vegholder (les
Stortinget). Vi vil belyse disse momentene etter tur.

Kostnadsdrivende?

Gitt at fylkeskommunene (regionene) eller kommunene skal prioritere innen gitte
rammer (for eksempel dagens fylkesfordelte ramme for gvrige riksveger), kan
man anta at det lokale presset for hgyest mulig standard og dyre fysiske lgsninger
er mindre enn ndr staten betaler “etter regning”. Kommunene kan forsinke god-
kjenning av reguleringsplan som ledd i & forhandle fram hgyere standard.

En desentralisering av prioriteringsansvaret kan fare til en bedre lokal tilpasning,
under forutsetning av at fylkeskommunene eller regionene ikke kan pavirke de
totale investeringsrammene de blir tildelt. Nar den som legger lista for standarden
ogsa ma prioritere innenfor gitte gkonomiske rammer, betyr det sannsynligvis
mindre fare for overinvesteringer enn om regningen bare kan sendes “oppover” i
systemet. Dette er imidlertid heller et argument for at prioriteringsansvaret og
finansieringsansvaret bar veere sammenfallende med planleggingsansvaret etter
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plan- og bygningsloven enn for forstsatt deling mellom finansierings- og
prioriteringsansvaret, slik tilfellet er for de gvrige riksvegene. Det vil i tilfelle
innebare en overfaring av vegholderansvaret pa de vegene som fylkes-
kommunene (eller regionene) skal ha innflytelse over, til dette nivaet.

Bedre prioriteringer?

| og med at de fylkesfordelte rammene til gvrige riksveger er en direkte og gre-
merket statlig bevilgning, kan ikke fylkeskommunene bruke disse midlene til
andre prioriterte oppgaver i fylkeskommunene. Fylkeskommunene kan heller ikke
bruke disse midlene til andre samferdselstiltak enn investeringer i gvrige riks-
veger. Ett unntak fra dette er muligheten til & prioritere midler til kollektiv-
infrastruktur gjennom ordningen med alternativ bruk av riksvegmidler. Andre
unntak prgves ut gjennom ulike forsgk med alternativ forvaltningsorganisering.
Likevel er hovedregelen at fylkenes prioriteringsansvar er begrenset til a prioritere
mellom ulike investeringstiltak pa det gvrige riksvegnettet. Nar fylkeskommunen
ikke har anledning til & vurdere investeringer pa det gvrige riksvegnettet opp mot
andre politikkomrader eller andre tiltak innen transportsektoren, avtar altsa
prioriteringseffektiviteten.

Dette er noe av bakgrunnen for at arbeidsdelingen mellom stat og fylke (region)
med jevne mellomrom blir tatt opp til diskusjon (se Ravlum og Sgrensen 2005,
Ravlum og Stenstadvold 2001, Ravlum og Stenstadvold 1997). Det blir seerlig
hevdet at tilskudd til drift av kollektivtransport systematisk blir underprioritert.
Kollektivtransport finansieres over rammetilskuddet og blir veid opp mot andre
fylkeskommunale oppgaver. Investeringer i det gvrige riksvegnettet er derimot
’gratis” statlige penger for fylkeskommunene. Det gjar at veginvesteringer i
utgangspunktet blir en enklere og billigere lgsning pa transportutfordringer for
fylkeskommunene enn alternative tiltak.

To meget ulike lgsninger pa dette problemet blir trukket fram av representanter i
Stortingets samferdselskomité (se Ravlum om Sgrensen 2005). Den ene lgsningen
innebarer enten at midler til gvrige riksveger innlemmes i det fylkeskommunale
rammetilskuddet eller at midlene til kollektivtransport gremerkes. Hovedpoenget
er at investeringer pa vegnettet og tilskudd til kollektivtransport enten begge skal
gremerkes eller begge innga i rammetilskuddet slik at enten staten eller fylkes-
kommunene ma vurdere de to tiltakskategoriene i sammenheng og opp mot
hverandre.

Den andre lgsningen som trekkes fram er at staten, det vil si Stortinget, ogsa tar
ansvaret for prioriteringen pa det gvrige riksvegnettet. Denne lgsningen og det &
legge midler til det gvrige riksvegnettet inn i rammetilskuddet (fylkeskom-
munenes frie midler), innebarer at prioriteringsansvaret i prinsippet blir lagt til
samme niva som finansieringsansvaret.

En naturlig felge av a legge midlene inn i rammetilskuddet vil veere & om-
Klassifisere denne delen av vegnettet til fylkeskommunale veger. At Stortinget tar
ansvaret for & prioritere tiltak ogsa pa det gvrige riksvegnettet, innbaerer derimot
en reversering av selve beslutningsprosessen som over de siste tiarene har gatt i
retning av at Stortinget i mindre grad skal ta stilling til enkeltprosjekter. Slike
“enkle” lgsninger kan dermed ha omfattende implikasjoner for planprosessen og
fa betydning for klassifiseringen av vegnettet.
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A gremerke midler til kollektivtransporten har ikke slike falger. Kollektivmidlene
vil da skjermes fra a bli prioritert opp mot andre oppgaver som fylkeskommunen
skal lgse. Fylkeskommunenes prioriteringsfrihet blir da begrenset. Det er
antakelig ogsa hensikten med forslaget, men er ikke i trad med den mer generelle
regionalpolitiske tenkingen vi har vist til i kapittel 2.

Det er ogsa en annen side ved behandlingen av fylkesfordelt ramme pa det gvrige
riksvegnettet som det kan veere grunn til a trekke fram. Nar Stortinget beslutter
om de fylkesfordelte rammene til gvrige riksvegmidler, har det tradisjonelt lagt en
inkrementell tilnaerming til grunn, der fordelingen mellom fylkene stort sett er
som tidligere ar og endringene er svaert sma 8. | en studie av Stortingets
behandling av Nasjonalt transportplan (Ravlum og Sgrensen 2005) kommer det
ogsa fram at enkelte representanter nar de skal fordele paplussingene av plan-
rammen til fylkene, skjeler til hvordan fylkene totalt sett kommer ut. Fylker som
nyter godt av sma investeringsmidler pa stamvegnettet eller pa jernbanen, skal
tilgodeses med starre gkninger i den fylkesfordelte rammen enn andre fylker.
Utgangspunktet til disse representantene er en rettferdig geografisk fordeling av
de totale investeringsmidlene innen transportsektoren. Sett fra vegsektorens side,
er det vel heller tvilsomt om det over ar vil vare i disse fylkene at de mest lgnn-
somme investeringsprosjektene pa det gvrige riksvegnettet er lokalisert.

Studien av Stortingets behandling av NTP (ibid) viste ogsa at stortingspolitikere
kan oppfatte det som politisk belastende a endre pa bevilgningene til det gvrige
riksvegnettet, seerlig om reduksjonen er skeivt fordelt mellom fylkene. Sett fra
vegholders side — som jo er staten — kan det dermed bli vanskelig & prioritere opp
stamveginvesteringer pa bekostning av de gvrige riksvegmidlene eller & endre
seerlig pa fordelingen av den fylkesfordelte rammen mellom fylkene, selv om det
hadde vaert gnskelig.

Denne effekten hadde ogsa veert til stede om Stortinget hadde prioritert mellom
ulike investeringsprosjekter pa det gvrige riksvegnettet. | et slikt regime matte
likevel Stortinget prioritere mellom prosjekter pa hele riksvegnettet og ikke bare
fordele rammer til fylkene.

Ulike prioriteringer?

Generelt kan man anta at grunnlaget for Stortingets prioriteringer vil vare
nasjonale behov og malformuleringer, blant annet knyttet til utvikling av
nasjonale transportnettverk, miljg og trafikksikkerhet. Lokale og regionale
prioriteringer kan avvike fra dette, ved at betydningen av nettverkslenker eller
nasjonale transportpolitiske mal ikke vurderes like hgyt i forhold til regionale
samferdselspolitiske mal.

Hvis de regionale prioriteringene avviker vesentlig fra de nasjonale kan dette
veere problematisk, serlig nar prioriteringene omfatter veger som er statens
ansvar. Det kan fore til at prioriteringene blir annerledes enn det vegholder har
lagt til grunn, og det kan fare til avvik mellom nasjonale malsettinger og regionale
prioriteringer. Det er likevel et empirisk sparsmal om dette faktisk er tilfelle.

8 Fordelingsngkkelen for den fylkesfordelte rammen til gvrige riksveger ble lagt om i Nasjonal
transportplan 2006-2015, men endringene i faktisk fordeling mellom de enkelte fylkene er sma.
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Transportgkonomisk institutt har tidligere studert fylkeskommunenes innflytelse
over utarbeidelsen av (de den gang fylkesvise) handlingsprogrammene (Ravium
og Lerstang 2002). En av konklusjonene er at fylkeskommunenes reelle innfly-
telse over prioriteringene av riksvegbevilgningen var avhengig av fylkeskom-
munenes egen kompetanse — bade administrativt og politisk. Fylkeskommunene
statter seg i stor grad pa det utredningsarbeidet og de forslagene som veg-
kontorene utarbeider. De fylkeskommunene der det var stor politisk oppmerksom-
het om bedre kollektivtransport, der man var kommet langt i retning av a ut-
arbeide samordnete transport- og arealplaner og der fylkeskommunenes egen
samferdselsadministrasjon sto sterkt faglig, hadde ogsa fylkeskommunene starre
innflytelse enn i de fylkene som ikke kunne beskrives pa en slik mate. En annen
sentral konklusjon er at det unntaksvis var store prioriteringsforskjeller mellom
samferdselspolitikerne og fylkets samferdselsadministrasjon pa den ene siden og
det som den gang var vegkontorene pa den andre.

Ut fra dette er det mer narliggende a beskrive forholdet mellom statens regionale
vegadministrasjon og de folkevalgte organene som symbiotisk. Det er altsa ikke
ngdvendigvis slik at prioriteringene er annerledes nar det formelle ansvaret for
prioriteringer av investeringstiltak pa det gvrige riksvegnettet er lagt til fylkes-
kommunale organer framfor statens regionale vegadministrasjon. Erfaringene er
snarere at de regionale folkevalgte organene (fylkene eller ulike former for
sammenslutninger av fylker) og den regionale vegadministrasjonen deler syns-
punkter og spiller pa lag med hverandre overfor de sentrale myndighetene (se
ogsa Ravlum og Stenstadvold 1997, Ravlum og Stenstadvold 2001 og Ravlum og
Sgrensen 2005).

Det ligger selvsagt ikke ngdvendigvis fast at folkevalgte organer pa regional niva
og statlige regionale enheter har sammenfallende prioriteringer. Det forholdet at
fylkeskommuner med en bevisst transport- og arealplanlegging i starre grad har
avvikende oppfatninger i forhold til vegvesenets regionale enhet (tidligere veg-
kontoret), kan bidra til at symbiosen kan sla sprekker. Man kan ogsa anta at en
situasjon med manglende geografisk samsvar mellom vegvesenets regioner og det
folkevalgte regionale nivaet — enten det er dagens fylker eller mulige andre
regionale konstruksjoner — kan redusere den tette koplingen mellom de folke-
valgte organene og deres administrasjon pa den ene siden og vegvesenets regioner
pa den andre. Vi er ikke kjent med at det foreligger evalueringer av hvordan veg-
vesenets nye organisering innvirker pa slike forhold.

Sett fra vegsektorens side vil et sammenfall i synspunkter og prioriteringer mel-
lom vegadministrasjonen og de regionale folkevalgte organene sikre intern, verti-
kal konsistens. Dette bidrar til en helhetlig vegpolitikk fra direktorat til region og
distrikt, selv om fylkeskommunene har avgjgrende innflytelse pa prioriteringene
pa det gvrige riksvegnettet.

Det kan derfor hevdes at det at fylkeskommunene skal prioritere anvendelsen av
“andres” penger, i praksis ikke har fert til malkonflikter. Hensikten med 4 gi
fylkeskommunene avgjgrende innflytelse over prioriteringene innenfor fylkesfor-
delte rammer, bar likevel veere at man antar at prioriteringene da blir annerledes
og riktigere.
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Lavere maloppnaelse?

| teorien kan man tenke seg at regionalt prioriteringsansvar kan fare til hgyere
vektlegging av lokale miljgproblemer og trafikksikkerhet enn det et nasjonalt
prioriteringsansvar vil. Begrunnelsen er at beslutningstakerne i regionene er
nermere dem som faktisk rammes av de lokale miljgproblemene som trafikken
skaper, og 0ogsa star naermere dem som rammes av trafikkulykker innenfor sin
region. Empiri fra Sverige taler imidlertid mot et slikt resonnement. En studie av
trafikksikkerhetsarbeidet i Sverige (Serensen og Assum 2005) viser at regionale
beslutningsfattere heller prioriterer framkommelighetstiltak enn tiltak som frem-
mer trafikksikkerhet. En konklusjon er ogsa at det heller er Vagverkets
representanter i regionene enn de regionale politiske aktgrene som argumenterer
for a prioritere trafikksikkerhet. Oversatt til norske forhold kan det bety at et
statlig prioriteringsansvar (enten nasjonalt eller gjennom vegvesenets regioner) vil
sikre sentrale transportpolitiske mal for miljg og trafikksikkerhet bedre enn om
ansvaret overfares til folkevalgte regioner.

Skadetettheten (ulykkesfrekvensen) er sveert ulikt geografisk fordelt. Regioner
eller fylker som ikke har hgye ulykkestall vil antakelig ikke ha like mye opp-
merksomhet rettet mot trafikksikkerhetstiltak. Dette kan tale for at et effektivt
trafikksikkerhetsarbeid over hele landet ma sikres gjennom inngripen fra et
hgyere forvaltningsniva.

Den enkelte region eller det enkelte fylke vil ikke ngdvendigvis oppleve at deres
"lille” bidrag til redusert landskapsinngrep, bevaring av vatmarksomrader eller
annet naturvern er avgjgrende. I slike tilfeller ma denne typen hensyn ivaretas av
overordnet myndighet for & unnga det som i spillteorien kalles “allmenningens
tragedie”.

Miljg- og trafikksikkerhetshensyn kan betraktes som en variant av kollektive
goder. Det er grunn til & understreke at vi ikke har empiriske studier som pa en
systematisk mate avdekker om det er slike forskjeller i lokale og sentrale
prioriteringer av trafikksikkerhet og miljg innen transportsektoren i Norge. Bade
den teoretiske drgftingen vi har foretatt her og den empiriske studien fra Sverige
(Sarensen og Assum 2005), tilsier likevel at man ikke uten videre skal forutsette
at milje- og trafikksikkerhetshensyn vil bli ivaretatt pa en like god mate med
delegert prioriteringsansvar.

I tillegg til gkt trafikksikkerhet, sarlig pa vegene, og mer miljgvennlig
bytransport er hovedmalene for samferdselspolitikken i falge NTP 2006-2015,
bedre tilgjengelighet mellom og innen regioner, et mer effektivt transportsystem
og okt mobilitet for bevegelseshemmede. Ogsa dette er mal som antakelig best
sikres gjennom nasjonale standarder eller krav eller ved at prioriteringen skjer pa
nasjonalt niva.

Oppsummering

Hensynet til demokratisk deltakelse og engasjement fra fylker og regioner er ett
av argumentene for at prioriteringsansvaret kan delegeres til lavere folkevalgte
niva selv om finansieringsansvaret ikke falger etter. Fylkeskommunal innflytelse
gir rom for demokratisk deltakelse fra dem som er mest bergrt av tiltakene og
fylkeskommunene kan hevdes a vaere naermere til a vite hvor investeringene
trengs mest. Hensynet til gkt deltakelse og lokalt engasjement kan derfor veere
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argumenter for at prioriteringsansvaret bar plasseres lavest mulig, selv om
finansieringsansvaret ikke ligger samme sted.

Ut over dette, trekker argumentene i retning av at denne delingen er uheldig. Man
oppnar ikke den prioriteringseffektiviteten som man ellers framhever som en
fordel med delegering av ansvar. Det er gode grunner for a tro at delingen virker
konserverende for fordelingen av investeringsmidler og i liten grad bidrar til at
alternative samferdselstiltak blir vurdert opp mot behovet for investeringer.

Det er slik vi ser det, liten grunn til & tro at delegert prioriteringsansvar bidrar til
hayere maloppnaelse i forhold til de nasjonale transportpolitiske malene, selv om
erfaringen sa langt (og innenfor den arbeidsdelingen man har i dag) tyder pa at
fylkeskommunene i liten grad faktisk prioriterer serlig annerledes enn det Statens
vegvesen spiller inn i den fylkeskommunale planprosessen. Noe av dette skyldes
at gkonomiske bindinger og faringer fra Storting og departement i praksis gir
fylkeskommunene lite handlingsrom. Dette kan pa den ene siden vere et
argument for at delingen mellom finansierings- og prioriteringsansvaret kan fort-
sette, pa den andre siden for at man ikke oppnar serlige effektivitetsgevinster ved
at fylkeskommunene har slik innflytelse. Deltakelses- og involveringsargumentet
star likevel ved lag.

Det kan stille seg annerledes om bade prioriteringsansvaret og finansierings-
ansvaret delegeres. Det vil i sa fall innebzre at Stortinget og departementet ikke
kan legge sa sterke faringer pa prioriteringene innenfor de fylkesfordelte
rammene som de gjer i dag (se Retningslinjer fra Samferdselsdepartementet til
Statens vegvesen om utarbeiding av handlingsprogrammene). Om fylkes-
kommunene skulle komme til & prioritere meget forskjellig fra det overordnet
myndighet har lagt til grunn, kan det representere et sarskilt problem sa lenge
prioriteringen omfatter statens veger (riksvegene). | fortsettelsen vil vi legge til
grunn at det er en fordel at finansieringsansvaret og prioriteringsansvaret legges
til samme niva og ut fra det drgfte en annen ansvarsdeling for vegsektoren enn vi
har i dag.

4.2.4 Alternativ oppgaveplassering for veg

Man kan tenke seg ulike modeller for endret ansvarsfordeling for vegnettet, der
noen modeller inneberer fortsatt tredeling av vegnettet, mens andre betyr en
todeling.

En variant av fortsatt tredeling av vegnettet er at ogsa prioriteringsansvaret for det
som i dag er det gvrige riksvegnettet legges til statlig niva. Fylkeskommunenes
innflytelse over prioriteringen innen fylkesfordelt ramme trekkes da tilbake. En
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annen variant er at ogsa finansieringsansvaret for det gvrige riksvegnettet legges
til regionalt eller fylkeskommunalt niva. | sa fall begr en naturlig felge av dette
veere at tilskuddet til det som i dag er gvrige riksveger legges inn i det fylkeskom-
munale (regionale) rammetilskuddet og at vegene omklassifiseres.

Begge disse variantene betyr at man opprettholder en tredeling av vegnettet i riks-
veger, fylkeskommunale veger og kommunale veger, men at det som i dag er
gvrige riksveger eller deler av dette vegnettet, helt og fullt overlates til staten eller
helt og fullt til fylkeskommunene (eller regionene). Den som prioriterer tiltak pa
det gvrige riksvegnettet, vil ogsa ha ansvaret for a finansiere tiltakene. Vi har pekt
pa at det er gode grunner for at prioritering og finansiering ikke skal veere et delt
ansvar.

Ogsa en todeling av vegnettet er oppe til drafting. En variant er at fylkeskom-
munale veger overfares til kommunene. En annen variant er at det som i dag er
kommunale veger, overfares til fylkeskommunene. Dette kan sa kombineres med
at (deler av) det gvrige riksvegnettet overfares til fylkene eller regionene. Spers-
malet her er altsa hvilket lokalt eller regionalt niva som skal ha vegholderansvar i
tillegg til staten.

En tredje variant er at staten overfgrer hele vegholderansvaret til lavere for-
valtningsniva, det vil si at dagens stamveger overfares til fylkeskommunene eller
starre regioner. Dette vil veere en heller ekstrem variant av desentralisering. Som
det vil framga senere nar vi drgfter muligheten for a overfare ansvaret for det
gvrige riksvegnettet til fylkene eller regionene, anser vi en tilsvarende endring for
stamvegnettet som ganske sa uaktuelt. Denne modellen vil derfor ikke bli kom-
mentert ytterligere.

Man kan ogsa tenke seg kombinasjoner av ulike varianter: Man kan bade samle
prioriterings- og finansieringsansvaret for det gvrige riksvegnettet pa en hand og
samtidig foreta en todeling av vegnettet. Det kan for eksempel innebare at dagens
kommunale veger overfares til fylkeskommunene (eller regionene), men at
fylkene samtidig fratas ansvaret for 4 prioritere tiltak pa det gvrige riksvegnettet.

| tillegg kan man tenke seg en annen grensedragning mellom de ulike vegklassene
enn det som er tilfelle i dag. Noen av de gvrige riksvegene kan omgjares til
fylkeskommunale veger, mens resten beholdes pa statens hand og at skillet
mellom gvrige riksveger og stamveger oppheves.

Vi skal i det som falger sa langt som mulig preve a dregfte fordeler og ulemper ved
fire ulike varianter:

- Overfgre ansvaret for gvrige riksveger til fylkeskommunene eller
eventuelt regioner (regionalisering),

- Kalle tilbake fylkeskommunenes innflytelse over det gvrige riksvegnettet
(sentralisering),

- Foreta en todeling av vegnettet i riksveger og kommunale veger,

- Foreta en todeling av vegnettet i riksveger og fylkeskommunale eller
eventuelt regionale veger.

| trad med det vi tidligere har framfart, vil vi i denne drgftingen legge til grunn at
det ikke er aktuelt & splitte opp Statens vegvesen og legge regionene eller
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distriktene inn under regional eller fylkeskommunal styring. Dette er en sentral
forutsetning for den drgftingen som falger. Den integrerte organiseringen i Statens
vegvesen sikrer at plankompetansen og bestillerkompetansen etaten har, er intakt
ogsa om ansvaret mellom Storting og folkevalgte regioner (fylker) endres. Om
Statens vegvesen som regional statsetat blir nedlagt, ma denne kompetansen
ivaretas av andre og man ma vurdere om fylkeskommunene eller eventuelt
regionene vil kunne fylle disse "vegfaglige” oppgavene.

1: Overfgre ansvaret for gvrige riksveger til fylkeskommunene (eller
regioner)

Nar fylkeskommunene eller eventuelt andre regionale organ skal ha avgjerende
innflytelse pa prioriteringene innen den fylkesfordelte rammen til gvrige riks-
veger, bar det vaere basert pa at man antar at prioriteringene da blir annerledes og
riktigere” enn om staten skal ta slike avgjarelser. Vi har tidligere vist til at en slik
antakelse kan diskuteres. Det kan likevel veere demokratiske og mer ’prosess-
gkonomiske” argumenter for en delegering. Endringer i planleggings- og
beslutningsprosesser innen vegsektoren det siste tidret, har tatt sikte pa at Stor-
tinget farst og fremst skal ta overordnete beslutninger og sa langt som mulig
delegerer beslutninger pa prosjektniva til andre. Det er da mer demokratisk at
beslutningene delegeres til et folkevalgt organ enn at de overlates til en statlig
etat.

I vurderingen av effektiv oppgavelgsing har vi i kapittel 3 argumenter for at man
ma vurdere om det aktuelle forvaltningsnivaet har tilstrekkelig kompetanse. Sa
lenge Statens vegvesen beholdes som en integrert statlig etat, er det ikke grunn til
a tro at fylkeskommunene eller regionene vil ha darligere kompetanse til a foreta
prioriteringer enn det staten har.

Hensynet til prioriteringseffektivitet taler for at ansvaret for a prioritere falges av
et ansvar for a finansiere tiltakene. Det vil bety at den fylkesfordelte rammen til
investeringer pa det gvrige riksvegnettet innlemmes i fylkeskommunenes ramme-
tilskudd — altsa bevilges som frie midler og ikke gremerkes. En naturlig falge av
dette vil vaere a omklassifisere det gvrige riksvegnettet til fylkesveger (eller
eventuelt regionale veger). Dette vil ha den fordelen at fylkeskommunene mer
fritt kan vurdere om det er investeringer pa det gvrige riksvegnettet, drift av
kollektivtransport eller andre transportpolitiske tiltak som pa den mest effektive
maten lgser de transportproblemene de star overfor.

Innlemming av midlene i rammetilskuddet betyr at fylkeskommunene ogsa far
anledning til & vurdere innsats innen transportsektoren opp mot andre samfunns-
sektorer. Antakelsen er at prioriteringene blir mer tilpasset de lokale forholdene
om man delegerer eller desentraliserer ansvaret, og at man dermed oppnar mer
effektive lgsninger og hagyere regional gkonomisk vekst.

Et delegert ansvar vil vaere i trad med naerhetsprinsippet, som innebzrer at opp-
gavene bar lgses nermest mulig dem de gjelder. Nar det gjelder infrastruktur-
investeringer er det likevel ikke gitt at ”dem det gjelder” befinner seg innenfor
avgrensede geografiske omrader. Selv om transportarbeidet pa veg hovedsakelig
foregar innenfor kommunegrensene og innenfor regioner, er riksvegene en del av
et starre nettverk, og prioriteringen innen en region vil innvirke pa nytten av
investeringene i en annen. De gvrige riksvegene har ogsa en viktig tilfarsels-
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funksjon i forhold til stamvegnettet. Hensynet til nettverkseffekter taler mot at de
gvrige riksvegene skal omklassifiseres til fylkesveger.

Man kan ta hgyde for eventuelle framtidige negative nettverkseffekter ved a la
veger med apenbare nettverksfunksjoner forbli riksveger. Jo ”lavere” man setter
denne grensen, dess mindre desentralisering oppnar man og dess mindre effekt ma
man kunne anta at en omklassifisering av vegnettet vil fa. En mer hensiktsmessig
og pragmatisk tilnaerming er & ga gjennom det gvrige riksvegnettet og vurdere
strekning for strekning om noen av dem kan egne seg for nedklassifisering.

Vi har i kapittel 3 sagt av oppgavefordelingen ogsa ma vurderes ut fra malet om
effektiv ressursallokering. En omklassifisering av gvrige riksveger til fylkesveger,
kombinert med at fylkesfordelt ramme til gvrige riksveger innlemmes i rammetil-
skuddet, kan bidra til en slik effekt. | vegsektoren er en effektiv ressursallokering
innen regionene ikke ngdvendigvis effektiv ressursallokering sett i et nasjonalt
perspektiv, nettopp pa grunn av nettverkseffekter og naboregionproblemer.

Nar vegbevilgningene skal behandles pa samme mate som gvrige oppgaver som
er lagt til fylkeskommunene eller det regionale nivaet, vil og skal veginvesteringer
vurderes opp mot andre oppgaver ogsa utenfor transportsektoren. Noen av disse
oppgavene er lovpalagte. Det er naturlig a tro at lovpalagte oppgaver prioriteres
framfor de som ikke er det. Dette gjar at enkelte samferdselspolitikere frykter at
en overfering av finansieringsansvaret for en starre del av vegnettet til fylkeskom-
munene (eller regioner) vil svekke samferdselssektoren i forhold til andre sam-
funnssektorer (se Ravlum og Sgrensen 2005).

Avveiningen mellom kollektivtransport og investeringer i vegnettet er en serskilt
utfordring. | dag er det fylkeskommunene som har ansvaret for kjgp av kollektiv-
transport. En omklassifisering av de gvrige riksvegene til fylkesveger eller
regionale veger, vil innebzre at disse to virkemidlene legges til samme niva.
Kollektivtransport er et viktig transportpolitisk viremiddel ferst og fremst i by-
omradene — altsa et lavere forvaltningsniva enn fylkene. Unntaket er Oslo-
omradet, hvor pendlingsomlandet omfatter kommuner fra seks fylker, og noen fa
andre byomrader. For byomradene kan den starste utfordringen veere a fa fylkes-
kommunene til & prioritere bytransporten hgyt nok i forhold til for eksempel
skoleskyss i distriktene. Dette er ogsa noe av bakgrunnen for de sakalte for-
valtningsforsgkene for byomradene, der byene har fatt delegert oppgaver fra bade
staten og fylkeskommunene. Belgnningsordningen for bedre kollektivtransport og
mindre bilbruk i storbyomradene er ogsa en direkte tilskuddsordning til seks
byomrader.

En omklassifisering av det gvrige riksvegnettet til fylkesveger er ikke er en
spesielt god lgsning pa samordningsproblemene i byomradene, selv om det er
utfordringene i byomradene som ofte framfgres som argument for en annen
arbeidsdeling. Da bgr det heller vaere aktuelt & vurdere bykommunens oppgaver
og ansvar, for eksempel i kollektivtransporten, mer konkret og for seg.

Flere av de positive effektene man antar a fa ut av et delegert ansvar — som
samordnet areal- og transportplanlegging, vektlegging av andre transportpolitiske
virkemidler som parkeringspolitikk og eventuell vegprising, er ogsa i stor grad
knyttet til byomradene. Med unntak av Oslo-regionen er dette hovedsakelig
geografiske omrader som er mindre i utstrekning enn dagens fylker.

36

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Oppgavefordeling i samferdselssektoren

Flere av disse virkemidlene ligger i dag pa kommunalt niva. Det er gode grunner
for at veginvesteringer og disse virkemidlene i stgrre grad bar ses i sammenheng.
Dette taler imidlertid for at flere investeringsbeslutninger delegeres til kommune-
niva og ikke til fylkene eller et eventuelt nytt og sterre regionalt niva. | motsatt
fall bgr ansvaret for arealplanlegging og for eksempel parkeringspolitikk flyttes til
fylkene eller regionene — altsa en sentralisering av disse oppgavene. Sa langt har
dette ikke veert aktuell politikk. Planlovutvalgets forslag om at fylkesdelplaner
o0gsa skal kunne gis rettslig virkning, vil ikke endre pa selve ansvarsplasseringen.

Flere av argumentene som trekker i retning av mer desentralisert ansvar, tilsier
altsd at det heller er kommunene som bar fa et gkt ansvar enn at det regionale
nivaet bgr det. Da star man igjen med en mer generell holdning om at fylkene
eller regionnivaet bar ha flere oppgaver enn i dag for at de skal fylle sin rolle som
utviklingsaktar. Dette er et forvaltningspolitisk eller regionalpolitisk utgangspunkt
som vi ikke ser som var oppgave a vurdere. Var konklusjon er likevel at sam-
ferdselssektoren, eller de gvrige riksvegene som vi har drgftet her, ikke er spesielt
godt egnet for en generell delegering av oppgaver fra nasjonalt til regionalt niva,
selv om det er mulig.

| kapittel 3 har vi ogsa framfart at det kan vaere andre hensyn som bar tillegges
vekt ved vurdering av oppgavefordelingen. Foruten nettverkseffekter kan dette
veere miljg- og trafikksikkerhetshensyn og fordeling mellom regionene. Vi har
over konkludert med at det slett ikke er gitt at miljg- og trafikksikkerhetshensyn
vil bli ivaretatt pa en bedre mate med delegert ansvar. For a sikre disse interessene
er alternativet & kombinere delegert ansvar med sterke nasjonale faringer. Da
faller pa den andre siden noe av argumentet for delegert ansvar bort.

Man ma kunne anta at de "fattigste” fylkeskommunene og regionene vil vere
mest tilbgyelige til & omfordele midler fra vegsektoren til andre samfunnsformal.
Samferdselspolitikkens eventuelle geografiske fordelingspolitiske funksjon vil
dermed bli svekket. Man risikerer a fa et fordelingsproblem internt i vegsektoren
med pa kjapet.

Et annet hensyn som vil vaere i trad med den "nye regiontenkingen” er at
regionene ma ha nok virkemidler innenfor sitt ansvarsomrade for at de skal kunne
fungere som utviklingsakterer. Det betinger at regionene eller fylkene har til-
strekkelig med virkemidler & spille pa. En delegering av ansvaret for gvrige riks-
veger isolert, vil antakelig utgjgre en liten forskjell sammenlignet med den
muligheten fylkeskommunene i dag har til & legge til rette for regional utvikling.
Eventuelle effekter for regionenes utviklingsrolle av et regionalisert vegansvar er
derfor avhengig av mer generell regionalisering av flere politikkomrader.
Hensynet til vegpolitikken i seg selv taler ikke for en regionalisering av ansvaret
for investeringsbeslutninger pa det gvrige riksvegnettet.

Man star derfor overfor en klassisk avveining mellom lokal medvirkning og inn-
flytelse og effektiv ressursutnytting pa regionalt niva, eller om man vil tillegge
sektorinteressene og nasjonale hensyn mest betydning.

Er gremerking en lgsning?

Noen av de negative effektene ved delegering av det fulle ansvaret for gvrige riks-
veger til regionene kan motvirkes ved at midlene som i dag inngar i den fylkes-
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fordelte rammen, blir gremerket. Fylkene star da ikke fritt til & benytte midlene
utenfor samferdselssektoren. Prioriteringseffektiviteten avtar dermed tilsvarende.

Hvis midlene gremerkes til investeringer i det som na er klassifisert som gvrige
riksveger, har man ikke oppnadd noe sarlig sammenlignet med dagens ordning
der fylkeskommunene har innflytelse over prioriteringen innenfor fylkesfordelt
ramme. Statens mulighet til & pavirke investeringsbeslutningene i retning av mer
trafikksikkerhet eller mer miljgtiltak kan likevel bli mindre nar ansvaret overfgres
til fylkeskommunene, selv om midlene gremerkes veginvesteringer.

Hvis dagens fylkesfordelte ramme og tilskudd til kollektivtrafikken legges i
samme pott og gremerkes, kan man oppna at veginvesteringer og kollektiv-
transport blir vurdert opp mot hverandre. Dette vil imidlertid bety en innsnevring
av fylkeskommunenes handlefrihet sammenlignet med i dag, noe som neppe er
hensikten med a overfare det fulle ansvaret for det gvrige riksvegnettet til
regionalt niva. En slik lgsning ma derfor vurderes i forhold til om det totalt sett gir
bedre lgsninger for transportsektoren i og med at bade prioriteringseffektiviteten
og den reelle handlefriheten til regionene neppe gker sammenlignet med dagens
ordning, og at gremerking framfor rammetilskudd ikke er i trad med den mer
overordnete argumentasjonen for gkt regionalt ansvar. Det man oppnar rent
transportpolitisk er at fylkene kan vurdere kollektivtransport opp mot veg-
investeringer. Dette er imidlertid mest presserende i byomradene. Sparsmalet er
om det da er fylkene (eller eventuelt nye regioner) som er det riktige nivaet for
slik samordning. Et delegert ansvar til fylkene eller regionene, kombinert med
gremerking, vil etter var mening ikke gi sarlige transportpolitiske gevinster.

2: A ta fra fylkeskommunene innflytelsen over det gvrige riksvegnettet
En annen lgsning innenfor et tredelt vegnett, er a ta fra fylkeskommunene den
avgjerende innflytelsen de i dag har over prioriteringene pa det gvrige riksveg-
nettet. Da vil ansvaret for a finansiere og for a prioritere innen det gvrige riksveg-
nettet igjen legges til samme forvaltningsniva, nemlig staten. Spgrsmalet er om
delingen er sa problematisk at man ma lgse det ved a gjenkalle delegasjonen til
fylkeskommunene. Ut fra den empirien vi har vist til tidligere, er det liten grunn
til & tro at fylkeskommunene, innenfor de rammene som legges i Nasjonal
transportplan og retningslinjene fra Samferdselsdepartementet, i seerlig grad
prioriterer annerledes enn det Statens vegvesen spiller inn i planprosessen. Om
fylkeskommunene skulle gnske a prioritere investeringsmidlene annerledes, har
de likevel, med de gkonomiske bindingene og andre faringer som ligger fra
statens side, et ganske begrenset handlingsrom.

Om delegasjonen til fylkeskommunene skulle gjenkalles, vil det ogsa vere et
spgrsmal om det er Stortinget eller Statens vegvesen som skal foreta
prioriteringene. Om prioriteringsansvaret reelt sett gis til Statens vegvesen, vil det
oppsta et “demokratisk tomrom” i behandlingen av investeringene pa det gvrige
riksvegnettet.

At Stortinget skal gjare prioriteringene, er a ga motsatt veg i forhold til det som
har veert den generelle tendensen over det siste tidret, nemlig at Stortinget i
mindre grad skal fatte konkrete investeringsbeslutninger og heller konsentrere seg
om de overordnete spgrsmalene og styre pa mal og resultater. Alt i alt kan vi ikke
se at det er store gevinster & oppna ved a gjenkalle delegasjonen fra Stortingets
side. Dette resonnementet er imidlertid betinget av at Stortinget og departementet
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fremdeles gir klare fgringer pa bruken av midlene til de gvrige riksvegene. Jo
starre frihet fylkeskommunene har, desto starre misforhold kan det bli mellom
statens (og vegholders) prioriteringer og fylkeskommunenes. Det taler i tilfelle for
at fylkeskommunene overtar det fulle ansvaret, noe vi drgftet i avsnittene over.

3: Todeling av vegnettet: Riksveger og kommunale veger

Ved en todeling av vegnettet kan man i prinsippet tenke seg enten at de fylkes-
kommunale vegene nedklassifiseres til kommunale veger eller at de kommunale
vegene gar over til & bli regionale veger eller fylkesveger. Fram til na er det szrlig
det farste alternativet som er blitt diskutert, mens det siste kan tenkes a bli mer
aktuelt om fylkene eller eventuelt nye regioner skal fa flere oppgaver. Overfaring
av ansvaret for de fylkeskommunale vegene til kommunene vil vere en reform
som tilsvarer den som na er under gjennomfgring i Danmark, der stat og kom-
mune blir eneste vegholdere.

Mye av resonnementene som er framfart over om det gvrige riksvegnettet, taler
for at kommunene bgr fa et starre ansvar i transportpolitikken. Det er kommunene
som har ansvar for arealplanlegging og som ogsa sitter med ngkkelen til andre
tiltak som kan pavirke transportmgnster og transportbehov, ogsa trafikk-
begrensende tiltak. Det kan derfor vaere gode grunner for at kommunene kan
overta ansvaret for det som i dag er fylkesveger.

Som for en eventuell nedklassifisering av det gvrige riksvegnettet, kan det oppsta
naboregionproblemer og uheldige nettverkseffekter ogsa med en slik lgsning. Det
er likevel grunn til & tro at virkningene vil veere mindre dramatiske med en ned-
klassifisering av de vegene som i dag er fylkesveger enn det ville veert med veger
som har slike funksjoner at de er klassifisert som riksveger.

Vi kan altsa ikke se avgjgrende innvendinger mot at primerkommunene skal
kunne overta en stgrre andel av vegnettet. Forutsetningen her er som vi tidligere
har papekt, at Statens vegvesen kan ivareta bestillerrollen og sikre planleggings-
og prosjekteringskompetansen. Kommunene vil med en slik lgsning fa den samme
posisjonen overfor Statens vegvesen som fylkeskommunene i dag har nar det
gjelder oppgaver pa fylkesvegnettet. Vi kan da ikke se at kommunen har darligere
kompetanse til & gjare prioriteringer pa det som i dag er fylkesvegnettet enn det
fylkeskommunen har.

En slik oppgaveendring vil veere i trad med narhetsprinsippet. | forhold til visse
oppgaver vil det ogsa kunne bidra positivt til en mer effektiv oppgavelasing i og
med at mer av ansvaret for vegpolitikken legges til samme niva som arealplan-
leggingen og en del andre virkemidler som har betydning for transportsektoren.

Det kan likevel veere grunn til & tro at oppgaver knyttet til drift og vedlikehold vil
kunne lgses mer effektivt om de omfattet stgrre geografiske omrader enn dagens
kommuner. Nar all drift og vedlikehold skal vere etter anbud, stiller det store krav
til kommunens kompetanse. Muligheten for bestiller til & koble omrader og for-
handle ulike lgsninger blir ogsa mindre nar det geografiske omradet reduseres.
Dette taler mot en ytterligere desentralisering av vegholderansvaret i forhold til
dagens situasjon. Etablering av starre kommuner vil redusere dette problemet. |
regjeringsplattformen for Stoltenberg Il heter det imidlertid at endringer i kom-
munestrukturen skal veere basert pa frivillighet (Arbeiderpartiet, Sosialistisk
Venstreparti og Senterpartiet 2005:31). Det er derfor ikke grunn til a tro at det blir
omfattende justeringer av kommunegrensene i inneveerende stortingsperiode.
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Ansvaret for kollektivtransporten og kjgp av persontransporttjenester ligger i dag
til fylkeskommunen. En desentralisering av en starre del av ansvaret i vegpolitik-
ken til kommunene vil altsa ikke legge til rette for at disse to omradene blir sett i
sammenheng. Det er et forhold som taler mot en slik endring.

Som vi har papekt over, er det serlig i byomradene at kollektivtransporten er en
utfordring og hvor det er seerlig behov for a se veginvesteringer og drift av
kollektivtransport i sammenheng. Det er allerede etablert egne tilskuddsordninger
for kollektivtransport i by som kan videreutvikles og viderefgres. Ogsa uten en
endring av oppgavefordelingen mellom fylker og kommuner innen vegsektoren,
er det gode grunner for at arbeidsdelingen mellom fylkene og byomradene og
tilskuddsordningene for kollektivtransport i byomrader bar vurderes.

Nar det gjelder effektiv ressursallokering vil en nedklassifisering av fylkesvegene
ikke endre pa at ansvaret for finansiering og prioritering ligger pa samme niva, i
og med at tilskudd til bade kommunale veger og fylkesveger inngar i rammetil-
skuddet. Man sikrer altsa prioriteringseffektivitet ved at midler til disse vegene
vurderes opp mot andre tiltak ogséa utenfor samferdselsomradet, men pa et enda
lavere niva enn fylket.

Generelt gjelder det at jo lavere niva avgjarelsene tas pa, desto starre grunn er det
a frykte negative nettverkseffekter og naboregionproblemer. Spagrsmalet er om det
i praksis er slik at kommunene vil nedprioritere veger som har viktige tilfarsels-
funksjoner til det gvrige transportnettet, sammenlignet med det fylkeskommunene
gjor. Det er ikke gitt at det vil veere tilfelle. Man kan hevde at kommunene har
starre interesse enn fylkeskommunene av a sikre eget naringsliv effektive sam-
ferdselslgsninger i og med at kommunen nyter godt av den stgrste andelen av
inntektene fra skatt fra personlige skatteytere og en starre andel enn fylkes-
kommunene av skatteinntektene fra etterskuddspliktige bedrifter. Slik kan det
paradoksalt nok vaere like stor grunn til & frykte negative nettverkseffekter nar
vegholderansvaret ligger til fylkeskommunene som om det blir lagt til kom-
munene. Naboregionproblemet er likevel potensielt starre nar ansvaret legges til
mange sma kommuner enn til fylkeskommunene. Spgrsmalet er da om fylkes-
vegene betraktes som sa viktig for det totale transportnettet, at dette er et vektig
argument mot ytterligere desentralisering av vegholderansvaret.

@nsket om & etablere et nytt regionalt niva med flere oppgaver og virkemidler enn
det fylkeskommunene i dag har, kan vaere en type “andre hensyn” som blir tillagt

vekt og som taler mot at fylkesvegene blir overfart til kommunene. Igjen vil dette
veere et hensyn som springer ut av andre interesser enn de samferdselspolitiske og
som det ikke er opp til oss & vurdere.

4: Todeling av vegnettet: Riksveger og regionale veger

Noen av de resonnementene vi framfarte i drgftingen av muligheten for & overfare
(deler av) det gvrige riksvegnettet til fylkeskommunene eller nye sterre regioner,
gjelder ogsa for en vurdering av om dagens kommunale veger skal overfares til
fylkeskommunene eller eventuelt nye regioner.

En slik endring vil bety en gkt sentralisering av vegholderansvaret og ikke en
desentralisering. Slik sett vil det ikke vere i trad med narhetsprinsippet. Det er
med den arbeidsdelingen som i dag gjelder mellom fylker og kommuner pa andre
omrader, ogsa tvilsomt om det vil gi mer effektiv oppgavelgsing.
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Det er likevel unntak fra dette, og det gjelder spesielt oppgaver som er satt ut pa
anbud, som kjap av drifts- og vedlikeholdsoppgaver, der et stgrre nedslagsfelt enn
kommuner (og kanskje ogsa noen av dagens fylkeskommuner) vil kunne vaere en
fordel. Dette er kommentert i forbindelse med drgftingen av muligheten for &
overfgre ansvaret for fylkesvegene til kommunene.

Et annet unntak gjelder for muligheten til & se tiltak i vegsektoren opp mot kjgp av
persontransport. Hvis fylkeskommunene eller nye starre regioner som en mer
sentral akter i vegpolitikken, vil flere oppgaver veere plassert pa samme niva som
ansvaret for kjep av lokal kollektivtransport. Det er som vi har beskrevet over, en
fordel. Men, som vi ogsa har hevdet nar det gjelder spgrsmalet om a overfare
ansvaret for gvrige riksveger til fylkeskommunene, er det ferst og fremst i by-
omradene at denne gevinsten kan hentes ut. Det er heller ikke gitt at starre
regioner vil ivareta storbyenes saregne transportproblemer pa en bedre mate enn
det dagens fylkeskommuner gjgr. Unntaket fra dette er Oslo-regionen, der det er
apenbare samordningsgevinster a hente om transportproblemene i storregionen
kan vurderes i en helhet.

Var vurdering ut fra de hensynene vi satt opp i kapittel 3, tilsier altsa at det ikke er
kjennetegn ved vegsektoren i seg selv og de oppgavene som skal ivaretas innen
sektoren, som tilsier at det regionale nivaet er bedre egnet enn kommunene til &
lese dem. Igjen kan “andre hensyn”, for eksempel gnsket om et fornyet og
styrket regionalt forvaltningsniva” og at "regionnivaet skal veare den sentrale
aktar for regional utvikling” (Arbeiderpartiet, Sosialistisk VVenstreparti og Senter-
partiet 2005:32), veere et slikt hensyn. For at man rent samferdselspolitisk skal
kunne hente gevinster ut av dette, ma endringene oppgavefordelingen mellom
stat, region og fylke vere atskillig mer omfattende enn det som til na er
framkommet i de ulike offentlige utredningene. Dette bar i sa fall omfatte for
eksempel arealplanlegging, parkeringspolitikk og avgjarelser om ulike
transportbegrensede tiltak.

4.2.5 Konklusjoner

- De argumentene som taler for delegering av finansierings- og prioriterings-
ansvaret for deler av vegnettet taler heller for gkt kommunalt ansvar enn gkt
regionalt ansvar. Dette gjelder for eksempel hensynet til en samordnet
transport- og arealplanlegging og ensket om at andre virkemidler med
betydning for transportutviklingen kan veies opp mot investeringer. Mange av
disse virkemidlene ligger i dag i primaerkommunene. Hensynet til negative
nettverkseffekter og naboregionproblemer taler mot en desentralisering av
starre deler av vegholderansvaret til kommuneniva.

- Delt finansierings- og prioriteringsansvar slik det er pa gvrige riksveger er
uheldig. Likevel har det i praksis ikke stor betydning sa lenge Stortinget og
departementet legger sa klare rammer for fylkenes prioriteringer som de gjor i
dag. Om dette blir endret, ber heller hele vegholderansvaret for de gvrige
riksvegene overfares til fylkene. Dette har potensielt negative nettverks-
effekter og vil svekke statens mulighet til & sikre miljghensyn og trafikk-
sikkerhet. Alti alt vil vi ikke anbefale en endring av dagens ordning.

- De mest komplekse transportpolitiske utfordringene er i byomradene, med
Oslo-omradet i en serstilling. En generell flytting av deler vegholderansvaret
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til fylkeskommunene (eller starre regioner) og en omklassifisering av veg-
nettet, vil ikke lgse disse problemene. Da er en mer pragmatisk tilnerming a
foretrekke, der man gar gjennom ulike vegstrekninger og de funksjonene de
har med sikte pa omklassifisering strekning for strekning.

- For byomradene som ogsa i dag hevder at de blir nedprioritert nar fylkes-
kommunene fordeler sine midler til tiltak i vegsektoren eller til drift av
kollektivtransporten, vil ikke innlemming i starre regioner enn dagens
fylkeskommuner veere en forbedring. Unntaket er igjen Oslo-omradet, som
krever en helt egen lgsning. Dette kan ikke danne malen for hele landets
forvaltningsorganisering.

- Uansett framtidig generell arbeidsdeling mellom stat, region og kommune, er
det grunn til & vurdere om bykommunene ber fa et starre finansierings- og
prioriteringsansvar innenfor et bredere spekter av transportpolitiske virke-
midler. Dette kan skje ved en videreutvikling av belgnningsordningen,
alternative forvaltningsorganisering for byomradene, alternativ bruk av riks-
veginvesteringer og utvikling av ulike former for forpliktende avtaler mellom
stat og bykommunene.

4.3 Jernbane

Nedenfor vil vi farst gi en framstilling av hvordan transportmgnsteret pa jern-
banen i store trekk ser ut. Deretter gir vi en kort beskrivelse av ansvarsdelingen
for jernbanesektoren med vekt pa ansvaret for prioritering og finansiering. Fokus
vil veere pa oppgaver knyttet til infrastruktur, som i dag forvaltes av Jernbane-
verket, og til offentlige kjgp av transporttjenester.

Nar det gjelder organisering av Jernbanetilsynet og Havarikommisjonen for sivil
luftfart og bane, vil vi i trad med tidligere argumentasjon anta at det er mest hen-
siktsmessig at ansvaret blir liggende pa nasjonalt niva. Derfor vil vi ikke drgfte
dette naermere. Vi vil heller ikke drgfte hvordan transportselskapene organiserer
sin egen virksomhet.

Som for vegsektoren, er samordning med andre transportmyndigheter og med
andre nasjonale og lokale politikkomrader en utfordring ogsa for jernbanetrans-
porten, serlig i hovedstadsomradet. Vi vil i de avsnittene som fglger, komme inn
pa dette. For gvrig vil jernbanetransporten ogsa draftes i avsnitt 4.5, der vi ser
narmere pa kollektivtransport og arealplanlegging.

Drgftingen her tar som utgangspunkt at investering, drift og vedlikehold av jern-
baneinfrastruktur og en stor del av persontransporten pa jernbane, krever offentlig
inngripen. Offentlig inngripen i dette markedet er begrunnet i stordriftsfordeler og
at jernbanetransport har indirekte effekter i form av redusert vegtransport, spesielt
i byomradene. Eksistensen av et jernbanenett, og at det tilbys transport pa dette
nettet, kan betraktes som et offentlig gode og er et argument for offentlig inn-
gripen. Som for vegsektorens del, er sparsmalet hvilke offentlige organer og
hvilket forvaltningsniva som kan og bgr ivareta disse offentlige oppgavene.
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4.3.1 Markedet for jernbanetransporten

Markedet for jernbaneinfrastruktur er begrenset og skiller seg i flere dimensjoner
fra markedet for infrastruktur pa veg. Ett viktig skille er at det i stor grad er ngd-
vendig & organisere brukersiden med dominerende transportarer pa de enkelte
strekninger.

Godstransport med tog foregar ner sagt utelukkende over lange avstander (98 %
lenger enn 100 km, 85 % lenger enn 300 km 30 % lenger enn 600 km (Hovi m fl
2004). Pa den annen side foregar stgrsteparten av persontransporten med jernbane
pa relativt korte strekninger. Persontransporten pa det sentrale gstlandsomradet er
helt dominerende, og togtrafikkantene utgjer en betydelig andel av de lengre
arbeidsreisene rundt Oslo. Det er derfor spesielt her det er et behov for samord-
ning mellom veg- og jernbanesektoren. (se f eks Renolen 1996 og Fosli 1996).

Godstransport pa jernbanen drives na utelukkende pa kommersielt grunnlag.
Statens innflytelse i NSB AS sitt deleide datterselskap CargoNet as (der NSB eier
55 % og svenske GreenCargo ab 45 %) er begrenset til utgvelse av eierrollen i
morselskapet. Samtidig er jernbanenettet apent for flere aktarer innenfor gods-
transport. Myndighetsoppgavene er dermed begrenset til forvaltning av infra-
struktur og tilsyn med virksomheten.

Persontransport med tog lar seg i liten grad drive pa rent kommersielt grunnlag i
Norge. Staten kjgper derfor persontransporttjenester pa de aller fleste strekninger
der det kjares persontog. | 2005 kjgpes det slike tjenester for ca 1.500 mill kr. P&
grunnlag av billettinntektene og en avtale (kontrakt) med staten om omfanget av
statlige kjop, vil det veere selskapets mal a drive kommersielt pa den enkelte rute.
| praksis er det bare NSB AS som har hatt avtale med staten ved Samferdsels-
departementet (SD) om slike kjgp. Kjgpene reguleres gjennom en 4-arig kjgps-
avtale som fastsetter hvilket rutetilbud NSB skal gi pa hver enkelt strekning og
hvordan behov for endringer skal handteres. De arlige kjgpsavtalene innenfor
denne hovedavtalen er nettoavtaler, der godtgjerelsen er uavhengig av resultatene
pa de enkelte strekninger. Et unntak fra dette er Inter-City-trafikken pa @stlandet.
Pa strekningene mellom Skien, Oslo og Lillehammer og mellom Halden og Oslo
har det blitt innfert et element av resultatavhengighet i kjgpsavtalen. Denne gir
starre tilskudd fra staten jo flere passasjerer selskapet transporterer og jo flere av-
ganger de kjarer.

Regjeringen Bondevik |1 la opp til at det skulle konkurreres om slike avtaler pa
alle strekninger. Den farste konkurranseutsatte avtalen om statlig kjgp (Gjeavik-
banen) har veert ute pa anbud. NSB Anbud AS (datterselskap av NSB AS) vant i
konkurranse med to andre tilbydere. Pa lengre sikt skulle all persontransport med
tog konkurranseutsettes pa tilsvarende mate. Om man hadde benyttet samme
framgangsmate som ved konkurranseutsetting av Gjgvikbanen, ville private
selskap blitt invitert til & legge inn tilbud pa utlyste ruter, der rutetilbudets omfang
var gitt, og der selskapets inntekter ble summen av billettinntekter og offentlige
Kjap.

| regjeringsplattformen til Regjeringen Stoltenberg 11 slas det imidlertid fast at
ingen flere strekninger skal anbudsutsettes (Arbeiderpartiet, Sosialistisk VVenstre-
parti og Senterpartiet 2005:26)
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De ulike togtilbudene i Norge har svert ulike funksjoner (Johansen og Kvinge
2004):

Neertrafikktiloudet fungerer i stor grad som transporttilbud for daglige arbeids-
og skolereiser, i tilegg til at det dekker andre mer eller mindre daglige reise-
behov. Tilbudet er integrert i, og dekker langt pa vei de samme behovene som,
det gvrige rutetilbudet. I Oslo-omradet er nartrafikkomradet definert som
strekningene innenfor Drammen, Jaren, Eidsvoll og Moss. Det omfatter altsa
hele fem fylker inkludert Oslo. @vrige nartrafikktiloud finner vi pa
strekningene mellom Sandnes og Stavanger, mellom Arna og Bergen og near-
trafikk i Trondheim. Neertrafikktilbudet rundt Oslo er det desidert viktigste
togtilbudet malt i antall passasjerer, og det er ogsa gjenstand for hele 45 % av
statlig kjop av jernbanetjenester.

Inter-City-tilbudet i Oslo-omradet dekker sirkelen utenfor naertrafikktilbudet
og har ca 20 daglige avganger hver veg pa strekningene mellom Halden og
Oslo, mellom Skien og Oslo og mellom Oslo og henholdsvis Hamar og Lille-
hammer. Tilbudet mellom Oslo og Gjgvik dekker samme funksjon som de
nevnte strekningene, men har noe faerre avganger. Inter-City-tiloudet dekker
pendlerreiser og dagturer, pa samme maten som nertrafikktilbudet. Fylkene
Vestfold, Telemark og Hedmark (Hamar) betjenes, i tillegg til fylkene som
dekkes av nertrafikktilbudet.

Andre regionale tilbud er kjennetegnet av fa daglige avganger, lavt passasjer-
grunnlag og relativt haye statlige kjgpsbelgp per passasjer. | denne kategorien
regnes Raumabanen (mater Dovrebanen), Rarosbanen, Trgnderbanen, Mer-
akerbanen, Vagne (Oslo-Geilo) og strekningene mellom Bodg og Mosjgen,
mellom Trondheim og Mo i Rana og mellom Stavanger og Kristiansand.

Langdistansetogene bestar av Bergensbanen, Dovrebanen, Nordlandsbanen og
Sgrlandsbanen. Disse konkurrerer i mange tilfeller med fly pa endepunktrela-
sjoner og med relativt nyetablerte bussruter pa undervegsrelasjoner. Bade Ber-
gensbanen og Dovrebanen drives i prinsippet pa kommersielt grunnlag, med
flere daglige avganger hver veg, samt nattog. Nordlandsbanen mellom Trond-
heim og Bodg er den lengste strekningen med ca 700 km. Reisetiden mellom
endepunktene er derfor ogsa lengst, med over 9 timer. Det kjgres en daglig av-
gang hver veg med bade nattog og dagtog, i tilegg til at det er avganger mel-
lom Mo i Rana og Trondheim og mellom Mosjgen og Bodg. Passasjertallene
er beskjedne, og dermed er ogsa billettinntektene beskjedne i forhold til kost-
nadene. Offentlige kjop per passasjer blir derfor hgge. Disse tilbudene konkur-
rerer i gkende grad med ekspressbussruter som etableres pa hele eller deler av
strekningen. Sgrlandsbanen mellom Stavanger, Kristiansand og Oslo
trafikkeres med nattog og dagtog pa hele strekningen, men ogsa med noen
avganger som bare kjgrer mellom Oslo og Kristiansand eller mellom
Kristiansand og Stavanger. Andelen av passasjerene som reiser hele
strekningen mellom Oslo og Stavanger er sannsynligvis svert lav. Pa
strekningene mellom Kristiansand og Oslo og mellom Stavanger og Oslo er
det et godt flytilbud med henholdsvis 7 og 17 daglige avganger. Det er ogsa
flere kommersielt drevne bussruter pa strekningene som gir et godt transpor-
tilbud pa undervegsrelasjoner. Dagtogene pa strekningen mellom Oslo og
Kristiansand regnes som kommersielle og er ikke gjenstand for statlige kjap,
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mens bade nattogene og dagtogene pa strekningen mellom Kristiansand og
Stavanger er gjenstand for statlig kjgp.

4.3.2 Hvem har ansvaret for infrastruktur og transport pa jernbanen?

Fram til slutten av 1990-tallet var Norges statsbaner (NSB) et integrert selskap
som forvaltet infrastrukturen og var alene om a drive person- og godstransport
med tog i Norge. NSB forsynte sitt eget selskap med infrastrukturtjenester. | dag
er ansvaret for drift av togtilbudet og ansvaret for infrastrukturen skilt fullt ut fra
hverandre.

Rollen som forvalter av infrastruktur er definert som statlig myndighetsutgvelse,
som utferes av Jernbaneverket. Jernbaneverket er et ordinaert forvaltningsorgan
underlagt Samferdselsdepartementet.

Jernbaneverket er blant annet organisert i en infrastrukturdivisjon og en trafikk-
divisjon. Infrastrukturdivisjonen bestar av en sentral del og tre regioner samt ut-
byggingsenheten. De tre regionene har det daglige ansvaret for det offentlige jern-
banenettet. Jernbaneverket Utbygging ivaretar byggherrerollen for store jernbane-
utbygginger fra detaljplanlegging til ferdigstilte anlegg. Den sentrale enheten star
for koordinering av oppgavene og har ogsa en vedlikeholdsenhet som bistar regio-
nene i planlegging av vedlikeholdsarbeidet pa jernbanenettet.

Trafikkdivisjonen i Jernbaneverket har ansvaret for operativ trafikkstyring, opera-
tiv ruteplanlegging og bryterstyring i kontaktledningsanleggene pa det nasjonale
jernbanenettet samt overfagring og leveranse av omformet elektrisk energi til eiere
av baneanlegg. Trafikkdivisjonen bestar av en liten stabsenhet i Oslo, de regionale
avdelingene Trafikkomrade @st, Vest og Nord og Bane Energi
(www.jernbaneverket.no). Vi antar at det er lite aktuelt & regionalisere den tek-
niske trafikkavviklingen, og vi vil ikke drgfte denne oppgaven narmere.

Deler av produksjonsvirksomheten til Jernbaneverket er fra 1. januar 2005 skilt ut
I eget aksjeselskap (BaneService A/S) og konkurranseutsatt. BaneService A/S
utfgrer jernbanetekniske entrepriser og tyngre vedlikeholdsoppgaver. Resten av
Jernbaneverkets produksjonsoppgaver, som i dag ligger under Jernbaneverket
Drift, skal etter planen ogsa konkurranseutsettes. Dette gjelder i farste omgang
prosjektrettet vedlikehold. Konkurranseutsetting av sakalt beredskapsavhengige
vedlikeholds- og driftsoppgaver skal konkurranseutsettes farst i 2007. Fra 2007
vil dermed Jernbaneverkets oppgaver veare rettet inn mot ren myndighetsutgving
og kjap av produksjonsoppgaver i markedet (bestillerrollen). Oppgavene til
Statens vegvesen og Jernbaneverket ville da blitt mer sammenfallende. | platt-
formen for Stoltenbergregjeringen heter det imidlertid at den vil stoppe
privatiseringen og konkurranseutsettingen av drift- og vedlikeholdsoppgavene i
Jernbaneverket.

Tilbudet av transporttjenester, dvs. bruk av infrastrukturen, skjer i regi av ulike
gods- og persontrafikkselskaper og er allerede i stor grad overlatt til markedet.
Tilbyderne av transporttjenester skal operere pa kommersielle vilkar. Det gjelder
0gsa statens eget aksjeselskap, NSB AS. Flytoget AS er ogsa et heleid statlig ak-
sjeselskap. Fra 1. juli 2004 ble eierskapet til Flytoget AS flyttet fra Samferdsels-
departementet til Neaeringsdepartementet.
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Siden en del av jernbanetjenestene ikke er bedriftsgkonomisk lgnnsomme, kjgper
staten ved Samferdselsdepartementet, transporttjenester fra tiloyderne av jern-
banetjenester. Buskerud fylkeskommune har fra juli 2005 overtatt ansvaret for den
lokale persontransporten pa VVagne, det vil si strekningen Geilo - Oslo. Statlig
kjep av transporttjenester med Vagne har opphgrt. Buskerud fylkeskommune far
3,5 millioner i gkte rammeoverfgringer over Kommunal- og regional-
departementets budsjett for & opprette et alternativet transportilbud til erstatning
for Vagne (Finansdepartementet 2005).

Dette innebarer at staten i det alt vesentlig ivaretar det offentliges oppgaver for
infrastruktur og kjep av transporttjenester pa jernbanenettet.

4.3.3 Prioritering og finansiering

Den offentlige finansieringen av jernbanen skjer over statsbudsjettet. Dette gjelder
utgifter knyttet til utbygging, drift og vedlikehold av infrastruktur sa vel som
offentlige kjgp av jernbanetjenester. Den andre hovedfinansieringskilden for
jernbanedrift, er billettinntektene. I tillegg betaler godstransportarene kjgrevegs-
avgift. Vi vil ikke bergre disse finansieringskildene ytterligere.

Infrastrukturen

Det er Stortinget, som gjennom behandlingen av Nasjonal transportplan, avgjer
prioriteringene pa jernbanenettet. Som for Statens vegvesen, avgjer Jernbane-
verket noen prioriteringer i forbindelse med utarbeidingen av de etatsvise
handlingsprogrammene, og etaten har en viss prioriteringsfrinet innenfor de
rammene som tildelingsbrev og avrige styringsdokumenter fra Samferdsels-
departementet setter. Prioriteringsansvaret falger dermed finansieringsansvaret og
er lagt til det nasjonale nivaet.

I Jernbaneverkets oppfalging av Nasjonal transportplan for 2006 til 2015
(Samferdselsdepartementet 2004) er det lagt opp til at knapt 17.500 av i alt 21.100
millioner kroner i investeringstiltak allokeres til gstlandsomradet. Mesteparten vil
brukes innenfor det vi ovenfor har kalt for naertrafikkomradet. Her har togtilbudet
pa mange mater den tilsvarende funksjon som den som tilbys av Stor-Oslo
Lokaltrafikk as (SL). I tillegg legges det opp til vesentlige investeringer pa Vest-
foldbanen og Hovedbanen mellom Eidsvoll og Hamar. De gvrige investeringene
er planlagt pa Nordlandsbanen, med tunnel ved Varnes og med fjernstyring mel-
lom Mosjgen og Bodg, og pa Sgrlandsbanen mellom Sandnes og Stavanger og
Ganddal godsterminal ved Sandnes. | falge NTP vil altsa sa godt som alle inves-
teringer i jernbanenettet de naermeste ti arene komme rundt de stgrste byomra-
dene.

| disse omradene er det samtidig betydelig press pa vegkapasiteten, og det er gns-
kelig av en rekke grunner (blant annet miljg- og arealmessige grunner) a begrense
veksten i biltrafikken. Utbygging av jernbaneinfrastruktur blir her sett pa som et
alternativ til vegkapasitet. Dette kan tale for & samle ansvaret for prioritering mel-
lom og samordning av utbygging av de to typene infrastruktur pa samme niva.

Selv om prioriterings- og finansieringsansvaret for jernbaneinfrastruktur er
sentralisert, er det selvsagt ikke noe i vegen for at verken detaljplanlegging,
prosjektering eller entrepriser settes ut til private i markedet. Planlegging av
konkrete utbyggingsprosjekter involverer, som for vegplanlegging, bade regionale
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og lokale myndigheter gjennom regelverket i plan- og bygningsloven (pbl).
Reguleringsplaner, kommuneplaner og fylkesplaner skal gjennomfgres.

Kjgp av persontransport

Det er Samferdselsdepartementet som bade finansierer og forhandler statens kjgp
av jernbanetjenester. Departementet har lenge hatt denne oppgaven i en annen
form enn i dag. Dagens kjaps- og bestillerrolle stiller andre krav til at departe-
mentet inntar en aktiv holdning til hvor mye som betales ut, og hvor mye en far
igjen for det. Departementet har derfor vart ngdt til & bygge opp sin bestiller-
kompetanse.

Det er sterk sammenheng mellom offentlig kjgp av jernbanetjenester og de rutene
som tilbys. Ett viktig kriterium for & planlegge slike kjap er viderefaring av
eksisterende tilbud. Dette kan i utgangspunktet virke stivbeint og lite dynamisk.
Pa den annen side setter jernbanenettet grenser for hvilke ruter som kan tilbys, og
det er en mgysommelig prosess a endre tidslukene for hver enkelt togavgang.
Endringer er mer komplekse desto flere avganger (og flere operatgrer) det er pa de
ulike delene av sporet. Et historisk utgangspunkt for hvilke ruter det offentlige
kjeper tjenester pa, kan derfor veere fornuftig.

Samordningen med andre transportmidler (buss og i tillegg bane i by) skjer derfor
i stor grad ved at de andre tilpasser seg toget. Bestillerkompetansen for lokale og
regionale bussruter er i dag hos fylkeskommunen, som i stor grad har satt ut rute-
produksjonen pa anbud og gjennomfarer kjgp av tjenester av busselskapene. Det
varierer mellom fylkeskommunene hvordan kjgpskontraktene er utformet, men
ofte er det selskapene som har ansvaret for ruteplanlegging. Fylkeskommunen har
i mange tilfeller delegert kjgpsansvaret til fylkeskommunalt opprettede for-
valtningsselskaper. Det innebarer at bestiller- og planleggerkompetansen for
kollektivtransport pa veg og pa bane dels tilligger regionale myndigheter, dels
sentrale myndigheter. Dette kan spesielt vaere problematisk i byomrader.

4.3.4 Alternativ oppgaveplassering for jernbanen

Det framgar av oversikten over de ulike jernbaneproduktene ovenfor at det er
sveert ulike geografiske avgrensninger av tilbudet, avhengig av hvilket produkt vi
ser pa. For gods dreier det seg i stor grad om transporter over lange avstander,
mens det for personer dreier seg om alt fra lokale transporter, som er konkurrent
og supplement til vegtransport og busstransport, til lange transporter, som konkur-
rerer med fly.

Argumentet om at det bar veere sammenheng mellom tilbudets geografiske ned-
slagsfelt og ansvarsplasseringen, kunne derfor trekke i retning av et delt ansvar
for jernbanetransporten — bade infrastrukturen og offentlig kjep — mellom
nasjonale og regionale (fylkeskommunale) myndigheter.

Infrastruktur

Dersom en tar et funksjonelt utgangspunkt, vil jernbanenettet mellom landsdeler
matte betraktes pa tilsvarende mate som stamveger, idet transportaktiviteten pa
nettet ikke naturlig lar seg knytte til den ene eller andre regionen. Dette taler for et
sentralisert prioriterings- og finansieringsansvar for denne delen av infra-
strukturen. Men i enda stgrre grad enn for vegsektoren, har jernbaneinfra-
strukturen eksterne nettverkseffekter. Det vil veere sveert vanskelig, om ikke
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umulig, & dele infrastrukturen etter om den har nasjonale, regionale eller lokale
funksjoner. Naboregionproblemene vil kunne bli svart store. | motsetning til for
vegsektorens del, er det heller ikke myndighets- eller bestillerkompetanse for
jernbaneinfrastruktur pa regionalt niva, og Jernbaneverkets tre regioner vil etter
all sannsynlighet veere starre enn de mulige nye folkevalgte regionene som
vurderes.

Vi kan ut fra dette ikke se at en desentralisering av ansvaret for jernbaneinfra-
strukturen vil fare til en mer effektiv oppgavelgsning. Selv om det kan framfares
argumenter i trad med narhetsprinsippet, mener vi at en avveining mellom disse
hensynene tilsier at laveste effektive niva for jernbaneinfrastrukturen er det
nasjonale nivaet. Eventuelle behov for utbyggingssamordning med stamvegnettet
tilsier ogsa at planlegging av jernbanen er en sentralisert funksjon (gitt fortsatt
nasjonalt ansvar for stamvegene).

I motsetning til i vegsektoren, er det i dag et fullstendig sammenfall mellom finan-
sieringsansvaret og prioriteringsansvaret for jernbanens infrastruktur. Vi ser ingen
grunn til at det bgr endres. | trdd med argumentasjonen nar det gjelder veg-
sektoren, mener vi en eventuell endring av ansvaret for prioriteringen av infra-
strukturen pa jernbane, ogsa ber medfare en endring av finansieringsansvaret, slik
at ansvaret for begge oppgavene legges til samme forvaltningsniva og innlemmes
i rammetilskuddet.

Infrastrukturplanlegging og -prioritering i de starste byomradene, og serlig i
hovedstadsomradet, er en sarskilt utfordring. Behovet for jernbaneinfrastruktur i
tilknytning til pendlerreiser til de store byene bar sees i sammenheng med utbyg-
ging av vegnettet. Spagrsmalet er derfor om planlegging av infrastruktur, bade for
veg og bane, best kan samordnes pa regionalt niva nar det gjelder hovedstads-
omradet. Dette drgftes ogsa under punkt 4.5 om samordnet areal- og transport-
planlegging og lokal kollektivtransport.

Var holdning er at de generelle argumentene for en sentral oppgaveplassering for
jernbaneinfrastrukturen ber veie tyngst. De sarlige utfordringene i hovedstads-
omradet bar heller lgses ved alternative samarbeidsmekanismer for dette omradet,
og ikke veere styrende for hvordan oppgavene skal plasseres i resten av landet.
Slike samarbeidsmekanismer er allerede tatt i bruk i forbindelse med de ulike
Oslopakkene, og se&rlig Oslopakke 3, og ved etableringen av SK@ (Samarbeids-
organet for kollektivtrafikken pa det sentrale gstlandsomradet?), hvor fylkeskom-
munene og Samferdselsdepartementet deltar. Transportetatenes felles arbeid med
forslag til Nasjonal transportplan legger ogsa til rette for at jernbaneinfra-
strukturen pa @stlandet kan ses i sammenheng med utbyggingen av stamvegnettet.

Offentlig kjgp av persontransport pa jernbanen

Argumentene for en regionalisering av oppgaver kan vaere mer gyldige nar det
gjelder offentlig kjgp enn nar det gjelder investering, drift og vedlikehold av
infrastrukturen.

Offentlig kjgp av persontransport over lengre avstander bgr fortsatt ligge til det
nasjonale nivaet. Ogsa nar det gjelder offentlig kjgp, kan en regionalisering av

9 En naermere framstilling av SK@ falger i senere avsnitt om samordnet areal- og
transportplanlegging og lokal kollektivtransport.
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prioriterings- og finansieringsansvaret gi store negative nettverkseffekter og nabo-
regionproblemer som igjen vil gke andre negative eksterne effekter. A forhindre
slike negative effekter, ville antakelig kreve sveert inngripende reguleringer fra
statlig hold, reguleringer som vil begrense den lokal handlefriheten og dermed
redusere de eventuelle positive sidene ved et desentralt ansvar.

Nar det gjelder kjgp av jernbanetjenester innenfor de starste byregionene, og da
spesielt i Oslo-omradet, kan det veaere forhold som taler for at ansvaret regionali-
seres. Det henger sammen med jernbanens viktige betydning for transport-
avviklingen innenfor denne regionen, der utviklingen av transporttilbudet pa
jernbanen ma sees i sammenheng med utvikling av gvrig kollektivtransport og av
vegnettet.

For & oppna prioriteringseffektivitet og unnga uheldige spillsituasjoner, bgr
finansieringen av offentlige kjgp av jernbanetjenester i sa fall skje over samme
budsjett som andre, regionaliserte politikksektorer og prioriteres i forhold til
annen aktivitet.

Det kan altsa veere forhold som trekker i retning av en regionalisering av offentlig
kjep av visse transporttjenester pa jernbanen. Nerhetsprinsippet og gkt priori-
teringseffektivitet pa regionalt niva kan tilsi en mer desentral oppgaveplassering.
Det er ogsa mulig at samfunnet totalt sett vil oppna en hgyere allokerings-
effektivitet ved regionalisering av disse offentlige kjegpene.

Spersmalet er om det likevel er gnskelig og om de gvrige hensynene vi mener bar
tillegges vekt ved alternativ ansvarsplassering (se avsnitt 3.3), da vil bli ivaretatt i
tilstrekkelig grad. Disse hensynene er fordelingseffekter, kjgpets nettverkseffekter
og de szeregne problemene som er knyttet til utforming av kjgpskontrakter, og da
spesielt eksistensen av asymmetrisk informasjon, faren for gkte transaksjons-
kostnader og forekomsten av stordriftsfordeler (for kjgper).

| dag er det en handfull personer i Samferdselsdepartementet som har erfaring
med Kjgp av jernbanetransport i anbudsmarkedet. Faren for asymmetrisk
informasjon (selger vet mer om markedet og produktet enn kjgper) er over-
hengende i et marked med fa dominante aktarer. Prinsipal — agentproblemer som
falge av denne situasjonen vil kunne fare til store effektivitetstap for kjgper.
Transaksjonskostnadene er tilsvarende store — ogsa om tjenesten kjgpes fra et
nasjonalt statlig selskap (NSB). Etter hvert som man far erfaring med offentlig
kjgp, vil antakelig transaksjonskostnadene avta. Det betinger imidlertid at det er
det samme kompetansemiljget som foretar kjgpet. Innkjgper har altsa stordrifts-
fordeler. Alt dette taler mot a regionalisere ansvaret for kjgp av jernbanetjenester
0g a spre kompetansen.

En regionalisering av kjgpet kan ogsa gi uheldige fordelings- og nettverkseffekter.
Forutsetningen for en regionalisering av Kjgpsansvaret bgr vere at finansierings-
ansvaret fglger etter. Det vil i sa fall innebzre at finansieringen av offentlig kjep
skjer over det fylkeskommunale (eller tilsvarende regionale) rammetilskuddet.
Finansiering over rammetilskuddet vil antakelig gi bedre regional prioriterings-
effektivitet, men resultatet kan bli mindre offentlig kjgp av jernbanetjenester, i og
med at offentlig kjgp av kollektivtiloud med buss er mye billigere. En slik
regionalisering vil dermed med stor sannsynlighet innebzere en sveert svekket
posisjon for regional persontransport pa jernbanen i Norge. Dette vil igjen ha
store nettverksvirkninger for den totale jernbanetransporten. Det vil veere
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vanskelig a argumentere for store offentlige kjgp av lange personreiser pa
jernbanen, og samtidig styre mot en reduksjon i det lokale og regionale tilbudet.

En finansiering gjennom gremerkete tilskudd vil ikke ha de samme effektene som
ved finansiering over rammetilskuddet. P& den andre siden avtar prioriterings-
effektiviteten. Man kommer i den situasjonen at lokal kollektivtransport pa veg og
gvrig bane finansieres over de frie inntektene, mens finansiering av jernbane-
transporten gremerkes (gitt at ikke finansiering av gvrig kollektivtransport ogsa
endres). Det er da et spgrsmal hva man reelt sett oppnar med en slik
regionalisering. Den reelle regionale handlefriheten vil da ikke omfatte omfanget
av offentlig kjgp av jernbanetjenester, men sammensetningen av dem — for
eksempel ruteplanlegging, type transporttjeneste etc. En slik handlefrihet kan
veere viktig for & oppna en best mulig helhetlige transportplanlegging, og for at
offentlig kj@p av jernbanetjenester kan ses i sammenheng med kjagp av gvrig
kollektivtransport — som i dag skijer i fylkene. Denne fordelen ma imidlertid veies
opp mot ulempene ved en regionalisering etter en slik modell. Alt i alt mener vi
argumentene mot en regionalisering star sterkest.

En deling av ansvaret for a beslutte om utbygging av infrastruktur og kjep av
persontransporten kan ogsa ha den uheldige effekten at det blir tatt investerings-
beslutninger uten hensyntaken til den etterfglgende trafikkeringen. Pa jernbanen
er man avhengig av offentlig kjgp for at omfanget av transporten skal bli til-
strekkelig for & kunne rettferdiggjere investeringen. Allerede i dag er det et
problem at investeringsbeslutningene tas uten at de langsiktige rammene for
offentlige kjap er klarlagt. Et delt ansvar mellom infrastruktur og offentlig kjgp
vil kunne forsterke dette problemet.

Uansett hvilke lgsninger en kommer fram til, vil hovedstadsomradet sta i en ser-
stilling nar det gjelder persontransport. Det er her vi har de starste konsentra-
sjonene av folk og aktiviteter, det er her vi har og vil komme til & ha starst treng-
sel pa infrastrukturen. Det er ogsa i Oslo-omradet det er markedsmessig grunnlag
for at jernbanen kan ha en betydelig markedsandel. I dag er imidlertid for-
valtningsgrensene lite i overensstemmelse med transportmarkedet. En regional-
isering av ansvaret til de naveerende fylkene vil vere svart lite hensiktsmessig. De
fleste regionalternativene som er blitt dreftet i tilknytning til de ulike offentlige
utredningene, vil ikke lgse dette problemet fullt ut. Selv om man kan se for seg at
markedet for nertrafikken rundt Oslo blir omfattet av en region (Drammen —
Jaren — Eidsvoll — Moss), strekker omradet for daglige reiser seg helt ut i ”Inter
City-trianglet” Moss — Lillehammer — Skien.

Dette kan tale for at hovedstadsomradet uansett ber behandles sarskilt. Lasninger
som passer godt til “hele Norge” eller "resten av Norge” kan passe svert darlig
for hovedstadsomradet. Og omvendt: Lasninger som passer hovedstadsomradet
kan passe sveert darlig for resten av landet.

De argumentene som vi har framfgrt mot a regionalisere Kjgp av transporttjenes-
ter, kan tale for & samordne alt offentlig kjep av transporttjenester pa sentralt hold
— altsa en ytterligere sentralisering. Sverige har en slik modell, der Rikstrafiken er
ansvarlig for alt statlig kjgp av transporttjenester. En modell etter Rikstrafiken
forutsetter at flere av de statlige transportkjgpene innlemmes. Man kan i prin-
sippet tilpasse en slik organisasjonsmodell til ulike territorielle inndelinger, der
den statlige myndigheten opptrer pa vegne av eller sammen med regionale
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samferdselsmyndigheter. Man kan tenke seg at de fylkeskommunale (eller
regionale) myndighetene far (avgjgrende) innflytelse pa utformingen av
anbudskravene for den delen av persontogtilbudet som er klart regionalt
avgrenset, mens nasjonale samferdselsmyndigheter har tilsvarende innflytelse
over persontogtilbudet som binder regioner sammen eller fyller klare nasjonale
funksjoner. Det er en slik lgsning en har valgt i Sverige. Vi vil anbefale at man
studerer erfaringene fra Sverige naermere.

4.3.5 Konklusjoner

- Etregionalisert ansvar for infrastrukturen pa jernbane er ikke a anbefale.
Det vil heller ikke vaere mulig pa en fornuftig mate & dele inn infra-
strukturen i strekninger som hovedsakelig betjener nasjonal transport og i
strekninger som betjener regional transport. | enda sterre grad enn for veg,
vil det oppsta negative nettverkseffekter om de ulike aktarene skulle
prioritere ulikt.

- Vivil heller ikke anbefale regionalisert ansvar for kjgp av persontransport
pa jernbanen. Man trenger spesialisert kompetanse for spesifikasjon av an-
budsdokumenter og forhandling av kontrakter. Dette vil ogsa gjelde selv
om forhandlingsmotparten kun er NSB. Om man bare har én produsent i
monopolsituasjon og som skal drive etter forretningsmessige prinsipper
kan prinsipal -agentproblemene bli sveert store. A bryte opp kjgpet i
mange kjgpsorganer vil vaere problematisk. A overlate dette ansvaret til
primaerkommunene er ut fra dette helt urealistisk.

4.4 Lufttransport

Vi vil her farst gi en framstilling av hvordan transportmensteret arter seg. Deretter
gir vi en kort beskrivelse av ansvarsdelingen for luftfartssektoren. Fokus vil vere
pa oppgaver knyttet til infrastruktur, som i dag forvaltes av Avinor A/S, og til
offentlige kjgp av transporttjenester.

I trad med avgrensingen for de gvrige transportformene vil vi ikke drgfte
organiseringen av Luftfartstilsynet og Havarikommisjonen for sivil luftfart og
bane.

4.4.1 Marked for lufttransport

Flyplassnettet dekker i all hovedsak personreiser over relativt lange avstander.
Godstransport med fly er volummessig begrenset. Tilbudet av flytransport skjer
ved at private flyselskaper tilbyr ruter mellom flyplasser. Rutene tilbys pa kom-
mersielt grunnlag. Passasjerpotensialet varierer betydelig mellom ruter, og det
gjer ogsa lannsomheten. Pa ruter med stort potensial for passasjerer, tilbyr ofte
konkurrerende selskaper ruter. Dette bidrar til & presse prisen per reise. Pa noen
ruter er trafikkgrunnlaget sa lite at det ikke er rom for at flere selskaper kan drive
kommersielt. I tillegg finnes det ruter der passasjergrunnlaget er for darlig til
lgnnsom drift. Det er pa disse rutene det foregar offentlige kjep av flytransport-
tjenester. De ulike flyrutene kan ogsa betraktes som deler av et nett, der belegget
pa én rute pavirker muligheten for at passasjergrunnlaget kan bli tilstrekkelig stort
for lgnnsom drift pa en annen rute.
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4.4.2 Hvem har ansvaret for oppgavene i lufttransporten?

Pa tilsvarende mate som for jernbaneforvaltningen, kan statens oppgaver nar det
gjelder luftfart deles i to hoveddeler. Samferdselsdepartementet kjgper inn rute-
tjenester pa visse regionale ruter, for i underkant av 500 millioner kroner per ar.
Avinor A/S har ansvaret for infrastrukturen, bade nar det gjelder flyplassnettet og
flysikkerheten. Selskapet har ogsa ansvaret for flytrafikkontrollen.

Avinor driver omtrent 45 flyplasser over hele landet. Selskapet er organisert i tre
flyplassavdelinger, som har ansvaret for henholdsvis store, mellomstore og
regionale flyplasser. Oslo lufthavn Gardermoen (OSL) er skilt ut som eget aksje-
selskap under Avinor. | 2003 var det ansatt omtrent 3000 personer i Avinor.

Avinor er i dag organisert som et statsaksjeselskap, med samferdselsministeren
som generalforsamling. | prinsippet er det ikke noe i vegen for at et privat selskap
gis tilsvarende fullmakter som Avinor har. Nedenfor drgfter vi Avinors rolle i
dag, men vi tar ikke stilling til om det er Avinor eller et privat selskap som bgr ha
Avinors oppgaver. Vi vil heller ikke drafte om det er hensiktsmessig med den
fristillingen Avinor i dag har overfor departementet. Myndighetenes direkte
kontroll med den enkelte flyplass vil selvsagt veere mindre med dagens system
enn tidligere, da oppgavene var direkte underlagt myndighetskontroll.

Avinor har i dag oppgaver knyttet til investering, drift og vedlikehold av flyplas-
ser. Selskapet far i prinsippet i oppdrag fra sentrale myndigheter a drive et antall
navngitte flyplasser. Innenfor oppdraget er det opp til Avinor a planlegge, finan-
siere og prioritere investeringer og drift. Avinors fullmakter gjelder ikke hvordan
flyplassnettet skal se ut, noe som fortsatt er gjenstand for politisk behandling i
Stortinget.

Flysikring er en svert spesialisert tjeneste med hgye kompetansekrav. Fra 1. mars
2004 er Avinors flysikringstjeneste samlet i én organisatorisk enhet under en fly-
sikringsdirektar. Flysikringstjenesten bestar av undervegstjeneste (ACC), innflyg-
ningstjeneste (APP) og tarntjeneste (TWR), i tillegg til sentrale stattetjenester
mht navigasjon. Tjenesten utgves av flygeledere og lufttrafikktjenestefullmektiger
i kontrollsentraler og kontrolltarn. Tarntjenesten pa OSL er ogsa overfart til mor-
selskapet Avinor AS og inkludert i flysikringsdivisjonen. ACC, APP og TWR har
felles operative systemer og baseres pa en felles utvikling av strategier og drifts-
konsepter. Det er grunn til a tro at harmonisering av regler, prosedyrer og drifts-
konsepter blir ivaretatt enklere og mer kostnadseffektivt nar det er samlet pa ett
sted og man unngar dublering av kompetansemiljgene.

Norge er et lite land med et begrenset luftfartsmiljg, og flysikring er en tjeneste
som krever spesialisert kompetanse. Dette taler for at flysikring bar samles til
nasjonalt niva ogsa i framtida. Selv i langt starre land, der ansvaret for utbygging,
drift og vedlikehold av flyplasser er regionalisert eller privatisert, er ansvaret for
flysikringstjenesten sentralisert. Dersom man ikke gnsker a skille flysikring fra
resten av Avinor, er dette et argument sterkt nok i seg selv til & plassere Avinors
oppgave som en nasjonal oppgave. Vi vil ut fra dette ikke drgfte alternative
lgsninger for flysikringsoppgavene. Dersom man er villig til & apne for a gi
regionene en starre ansvar for flyplassdrift, forutsetter dette en utskilling av fly-
sikringstjenesten som en nasjonal funksjon, mens regionen har ansvar for termi-
nalutvikling og eventuelt rullebaner.
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4.4.3 Finansiering og prioritering

Infrastruktur

Rammene for Avinor A/S og starrelsen pa de offentlige kjepene legges i forbin-
delse med den arlige behandlingen av Samferdselsdepartementets budsjetter i
Stortinget. De finansielle rammebetingelsene for driften av Avinor er sveert
forskjellige fra rammebetingelsene for driften av for eksempel Jernbaneverket og
til dels for utbygging av veginfrastruktur i SVV. Avinor A/S er i vesentlig mindre
grad enn veg og bane politisk styrt. Den politiske styringen av selskapet er be-
grenset til at myndighetene bestemmer avkastningskrav, godkjenner avgiftssatser
og definerer hvilke flyplasser som skal drives. Innenfor disse rammebetingelsene
star det selskapet fritt hvordan de driver. Dette gir seg blant annet utslag langs
fglgende dimensjoner:

- Avinor skal selv sta for sine egne inntekter. Inntektene bestar i hovedsak av
avgifter, gebyrer og kommersielle inntekter pa flyplassene. I tillegg
kompenseres selskapet over statsbudsjettet for a drive de regionale fly-
plassene.

- Avinor har monopol pa drift av flyplasser og pa flysikring. Hvilke flyplasser
som skal drives bestemmes av de politiske myndighetene. Samferdsels-
departementet bestemmer ogsa avgiftssatser og fastsetter avkastningskrav for
Avinor.

- Innenfor de rammene som gis i statsbudsjettet og de sikkerhetsmessige krav
som gjelder, tar Avinor selv beslutninger knyttet til driften og prioriterer
investeringstiltak. Det betyr for eksempel at det er Avinor, ikke de politiske
myndighetene, som bestemmer om man skal bygge ut terminalen pa en
flyplass eller forlenge flystripa pa en annen.

- Kun 4-5 av de starste flyplassene drives med overskudd i dag. Alle de 40
andre gar med underskudd. Selv om staten gir selskapet tilskudd til de
regionale flyplassene, ma vesentlige deler av kostnadene knyttet til disse
dekkes gjennom inntektene fra de flyplassene som gar med overskudd.

Rammebetingelsene for drift av flyplasser avviker saledes ganske betydelig fra
rammebetingelsene for veg og bane. Kommersialiseringen av Avinor har kommet
vesentlig lenger enn for de andre infrastrukturselskapene innenfor transport, og
den politiske kontrollen med flyplassinfrastruktur er mindre enn kontrollen med
annen transportinfrastruktur. Hele 2/3 av inntektene til Avinor kommer fra
avgiftene, og rammene for disse er bestemt i statsbudsjettet. Resten kommer fra
Avinors kommersielle virksomhet, som ikke er underlagt samme politiske kontroll
som avgiftene. Det betyr at selskapet kan pavirke egne inntekter, blant annet
gjennom utleie av arealer og bygninger.

Vi vil ta utgangspunkt i at det er et nasjonalt system for investering, drift og ved-
likehold av flyplasser i Norge, og at alternativet til dette systemet er et regionali-
sert system av flyplasser. Et nasjonalt system av flyplasser finner en i en rekke
land, blant annet i Norge, Sverige, Finland og Spania. Eksistensen av et nasjonalt
flyplassystem er seerlig motivert i fglgende momenter:

- Det kreves spesialkompetanse ogsa nar det gjelder investering og drift av fly-
plasser. Det trengs kunnskap om utforming og dimensjonering av flyplasser,
bagasjeband, passasjerbroer mv. | sma land vil det veere en fordel &
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konsentrere kompetansen til ett luftfartsmilje slik at en er sikker pa at
kompetansen holder mal internasjonalt. Kompetansen kan da utnyttes pa flere
flyplasser. Dessuten unngar man ungdvendig dublering av kompetanse som
man ville fatt hvis regionene eller flyplassene selv matte ha all kompetanse.

- Det er samdriftsfordeler i driften. Den kan dreie seg om felles innkjap, nasjo-
nale kontrakter med servicefirmaer, markedsfaring, opplaringsprogrammer og
kontrakter i forhold til kommersielle leietakere. Det finnes riktignok etter
hvert kommersielle flyplassaktgrer utenlands som kan nyttes til & drive en
flyplass hvis regionale myndigheter skulle ha behov for dette. Dette stiller
krav til regionens evne til & utvikle kontrakter som er hensiktsmessige for
begge parter.

- Muligheten til & kryssubsidiere mellom Ignnsomme og ulgnnsomme flyplasser
har alltid veert et sveert viktig argument for & ha et nasjonalt system, gitt
prinsippet om selvfinansiering. Da flyplassene ofte utgjer et lokalt monopol
og det er stor betalingsvilje i markedet, har gkning av avgiftene utover
kostnadsdekning pa de store overskuddsflyplassene ikke hatt store trafikale
konsekvenser. Store flyplasser kan ha hgyere marginalkostnader fordi de
naermere seg kapasitetsgrensen. Det kan argumenteres for at det er samfunns-
gkonomisk optimalt med hgyere avgifter pa disse flyplassene enn pa sma
flyplasser med ledig kapasitet. Et system med kryssubsidiering kan videre
oppfattes som rettferdig fordi trafikanter pa alle flyplasser bidrar til over-
skuddet pa store flyplasser, siden en av grunnene til at de store flyplassene gar
med overskudd, er deres plassering som nav i flytransportnettet.

- Enannen fordel er at ett system kan bidra til en lik standard pa flyplassene
(etter deres trafikkgrunnlag) og en prioritering av behov for investeringer pa
tvers av regioner.

Sa lenge staten eier lufthavnene, man gnsker a opprettholde lufthavnstrukturen og
det stilles krav til en gitt kostnadsdekning, vil sakalt "Ramseyprising” veere en
relevant samfunnsgkonomisk innfallsvinkel til fastsetting av lufthavnavgiftene.

Dette innebarer at lufthavnavgiftene for det forste skal reflektere marginal-
kostnadene ved den enkelte flyplass og for det andre justeres opp for flyreiser
eller lufthavntjenester med lav prisfalsomhet og ned for flyreiser eller tjenester
med hgy prisfalsomhet.

Det innebeerer at lufthavnavgiftene vil ligge over gjennomsnittskostnaden pa de
sterkest trafikkerte lufthavnene, mens de minst trafikkerte lufthavene bar tilby
tjenester til en lavere pris enn gjennomsnittskostnaden. Ut fra dette perspektivet
vil et krav om kostnadsdekning lufthavn for lufthavn — med dagens eierstruktur,
lufthavnstruktur og avkastningskrav — medfere et samfunnsgkonomisk tap. En
alternativ organisering kunne vare a skille ut hver flyplass som eget privat eller
offentlig selskap. | s& fall ville en for de fleste lufthavnenes vedkommende sta
overfor et valg mellom enten regionale offentlige tilskudd, hayere
lufthavnavgifter eller nedleggelse.

Et regionalt eierskap til flyplassene innebarer at mulighetene for kryssubsidiering
blir begrenset. Regionen bgr derfor vaere av en viss stgrrelse dersom den skal
kunne beere eierskapet til flyplasser. Alternativet er at staten finansierer flyplas-
sene ved a gke overfgringene til de fylkene (regionene) som har flyplasser som
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ikke er lannsomme og eventuelt reduserer overfaringene til de som har flyplasser
som gar med overskudd. Dette vil i sa fall innebeere at mer av finansieringen av
lufthavnene dekkes over skatteseddelen. En slik finansieringsmodell vil ikke vaere
til hinder for at flyplassene kan ha ulike eiere — for eksempel kan eierskapet
overfares til kommuner eller regioner. Et alternativ til dagens kryssubsidiering
kunne veert at staten stiller hgyere avkastningskrav til de flyplassene som gar med
overskudd og subsidierer direkte de plassene som ikke er lannsomme. Denne
muligheten er det imidlertid vanskelig & benytte seg av hvis staten ikke lengre er
eier av flyplassene. Ved en regional overtakelse av flyplassene, ma dessuten det
gkonomiske mellomveaerende mellom staten og regionene gjgres opp. Dette kan
skje ved at regioner som overtar underskuddsflyplasser far utbetalt en engangs-
sum, mens regioner som overtar overskuddsplasser ma betale staten.

Noen av argumentene for et regionalt eierskap er:

- Nerhet og subsidiaritet: Regionen har selv en bedre forstaelse for behovet for
flyplass, dens markedsgrunnlag og betydning for regionen enn sentralt lokali-
serte aktarer.

- Egeninteresse: Regionen har egeninteresse i a utvikle sin egen flyplass. Den
gir sysselsetting, ringvirkninger og gkt skatteinngang og kan bidra som
katalysator for annen naeringsutvikling, i tillegg til de nettverksfunksjoner fly-
plassen har. Lokale og regionale virkninger av denne typen er ikke s
relevante for sentralt lokaliserte aktarer.

- Kostnader: Det gir bedre kostnadskontroll gjennom tette lokale band pa eier-
0g utgversiden.

- Prioriteringseffektivitet: Det lokale og regionale presset mot sentrale myndig-
heter for en (for) hgy standard pa lufthavnene kan avta, gitt at eierskapet og
ansvaret for finansieringen legges til samme niva.

I land som har et regionalt eierskap til flyplassene, besitter regionene ofte et starre
sett av virkemidler for a drive regional utvikling enn tilfellet er i Norge. Dersom
regionene selv kan vurdere utviklingen av en flyplass opp mot andre virkemidler,
vil prioriteringen av flyplass skje i form av en avveining mot andre regionale for-
mal. Det betyr blant annet at utviklingen av flyplass bade sees i forhold til trans-
portnettverket og som et virkemiddel i den regionale utvikling.

For at utviklingen av en flyplass skal ha regionale effekter, ma det ogsa vaere
trafikk der. Det innebzrer at effektene av satsingen er sarbar overfor flyselska-
penes disponeringer. | Frankrike finnes det et eksempel pa en lufthavn som
investerte tungt med tanke pa & vaere knutepunkt for ett flyselskap, ved at infra-
strukturen ble lagt til rette for at flyplassen skulle kunne betjene disse funksjon-
ene. Seinere ble vedkommende selskap kjapt opp av et starre selskap, som la en
annen knutepunktstruktur til grunn. Regionens satsing ble en feilinvestering.

Kjgp av flyrutetjenester

Kjap av rutetjenester inngar som egen post pa statsbudsjettet og utgjer 444 mill kr
(2005-budsjettet). Kjepet gjelder regionale flyruter (i hovedsak pa kortbanenettet).
Disse rutene har like mye en regional funksjon (reiser til neermeste regionale
senter som Bodg eller Tromsg) som en nasjonal funksjon (tilbringer til stamfly-
ruter pa tvers av landsdeler). De nasjonale stamrutene drives pa kommersiell basis
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og selskapene bestemmer selv sin egen rutetabell. Rutetidene pa de regionale
rutene ma da tilpasses denne.

De regionale rutene forbinder i liten grad ulike regionale ruteomrader. En kan der-
for operere med uavhengige ruteomrader som f eks Vestlandet (Sogn og Fjordane
og deler av Mare), Helglandskysten, Lofoten/ Vesteralen og Finnmark. Oppsplit-
ting av anbudene i enda mindre ruteomrader er gjort for & gke graden av konkur-
ranse.

Lian har i Osland m fl (2005) vurdert erfaringene med kjap av regionale flyruter i
Norge og internasjonalt. Et av resultatene er at kombinasjonen av kort rullebane
og krav til fly med minst 30 seter og trykkabin bidrar til & redusere konkurransen.
Kvalitetskravene (flysterrelse og trykkabin) er ofte forankret i lokale gnsker.

Norge er blant de land i verden som har mest omfattende bruk av offentlig kjep av
regionale flyruter. EU har et omfattende regleverk om hvordan anbudsutlysning
pa regionale flyruter skal foregd. Anbudsperiodene er pa 3 ar.

De sentrale spgrsmal ved vurdering av plassering av ansvaret for offentlig kjep er:

- Bestillerkompetanse,
- Fastsettelse av tilbudets kvalitet,
- Ruteomradenes starrelse (samdriftsfordeler og konkurranse).

Bestillerkompetanse

Det kreves kjennskap til EUs regelverk pa omradet, ikke minst mht prosedyrene
for utlysning av anbud. Videre kreves det kjennskap til luftfartssektoren, poten-
sielle aktarer og selskapenes kostnadsstruktur. Dette er ngdvendig for a kunne
foreta utlysningene mest mulig strategisk for & oppna mest mulig konkurranse og
for & kunne vurdere tilbudene som kommer inn.

| dag er det to personer i Samferdselsdepartementet som steller med anbudsutlys-
ning av regionale flyruter. Disse har i tillegg ogsa andre arbeidsoppgaver. Anbu-
dene er splittet opp i 15 ruteomrader og er relativt detaljert i sin spesifisering av
hvilke transporttjenester som gnskes utfart. Antall avganger og tidspunkt for far-
ste og siste fly er blant spesifikasjonene i anbudsdokumentene. Videre blir meka-
nismer for endringer underveis spesifisert. Dessuten er det gitt en del tekniske
opplysninger og opplysninger om markedsgrunnlaget til statte for tiloydende fly-
selskap.

Det betyr at det stilles store krav til anbudsdokumentene og til den kompetansen
som kreves for & kunne skrive slike dokumenter. Det er derfor klare synergieffek-
ter (mellom anbud) knyttet til at bestillingen foretas sentralt. En desentralisering
av bestilleransvaret ville ngdvendigvis fare til gkt ressursbruk (gkte transaksjons-
kostnader), idet kompetansen som i dag sitter i Samferdselsdepartementet ma dub-
leres. Videre er det en fare for redusert flyfaglig kompetanse ved desentralisering.
Dette kan i sin tur lede til starre skjevhet mellom flyselskap og myndigheter mht
informasjonsgrunnlaget (ekt asymmetri). Samtidig kan stor avstand mellom myn-
dighet og utevende selskap gi starre ngytralitet. Pa den annen side kan regionale
bestillere kjenne detaljer i transportbehovet bedre. | dag ivaretas regionale gnsker
ved fylkesvise hgringsprosesser.
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Tilbudskvalitet

Dette spgrsmalet rommer flere aspekter. For det farste, hvilken transportstandard i
form av frekvens, billettpris og materiell skal det legges opp til? Begrepet
transportstandard har i mange sammenhenger veert drgftet, men man har ikke
funnet det hensiktsmessig a operasjonalisere begrepet. Det er nsermest umulig a
gjare dette pa et faglig objektivt grunnlag og en operasjonalisering vil kunne fgre
til at man binder seg ungdig sterkt til en gitt forpliktelse. Man har sgkt a lgse dette
ved & utforme tilbudet med utgangspunkt i det tilbudet som har eksistert historisk
og sa foreta gradvise endringer. Lokale myndigheter er brukt som hgringsinstans
for hvilke behov som bar dekkes. Dette kan lett fore til for hgye gnsker om kvali-
tet fordi lokale myndigheter ikke har budsjettmessig ansvar for konsekvensene av
sine forslag.

For det andre bergres spgrsmalet om geografisk dekning. Hvor langt skal passa-
sjerene matte reise far de kommer til en flyplass med rutetilbud. Dette er omtalt
ovenfor. Det er i dag samsvar mellom hvilke flyplasser som man gnsker & kjgpe
rutetjenester pa og hvilke flyplasser som Avinor blir palagt av Stortinget a drive.

For det tredje bergres grenseflaten mellom offentlig kjgp og det kommersielle
markedet. Hvor darlig skal Samferdselsdepartementet tillate at det kommersielle
tiloudet blir, og hvor hgye skal de lokale ropene om tilskudd bli, far Samferdsels-
departementet faler seg forpliktet til & ga inn og kjepe rutetjenester pa relasjoner
som tidligere er drevet kommersielt?

Denne skjeeringsflaten er avhengig av konkurransesituasjonen i det kommersielle
markedet. Dersom det er tilnermet monopol, vil monopolisten uten risiko trekke
seg ut av mindre, marginale ruter for sa a spekulere i at staten ma ga inn med kjgp
som kun farer til at staten stgtter et tilbud som monopolisten kanskje likevel ville
drive (dvs tom trussel om rutenedleggelse). Her vil staten sitte med langt mindre
informasjon om rutegkonomi enn selskapene og dermed veere avhengig av deres
informasjon. Dersom det er hard konkurranse i det kommersielle markedet, er
faren for dette mindre, spesielt hvis det eksisterer mindre aktarer med en flate av
mindre fly egnet for ruter med fa passasjerer.

Generelt kan man si at for alle disse tilbudsaspektene, vil det oppsta et lokalt press
mot (for) hgy kvalitet sa lenge regionene selv ikke er gkonomisk ansvarlig for
kjapet.

Ruteomradenes starrelse (konkurranse og samdriftsfordeler)

Widerge har historisk hatt hand om kortbanerutene. For at det nye regimet, med
gkt konkurranse og overgang til anbud skal fungere, har myndighetene en stor
utfordring med & utforme anbudspapirene pa en slik mate at mindre nykommere
har en mulighet til & komme inn pa markedet og dermed utgjare en reell trussel
for Widerge. Da de mest aktuelle alternative operatarer er sma flyselskap med
mindre fly, har myndighetene gradvis splittet opp nettverket i stadig mindre
ruteomrader. Ruteomradene er nd sa sma at de i liten grad krysser fylkesgrenser.

Pa den annen side kan det vare samdriftsfordeler i rutedriften som kan tale for
starre ruteomrader. Samdriftsfordelene kan knyttet seg til innkjgp, vedlikehold og
til selve flyutnyttelsen (at flyet blir benyttet fullt ut).
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4.4.4 Alternativ oppgaveplassering for luftfarten

Ansvaret for flysikkerheten bar veere sentralisert. Det skyldes at Norge er et lite
land, samtidig som kravene til spesialistkompetanse er store. Kompetansemiljget
bar ikke spres pa mange sveert sma organisasjoner, men i stedet veere sentralisert
til en starre organisasjon. | dag ligger dette ansvaret hos Avinor A/S.

De viktigste argumentene mot et sentralisert ansvar, bade nar det gjelder infra-
struktur og Kjgp av tjenester, er knyttet til muligheten for at et regionalisert ansvar
vil gi mer prioriteringseffektivitet i flytransporten (infrastruktur og ruter) enn et
sentralisert ansvar. Utviklingen av flyplass og kjep av flytjenester vil da kunne
prioriteres i forhold til andre formal. Dagens system er uforpliktende for
regionene, ved at det oppfattes utelukkende som en fordel at det er lokalisert
flyplasser i regionene. Kostnadene dekkes fra andre steder. Dette farer til en
sementering av flyplasstrukturen som man kanskje kunne unngatt med et mer
desentralisert ansvar.

Behovet for samordning av luftfarten med andre transportformer, trekker etter var
mening verken i den ene eller den andre retningen. Erfaringene med arbeidet med
Nasjonal transportplan viser at Avinor A/S i liten grad deltar i samordningen med
de gvrige etatene (Ravlum 2000). Dette skyldes i hovedsak at Avinor i det store
og hele er finansiert i markedet, at styret i Avinor har fatt delegert ansvar som for
de andre etatene ligger i departementet eller i Stortinget, og at Avinor opplever at
deres samordningsbehov i stgrre grad retter seg mot det internasjonale markedet
enn mot gvrige transportformer i Norge. Det er ogsa i stor grad internasjonalt
regelverk og markedsutvikling som legger viktige premisser for Avinors
virksomhet.

Med dagens system der mange myndighetsoppgaver, ut over a fastlegge rammene
for virksomheten, er delegert til Avinor, er det vanskelig a tenke seg en mer regio-
nalisert organisering av luftfarten. Likevel er det fullt mulig for aksjeselskapet
Avinor a utfgre oppgaver pa oppdrag fra fylkene (regionene), slik selskapet i dag
gjer for Samferdselsdepartementet.

I henhold til myndighetenes krav, er Avinors virksomhet langt pa veg selv-
finansierende. Innenfor dagens eierstruktur, med de avkastningskravene som
stilles og de rammebetingelsene Avinor ellers har, er det optimalt a la store
flyplasser "kryssfinansiere” de sma. Aktiviteten pa et fatall flyplasser finansierer
aktiviteten pa gvrige flyplasser. | tillegg kommer en liten andel av finansieringen
av de regionale flyplassene fra offentlig kjgp (overferinger fra Samferdsels-
departementet til Avinor pa 40 millioner i 2005). Samtidig stiller eier (Sam-
ferdselsdepartementet) Avinor A/S overfor avkastningskrav. En regionalisering av
ansvaret for flyplassene forutsetter derfor at finansieringssystemet endres?o.

Uansett regionalisering eller ikke, er det noen fordeler med et endret
finansieringssystem. @kt avkastningskrav for de lannsomme flyplassene og
direkte statlig subsidiering av de ulennsomme, kan gi gkt transparens. Det er
likevel vanskelig for staten a stille avkastningskrav til flyplasser den selv ikke
eier. En mulig effekt av regionalisering kan veere at behovet for statlig

10 ved overtakelse av flyplassene kan regionene enten méatte betale for & overta eller kompenseres
for & matte overta, alt etter om flyplassene forventes & vare lgnnsomme eller ikke.
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subsidiering av flyplassene gker, eller at antallet flyplasser blir redusert fordi
regionene ser seg tjent med a bruke pengene annerledes. Det vil i tilfelle gke
prioriteringseffektiviteten.

Samtidig kan en statlig finansiering av et regionalt flyplasseierskap kunne fare til
at dagens flyplasstruktur sementeres, serlig hvis overfagringen gis i form av gre-
merkede tilskudd. Framtidens flyplassdekning og -standard blir dermed betinget
av dagens. Insentiver for a rasjonalisere flyplassnettet kan bli svake. Overfaring
av midler til regionene kan bidra til & ”fryse” en uheldig situasjon. Her ligger ogsa
et problem ved dagens ordning.

Sa lenge regionene selv ikke har det fulle finansielle ansvaret, vil presset mot en
for hgy standard veere til stede. Alternativet er & innlemme finansieringen av fly-
plassene i rammetilskuddet. Det vil i sa fall innebaere gkte frie inntekter til alle
fylker. Hensikten med a gi midlene som frie inntekter, er prioriteringseffektivitet
— at fylkene (regionene) skal vurdere flyplassen opp mot andre samfunnsoppgaver
de skal ivareta.

Hvilke flyplasser som skal drives, har til nd vart et politisk spgrsmal som har veert
avgjort i Stortinget. | dagens situasjon kan man hevde at det er for mange regio-
nale flyplasser i Norge. Samferdselssituasjonen er na sveert annerledes enn den
var pa 1970-tallet da plassene ble opprettet. Omfattende vegbygging og -
utbedringer har fart til at flere flyplasser har kommet svaert naer hverandre i
reisetid med bil (under 1 time). Besparelsene ved a legge ned noen flyplasser og
kanskije forlenge rullebanen pa andre plasser, vil vere store, ikke minst i
rutedriften. Dette ville ogsa kunne gi tilbudsforbedringer for mange passasjerer.
Det har ikke veert mulig a fa et forslag om a legge ned regionale flyplasser gjen-
nom i Stortinget. | behandlingen av siste NTP ble nedleggelsesforslag avvist. De
lokale motkreftene har veert for sterke. Dersom det finansielle ansvaret ble
overfart til regioner vil en kunne fa en mer reell vurdering av behovet for naerhet
til flyplass. Da de fleste andre hensyn tilsier at ansvaret for luftfartsoppgaver
fortsatt blir liggende pa nasjonalt niva, skal problemet med for mange regionale
flyplasser oppfattes som sveert stort i forhold til andre hensyn, fer en endring i
ansvarsforhold kan anbefales med en slik begrunnelse.

Man kan ogsa tenke seg en deling av funksjonene slik at de mer flytekniske opp-
gavene som tarn, rullebaner og innflygningssystemer ivaretas av staten. Resten av
funksjonene, som terminaler og venterom, og den rene kommersielle driften av
flyplassene kan overfares til det regionale nivaet. Det vil si parkering, utleie av
areal og salg av avgiftsfrie varer. Dette vil i sa fall fare til et bortfall av en tredel
av Avinors naveerende inntekter. En slik lgsning betinger derfor en annen
finansieringslasning enn dagens “kryssubsidiering”.

En samlet vurdering av hensynene trekker i retning av at flyplassdrift fortsatt ber
vaere et nasjonalt anliggende, gitt dagens finansieringsstruktur. Pa den annen side
kan det vaere grunn til & lete etter nye mater a involvere regionale interesser pa
uten at det nasjonale eierskapet settes til side. Regionale naringsinteresser og
utviklingsaktarer kan veere aktuelle samarbeidspartnere ved utvikling av flyplas-
ser. Om en annen ansvarsplassering skal vurderes, vil vi anbefale en naermere
utredning om alternative finansieringsformer og mulige effekter av dem.
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Offentlig kjgp av transporttjenester

Osland og Longva (2005) viser til tidligere utredninger om hvorvidt det er staten
eller fylket som bar Kjgpe regionale luftfartstjenester, blant annet Mareforskning
(Hervik m fl 1999), som har utredet dette spgrsmalet for Samferdsels-
departementet og Kommunaldepartementet. Mgreforskning konkluderer med at
kjgpet med fordel kan ligge pa regionalt niva. De viser til at et regionalt ansvar vil
sikre bedre avveining av regionale luftfarttjenester mot annen offentlig ressurs-
bruk, som helse og utdanning, og at koordineringen med andre transporttjenester,
som buss og hurtighat, kan bli bedre. Hervik m fl hevder ogsa at dagens ordning
gir et lokalpolitisk press mot for hgy kvalitet. I tillegg hevder de at stordriftsfor-
delene for flyselskapene er uttamt ved 4-5 fly, som er det antallet som vil vere
aktuelt innen for de ulike fylkesvise ruteomradene for Vestlandet, Nordland og
Finmark.

Osland og Longva (2005) viser videre til ECON (2000) som pa oppdrag fra
Widerege, konkluderte motsatt av Mgareforskning. | falge ECON vil et regionalt
ansvar neppe fare til gkt konkurranse. En slik ansvarsplassering vil derimot, i
folge ECON, redusere mulighetene for a utnytte samdriftsfordeler for fly-
selskapene og det vil gke faren for at rutenettet blir organisert pa en ineffektiv
mate. Stordriftsfordeler er starst for innkjap, teknisk vedlikehold og besparelse pa
reservefly. Det er imidlertid mulig & kjepe tyngre vedlikehold og & innga bered-
skapsavtaler med andre. Videre mener ECON at det er tvilsomt at avveiningen
mot annen bruk av offentlige midler blir mer effektiv nar avveiningen skjer
regionalt enn nar den skjer pa nasjonalt nivd. ECON mener ogsa at de
administrative kostnadene vil gke ved et regionalt ansvar.

Implisitt har departementet foretatt en prioritering av gkt konkurransegrad framfor
a utnytte samdriftsfordeler med dagens relativt sterke oppsplitting av ruteomrader.
Dette gir ogsa en starre oversikt og kontroll pa myndighetssiden. Dessuten er det i
anbudsutlysningene gitt mulighet til & kombinere flere anbudsomrader og dermed
gitt en apning for a ivareta samdriftsfordeler. Gitt dette valget, som vi mener er
fornuftig, er ikke ruteomradenes starrelse eller potensielle samdriftsfordeler
argument mot desentralisering av det offentlige kjgpet.

Dermed star spgrsmalene om bestillerkompetanse, transaksjonskostnader, behovet
for koordinering av transporttilbud og vektlegging mot annen offentlig ressurs-
bruk igjen. Hensynet til bestillerkompetanse og transaksjonskostnader taler klart
for et fortsatt nasjonalt kjap.

Behovet for koordinering av rutetilbud regionalt ivaretas i dag ved at regionale
bat- og bussruter planlegges med det statlig kjepte flytilbudet som en forutsetning.
Dette er i dag i liten grad overlappende transporttilbud. Hurtigbatene betjener i
starre grad mellomsteder enn flyplassteder og konkurrerer dermed i liten grad
med flyet (eks ruta Svolvaer — Bodg (Strand 1995)). Gitt uendret ressursforbruk til
regionale ruter, ivaretas behovet for koordinering ved at flytilbudet betraktes som
overordnet, mens det fylkeskommunalt kjgpte transporttilbudet tilpasses fly-
tilbudet.

Det er klart at en i prinsippet kan tenke seg at bortfall av flytilbud pa en flyplass
kompenseres av et bedret busstilbud til en nzrliggende flyplass. Da er vi over pa
spgrsmalet om vektlegging av flytilbudet (og annet transporttilbud) mot annen
offentlig ressursbruk. Denne prioriteringen vil bli mer reell dersom fylkene
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(regionene) hadde ansvaret for det offentlige kjgpet. Det forutsetter riktignok
sterke regioner med ansvar for mange ulike aktiviteter, slik at det er noe &
prioritere behovet for flyplasser og flyruter opp mot. Dagens ordning bidrar til et
sterkt lokalt press mot hgy kvalitet, fordi lokalsamfunnene selv ikke er gkonomisk
ansvarlig for sine gnsker.

Dersom store regioner skulle overta kjgpet, vil en imidlertid fortsatt kunne fa
sterkt lokal press fra enkeltkommuner, men evnen til & innfri gnskene, og dermed
faren for a tilby for hay kvalitet, vil kunne bli mindre enn om staten kjgper.

4.4.5 Konklusjoner

- Ansvaret for flysikkerheten bgr ivaretas pa nasjonalt niva. Kravene til
spesialistkompetanse er store. Kompetansemiljget bar ikke spres pa mange
sveert sma organisasjoner, men i stedet vere sentralisert.

- Med en annen eierstruktur enn dagens, apnes det opp for alternativ
ansvarsplassering far de gvrige oppgavene som i dag er lagt til Avinor
AJ/S. Da kan man eventuelt beholde de flytekniske oppgavene, som
ansvaret for tarntjenesten, rullebaner og innflygningssystemene, hos
Avinor A/S og la fylkeskommunene, eventuelt regionene eller primaer-
kommunene overta ansvaret for terminaler og den rent kommersielle
driften som omfatter parkering, utleie av areal og salg av avgiftsfrie varer.
Dette vil redusere dagens inntektsgrunnlag for den flytekniske infra-
strukturen, som da ma finansieres pa andre mater. Samtidig vil regionene
kunne komme ulikt ut avhengig av om flyplassene forventes a gi over-
skudd eller ikke.

- Ansvaret for offentlig kjop av persontransport i luftfarten bgr fortsatt ligge
pa nasjonalt niva. Dette er en oppgave som krever kompetanse og for-
handlingsmakt.

4.5 Samordnet areal- og transportplanlegging, lokal
kollektivtrafikk

I disse avsnittene vil vi behandle utfordringene ved samordnet areal- og transport-
planlegging og behovet for a se lokal kollektivtrafikk i sammenheng med de
gvrige virkemidlene i transportpolitikken. Denne framstillingen er i prinsippet
relevant for alle transportformene, men i praksis vil behovet for en samordning
serlig gjelde mellom ulike tiltak i vegsektoren og investering i og drift av
(offentlig kjop av) kollektivtransport. Disse utfordringene er seerlig til stede i de
starre byomradene — og spesielt i Oslo-regionen. Under falger farst en
framstilling av planlegging i transportsektoren og arbeidsdelingen mellom de
ulike myndighetene nar det gjelder infrastrukturplanlegging og arealplanlegging.
Deretter presenterer vi den lokale kollektivtransporten etter samme mgnster som
vi tidligere har gjort for veg, bane og luftfart.

4.5.1 Samordnet areal- og transportplanlegging

Planlegging av samferdselsprosjekter er faglig og tematisk relativt omfattende.
Far utbyggingen starter, skal prosjektene planlegges etter plan- og bygningsloven
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(pbl). Kommunen er planmyndighet for arealplanlegging etter plan- og bygnings-
loven (kommuneplaner og reguleringsplaner) og all planlegging av transport-
infrastruktur skal skje etter denne loven. Serlige regler etter plan- og bygnings-
loven gir Statens vegvesen og Jernbaneverket rett til a ta initiativ til planlegging
og til & ivareta mange av kommunens funksjoner under planprosessen og i
arbeidet med konsekvensutredninger. Kommunene skal egengodkjenne areal-
planene, men regionale statlige etater, nabokommuner og fylkeskommunen har
innsigelsesrett.

Fylkeskommunen, fylkesmannen og andre regionale myndigheter er vanligvis
sterkt involvert i samferdselsplanleggingen. Det kommunale og fylkeskommunale
engasjementet gjelder alle infrastrukturprosjekter, uavhengig av hvem som har
ansvaret for infrastrukturen. Dette skal sikre samordning mellom infrastruktur-
planlegging og @vrig areal- og transportplanlegging.

Statens styringsmuligheter ligger primaert i statsetatenes mulighet til &8 komme
med innsigelser til arealplanene. Innsigelser fra fylkeskommunen, nabokommuner
og regionale statlige etater kan fare til mekling eller sentral avgjerelse av Miljg-
verndepartementet.

Med hjemmel i plan- og bygningsloven ga Miljgverndepartementet i 1993 ut
Rikspolitiske retningslinjer (RSR) for samordnet areal- og transportplanlegging.
Her tas det sterkt til orde for gkt bruk av fylkesdelplaner som instrument for sam-
ordnet areal- og transportplanlegging og at utbyggingsstrukturen bgr nedfelles i en
fylkesdelplan og falges opp i kommuneplanene. I retningslinjene slas det fast at ”i
regioner eller omrader der befolkningstettheten kan gi grunnlag for kollektiv-
betjening som et miljgvennlig og effektivt transportalternativ, skal det ved ut-
formingen av utbyggingsmensteret og transportsystemet legges vekt pa a tilrette-
legge for kollektive transportformer”. Retningslinjene sier ogsa at andre
alternativer enn gkt vegkapasitet skal vurderes pa lik linje, for eksempel
regulering av trafikk og forbedring av kollektivtransporttilbudet.

Den lokale areal- og transportpolitikken er et samspill mellom mange aktarer
innenfor ulike politikkomrader:

- Entransportpolitikk som i stor grad er et resultat av statlige rammer, f eks gitt
i avgiftspolitikken og samferdselslovgivningen, statlige kjagp av tjenester og
statsetatenes planlegging i fylket, fylkeskommunens politikk som vegholder
for fylkesveger og som ansvarlig for blant annet tilskudd til kollektivtransport
og layver, og kommunenes politikk for bygging og drift av kommunale veger.

- En parkeringspolitikk som i hovedsak styres av kommunale regler og vedtak,
men i praksis begrenser kommunene seg til & disponere offentlige plasser og
stille krav til parkeringslgsninger ved behandling av plan- og byggesaker etter
plan- og bygningsloven.

- En miljgpolitikk rettet mot transportinfrastruktur, som er et resultat av statlig
nasjonal og regional miljgvernpolitikk, samt retningslinjer og vedtak i
fylkeskommune og primaerkommunene.

Behovet for en samordnet areal- og transportplanlegging er serlig stor i bykom-
muner, og spesielt i de store byomradene. Vegplanleggingen bar ses i sammen-
heng med kollektivtransporten, miljgspersmal og for eksempel parkeringspolitikk.
Veg- og trafikkplanlegging ber ogsa ses i sammenheng med trafikkregulerende
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virkemidler. I Oslo-regionen, som spenner over flere fylker og mange kommuner,
vil en samordnet transport- og arealplanlegging involvere sveert mange aktarer pa
ulike niva.

Planlovutvalget (NOU 2003: 14) har pekt pa en rekke reformer som for a styrke
samordnet areal- og transportplanlegging. Utvalget foreslar at staten, fylkeskom-
munene og kommune skal ha et felles ansvar for at arealbruk og transportbehov
vurderes i sammenheng og at samordnet areal- og transportplanlegging inngar i
den statlige, regionale og kommunale planlegging etter plan- og bygningsloven.
Utvalget foreslar ogsa at bade arealdelen av fylkesplanene og kommuneplanene
kan gis rettsvirkning, spesielt for transportanlegg av regional eller nasjonal
betydning. En slik endring vil innebare at det innfares et nytt planverktgy, som
gjer det mulig a fastsette arealbruken med bindende virkning over kommune-
grenser. Dette vil kunne ivareta regionale og nasjonale interesser knyttet til areal-
bruk. Slike fylkesdelplaner for arealbruk ma godkjennes sentralt og vil i tilfelle fa
samme rettsvirkning som kommuneplanens arealdel. Dette forslaget stattes 0gsa i
transportetatenes oppsummering av arbeidet med samordnet areal- og transport-
planlegging i forslaget til den forrige nasjonale transportplanen (Jernbaneverket m
1 2002).

4.5.2 Markedet for lokal kollektivtransport

Kollektivtrafikk utenom jernbanen dreier seg i hovedsak om ekspressbuss-
markedet og lokal kollektivtrafikk. De lange (fylkeskryssende) ekspressbussene
omfattes ikke av offentlige kjop og finansieres i prinsippet fullt ut i markedet.
Selv om det kan veere samordningsgevinster a hente ved a se de lokale oppgavene
for de lange ekspressbussene og den gvrige kollektivtrafikken i sammenheng, for
eksempel nar det gjelder forholdet til jernbanen, vil vi ikke bergre denne trans-
porttjenesten ytterligere.

Hvis vi ser bort fra lokale reiser med tog, dreier lokal kollektivtransport seg
nesten utelukkende om busstransport — altsa kollektivtransport pa veg. | Oslo
omfatter kollektivtrafikken ogsa skinnegaende transport, som trikk og T-bane,
Trondheim har Grakallbanen og i Bergen er en egen bybane under planlegging.

Pa landsbasis har ettersparselen etter lokal kollektivtransport gatt ned de siste 20-
30 arene (Rideng 2001), og spiller na en enda mindre rolle for persontransporten i
forhold til privatbilen. Samtidig har de offentlige tilskuddene til lokal kollektiv-
transport gatt ned over mange ar, selv om denne trenden har flatet ut de siste
arene, og ogsa snudd for noen fylkeskommuners vedkommende. Samtidig har
kravene til skoleskyss blitt mer omfattende. 6-arsreformen skjerpet dette
ytterligere. Den lovpalagte skoleskyssen utgjer dermed en relativt stgrre andel av
det offentlige kjgpet av kollektivtransport enn for noen ar siden. I distriktene er
det i all hovedsak skoleskyssen som dominerer.

For de starre byomradene er utgangspunktet noe annerledes. Her har kollektiv-
transporten en starre markedsandel. Samlet sett har likevel utviklingen i by-
omradene fulgt utviklingen for resten av landet de siste 30 arene. Antall kollektiv-
reiser pr innbygger er redusert i perioden. Denne reduksjonen stoppet imidlertid
pa 90-tallet, mye takket veere en positiv utvikling i Oslo. Markedsandelene har
imidlertid likevel ikke holdt seg som fglge av veksten i bilbruk.
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Reduksjonen i tilskudd har veaert mest dramatiske i Bergen og Trondheim
(Carlquist og Fearnley 2001). Produksjonen har ikke utviklet seg like negativt,
slik at en betydelig produksjonseffektivisering er skjedd. Rundt 1997 skjedde et
trendbrudd mot gkte tilskudd til kollektivtransporten i de stgrre byomradene
(Vibe, Engebretsen og Fearnley 2005).

Miljgvennlig bytransport, med gkte kollektivandeler og redusert bilavhengighet,
er en sentral malsetting bade i transportpolitikken og i miljgpolitikken. Dermed er
det et mal & gke kollektivandelen ytterligere i de store byene eller i alle fall & opp-
rettholde kollektivandelen nar transportbehovet gker.

4.5.3 Hvem har ansvaret for lokal kollektivtransport?

Det er normalt vegholder som har ansvar for investeringer knyttet til kollektiv-
transport pa veg. Det vil si at fylkeskommunen og kommunene har ansvaret for
holdeplasser, kollektivfelt og signalprioritering pd kommunal og fylkeskommunal
veg, mens Statens vegvesen har ansvaret pa riks- og stamveger. Ansvaret for
terminaler og busstasjoner varierer. Her er ogsa ofte transportselskapene inne.
Jernbaneverket har ansvaret ogsa for den delen av jernbanenettet som betjener den
lokale og regionale jernbanetransporten. Oslo kommune har ansvaret for
investeringer i infrastruktur for trikk og T-bane.

Ansvaret for kjep (drift) av lokal kollektivtransport (med unntak for jernbane-
transport) er lagt til fylkeskommunen. De statlige overfagringene til offentlig kjep
inngar i fylkeskommunenes rammeoverfgringer, altsa i de frie midlene. Gjennom
ulike forsgksordninger er det likevel unntak fra dette bildet. Disse forsgks-
ordningene presenteres i avsnittene under finansiering og prioritering.

Det ble apnet for konkurranseutsetting av lokal kollektivtransport i Norge i 1994.
Rundt halvparten av fylkene har i dag innfaert anbud pa en eller flere rute-
strekninger. Ved inngangen til 2004 utgjorde den anbudsutsatte ruteproduksjonen
likevel ikke mer enn 15 prosent av den totale ruteproduksjonen i Norge.11

For det farste er det altsa variasjon mellom fylkene etter om de gjennomfarer
anbud eller direkte kjgp. For det andre varierer det om fylkene har skilt ut
ansvaret for kjgpet til en egen organisasjon eller om denne oppgaven ivaretas av
fylkeskommunen selv. For det tredje velger fylkene ulike kontraktsformer. Noen
benytter nettokontrakter, andre benytter bruttokontrakter.

Om lag halvparten av fylkene har tatt i bruk anbudskonkurranse. De fleste fylkes-
kommunens som bruker anbud, har organisert ansvaret for kjepet i egne selskap.
Kun tre fylker med hel eller delvis konkurranseutsetting, har ikke skilt ut ansvaret
for kjgpet fra fylkeskommunen. Etablering av egne kjgpsorganene begrunnes i
behovet for profesjonaliseringen av kjgpsorganisasjonen. | trad med den mer
generelle forvaltningspolitiske tenkingen, antar man at fristilte organer eller
selskaper pa armlengdes avstand fra de politiske organene, er bedre rustet til &
ivareta denne rollen pa en profesjonell og bedriftsekonomisk god mate. Graden av

11 Disse opplysningene bygger pa Bekken (2004) og Danielsen (2004). Bekken (2004) har videre
beregnet at 25 prosent av den totale ruteproduksjonen i Norge ville vaere fordelt etter anbud i 2005
dersom alle anbudsutsettelsene ble iverksatt som planlagt. Denne prosessen har imidlertid stoppet
noe opp i enkelte fylker (eksempelvis Oppland).
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fristilling fra fylkeskommunen av slike kjgpsorgan varierer imidlertid. Noen er
ordinare fylkeskommunale foretak, mens andre er etablert som aksjeselskap.

Denne utviklingen innebzrer at det operative ansvaret skilles ut, mens finansier-
ingsansvaret beholdes. Fylker som ikke har valgt konkurranseutsetting, har
beholdt den tradisjonelle integrerte forvaltningsmodellen med direkte for-
handlinger mellom fylkeskommunen og selskapene.

En nettokontrakt innebarer at operatgren beholder billettinntektene og dermed har
en inntektsrisiko. Det offentlige dekker dermed et forventet/forhandlet under-
skudd pa produksjonen. Ved bruttokontrakter tilfaller alle billettinntektene det
offentlige. Kjgpet er dermed et kjop av en gitt produksjon og ikke en dekning av
underskuddet ved produksjonen. Bruken av nettokontrakter i Norge har hatt som
konsekvens at selv om takster og rutetilbud i en viss grad har blitt fastsatt og
godkjent av politiske myndigheter, sa har den reelle markedskunnskapen blitt
utviklet hos operatgrene. Dette er i motsetning til bade i Sverige og Danmark,
hvor myndighetsinstansene i starre grad har utviklet markedskunnskap og
kompetanse pa utforming av rutetilbudet.

Bade Sverige og Danmark har historisk baserte seg pa bruttokontrakter mellom
myndighet og operater allerede far konkurranseutsetting ble introdusert. Norge
har en tradisjon for bruk av fremforhandlede nettokontrakter, ofte kombinert med
at det er private operatgrselskaper som far kontrakten. | internasjonal sammen-
ligninger blir dette regnet som et tilneermet seernorsk femomen (Hagen mfl 2000).
Dette henger sammen med den historiske utviklingen fra et privat marked med
omradelgyver, via tilskudd/saldering av tap ved ulgnnsomme ruter til dagens
direkte kjgp av kollektivtjenester og anbud.

Nettokontrakter, og den tilhgrende ansvarsdelingen mellom transportmyndig-
hetene og operatarselskapet, er fremdeles utbredt i Norge, selv om de fleste
anbudsutsatte kontrakter na er bruttokontrakter. De fylkeskommunene som til na
har benyttet anbud i Norge, har nesten uten unntak valgt a gjgre operatarenes
driftskostnader til den sentrale konkurranseparameteren i anbudskonkurransen.
Dette innebarer at fylkeskommunene ved bruk av konkurranseutsetting i hoved-
sak har valgt ut de konkurranse- og kontraktsformene som i minst grad overferer
markedsansvar til operatgrene, men beholdt dette selv. Med slike kontrakter blir
det viktigere med markedskunnskap og profesjonalitet i kjgpsorganisasjonen.

4.5.4 Finansiering og prioritering

Ansvaret for prioritering og finansiering av offentlig kjgp av lokal kollektiv-
transport er hovedsaklig plassert pa samme hand, hos fylkeskommunen. Ansvaret
for offentlig kj@p og ansvaret for infrastrukturen er ikke nedvendigvis sammen-
fallende, i og med at fylkeskommunen kun har ansvaret for a prioritere og a
finansiere det fylkeskommunale vegnettet. Investeringer pa riksvegnettet — enten
det er stamveger eller gvrige riksveger — er ’gratis” penger for fylkeskommunen,
mens en gkt satsing pa kollektivtransport medfarer hgyere utgifter for fylkes-
kommunen.

Kommunene og fylkeskommunen rar ogsa over andre virkemidler som kan bidra
til & styrke kollektivtransportens stilling vis a vis privatbilen. Dette gjelder for
eksempel ulike trafikkregulerende tiltak, inkludert vegprising og parkerings-
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restriksjoner. Slike tiltak kan imidlertid veere politisk belastende, og kommunene
har i liten grad veert villig til & ta dem i bruk. Denne situasjonen kan ha fert til at
utbygging av vegkapasiteten framstar som en mer tiltrekkende lgsning pa mulige
framkommelighets-, miljg- og trengselsproblemer enn tiltak for & redusere
bilbruken og gke kollektivandelen.

For Kjap av kollektivtransport i starre byomrader har man saregne prioriterings-
og koordineringsproblemer. Over flere tiar er det igangsatt ulike tiltak og forsgk
pa en samordnet areal- og transportplanlegging: Norsk vegplan for byer og tett-
steder (NVP I1) pa 70-tallet, Transportplanarbeidet i de ti stgrste byene (TP10) pa
slutten av 80-tallet, utarbeiding av de rikspolitiske retningslinjene for en sam-
ordnet areal- og transportplanlegging i 1993 og seks!? forsgk med samordnet
areal- og transportplanlegging fra 1992 til 1995. Erfaringene fra disse initiativene
er heller blandet.

Civitas evaluerte de seks forsgkene med samordnet areal- og transportplanlegging
pa 90-tallet (Arge m fl 1995). Evalueringen peker blant annet pa at arealplaner
som strekker seg over flere kommuner er mindre konkrete og at fylkesdelplanene
preges av vage retningslinjer. Den politiske oppslutningen om fylkesdelplanene
varierte ogsa. Man klarte heller ikke gjennom disse forsgkene i tilstrekkelig grad a
avklare for eksempel lokalisering av stamvegstrekninger.

NIBR (Moen og Strand 2000) har vurdert erfaringene med deler av de riks-
politiske retningslinjene (RPR/SAT fra 1993) og finner lite konkrete effekter av
dem. NIBR mener a pavise at svikten oppstar hos flere parter, blant andre
kommunene, tiltakshaverne (eks vegkontoret eller vegsjefen), fylkeskommunen,
samferdselsetatene og departementene.

Problemene i byomradene har avfadt ulike tiltak og forsgksordninger som rokker
ved den normale ansvarsdelingen:

- Alternativ bruk av riksvegmidler. Denne ordningen ble etablert i 70-arene og
apner for at riksvegmidler kan brukes til investeringer i kollektivtransport hvis
man kan dokumentere at investeringene er mer lgnnsomme enn ordinare
riksveginvesteringer eller at de gker nytten av andre investeringer i veg-
sektoren. Denne ordningen har vart lite benyttet (Osland og Krakenes, 1998),
men har i de senere arene blitt brukt for & bygge ut T-baneringen i Oslo.
Denne ordningen omfatter ogsa bompengemidlene. Bruk av bompenger til
kollektivtiltak er avgrenset til infrastrukturtiltak og begrunnes med alternativ
bruk av riksvegmidler.

- Bompakker og bomringer i de stgrre byomradene. Hensikten med bompak-
kene og bomringene var i utgangspunktet a bedre framkommeligheten gjen-
nom gkte investeringer i vegutbygging. Utviklingen har imidlertid gatt i
retning av at bompengene ogsa gar til starre kollektivinvesteringer (Bekken og
Osland 2004). En vurdering av effektene av investeringene (Lian 2005), viser
at bompakkene har hatt en viss positiv effekt pa framkommelighet og bymiljg
i sentrumsomrader. Det er fa eller ingen tendenser i retning av mer restriktive
tiltak for bilbruken.

12 Nedre Glomma, Nord-Rogaland, Forus, Steinkjer, Hanefoss og Hadeland.
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Alternativ forvaltningsorganisering. Bergen kommune og Trondheim kom-
mune har fatt ansvaret for kjgp av lokal kollektivtransport og for sterre deler
av vegnettet. Pa Nord-Jeren og i Kristiansand er ansvaret lagt til samarbeids-
organ mellom fylkeskommunen, bykommunen og omegnskommunene. Dette
er en forsgksordning som skal ga over fire ar, fram til 2008. Det er forelgpig
ikke foretatt noen evalueringer av disse forsgkene.

- Belgnningsordningen for kollektivtransport. Fra og med 2004 er det innfart en
egen belgnningsordning for byomradene. Denne ordningen inneberer at de
byomradene som setter i verk eller planlegger tiltak som begrenser biltrafikk-
ken, og som kan dokumentere at de har oppnadd resultater gjennom gkt antall
kollektivreiser, kan fa tilfart ekstra midler fra Samferdselsdepartementet. To
forutsetninger for disse midlene er at de ikke kommer til erstatning for midler
fra lokale myndigheter og at de brukes til a styrke kollektivtilbudets konkur-
ransekraft. 1 2005 fikk Oslo kommune 40 millioner, Trondheim kommune 10
millioner, Vest-Agder fylkeskommune (Kristiansandsomradet) 15 millioner
kroner og Rogaland (Nord-Jaeren) 25 millioner kroner over belgnnings-
ordningen. Regjeringen Bondevik 11 har foreslatt en gkning av belgnnings-
ordningen til 150 millioner i statsbudsjettet for 2006 ut fra det regjeringen
hevder er svaert gode erfaringer med ordningen.

- Felles regionalt kjep av kollektivtransport. Et eksempel er fylkene Vestfold,
Buskerud og Telemark (BTV), som praver ut felles regionalt kjgp av
kollektivtransport. Vi kjenner ikke til noen evalueringer av dette.

Neermere om hovedstadsomradet

Kollektivtransporten i Oslo-regionen star i en serstilling pa mange mater.
Organisatorisk skiller den seg fra de fleste andre norske byomrader ved at
problemene ikke kan avgrenses til en bykommune, slik tilfelle er i de fleste andre
starre norske byer. For kollektivtransporten i Oslo-regionen er samspillet mellom
Oslo og Akershus spesielt viktig.

I mange andre land er det ogsa blitt tatt hensyn til at storbyomradene er spesielle.
Kollektivtransporten i disse omradene (sarlig i hovedstadsregionene) har fatt en
egen organisering som til dels skiller seg fra den som eksisterer i andre deler av
landet. Eksempler pa dette finner vi blant andre i Helsingfors (Helsinki Metro-
politan Area), Kgbenhavn (Hovedstadens Udviklingsrad — HUR) og i Stockholm
(Storstockholms Lokaltrafik — SL). I Carlquist m fl (2002) og i Civitas (2004) er
organiseringen av kollektivtransporten i disse og en del andre omrader beskrevet
naermere.

Det er etablert en rekke samordningsorganer for areal og transportpolitikken i
Oslo-omradet. Under har gir vi en kort gjennomgang av noen. Felles for dem er at
de ogsa griper inn i de store transportpakkene i omradet (Oslopakke 1 og 2).

- Samarbeidsutvalget Oslo-Akershus: Samarbeider om regional planlegging.
Utvalget har ikke mandat til & fatte beslutninger for Oslo og Akershus. By-
styret og fylkestinget velger 7 representanter hver.

- Klimastrategisamarbeid. Oslo kommune, Akershus fylkeskommune og
Buskerud fylkeskommune har utarbeidet en felles klimastrategi for Oslo-
regionen. | strategien er ett hovedmal at Oslo-regionen skal redusere sine
klimautslipp i trad med Kyoto-protokollen. Et delmal for 2010 er at utslipp fra
mobile kilder ikke skal gke i forhold til 1997-nivaet.
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- SK@. Det var Samferdselsdepartementet som etablerte Samordningsorganet
for Kollektivtransporten i det sentrale @stlandsomradet (SK@). Malet er at
kollektivtransporten skal framsta som et koordinert og sammenhengende
system med gkt konkurransekraft i forhold til bruk av privatbil. Det kan skje
gjennom bl.a. felles kjop av transporttjenester, billettsystem, rutesamordning
og utvikling og bruk av infrastruktur. (St.meld. nr. 24 (2003-04).) SK&
omfatter fylkene Oslo, Akershus, Buskerud og @stfold. Under SK@ er det satt
i gang et eget arbeid for bedre samordning og samhandling i Oslo og Akershus
(SKOA), gitt dagens organisering, avtaleverk, ansvarsdeling og vedtatte
planer.

4.5.5 Alternativ oppgaveplassering

Vi har i innledningen til dette kapitlet sagt at vi anser det som uaktuelt a skille
prosjektering og prosjektplanlegging (altsa pa prosjektniva) eller bestiller-
funksjonen for dette, fra myndighetsoppgavene i Statens vegvesen, Jernbane-
verket og Avinor A/S.

Vi vil ogsa tro at det er uaktuelt & ta fra kommunene ansvaret for arealplanleg-
gingen etter plan- og bygningsloven. Vi viser forgvrig til de ulike forslagene fra
planlovutvalget (NOU 2003: 14). Flere av forslagene tar sikte pa a styrke plan-
leggingsinstituttet pa tvers av kommunegrensene, blant annet a gi fylkesplaner for
arealbruk seerskilt rettsvirkning, spesielt pa transportanlegg av regional eller
nasjonal betydning.

Gjennom plan- og bygningsloven og de rikspolitiske retningslinjene for sam-
ordnet areal- og transportplanlegging, har kommunene sterke planleggings- og
styringsinstrumenter som kan utnyttes for a styre utbyggingsmensteret og ellers
legge til rette for en transportutvikling til fordel for kollektivtransporten. Kom-
munene rar ogsa over andre virkemidler som vil ha stor betydning for utviklingen
av biltrafikken innenfor sitt omrade. Dette gjelder serlig parkeringspolitikk og
mulighet for innfgring av vegprising.

| forslaget til Nasjonal transportplan (Avinor m fl 2003) peker transportetatene pa
at i lgpet av de siste 15 arene har tilskuddene til lokal kollektivtransport i de sju
starste byomradene blitt redusert med 42 prosent, og at mye tyder pa at
potensialet for kostnadseffektivisering na er lite. Etatene trekker ogsa fram en
utredning av Carlquist og Fearnley (2001) som hevder at kollektivandelens
fallende markedsandel har bakgrunn i en kombinasjon av gkt bilbruk som fglge av
byspredning, tilrettelegging for framkommelighet for privathil pa hovedvegnettet
og ekt bilhold, samt gkte kollektivtakster og et generelt darligere kollektivtilbud.
De fleste av disse forholdene har kommunene, eller kommunene og
fylkeskommunene til sammen, innflytelse over.

| forbindelse med arbeidet med Nasjonal transportplan 2006-2015 ble det ogsa
gjort egne strategiske utredninger for storbyomradene. I byutredningen for Oslo
og Akershus forventes det at biltrafikken vil gke med om lag 20 prosent i
perioden, dersom ikke virkemiddelbruken rettet mot bilbruk endres. Utredningen
hevder at det er mulig & oppna en tilnaeermet nullvekst hvis man gjennomfarer
ulike tiltak. De tiltakene som trekkes fram er a opprettholde bompengeringen,
moderate parkeringsrestriksjoner, samordning av de ulike formene for kollektiv-
transport, bedre framkommelighet for kollektivtransporten pa veg og bane, 20
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prosent gkning i tilskuddene til kollektivtransport, en arealbruk som statter opp
om kollektivsatsingen samt utvikling av gang- og sykkelvegnettet (Avinor m fl
2003:86).

Formelt rar fylkeskommunene eller kommunene over de fleste av disse virke-
midlene. Unntaket er kjgp av jernbanetjenester, utvikling av jernbaneinfra-
strukturen og utbygging av stamvegene. Selv om disse unntakene har betydning
for en malrettet satsing pa kollektivtransporten, vil vi tro at kommunene og
fylkeskommunene langt fra har hentet ut hele potensialet for de virkemidlene de
allerede rar over. Man kan derfor hevde at (i alle fall deler av) utviklingen for
kollektivtransporten og den transport- og arealpolitikken som fares i byomradene,
er resultat av lokale og regionale prioriteringer. Like mye som & spgrre om det er
gnskelig eller ngdvendig a delegere et stgrre ansvar, kan man spgrre om dette er
en situasjon de nasjonale myndighetene skal akseptere — altsa om det heller trengs
en sentralisering av ansvaret for enkelte av disse virkemidlene enn en de-
sentralisering av for eksempel vegholderansvaret. Vi viser til drgftingen av dette i
avsnittet 4.2.4 foran. Det kan ogsa framfares at for eksempel parkeringspolitikk
og eventuell vegprising gir effekter i hele pendlingsomlandet, det vil si ut over
kommuneniva. Dette er forhold som kan trekke i retning av at ansvaret for slike
avgjerelser legges til et forvaltningsniva som dekker et stgrre geografisk omrade
enn det dagens kommuner gjar.

Storbyomradene, og serlig Oslo-omradet, er i en helt spesiell situasjon. Som vi
har veert inne pa tidligere, vil vi ikke anbefale at man generelt tar utgangspunkt i
situasjonen for hovedstadsomradet for a avgjare en oppgavefordeling innen
transportsektoren som skal gjelde hele landet. Etter var mening bgr man derfor
heller vurdere om storbyproblemene kan lgses pa andre mater, og om slike
alternative lgsninger stgter an mot andre prinsipper man gnsker a legge til grunn
for oppgavefordelingen.

Koordineringsproblemene i hovedstadsomradet (og i noen fa andre storby-
omrader) stammer fra et delt ansvar mellom statlige myndigheter pa den ene siden
og de lokale eller fylkeskommunale myndighetene pa den andre. Men ikke minst
skyldes problemene et delt ansvar mellom ulike lokale og regionale myndigheter:
Flere fylkeskommuner og mange primarkommuner. Problemet bunner ogsa i at
ansvaret for drift av kollektivtransport og for investeringer pa deler av infra-
strukturen er pa forskjellige hender.

En modell som inneberer at fylkeskommunene eller regionene overtar det fulle
finansierings- og prioriteringsansvaret for det gvrige riksvegnettet, vil ikke ngd-
vendigvis lgse dette problemet i og med at det er primaerkommunene som sitter
med ansvaret for mange av de gvrige virkemidlene. Unntaket er tilskudd til kol-
lektivtransporten. Men her er problemet snarere at fylkeskommunene prioriterer
bytransporten for lavt. A overfare mer ansvar til fylkeskommunene — og kanskje
til starre regioner — vil ikke lgse fordelingsproblemet internt i fylkene eller
regionene.

Vi har tidligere argumentert for at en regionalisering av ansvaret for invester-
ingene pa jernbanenettet ikke er & anbefale (avsnitt 4.3.4) For Oslo-omradet og
delvis ogsa Jaeren, hvor jernbanetransporten er en sentral del av det kollektive
transporttilbudet, vil det med et regionalisert ansvar fremdeles kunne oppsta
koordineringsproblemer i forhold til denne infrastrukturen. Endringer av infra-
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strukturen pa jernbanen en sjeldnere foreteelse enn endringer i vegnettet. Gitt
prioriteringene i Nasjonal transportplan, trenger ikke behovet for koordinering pa
infrastruktursiden mellom jernbane og gvrig lokal kollektivtransport veere et
avgjerende framtidig problem.

En generell endring av vegholderansvaret i hele landet bgr begrunnes ut over de
behovene som finnes i storbyomradene, selv om problemene i disse omradene kan
veere en faktor som kan tillegges betydelig vekt i en slik generell vurdering.
Spersmalet er likevel hvor viktig det delte vegholderansvaret faktisk er for en
samordnet areal- og transportplanlegging og utvikling av kollektivtilbudet i
storbyomradene.

Det gjenstar likevel at det delte finansierings- og prioriteringsansvaret mellom
drift av kollektivtransport og investering i riksvegnettet gjer tiltak i vegsektoren
mer forlokkende for lokale og regionale myndigheter enn gvrige kollektivtiltak.
Problemet forsterkes i og med at det er flere fylkeskommuner og kommuner
involvert. Selv om problemet kan bunne i en gnsket prioritering fra de lokale og
regionale myndighetene, kan det likevel veere grunn til & vurdere en utvidelse av
ordningen med alternativ bruk av riksvegmidler til for eksempel ogsa a dekke
drift av kollektivsystemer. En kombinasjon av dette og en viderefgring og
styrking av belgnningsordningen, kan vere en lgsning. En annen lgsning er en
mer sentralisert styring av midlene som skal ga til drift av kollektivtransport

For hovedstadsomradet er selve inndelingen i fylker og kommuner et problem for
samordnet areal- og transportplanlegging og for kollektivtransporten. En inn-
deling i starre regioner kan lgse noe av dette problemet.

Starre regioner vil imidlertid ikke lgse problemet med at kjep av persontransport
pa jernbane og kjep av gvrig kollektiv persontransport vil veaere delt mellom det
regionale og det statlige nivaet. Vi har tidligere argumentert mot en regionaliser-
ing av ansvaret for offentlig kjep av persontransport pa jernbanen. De argument-
ene som er framfart, serlig problemene med asymmetrisk informasjon og
transaksjonskostnader, vil gjelde uansett framtidig regional inndeling. Da vil
heller en lgsning i trad med Rikstrafiken i Sverige vaere mer narliggende. Det
inneberer heller en sentralisering enn en desentralisering av ansvaret for kjgp av
kollektivtransport. Flere av fylkeskommunene har imidlertid allerede lagt dette
ansvaret til fristilte selskaper. En slik endring vil derfor i prinsippet innebzre en
slags "sammenslding” av de regionale innkjgpsorganene.

Oppsummert kan man altsa hevde at problemene med a fa til en effektiv sam-
ordnet areal- og transportplanlegging og en tilstrekkelig tilrettelegging for
kollektivtransport i storbyomradene i seg selv ikke er et tungtveiende nok
argument for a endre ansvarsdelingen i transportsektoren generelt. Miljg- og
trafikkproblemene i storbyene er imidlertid patrengende og ma lgses. Man bar
derfor innenfor den modellen for ansvarsplassering som man ut fra andre hensyn
kommer fram til, innfgre nye og forsterke eksisterende virkemidler som kan bidra
til en mer bearekraftig utvikling i storbyomradene. Noen av disse virkemidlene vil
kunne innebere et gkt delegert ansvar, for eksempel utviding av ordningen med
alternativ bruk av riksvegmidler. Bruken av andre virkemidler vil innebare en
sterkere sentral styring av det lokale handlerommet, for eksempel sterkere og
utvidete belgnningsordninger og konkretisering av rikspolitiske retningslinjer
eller gi hjemmel for nasjonal eller regional regulering av parkeringspolitikken.
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4.5.6 Konklusjoner

- Virkemidler for areal- og transportplanlegging og flere av de gvrige virke-
midlene som har betydning for transportutviklingen, ligger i primaerkom-
munene. Sa lenge det ikke er aktuelt & endre pa dette, vil argumentene for
et delegert ansvar innen transportsektoren heller tale for gkt ansvar for
primaerkommunene enn for gkt regionalt eller fylkeskommunalt ansvar.
Kollektivtransporten i byomradene lider antakelig under den interne
prioriteringen innen fylkeskommunene og fordelingen mellom by og land.
En utvidet myndighet for fylkeskommunene eller eventuelle starre
regioner vil ikke endre dette.

- Muye taler for at bykommunene bgr fa et utvidet ansvarsomrade. Dette kan
skje ved en videreutvikling av belgnningsordningen, alternative for-
valtningsorganisering for byomradene, alternativ bruk av riksveg-
investeringer og utvikling av ulike former for forpliktende avtaler mellom
stat og bykommunene.

- Samordnet areal- og transportplanlegging er en serlig utfordring i by-
omradene og serlig i Oslo-omradet. Utfordringene i Oslo-regionen ma
loses seerskilt uansett hvilken generell oppgavedeling man velger for
resten av landet. Man bgr ikke bygge en nasjonal reform ut fra at den skal
lgse Oslos problemer. Til det er denne regionenes utfordringer for spesiell.
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5 Oppsummering og konklusjoner

5.1 Regionalisering og samordning

En del statlige utredninger (Oppgavefordelingsutvalget, Effektutvalget, Distrikts-
kommisjonen) legger sterk vekt pa de positive sidene av regionalisering. Det tas
til orde for tverrsektoriell samordning av politikken pa et lavere regionalt niva enn
i dag. Denne formen for desentralisering er vekstorientert i stgrre grad enn for-
delingsorientert, og det tas for gitt at det er de regionale myndighetene som er best
egnet til & drive en regional vekstpolitikk. Dette innebeerer pa den annen side at
man implisitt godtar starre regionale forskjeller. En fordelingsorientert regional-
politikk blir derfor ikke ngdvendigvis mest effektiv dersom ansvaret for den
regionaliseres. Regionalpolitiske malsettinger pavirker altsa hvilket regionalt niva
som bgr ha ansvaret for regionalpolitikken.

Delegering av ansvar vil (og skal) fare til stgrre variasjon i oppgavelgsningen.
Delegering av samferdselsoppgavene vil gi lavere forvaltingsnivaer et stgrre, og
det nasjonale nivaet et mindre, virkemiddelapparat a spille pa. Noen vil oppfatte
det som en positiv utvikling, mens andre vil mene at en aktiv politikk for
utjevning mellom regionene og andre nasjonale malsettinger krever nasjonale
virkemidler.

| flere av utredningene trekkes samferdselspolitikken fram som et omrade som
med fordel kan desentraliseres. Det skyldes forst og fremst at infrastruktur,
spesielt i form av veg, regnes som en viktig rammebetingelse for regional
utvikling og vekst. Dermed bgr infrastruktur veere en del av regionalpolitikken, og
regionalpolitikken skal i trad med subsidiaritetsprinsippet vare et regionalt
ansvar. Denne konklusjonen hviler pa flere forutsetninger. Vi vil i denne sammen-
hengen ngye oss med a peke pa at det er faglig uenighet om hvilken effekt
investering i infrastruktur har for regional utvikling.

| flere av de offentlige utredningene pekes det blant annet pa at det er et behov for
koordinering og samordning pa tvers av politikkomrader dersom “regional
utvikling” skal kunne bli best mulig, og at det er det regionale nivaet som egner
seg best til & ha ansvaret for en slik samordning. Dersom dette er rett, og dersom
det gjelder for alle regioner, kan man hevde at det er i nasjonens interesse a
regionalisere ansvaret for flest mulig av virkemidlene som i dag er pa nasjonalt
niva. Utredningene legger derimot mindre vekt pa de sektorpolitiske
samordningsbehovene, og det virker som om de i stor grad ser bort fra at sam-
ordning og koordinering har bade en horisontal og en vertikal dimensjon. Den
vertikale dreier seg om a skape sammenheng innen ett politikkomrade pa tvers av
forvaltningsnivaene. Den horisontale dreier seg om a skape sammenheng mellom
flere politikkomrader innen samme geografiske omrade eller forvaltningsmessige
niva. | sektorgjennomgangen i forrige kapittel har vi forsgkt a ivareta begge disse
dimensjonene.
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Det er vanlig & anta at de politikkomrader som skal ses i sasmmenheng ogsa
organisatorisk bgr plasseres innenfor samme myndighet. Sentrale myndigheter har
et behov for en samordning mellom de ulike samferdselsetatene, med sikte pa a
bygge ut et hensiktsmessig transportnett for hele landet. Den nasjonale sam-
ordningen blir naturligvis vanskeligere & ivareta med et regionalisert ansvar.
Erfaringene med etatenes samarbeid om Nasjonal transportplan viser imidlertid at
den nasjonale samordningen er relativt beskjeden. Transportetatene oppfatter at
det forst og fremst er “ute i felten” at samordningsgevinstene er starst. Det gjelder
for eksempel utvikling av stasjonsomrader og etablering av multimodale
terminaler (Ravlum 2000). Samordningsgevinstene er dermed sterst pa lokalt og
regionalt niva, noe som kan tale for en regionalisering av ansvaret.

Behovet for & skape sammenheng mellom investeringer pa vegsida og drift av
kollektivtransporten, er ogsa blitt framholdt som argument for en regionalisering
av en starre del av vegpolitikken. Slik vil flere av investeringsbeslutningene fattes
der ansvaret for drift av kollektivtransporten ligger, dvs. pa regionalt niva. Man
kan ogsa mene at en samordnet areal- og transportplanlegging krever at flest
mulig av de transportpolitiske virkemidlene legges der ansvaret for arealplan-
leggingen er plassert, det vil si pa kommunalt niva.

Hvis utfordringen er a skape sammenhengende og vel fungerende transport-
korridorer, vil det tilsi en ansvarsplassering pa nasjonalt niva. | den samferdsels-
politiske diskusjonen blir det ogsa stadig framfart at ikke bare transportkor-
ridorene er viktig for et slikt nasjonalt nett, men ogsa de ulike tilfarselsvegene,
knutepunktene, intermodale terminaler etc. Hele infrastrukturen er en del av et
nasjonalt nett og de ulike delene av dette nettet er viktig for at det skal fungere
optimalt.

En hgy grad av horisontal samordning, for eksempel ved at fylkeskommunene
eller regionene far delegert ansvar for prioritering og finansiering for flere opp-
gaver i transportsektoren, kan gi darligere vertikal samordning. Regionalt eller
fylkeskommunalt kjgp av for eksempel jernbanetjenester kan gi gkt horisontal
samordning, ved at togtransporten kan ses i sammenheng med gvrig regional
kollektivtransport. Dette kan pa den andre siden svekke den vertikale sam-
ordningen innen jernbanesektoren, og delegering kan svekke muligheten for en
god utnyttelse av det eksisterende transportnettet. Dessuten vil samordnings-
behovet variere mellom distriktene og storbyomradene, med Oslo-omradet som et
seerskilt tilfelle. Behovet for horisontal territoriell samordning — mellom transport-
formene og mellom transportpolitikken og andre virkemidler — er sarlig patakelig
i byomradene, men er kanskije ikke like patrengende i andre omrader av landet.

Det er heller ikke gitt at en starre regional frihet til & prioritere innen de
gkonomiske midlene som kan brukes til samferdselsformal, vil gi bedre kollektiv-
transport eller at frihet til & prioritere mellom transportpolitiske formal og andre
politikkomrader, som videregaende skole, vil gi en optimal ressursbruk sett fra
samferdselssektorens side, selv om det vil gke den regionale prioriterings-
effektiviteten.

Sentrale myndigheter har ogsa andre styringsvirkemidler enn det & avgjare hvor
ansvar skal plasseres. Belgnningsordningen og arbeidet med forpliktende avtaler
mellom departementet og lokale myndigheter i forbindelse med de ulike by-
pakkene er eksempel pa bruk av andre styringsvirkemidler fra statlig hold. Nar
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man skal vurdere alternative organisatoriske utforminger i lys av samordnings-
behov, er det derfor viktig ogsa a vurdere alternative styringsmekanismer.

Vi har serlig trukket fram at en ubalanse mellom finansieringsansvar pa den ene
side og ansvar for prioritering pa den andre, skaper spillsituasjoner mellom
sentrale og lokale myndigheter. Fylkeskommunene og kommunene er ogsa egne
aktarer som skal ivareta sine interesser, og ikke bare enheter som har fatt delegert
gjennomfgringsansvar fra staten. En regionalisering av samferdselspolitikken uten
samtidig & gi regionene et gkt ansvar for finansiering, kan gi uheldige utslag.
Dersom tilskuddene gis som rammetilskudd, er hensikten a stille fylkene
(regionene) overfor reelle prioriteringer. Det kan naturligvis fare til at sam-
ferdselssektoren som helhet blir lavere prioritert enn det nasjonale myndigheter
kanskje finner riktig.

Dette er imidlertid noe som fglger av delegert ansvar. Man kan tenke seg
eventuelle avbgtende tiltak. Innenfor en regionalisert modell kan dette kan veere
gremerking av midler, forpliktende avtaler, incentivordninger og bruk av
nasjonale standardkrav for a sikre at sentrale nasjonale malsettinger blir ivaretatt.
Det er likevel generelt slik at jo flere alternative styringsmekanismer som inne-
beerer binding av det lokale handlingsrommet, desto mindre effektivitet kan man
regne med & hente ut av delegeringen. Slike tiltak reduserer det lokale og
regionale handlingsrommet og reduserer dette folkevalgte nivaets demokratiske
innflytelse. Nye spillsituasjoner kan oppsta, og resultatet kan igjen vise seg a bli
suboptimalt. En del av de positive effektene man gnsker a oppna ved delegering
avtar falgelig. | slike tilfeller bgr man godtgjgre at det regionale nivaet kan sikre
en mer effektiv oppgavelasning. For mange av de oppgavene som skal lgses innen
samferdselspolitikken, vil ikke denne betingelsen vare til stede. Det skyldes farst
og fremst at oppgavene krever spesialisert kompetanse og at det er knyttet
stordriftsfordeler til dem.

For mange av de samferdselsoppgavene vi draftet i forrige kapittel, har vi ogsa
argumentert for at nettverkseffekter og naboregionproblemer taler for at oppgaven
lgses pa nasjonalt niva. Til syvende og sist er det likevel en politisk oppgave a
veie fordelene og ulempene opp mot hverandre. Det er fullt mulig 4 argumentere
for at fordelene ved regionalisering skal vektes hgyre enn for eksempel for-
delingseffektene og de eventuelle nettverksproblemene som kan oppsta.

5.2 Konklusjoner

Vi har i denne utredningen lagt til grunn at det ikke er aktuelt & sentralisere
ansvaret for arealplanleggingen som primaerkommunene har i dag. Ulike forslag
som svekker primerkommunenes raderett over andre virkemidler som har
betydning for transportutviklingen, som parkeringspolitikk og innfagring av for
eksempel vegprising, har ikke fatt politisk stette. Disse forutsetningene har lagt en
del av premissene for den drgftingen vi har foretatt i kapittel 4, seerlig av
sparsmalet om en desentralisering av finansierings- og prioriteringsansvaret for
deler av vegnettet.

En desentralisering av ulike oppgaver, enten det er til fylkeskommuner, starre
regioner eller primarkommunene, bgr begrunnes i at de lgses pa en mer effektiv
mate eller at det gir bedre lgsninger totalt sett om ansvaret for dem delegeres. En
viktig forutsetning for dette er at prioriteringsansvaret og finansieringsansvaret
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legges til samme niva. | gnsket om delegert ansvar ligger det at lgsningene da i
starre grad vil bli tilpasset de lokale forholdene og reelt sett bli vurdert opp mot
alternativ lokal anvendelse av ressursene. Dermed ligger det implisitt i dette at
oppgavene kan lgses forskjellig fra region til region eller kommune til kommune,
og at oppgavene ogsa vil bli prioritert ulikt. Hvis man ikke gnsker en slik
variasjon, faller mye av argumentet for desentralisert ansvar bort. Om man likevel
holder fast pa delegert ansvar, bar man kunne godtgjere at oppgaven lgses mer
effektivt (kostnadseffektivt) lokalt, selv under sterk sentral styring for hvor hgyt
oppgaven skal prioriteres og for hvordan oppgaven lgses.

Vi har i kapittel 2 framfart at ansvarsplasseringen kan vurderes etter et sett med
prinsipper: Neerhetsprinsippet, om oppgaven inneberer skjgnnsutavelse eller ikke,
om oppgaveplasseringen fremmer en effektiv oppgavelgsing, om den fremmer
effektiv ressursallokering og om oppgaveplasseringen legger til rette for at noen
andre hensyn blir ivaretatt pa en tilstrekkelig mate.

Oppgaver som uansett bar ligge pa nasjonalt niva

Ut fra disse prinsippene har vi i kapittel 4 kommet fram til at en del oppgaver
innen samferdselssektoren fortsatt bar lgses pa nasjonalt niva, uansett hvilken
kommune- eller fylkesstarrelse eller eventuelt andre regionale inndelinger man
legger til grunn. Dette gjelder:

- Finansiering og prioritering av investeringer pa stamvegnettet,
- Finansiering og prioritering av infrastruktur pa jernbanen,

- Offentlig kjep av jernbanetjenester,

- Offentlig kjep av lufttransport,

- Flysikkerhet og flytekniske oppgaver,

- Tilsynsoppgaver.

En annen ansvarsdeling for stamvegnettet vil innebzere at selve kategorien stam-
veger avskaffes. Vi har lagt til grunn at det uansett gvrig arbeidsdeling innen veg-
sektoren, vil vaere en del sentrale strekninger og korridorer som ma ligge pa
nasjonalt niva. Hvor grensen mellom stamveger og gvrige veger skal trekkes, er et
skjgnnsspgrsmal. Innenfor dette prosjektets rammer har vi ikke hatt anledning til &
vurdere de enkelte strekningene. Vi argumenterer imidlertid i kapittel 4 for at en
eventuell omklassifisering av vegnettet bar ta et pragmatisk og praktisk utgangs-
punkt.

Et regionalisert ansvar for prioritering og finansiering av infrastruktur pa jern-
banen vil kunne produsere store nettverksproblemer og naboregionproblemer. A
skille ut de delene av nettet som hovedsakelig betjener lokal eller regional trafikk,
vil pa ingen mate lgse dette problemet, men antakelig legge til rette for uheldige
spillsituasjoner mellom regioner og mellom regionalt og nasjonalt niva. Jernbane-
nettet er et godt eksempel pa at prinsippet om at avgjgrelsene skal tas naermest
mulig dem det gjelder, ikke er like lett & omsette i praksis. ”De det gjelder”
befinner seg ikke ngdvendigvis mest mulig lokalt. Investeringer i en region
pavirker nytten av investeringer i en annen. Dette argumentet gjelder ogsa for
vegstrekninger med apenbare nettverksfunksjoner.
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Det er i utgangspunktet lettere a se for seg et delegert ansvar for kjgp av person-
transport pa jernbanen. Likevel vil nettverksproblemer og naboregionproblemer
kunne oppsta ogsa for offentlig kjep. 1 tillegg er offentlig kjgp av persontransport
pa jernbanen en bestilleroppgave som krever kompetanse og forhandlingsmakt.
Dette gjelder ogsa om man ikke lenger gnsker a legge ut alle jernbanestrekninger
pa anbud. Det kan til og med bli enda mer krevende a skulle forhandle kontrakter
med ett selskap i monopol som samtidig skal drives etter forretningsmessige
prinsipper. Dette taler klart for at innkjepskompetansen er sentralisert. Man kan
likevel vurdere alternative mater a trekke fylkeskommunene eller eventuelle starre
regioner mer aktivt inn i spesifiseringen av anbudene og eventuelt ogsa i
finansieringen av tilbudet.

De argumentene som er framfart over, gjelder ogsa for kjegp av ulannsomme fly-
ruter. Vi har derfor konkludert med at ogsa denne oppgaven ber lgses nasjonalt.
Disse argumentene kan ogsa tale for at man heller skal samle alt offentlig kjgp av
transporttjenester pa sentralt hold — altsa en ytterligere sentralisering. Sverige har
en slik modell. En modell etter Rikstrafiken forutsetter at flere av de statlige
transportkjgpene innlemmes. Det samme kan skje med de kjapene fylkes-
kommunene i dag foretar for lokal kollektivtransport, som i hovedsak er kjgp av
busstjenester. En slik organisasjonsmodell kan tilpasses ulike territorielle
inndelinger, der den statlige myndigheten opptrer pa vegne av eller sammen med
regionale samferdselsmyndigheter og de fylkeskommunale (eller regionale) myn-
dighetene far (avgjgrende) innflytelse pa utformingen av anbudskravene for den
delen av transporten som er Kklart regionalt avgrenset.

Tilsynsoppgaver skal veare regelstyrt og skal ikke lgses pa ulike mater, avhengig
av geografisk omrade. Disse oppgavene har vi derfor i denne utredningen forutsatt
fortsatt skal ligge pa nasjonalt niva.

Oppgaver som kan delegeres

Mange av de gvrige oppgavene innen samferdselssektoren kan delegeres til lavere
forvaltningsniva. Vi har likevel i kapittel 4 kommet fram til at det er sveert fa av
dem som bgr delegeres.

Vi erkjenner at det blir argumentert for at det regionale nivaet skal styrkes og
videreutvikles for at det skal kunne fylle den utviklingsrollen fylkeskommunene
er tillagt, og at dette betinger at det regionale nivaet blir tillagt flere oppgaver og
far et starre handlingsrom enn det har i dag. Vi hevder likevel i kapittel 4 at
samferdselssektoren ikke er spesielt godt egnet for en slik desentralisering, selv
om flere offentlige utredninger har hevdet det — og serlig pekt pa vegsektoren.
Hvis det mer generelle regionaliseringsargumentet skal tillegges vekt for en
regionalisering av samferdselssektoren, betinger det at det regionale nivaet blir
tillagt flere oppgaver og far mye starre finansieringsansvar enn det det har i dag.
Vi vil derfor argumentere for at man ikke bgr starte med samferdselssektoren i en
slik vurdering av alternativ oppgaveplassering.

Vi skal her gjengi resonnementene fra kapittel 4 som underbygger en slik
konklusjon:

- Ansvaret for & prioritere og a finansiere det gvrige riksvegnettet kan overfares
til fylkeskommunene eller regionalt niva under forutsetning av at Statens veg-
vesen beholdes som en integrert statlig etat. Om Statens vegvesen sin
regionale organisasjon brytes opp, vil den spesialiserte plankompetansen,
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prosjekteringskompetansen og bestillerkompetansen fragmenteres. Det er
uheldig, serlig i et regime der all produksjon skal legges ut pa anbud.

- De fleste argumentene for et regionalisert ansvar for en starre del av riks-
vegnettet taler heller for at ansvaret overfares til primerkommunene. Det er
primarkommunene som har ansvaret for de oppgavene som veginvesteringene
skal samordnes med og vurderes opp mot. Dette gjelder arealplanlegging,
parkeringspolitikk og en god del gvrige virkemidler som blant annet tar sikte
pa a redusere veksten i biltrafikken. For & oppna gevinster av et regionalisert
ansvar, ber derfor ogsa en del av myndighetsomradene til kommunene over-
fares til det regionale nivaet. A gi fylkesdelplaner rettsvirkning er et skritt pa
vegen mot en mer helhetlig regional planlegging.

- Tilskudd til kollektivtrafikk ligger i dag til fylkeskommunen. Det er uheldig at
investeringer pa det gvrige riksvegnettet er "gratis penger” for fylkeskom-
munene, mens satsing pa kollektivtransport mé betales fra “egen lomme”. A
overfgre ansvaret for det gvrige riksvegnettet fullt og helt til regionene og inn-
lemme den fylkesfordelte rammen til gvrige riksveger i rammetilskuddet, vil
endre dette.

- Behovet for a se investeringer i veg opp mot kollektivtrafikk er farst og fremst
en utfordring for byomradene. Det er ikke gitt at byenes transportproblemer
blir bedre ivaretatt innen en forvaltningsmodell der fylkeskommunene eller
starre regioner far gkt myndighet. Belgnningsordningen for kollektivtransport
og ulike forsgk med alternativ forvaltningsorganisering er forsgk pa a bgte pa
at kollektivtransport i by og alternativer til veginvesteringer blir for lavt
prioritert. Byomradenes sarskilte utfordringer ma mgtes ogsa i framtida,
uansett hvilken arbeidsdeling man ellers legger til grunn mellom stat, region
0g kommune. En annen arbeidsdeling mellom stat og region vil ikke ngd-
vendigvis lgse byenes problemer. Byenes problemer bgr derfor heller ikke
veere det baerende argumentet for en mer generell endring av ansvaret mellom
stat og region. Samordningsproblemene og transportproblemene i Oslo-
omradet er helt spesielle. Det er ikke a anbefale at utfordringene for denne
regionen skal danne mal for resten av landet.

- En nedklassifisering av det gvrige riksvegnettet og innlemming av midlene i
rammetilskuddet vil kunne skape uheldige nettverkseffekter og naboregion-
problemer. Statens mulighet til a legge klare faringer, for eksempel pa ivare-
taking av miljg og trafikksikkerhet vil i prinsippet opphgre. Vi har ingen
grunn til & tro at fylker, regioner eller kommuner vil prioritere slike transport-
politiske malsettinger hayere enn det staten gjer. Statens mulighet for a drive
regional utjevningspolitikk over samferdselsbudsjettet vil ogsa bli sveert
begrenset.

- Avinor A/S sitt ansvar kan (med unntak av flysikkerhet) splittes opp slik at
ansvaret for de flytekniske sidene beholdes pa statens hand, mens ansvaret
venterom, terminaler og den kommersielle driften kan overfares til lavere
forvaltningsniva. Dette forutsetter en annen finansieringsform enn dagens
kryssubsidiering.

Selv om ansvaret for en starre del av vegnettet kan delegeres til
fylkeskommunene eller starre regioner, mener vi altsa at det ikke er & anbefale og
at det heller ikke lgser sentrale transportpolitiske utfordringer. Om
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desentralisering i seg selv er et poeng, vil det vaere mer narliggende a delegere
ansvar til primaerkommunene.

Draftingen som ligger til grunn for konklusjonene strekpunktene over (med
unntak av det siste), er i kapittel 4 knyttet til det gvrige riksvegnettet. Delingen i
fylkeskommunale og kommunale veger, anser vi mer som et hensiktsmessighets-
spersmal. Med unntak for drift og vedlikehold, er det ikke avgjgrende argumenter
mot at primaerkommunene kan ta et stgrre ansvar. | og med at drift og vedlikehold
skal ut pa anbud, kan det likevel tilsi at ansvaret legges til et starre geografisk om-
rade enn det de fleste av dagens kommuner dekker. Med en annen kommune-
struktur kan dette stille seg noe annerledes.

Vi ser altsa ikke prinsipielle argumenter for en todeling av vegnettet hvis det inne-
beerer at enten fylkeskommunene overtar ansvaret for de kommunale vegene eller
kommunene overtar ansvaret for fylkesvegene. Ut fra flere av resonnementene
som vi framfarer i tilknytning til det gvrige riksvegnettet, er det likevel flere
argumenter som taler for at staten og kommunene blir de eneste vegholderne enn
at staten og regionene blir det. Generelt vil vi likevel anbefale en mer pragmatisk
og praktisk tilnzrming til sparsmalet om en todeling av vegnettet, der man
vurderer strekning for strekning og hvilke funksjoner de skal dekke. Noen
strekninger pa det gvrige riksvegnettet kan egne seg for nedklassifisering, for
andre strekninger kan det vaere omvendt. Det ligger utenfor denne utredningens
rammer & vurdere dette naermere.

Vil en annen kommunestruktur eller regioninndeling bety en forskjell?

For sveert mange av de resonnementene vi har framfart i denne rapporten, vil det
ikke vaere avgjgrende om vi far en annen kommunestruktur eller om fylkeskom-
munene blir erstattet av stgrre folkevalgte regioner. Mange av samferdselsopp-
gavene bar, etter var mening, uansett lgses pa nasjonalt niva, slik vi har
konkludert over. Med unntak av en eventuell splitting av Avinor A/S sine opp-
gaver mellom de flytekniske sidene og de mer kommersielle sidene ved driften, er
det seerlig prioriterings- og finansieringsansvaret for deler av vegnettet som vi har
vurdert som mulig a desentralisere. | tillegg bgr man etter var mening vurdere om
kollektivtransporten i byomradene og noen av de serskilte transportutfordringene
i storbyene bgr fa en annen lgsning, uavhengig av hvordan man ellers vurderer
oppgavefordelingen, kommunestruktur eller det regionale nivaet.

Det er ulike modeller for en endret forvaltningsstruktur som har vaert oppe til
drafting. Av disse modellene er det serlig tre som kan trekkes fram:

- Fortsatt tre forvaltningsnivaer, men der stgrre regioner erstatter dagens
fylkeskommuner.

- Fortsatt tre forvaltningsnivaer, men der kommunene slas sammen til stgrre
kommuner.

- To forvaltningsnivaer uten et regionalt niva, og der primarkommunene
slds sammen til starre kommuner.

Tre forvaltningsniva med starre regioner

Starre regioner til erstatning for dagens fylkeskommuner vil ikke endre de hoved-
konklusjonene vi har trukket fram over. For anbudsutsetting av drift og vedlike-
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hold og kollektivtransporten kan det imidlertid veere en fordel om det geografiske
nedslagsfeltet er starre enn dagens fylker. Det gir starre mulighet for & kombinere
driftsomrader og ruteomrader. Bestiller kan fa gkte muligheter til & hente ut
effektiviseringsgevinster.

| prinsippet vil ogsa mulig negative nettverkseffekter og naboregionproblemer bli
mindre jo feerre og starre regioner man har. Vi har imidlertid vist til at dagens for-
deling av personskatter og inntekter fra etterskuddspliktige bedrifter kan tilsi at
primaerkommunene i stgrre grad vil kunne ta nettverkshensyn enn regionene.
Prioritering av infrastruktur er dermed pavirket av naringsstrukturen. Selv om
starre regioner kan skape feerre negative nettverksproblemer og naboregion-
problemer, er det altsa mer enn starrelsen pa regionen som vil ha betydning. Dette
tilsier at veger med apenbare nettverksfunksjoner fortsatt ber ligge pa statens
hand. Om noen av dagens gvrige riksveger kan nedklassifiseres til regionale
veger, er en annen sak som man heller bar tilnzerme seg pa en praktisk og
pragmatisk mate.

Starre regioner vil vere en fordel for de omradene der dagens fylkesgrenser deler
en arbeidsmarkedsregion, serviceregion eller en byregion. Med unntak av Oslo-
omradet er det kun overlapp mellom arbeidsmarkedsregionen og fylkesgrensene i
enkelttilfeller hvor byene ligger nerme fylkesgrensen. Det normale er heller at
fylket er langt sterre enn det funksjonelle byomradet. Byenes transportproblemer
ma uansett lgses for seg, og det er tvilsomt om etablering av starre regioner for
hele landet i seg selv vil bidra til en effektiv lgsning av byenes transport-
utfordringer.

Om det er aktuelt & delegere ansvaret for venterom, terminaler og den kom-
mersielle driften av flyplasser til regionalt niva, vil stgrre regioner kunne bidra til
en mer helhetlig regional vurdering av flyplassenes regionalgkonomiske funksjon.
Det vil likevel ikke legge et starre press pa sanering av flyplassene, i og med at en
slik lgsning innebeerer at staten fremdeles har finansieringsansvaret for de fly-
tekniske sidene ved flyplassene og for kjep av ulennsomme ruter.

Tre forvaltningsnivd med stgrre kommuner

Starre kommuner vil antakelig veere en fordel for transportpolitikken uansett om
dette nivaet far tillagt flere oppgaver eller ikke. For en mer samordnet areal- og
transportplanlegging vil det for mange kommuners del veere en fordel om
kommunen dekker et stgrre geografisk omrade. Dette gjelder szrlig for bykom-
munene.

Med en eventuell todeling av vegnettet i statlige og kommunale veger vil stgrre
kommuner vaere en fordel. Det vil redusere, men ikke fjerne, naboregion-
problemer og negative nettverksproblemer som er forbundet med et delegert
ansvar. Stgrre kommuner eller et forpliktende interkommunalt samarbeid bar veere
en forutsetning for at deler av det gvrige riksvegnettet skal nedklassifiseres. | og
med at disse strekningene er klassifisert som riksveger nettopp pa grunn av sin
funksjon som del av et nasjonalt transportnett, taler likevel mye for at de fortsatt
skal vaere pa statens hand. | motsatt fall krever det meget store, og antakelig
urealistisk store, primerkommuner.

En justering av seerlig bykommunenes grenser, kombinert med en utvidelse av for
eksempel belgnningsordningen og alternativ forvaltningsorganisering i de starre
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byene, kan bidra positivt til kollektive transportlgsninger i disse omradene. Sett
fra samferdselssektorens side er det igjen byomradene som er den starste ut-
fordringen. En justering av bade ansvarsplasseringen og de geografiske grensene
for byene vil vare en fordel ogsd om man ikke gjennomfarer en generell for-
valtningsreform.

Med dagens ansvarsdeling for arealplanlegging og en rekke andre virkemidler
med betydning for transportutviklingen, ser vi ingen klare fordeler forbundet med
en todeling av vegnettet der kun staten og regionene er vegholdere. Starre
regioner vil ikke endre pa dette.

To forvaltningsnivd med stgrre kommuner

En slik lgsning vil innebzere at staten og kommunene blir eneste vegholdere og at
fylkesvegene omklassifiseres til kommunale veger. Sammenlignet med modellen
med dagens fylker og starre kommuner, har en slik modell den fordelen at flere
transportpolitiske virkemiddel vil bli lagt til samme niva. Fordelene med stgrre
kommuner som vi viste til under modellen med dagens fylkesinndeling og starre
kommuner, gjelder ogsa for denne modellen. Virkningen av denne toniva-
modellen vil avhenge av hvor store kommunene blir og ikke minst hvordan
kommunegrensene trekkes.

En slik modell forutsetter imidlertid en annen behandling av den fylkesfordelte
rammen til gvrige riksveger enn dagens ordning der fylkeskommunene har av-
gjerende innflytelse. Alternativene er at Stortinget tar disse beslutningene, noe
som innebarer en reversering av tendensen i retning av at Stortinget skal fatte
feerre investeringsbeslutninger, eller at Statens vegvesen tar beslutningene, noe
som betyr at disse investeringsbeslutningene ikke er til politisk behandling. Et
tredje alternativ er at kommunene gjennom et forpliktende samarbeid kan
behandle denne typen saker. Denne lgsningen er imidlertid en del av en starre
diskusjon om hvordan den regionale samordningen og det interkommunale
samarbeidet skal forega innenfor en tonivamodell. | fglge regjeringsplattformen
for Regjeringen Stoltenberg Il er en slik lgsning ikke aktuell.
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