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Forord

| falge retningslinjene fra Fiskeridepartementet og Samferdselsdepartementet, skulle fylkeskommunene medvir-
ke i arbeidet med og ha innflytelse over samferdselsetatenes handlingsprogrammer. Det var ogsa forutsatt fra
departementene at etatene skulle samordne handlingsprogrammene pa de omradene de har felles interesse. Med
utgangspunkt i intervjuer med sentrale akterer i planprosessen i tre fylker, drgfter denne rapporten om prosessen
har veert i overensstemmelse med malsettingene. Rapporten trekker fram mulige forklaringer pa hvorfor det
eventuelt ikke har skjedd, hva som kan ha bidratt til variasjoner mellom fylkeskommunene og hva som kan bidra
til mer samordning mellom etatene og til at fylkeskommunen kan fa mer innflytelse over samferdselsplanleg-
gingen.

Prosjektet er finansiert av Samferdselsdepartementet og Vegdirektoratet. Rapporten er den fjerde i en rekke
som omhandler ulike sider ved Nasjonal transportplan 2002 — 2011. Den farste omhandler etatenes og fylkes-
kommunenes arbeid med de fylkesvise utfordringsdokumentene (Stenstadvold og Lerstang 1997), den andre om
de nasjonale etatenes samarbeid om Nasjonal transportplan (Ravlium 2000). Den tredje rapporten omhandler
Stortingets behandling av Nasjonal transportplan (Ravlum og Stenstadvold 2001).

Inger-Anne Ravlum har veert prosjektleder og har skrevet rapporten med bidrag fra Tor Lerstang, som ogsa
har deltatt i datainnsamlingen. Jan Vidar Haukeland har kvalitetssikret arbeidet. Sluttredigeringen er
utfert av Bjgrg Mannsverk.

Oslo, mars 2002
Transportgkonomisk institutt

Knut @stmoe
instituttsjef
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Parallelt med Stortingets behandling av Nasjonal trans-
portplan i februar 2001, startet etatenes arbeid med a
utarbeide handlingsprogrammene. | dette arbeidet skulle
fylkeskommunene sikres medvirkning. " Det bar ogsaii
arbeidet med handlingsprogrammene legges opp til et
tverretatlig samarbeid, dlik at en far den nadvendige sam-
ordningen mellom ulike progjekter og tiltak,” heter det i
retningslinjene for arbeidet. | hvert fylke ble det derfor
opprettet egne styringsgrupper bestdende av representan-
ter frade fire transportetatene, fra fylkeskommunene og
frafylkesmannen.

| denne rapporten har vi sett pd om arbeidet med
handlingsprogrammene fremmet medvirkning og innfly-
telse frafylkeskommunens side, og om det ble lagt vekt
pa samordning mellom de fire transportformene. | Nord-
land, Hordaland og Vestfold har vi intervjuet de aktarene
frafylkeskommunen — bade fra administragionen og fra
fylkestinget — og fra vegkontorene som har vaat mest
sentrale i arbeidet med handlingsprogrammene.

Variasjon mellom etatene

V egkontorene har drevet arbeidet i styringsgruppene og
hatt kontakt med fylkeskommunene. Jernbaneverket og
Kystverket har deltatt i varierende grad. Luftfartsverket
har veat pa siden av de fylkesvise prosessene. Arbeidet i
styringsgruppa har falgelig i stor grad dreid seg om veg-
kontorets progekter og tiltak. Aktarene i den fylkesvise
prosessen gir ulike forklaringer pa disse trekkene:

- Vegkontoret har bedre kontakt med fylkeskommu-
nene enn de andre etatene. Fylkeskommunene skal
ogsa ha vesentlig innflytelse over investeringer pa
det gvrige riksvegnettet. Men ogsa de delene av
handlingsprogrammene hvor fylkene kun skal uttale
seg (stamvegene), utviser fylkeskommunene et stort
engasiement. Det er derfor ikke det formelle sty-
ringssystemet som kan forklare variasjonene mellom
etatene.

- Jernbaneverkets, Luftfartsverkets og Kystverkets
tiltak og prioriteringer bestemmes sentralt. Deres
regional e representanter har mindre innflytelse over
handlingsprogrammene enn det vegkontoret har. Det

Rapporten kan bestilles fra:

skaper ubalanse i samarbeidet. For vegkontoret opp-
leves det som at de andre etatene er invitert til &dis-
kutere vegsektorens prioriteringer, mer enn et sam-
arbeid der alle mayte sitt.

Variasjon mellom fylkene

| Hordaland hadde styringsgruppa flere mgter enn det

minimumet retningslinjene for arbeidet satte opp. Det ble

ogsa satt ned egne arbeidsgrupper for saarskilte tema
innenfor vegkontorets ansvarsomréde, hvor fylkeskom-
munen og ogsa Jernbaneverket og politiet deltok. | deto
andre fylkene har styringsgruppa kun avholdt de to mete-
ne de var pdagt & holde, og kontakten mellom fylkes-
kommunene og etatene — i farste rekke vegkontoret — har
skjedd utenom styringsgruppa.

| Hordaland hadde fylkeskommunen og Bergen
kommune klarere forventninger til arbeidet med hand-
lingsprogrammene, og de arbeidet mer aktivt overfor
saalig vegetaten for & fremme sine synspunkter enn det
de to andre fylkeskommunene gjorde. Vi tror mye av
dette henger sammen med at Hordaland har en mer av-
klart samferdselspolitikk og har ressurser til & fremme
den:

- For arbeidet med handlingsprogrammene startet,
hadde Bergen kommune og Hordaland fylkeskom-
mune dreftet gjennom méa og utfordringer for sam-
ferdsel spolitikken. Bergensprogrammet har spilt en
sentral rollei dette. Fylkeskommunen har ogsa ved-
tatt en egen plan for fiskerihavner og har tatt initiativ
til en landsdel splan for kysten. Fylkeskommunen har
gjort vedtak som gir klare styringssignaler til etatene.

- Hordaland, og searlig Bergen og omegn, har store
samferdsel spolitiske utfordringer. Fylket og bykom-
munen har antakelig ogsa flere med plankompetanse
og ressurser d avse til samferdsel splanlegging enn
mindre fylker.

- Bergensprogrammet og ulike bompengeprosj ekter
(Hordalandsprogrammet) gir Hordaland utsikter til
flere "friske penger” pa samferdsel somradet enn det
deto andre fylkene har i utsikt.

Transportgkonomisk institutt. Postboks 6110 Etterstad, 0602 Oslo — Telefon: 22 57 38 00 Telefax 22 57 02 90 www.toi.no



Ikke medvirking, men likevel innflytelse

| alle fylkene sier representantene for administrasjonen og

frafylkestinget at de ikke opplever at dei sazlig grad har

medvirket til arbeidet med handlingsprogrammene. Fyl-
keskommunene mener de kom til dekket bord og at det
ikke var substansielle draftinger i styringsgruppa over
reelle prioriteringer. Likevel mener ale fylkeskommune-
ne generelt at det er et godt samsvar mellom egne priori-
teringer og de prioriteringene etatene har lagt seg pa.

Fylkeskommunene mener altsa at medvirkningen har veat

minimal, at de ikke har innflytelse, men at resultatet i stor

grad er i overensstemmelse med deres prioriteringer.

Dette gjelder farst og fremst vegkontorenes hand-
lingsprogrammer. For de gvrige etatene har fylkeskom-
munene stort sett vaat opptatt av & fa eget fylke hgyere
opp paprioriteringslista. De har ikke gétt inn pa
omprioriteringer innenfor eget fylke.

Hvordan er det s mulig & hainnflytelse over vegkon-
torets prioritering uten & medvirke i prosessen?

- Styringsgruppene er ikke den viktigste kanalen for
innflytelse for fylkeskommunene. Det er de vedtake-
ne fylkeskommunene har gjort far arbeidet med
handlingsprogrammene startet, for eksempel i for-
bindelse med utfordringsdokumentet eller i herings-
uttalelsene til NTP, som gir styringssignal til stats-
etatene. De fylkene som har arbeidet med samferdsel
og som er endringsorienterte (jf Hordaland og Ber-
gensprogrammet), vil ogsa kunne pavirke utvikling-
en.

- Det ligger &relang planlegging og fylkeskommunale
vedtak fralangt tilbake til grunn for de prioriteringe-
ne vegkontorene gjer. Handlefriheten til fylkeskom-
munene og etatene pa kort sikt er begrenset. Midlene
er disponert pa transportsektorene, til saarskilte tiltak
—for eksempdl trafikksikkerhet — og allerede igang-
satte investeringsprosjekter. Blir det ledige midler, er
det alltid et etterlengtet prosjekt som stér pa vent.
Planene ruller og gér. Salenge de gkonomiske ram-
mene ikke gkes betraktelig, er det lite rom for nyten-
king og nye prioriteringer.

- Fylkeskommunene og vegkontorene er gjerne sam-
stemtei prioriteringene. Om det er vegkontoret som
pévirker fylkeskommunen eller omvendt, kan vi ikke
konkludere med. Vi vil likevel tro at det er vanskelig
for fylkeskommunen & legge til grunn en helt annen
prioritering enn den som anbefales fra vegkontoret.
Dette kan vaze en forklaring pa at fylkeskommunen
mener at de ikke har innflytelse, men likevel er enige
i forslaget fra vegkontoret.

Medvirkning og innflytelse?
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Samordner ikke mer enn ngdvendig, men likevel et
framskritt

Ikke noen av de fylkene vi undersgkte, rapporterer om et
utstrakt samarbeid mellom etatene. Etatene har arbeidet
fram handlingsprogrammene hver for seg. Bade represen-
tanter for vegkontorene og fra fylkeskommunene mener
at handlingsprogrammene ikke legger til rette for helhet-
lige prioriteringer og & se transportformene i sammen-
heng. Pa dette punktet har man oppnadd lite gjennom
handlingsprogrammene.

Fylkeskommunen har vaat opptatt av utvikling av
knutepunkter, av stagonsomrader eller terminaler. Men
de klarer jevnt over ikke afinne ledige midler til dette, og
de har i liten grad klart & pavirke etatene til & gjere dike
prioriteringer. Tiltak eller progekter som skulle bedre
samspillet mellom transportsektorene, faller mellomto
stoler. Det samme gjelder tiltak for & bedre kollektiv-
transporten. Dette er til tross for at retningslinjene for
etatens arbeid med handlingsprogrammene klart trekker
fram slike prosekter og tiltak.

De vi snakket med, trekker fram noen forklaringer:

- Etatene har separate budsjetter og ma falge opp ret-
ningslinjer frasentralt hold. Friheten til &komme
andre etater i mgte pa prioriteringer, blir liten. Eta-
tene er "1ast fast” paregionalt niva. Luftfartsverket
bruker sin finansiering gjennom avgifter og bruker-
betaling, som argument for at deres tiltak ikke skal
behandles i sasmmenheng med de andre etatenes.

- Det erikke paforhand klarlagt hva samordningen
skal ga ut pd, og hvaman gnsker & oppna.

- Man trenger trafikk- og transportanalyser, bla av
regional e konkurranseflater, for &kunne gjere reelle
vurderinger av effektivitet patvers av sektorene.
Etatene mangler verktay for & sammenligne tiltak pa
tvers av sektorene. Det er varierende plankompetan-
sei etatene.

Fylkestingenes behandling lite endret

En samtidig behandling av alle etatenes handlingspro-
grammer gir fylkestinget mulighet til & se transportpoli-
tikken i sammenheng, og de fleste mener dette var en
fordel. Noen mener likevel at saksmengden ble for stor til
ett og samme fylkesting. En mer samordnet saksframstil-
ling ville vaare en fordel for fylkespolitikerne.

Fylkespolitikerne mener selv at dei sterre grad er
opptatt av en helhetlig samferdsel spolitikk nd enn ved
tidligere planrulleringer. Likevel var behandlingeni fyl-
kestinget ikke saalig annerledes enn det man har vaat
vant til frafaer: Det er farst og fremst veginvesteringene
som vekker interesse.
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Vi tror at noe av grunnen til dette kan spores tilbake
til:

- Det bedlutningsgrunnlaget fylkeskommunen har fatt,
legger ikke til rette for at fylkeskommunen kan se
sektorene i sammenheng. De fleste fylkeskommu-
nene har ikke ressurser og kompetanse til & gjere
dette selv. Hvisikke fylkeskommunene har gjort en
jobb paforhand, har de ikke mulighet til & gjere det
nér handlingsprogrammene kommer til behandling.

- Luftfartsverket har ikke kontakt med fylkeskommu-
nene. Det samme gjelder til dels Kystverket, men
her har det vaat noe mer kontakt enn tidligere. Jern-
baneverket har bedret kontakten til fylkene, men
dette har ikke fatt konsekvenser for selve handlings-
programmet.

Fylkeskommunene gnsker & lede arbeidet, men ma
selv vite hva de vil

Representantene fra fylkeskommunene gnsker jevnt over
at ansvaret for det tverrsektorielle arbeidet med hand-
lingsprogrammene ble lagt til fylkeskommunene. Flere er
ogsa opptatt av funksionsfordeling mellom etatene og
fylkeskommunene, av administrative grenser mellom
fylkene og mellom fylket og kommunene, skillet mellom
drift og investeringer og forskjeller i finansieringsformer.
Dette prosjektet har ikke gitt rom for a gaviderei en
drefting av dlike mer grunnleggende endringer av sty-
ringssystemet.

Vart hovedinntrykk er likevel at alternative mater &
organisere styringsgruppa pa, ikke vil bety like mye som
at fylkeskommunene har klare mal og prioriteringer.
Arbeidet med Nasjonal transportplan burde vaare en mer
kontinuerlig prosess, der fylkeskommunen gjennom egen
planlegging og policyutforming burde kunnetilrive seg
en mer sentral rolle:

- Paforhand bar fylkeskommunene og etatene identifi-
sere klart hvilke problemer som ma |gses gjennom
tverrsektorielt samarbeid. De regionale strategiske
analysene som na skal gjeresi forbindelse med den
kommende planrulleringen, kan bidratil &finne hvil-
ke problemer som krever at transportformene sesi
sammenheng.

- Deterikketilstrekkelig at departementene generelt
papeker at det skal legges vekt pa knutepunkt og
terminaler. Departementene og de sentrale etatene
bar kunne plukke ut noen sentrale og konkrete prob-
lemomrader, for s gi oppdrag til de regionale akta-
rene om algse dem. Det bar kunne baseres pa de
problemomrédene som de regionale prosessene alle-
rede har identifisert. Dette bar ogsa sesi sammen-
heng med forsgkene med alternativ forvaltningsor-
ganisering av transportsystemer i sterre byomrader
som na settes i gang.

- For at det tverretatlige samarbeidet skal vaae redit,
og ber det felges opp av noen frie midler som ikke er
bundet til en bestemt etat. En andel av pengene ber
falge problemene og ikke etatene.
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Transport planning:
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Oslo 2002, 19 pages, Norwegian language

County Level Involvement and Influence

This report examines the regional work done on the
Transport Planning Programs of the four transport agen-
ciesin Norway. Thiswork started after the white paper
on the National Transport Plan was submitted to parlia-
ment. The Ministry of Transport and the Ministry fisher-
ies presupposed that the counties were ensured influence.
The Ministries also encouraged co-operation between the
different agencies, so that the necessary co-ordination
between the different projects and schemed would be
achieved. Therefore separate steering committeesin each
county were set up, consisting of representatives from the
four transport agencies, from the counties, and the state's
representative (governor).

Thereport isanalysing i) to what degree the counties
did participate and where given influence in the planning
process, ii) to what degree the four transport agencies; the
Norwegian Air Traffic and Airport Management; the
National Coastal Administration; the National Rail Ad-
ministration, and the Public Road Administration did
manage to coordinate their measures and Transport Plan-
ning Programmes.

We have conducted interviews in three counties with
those representatives — both from the administration and
the political council in the counties, aswell as representa-
tives from the regional road agencies —who were the
most central in the transport planning process.

Variation between the agencies

The Public Road Administration, through their regional
agencies, has administrated the steering committees. The
participation of the Norwegian Air Traffic and Airport
Management, the National Coastal Administration and
the National Rail Administration has varied across the
counties, the Norwegian Air Traffic and Airport Man-
agement being the most laid back. Consequently, road
planning has dominated the discussions in the steering
committee.

The responsibility for the regional road planning is
given to the regional agencies, whilein air, coastal and
railroad planning it is given to the central agencies. Due
to this, the regional road agencies have more influence

The report can be ordered from:

Institute of Transport Economics, PO Box 6110 Etterstad, N-0602 Oslo, Norway — Telephone: +47 22 57 38 00 Telefax +47 22 57 02 90 www.toi.no

than the regional agencies of the other transport sectors,
causing an imbalanced co-operation situation.

Variation between the counties

A minimum amount of steering committee meetingsis set
in the guidelines from the ministries. In Hordaland
county, more meetings than this amount were held. Work
groups within road transport planning were also set, whe-
re both the county, the National Rail Administration and
the Police participated. In the other two counties that
were interviewed (Nordland and Vestfold), only the
minimum number of meetings was held. The contact
between the counties and the agencies in this two coun-
tieswas more ad hoc.

In Hordaland, the county’ s expectations related to the
planning programmes were explicitly formulated, and the
county was more active in the promotion of its transport
views than the other two counties. We think this could be
related to the fact that Hordaland has more well defined
transport policy, and also has the resources to promote it.
The following should be noted:

- Bergen municipality and Hordaland county had al-
ready discussed the objectives and challenges of their
transport politics before starting their work on the
planning programme. Separate scheme-plans were
set up, as the Bergen Programme, the plan for the
fishery harbours, and the regional coasta plan.

- Moreresources are available for transport planning
in Hordaland county than in the other two counties.
Thisis due to the county’s size and the great trans-
port challenges it faces. In addition, Bergen isthe
country’s second largest city resulting in even more
resources.

- The Bergen Program and different toll road projects
give Hordaland more “fresh money” to spend on
transport schemes compared to the other two coun-
ties.



Influence despite of no participation

None of the counties interviewed felt that they had been
involved in or had influence on the work with the Trans-
port Planning Programmes. Instead the counties feel that
they were served solutions, and did not participate in
substantial discussions about actual priorities. Even
though the counties’ participation and influence has been
minimal, there experience a consi stency between the
counties own priorities and the priorities of the agencies.

The main reasons how it is possible to obtain consis-
tency without participating are:

- The steering committee is not the most important
channel for a county’ s influence in transport plan-
ning. The counties influence the agencies through the
resolutions that were passed ahead of the work with
the Transport Planning Programmes. Therefore,
counties that are change oriented and focused on
transport politics, will then also be able to influence
the direction of transport planning development, asis
seen in Hordaland.

- Yearsof planning and county resolutions form the
basis for the priorities that the regional road agen-
cies' make. This puts limitations on both the agen-
cies aswell asthe counties’ freedom of action in the
TPP process. The means are earmarked to the differ-
ent transport sectors for specific schemes and pro-
jects already in process and there is always along
pipe line of projects waiting to beinitiated. Aslong
as the economic framework does not increase sig-
nificantly there islittle space left for innovation and
new prioritisations.

- The counties and the regional road agencies are
mainly consistent in their priorities, making it diffi-
cult to determine which of the parties influences the
other. Still, we find reason to believe that it is diffi-
cult for the counties to make atotally different prior-
ity than the one recommended by the road agency.
Cooptation may explain why the counties feel they
have no influence, but yet agree with the road
agency’ s proposal.

This mainly concerns road planning. For the other
agencies, the counties were mainly concerned with ensur-
ing that their county was prioritised in the transport plan-
ning. The counties were not concerned with re-
prioritisation within each county.

The contact between the counties and the transport
agencies has varied.
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No more co-ordination than necessary, but still a
step forward

None of the counties that were examined, reported exten-
sive co-operation between the agencies, each TPP was
drawn up separately. None of the parties involved mean
that the TPPs promotes the ability to see the different
sectorsin relation to each other, so asto be able to create
an overal planning programme. Little has been achieved
regarding this.

The counties are concerned with junctures, station ar-
eas and terminals, but it is difficult to find the means for
such schemes and they have not managed to influence the
agencies to prioritise this. Despite of the guidelines for
the agencies' work with TPP, schemes that improve the
co-ordination between the different sectors aswell as
schemes for improving public trangport, are in fact not
feasible.

According to the interviewed parties, this may be due
to the following:

- All the agencies have separate budgets and have to
follow centralsinstructions. Thisresultsin limited
ability to accommodate other agenciesin their plan-
ning. The agencies are more or less “locked” at the
regional level.

- No ways of co-ordination or goals of achievement
are defined prior to the work on the TPP.

- Inorder to perform realistic assessments of the effec-
tiveness across the sectors, traffic and transport
analysis of i.a. regiona segments of competition are
necessary. In addition, the planning competence var-
ies between the sectors

Few changes in the treatment of the counties

Treating the different TPPs as awhole givesthe
FYLKESTING(FT) the opportunity to see the connection
between the transport politicsin different sectors. A dis-
advantage, asis pointed out by some, is that the caseload
will be too large for one council meeting to handle. Due
to the increased concern of county politicians for com-
prehensive transport policies, a more co-ordinated presen-
tation would be an advantage. However, there are in fact
very small changes in the concerns of the council — road
investments are still of greatest importance.

We believe this can be explained by the following:

- Thedecision framework given to the counties, does
not induce a comprehensive view of the different
sectors. The counties themselves lack competence
and resourcesto do so.

- The Norwegian Air Traffic and Airport Management
have had no contact at all with the counties during
the planning process. This also partly counts for the
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Coastal Administration, though the contact hasin-
creased lately. The National Rail Administration has
also improved their contact, but this has not affected
the Transport Planning Programme itself.

The counties wish to lead the process

All over, the counties wish to lead the TPP process. There

isalso aconcern regarding:

the allocation of functions between the agencies and
the counties
administrative boundaries between counties
administrative boundaries between counties and
municipalities
division between maintenance and investmentsin the
budgetary system.

In this study, there was no room for discussing such

reforms further.

However, our main impression isthat it is of greater

importance that the counties have well defined objectives
and priorities than aternative ways of organizing the
steering committee. The work on the Nationa Transport
Plan should be more of a continuous process, where the

counties should strive towards a more central role
through their own planning and policy design.
Finaly, the following should be noted:

- The counties and the agencies should seek to identify
specific transport problem areas demanding inter-
sectorial co-operation. Regional strategic analysis
that will be carried out in connection with the up-
coming rolling of the National Transport Plan, may
contribute to finding the areas that demand thistype
of co-operation.

- Itisnot sufficient that the ministries stress the impor-
tance of junctions and terminal plans. They should
point out central and concrete problem areas, and de-
sign tasks for the regional parties based on those al-
ready identified by the parties themselves. One
should also learn from the attempts on alternative
administrative organisation of transport systemsin
greater city areasthat are now in process.

- Theinter-sectoria co-operation should receive more
flexible means that are not limited to one certain sec-
tor. A share of this money can be spent on afollow-
up on the problem areas themselves, instead of being
distributed in each sector separately.






Medvirkning og innflytelse?
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1 Innledning, problemstillinger og metode

Arbeidet med Nasjonal transportplan, som omhandler alle
de fire transportformene — vegtrafikk, jernbane, kyst- og
luftfart — ble pabegynt sommeren 1998. Etter et omfat-
tende arbeid i etatene, i etatenes regionale ledd, i fylkes-
kommunene og i departementene, ble Nasjonal transport-
plan oversendt Stortinget i september 2000. Meldingen
ble behandlet i Stortinget i februar 2001. Parallelt med
stortingsbehandlingen startet etatenes arbeid med hand-
lingsprogrammene.

Helhetlige politiske prioriteringer, effektiv virkemid-
delbruk og styrking av samspillet mellom transportfor-
mene er sentrale malsettinger for hele NTP-prosessen. |
tillegg skulle medvirkningen fra bergrte interesser — og
sarlig fra fylkeskommunene, bade administrativt og
politisk — styrkes.

I arbeidet med handlingsprogrammene skulle fylkes-
kommunene gis mulighet til medvirkning gjennom delta-
kelse i tverretatlige styringsgrupper. | tillegg er fylkes-
kommunene et ledd i den formelle beslutningsprosessen.
De skulle ha vesentlig innflytelse over prioriteringene
innenfor den fylkesfordelte investeringsrammen for veg,
og de skulle avgi uttalelse ogsa om de andre etatenes
handlingsprogrammer. | trdd med Stortingsmeldingen om
Kommune, stat, fylke — en bedre oppgavefordeling
(St.meld. nr 31 (2000-2001), er den regionale innflytelsen
styrket ved at fylkeskommunenes prioriteringer skal til-
legges avgjarende vekt innenfor de faringer som er fast-
lagt av Stortinget og Samferdselsdepartementet.

Samferdselsdepartementet sendte den 25. oktober
2000 ut retningslinjer for arbeidet med de sektorvise
handlingsprogrammene. Her heter det bla:

”Det ble i departementets retningslinjer for planarbei-

det lagt vekt pa & styrke fylkeskommunenes rolle og

medvirkning i planprosessen bade politisk og admini-
strativt. P& administrativt niva er dette gjort ved etab-
lering av referansegrupper med deltakelse fra berarte
avdelinger i fylkeskommunen og under fylkesman-
nen. Departementet forutsetter at det lokale arbeidet
med handlingsprogrammene tilpasses den tiden som
star til radighet, og legges opp slik at de referanse-
grupper som har deltatt i planarbeidet pa fylkesniva,
ogsa far anledning til & falge arbeidet med handlings-
programmene.

i:\toiarkivirapport\2002\562-2002\rapp-562-endeligbm.doc

Det bar ogsa i arbeidet med handlingsprogrammene
legges opp til et tverretatlig samarbeid, slik at en far
den ngdvendige samordningen mellom ulike prosjek-
ter og tiltak. Graden av samarbeid vil matte tilpasses
bergringspunktene mellom de ulike transportformene,
og saledes variere bade mellom sektorer og ut fra
geografiske avgrensninger.

Handlingsprogrammene skal forelegges fylkeskom-
munene til uttalelse samtidig varen 2001. Etter hgring
i fylkeskommunen skal den enkelte etat selv endelig
fastsette de enkelte program.”

Den 2. mai sendte det tverretatlige sekretariatet for
etatenes arbeid med Nasjonal transportplan brev til veg-
kontorene, Jernbaneverkets og Luftfartsverkets region-
kontorer og Kystverkets distriktskontorer. Her skisseres
hvordan etatene skal utarbeide sine handlingsprogram
(Vegdirektoratet 2000). Her understrekes det at behovet
for samordning og de konkrete tverretatlige bergrings-
punktene mé avgjare graden av tverretatlig samarbeid.
Det skal opprettes lokale styringsgrupper som skal vare
ansvarlig for den tverretatlige prosessen. Som et mini-
mum legges det opp til:

o "Ett oppstartsmgte etter at Stortingsmeldingen
om Nasjonal transportplan er lagt fram. (...) P&
dette matet kartlegges tverretatlige bergrings-
punkter samt behovet for ytterligere kontakt.

o  Ett mate i sluttfasen (februar 2001), der man
oppsummerer sine planer i forhold til tverretatli-
ge bergringspunkter, og man blir enige om om-
fanget av den felles oppsummeringen som skal
legges fram for fylkeskommunen.

e  Styringsgruppene skriver oppsummeringene in-
nen 15. mars 2001.

(...) Hver etat ma i tillegg vurdere om de har selv-

stendig behov for mater med fylkeskommunene eller

andre utover minimumsbehovet. Dette vil sannsynlig-
vis farst og fremst gjelde Statens vegvesen og Kyst-
verket (spesielt havnesektoren).”
Etter Stortingets behandling av Nasjonal transportplan, ga
Fiskeridepartementet og Samferdselsdepartementet sup-
plerende retningslinjer knyttet til gkningen av de gkono-
miske rammene.
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1.1 Problemstillinger

Det vil veere nyttig a dele rollen til fylkeskommunen i:

- Medvirkning, som innebarer & delta i styrings-
grupper og ha anledning til & komme med sine
synspunkter.

- Innflytelse, som innebeerer at fylkeskommunen har
innvirkning pé innholdet i handlingsprogrammene.
Som formelt forvaltningsniva og del av det demo-
kratiske styringssystemet skal fylkeskommunene
dessuten ha vesentlig innflytelse over innholdet i
deler av handlingsprogrammet for veg.

Vi vil sette fokus pé:

- Hvordan prosessen mellom fylkeskommunene og
transportetatene (bl a gjennom styringsgruppa) er
organisert og om det fremmer medvirkning og
innflytelse.

- Hvilke saker og hensyn som fremmes av fylkes-
kommunen, og om en eventuell medvirkning eller
innflytelse far substansiell betydning for innholdet
av handlingsprogrammene.

Vi vil dele analysen inn i to faser: Arbeidet med utfor-
mingen av handlingsprogrammene og den fylkespoli-
tiske behandlingen av forslagene til handlingsprogram.

Deretter vil vi skissere hva som trekkes fram av mulige

forbedringer i samhandlingen mellom etatene og fyl-
keskommunene.

Hvordan la de fire etatene opp til & sikre fylkeskommunenes medvirkning? Hvor-
dan opplever fylkeskommunene samspillet med transportetatene underveis i

Fylkespolitisk behandling

Kapittel 2: Prosess | prosessen? Ble deres medvirkning og innflytelse sikret, og hvordan ble den i
Arbeidet med handlings- tilfelle sikret? Varierer dette mellom transportformene?
programmene Hva la fylkeskommunene vekt pd i arbeidet med handlingsprogrammene? Legger
Innhold forslagene til handlingsprogram til rette for helhetlige prioriteringer og & se trans-
portformene i sammenheng?
Opplever fylkeskommunene at de har hatt innflytelse over etatenes handlingspro-
Innhold gram? Opplever fylkene samsvar mellom egne prioriteringer og forslagene til
Kapittel 3: handlingsprogram?

Hvordan artet den fylkespolitiske behandlingen av etatenes handlingsprogrammer

neste runde?

av handlingsprogramme- | Prosess | seg nd sammenlignet med tidligere? Er en samtidig presentasjon og behandling

ne av handlingsprogrammene en forbedring? Legger fylkeskommunene mer vekt pa
samordning mellom transportformene?

Kapittel 4: Innhold og | Hvordan ser fylkeskommunene og etatenes representanter for seg at prosessen

Forbedringspunkter til prosess rundt handlingsprogrammene kan utvikles videre? Kan handlingsprogrammene

forbedres slik at de danner et bedre grunnlag for den politiske prosessen?

1.2 Metode

Vi har valgt a se neermere pa Nordland, Vestfold og
Hordaland med Bergen. I disse tre fylkene har vi tidli-
gere sett pa prosessen med de lokale utfordringsdoku-
mentene (Stenstadvold og Lerstang 1999). Vi har der-
med grunnlag for ogsa & kunne se de to prosesseng i
sammenheng.

I valget av fylker ble de i sin tid lagt vekt pa & fa
med et fylke med storby og at fylkene var plassert i
ulike landsdeler. Storbyene ble vektlagt bade i arbeidet
med etatenes forslag til NTP og i regjeringens stor-
tingsmelding. Samtidig er det antakelig i storbyene at
det ligger best til rette for & hente ut samordningsge-
vinster mellom transportetatene og hvor muligheten til
a se infrastruktur og kollektivtrafikken i sammenheng

vil veere starst. Vi har derfor ogsa inkludert Bergen
kommune.

I hvert av fylkene har vi intervjuet en fra fylkes-
kommunens samferdselsetat (administrativt niva) og to
medlemmer av fylkenes samferdselsutvalg eller tilsva-
rende (politisk niva). I tillegg har vi gjennomfart in-
tervju med den representanten fra vegkontoret som har
veaert mest sentral i det tverretatlige arbeidet. |1 Bergen
har vi 0gsa intervjuet en representant fra administrasjo-
nen.

Vi har brukt et semistrukturert intervjuopplegg,
med en intervjuguide. Alle intervjuobjektene har fatt de
samme spgrsmalene. Materialet og den halvstrukturerte
intervjuformen gir ikke grunnlag for & trekke statistiske
slutninger eller & trekke konklusjoner ut over det disse
intervjuene far fram.



Fra vart synspunkt hadde det veert gnskelig & in-
tervjue ogsa representanter for de andre etatene. Ram-
mene i dette prosjektet ga ikke mulighet til det.

I tillegg til intervjuene av vi gatt gjennom saksfram-
legget til fylkestinget og vedtak fra fylkestinget.

Mye av datagrunnlaget vil veere hvordan de enkelte
aktgrene oppfatter prosessen og innholdet i handlings-
programmene. Dette vil ga p4 om aktgrene opplever at
prosessen har lagt til rette for samordning mellom
transportformene og medvirkning fra fylkeskommune-
ne. Alle analyser som ma basere seg pa hvordan en-
keltaktgrer oppfatter en situasjon eller prosess, har sine
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begrensinger. Man far ikke ngdvendigvis svar pa hvor-
dan virkeligheten er, men hvordan den oppfattes av
forskijellige aktarer. | tillegg har vi snakket med fa
personer i hvert fylke; en (eller to) fra fylkeskommu-
nen, en fra vegkontoret, to medlemmer av fylkestinget
og en fra Bergen kommune. Det legger ogsa klare
begrensninger pa hvor langt man kan tolke materialet.
Selv om vi har valgt de mest sentrale aktarene i proses-
sen, kan vi ikke utelukke at andre representanter for de
samme gruppene kan ha andre oppfatninger av proses-
sen.
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2 Arbeidet med handlingsprogrammene

2.1 Organisering av prosessen og
styringsgruppas funksjon

| alle de tre fylkene ble det satt ned styringsgrupper (eller
samordningsgruppe som den ble hetende i Vestfold) som
besto av representanter for fylkets vegkontor, fra de regi-
onale kontorene til Jernbaneverket og Luftfartsverket og
distriktskontoret til Kystverket, samt for Fylkesmannen
og fylkeskommunen. Vegsjefen ledet styringsgruppene,
og sekretariatene ble lagt til vegkontorene. | alle fylkene
foregikk arbeidet pa administrativt niva, uten deltakelse
fra politisk hold. | Hordaland mgtte i tillegg en represen-
tant for Bergen kommune. | Vestfold ble regionlederen
for Luftfartsverket erstattet med en flygeleder fra Sande-
fjord lufthavn.

Vestfold og Nordland har holdt seg til den mini-
mumsversjonen av tverretatlig samarbeid som er beskre-
vet i retningslinjene (se kapittel 1) — med to mater i sty-
ringsgruppa. Hordaland hadde et mer omfattende samar-
beid i styringsgruppa.

2.1.1 Hordaland

Under styringsgruppa i Hordaland ble det etablert ar-
beidsgrupper pé vegkontorets saksomrader: For infra-
struktur for kollektivtrafikk, for miljg og gang- og syk-
kelveger, for trafikksikkerhet og for andre veginveste-
ringer. Arbeidsgruppene besto av representanter for veg-
kontoret og fra Bergen kommune og Hordaland fylkes-
kommune. | gruppa for trafikksikkerhet, deltok ogsa
politiet. Jernbaneverket deltok i gruppa for kollektivt-
ransport. Alle gruppene ble ledet av vegkontoret, som
ogsa hadde sekretariatsansvaret.

Det ble lagt opp til sju mater i styringsgruppa i Hor-
daland. Jevnt over mgtte alle medlemmene, med unntak
av Luftfartsverkets representant.

Gruppa hadde flere stgrre enkeltsaker oppe til disku-
sjon, som fordeling av de gkonomiske rammene mellom
Bergen og omlandet, bybanen, trafikksikkerhet og miljg,
Hardangerbrua, bompengepakkene, Ulrikstunnelen, sei-
lingsleia til Bergen og enkelte sider ved kollektivtrafik-
ken - serlig bruk av bompenger til et nytt billetterings-
system.

Flere fra fylkeskommunen og Bergen kommune gir
likevel uttrykk for at styringsgruppa ikke kom skikkelig i
inngrep med handlingsprogrammene. De fikk ikke anled-
ning til & diskutere sluttdokumentene og de endelige

prioriteringene i handlingsprogrammene. En sier at sty-
ringsgruppa kom til "dekket bord”, og at det ikke ble
apnet for reelle diskusjoner.

Ingen av dem vi snakket med i Hordaland, mener at
samordningen av arbeidet med handlingsprogrammene
gjennom den felles styringsgruppa, har hatt noen substan-
siell betydning for innholdet. Den viktigste grunnen som
trekkes fram, er at Kystverkets, Jernbaneverkets og Luft-
fartsverkets handlingsprogrammer ble utarbeidet sentralt,
og utenfor den regionale felles prosessen. Luftfartsverket
la ikke fram sin innstilling fer etter at fristen for nar hand-
lingsprogrammene skulle presenteres, var gatt ut. Luft-
fartsverkets planer er derfor ikke en gang omtalt i etate-
nes felles sammendrag av tiltak i fylket. Representanter
fra vegkontoret mener samarbeidet med Jernbaneverket
var begrenset til at vegvesenet formidlet sitt syn til pa
forholdet mellom dobbeltspor og veg mellom Bergen og
Arna. Vegkontoret hadde ikke noen kontakt verken med
Kystverket eller Jernbaneverket utenom mgtene i sty-
ringsgruppa.

| fylkesadministrasjonens saksframlegg for fylkes-
tinget heter det: "Hordaland fylkeskommune, Fylkes-
mannen og Bergen kommune (har) delteke i utarbeidinga
av forslaget til handlingsprogram for Statens vegvesen i
Hordaland.” (Var utheving.)

Da utfordringsdokumentet ble laget i Hordaland, var
ogsa politikerne representert i referansegruppa. De poli-
tiske representantene hadde sjelden tid til & mate, og
ingen tar til orde for & gjeninnfare denne ordningen.
Gjennom uformelle kontakter med enkeltpersoner i sty-
ringsgruppa var enkelte av politikerne likevel godt orien-
tert om deler av arbeidet undervegs, seerlig om vegsake-
ne. Det varierer hvor godt orientert politikerne var. De gir
likevel uttrykk for at fylkeskommunens administrasjon pa
en god mate har fremmet fylkeskommunens synspunkter
og hatt klare vedtak fra fylkestinget a forhold seg til.

2.1.2 Nordland

I Nordland ble det holdt ett oppstartsmgte og ett mate der
handlingsprogrammene ble presentert, 14 dager fgr fris-
tens utlgp. Det var noe mer kontakt mellom saksbehand-
lerne i de ulike etatene, men det gikk stort sett ut p& &
utveksle dokumenter. VVegkontoret begrunner mangelen
pa mgter med at det var lagt sterke fgringer pé arbeidet
fra Vegdirektoratet og Stortinget, og at Luftfartsverket og
Kystverket allerede hadde avklart sine prioriteringer pa



forhand. ”Det var derfor ikke noe behov for mater,” sier
representanten for vegkontoret i Nordland.

Kontakten mellom vegkontoret og fylkeskommunen har i
starre grad foregatt direkte mellom vegsjefen og fylkes-
raden for samferdsel. | tillegg har komiteen for naering og
samferdsel fatt orienteringer fra etatene, med unntak av
fra Kystverket. Det har ogsa vert kontakt mellom veg-
kontoret og Kystverket, men om saker som ikke hadde
relevans for handlingsprogrammet.

2.1.3 Vestfold

Samarbeidsgruppa i Vestfold hadde ogsa to mater. Vi
valgte minimumslgsningen fra sentralt hold,” forklarer en
representant. Dette besto i et oppstartsmgte, hvor man
skulle utveksle informasjon og undersgke om det var
tverretatlige bergringspunkter, og et mgte etter at arbeidet
var avsluttet, hvor etatene orienterte om innholdet i hand-
lingsprogrammene. P& oppstartsmatet var ikke Jernbane-
verket og fylkesmannen til stede. De vi snakket med,
mente Kystverket og representanten for luftfart hadde lite
informasjon & formidle, og at de ga uttrykk for at de ikke
sd mange bergringspunkter mellom etatene. Oppstartsmg-
tet ble derfor dominert av vegsaker. Det var ikke kontakt
mellom etatene om handlingsprogrammene etter dette
fgrste motet.

Vegkontoret har hatt noen bilaterale samtaler med
fylkeskommunen undervegs i arbeidet. Fylkeskommune-
nes administrasjon har ogsa hatt noe kontakt med Jernba-
neverket, hovedsakelig om saker som ikke hadde direkte
tilknytning til handlingsprogrammet. Fylkets representan-
ter i samordningsgruppa hadde overhodet ikke sett Jern-
baneverkets forslag til handlingsprogram fer det ble lagt
fram til politisk behandling. Det har ikke veert noe kon-
takt mellom fylkeskommunen og Luftfartsverket og
Kystverket.

2.2 Samarbeid mellom de enkelte
etatene og forholdet til
fylkeskommunen

I alle fylkene har det veert klare forskjeller mellom etate-
ne i hvordan de har deltatt i arbeidet i styringsgruppa og
hvordan kontakten med fylkeskommunen og bykommu-
nen har veert. Et hovedbilde er at vegkontorene har drevet
prosessen og hatt kontakt med fylkeskommunene. De
gvrige etatene har deltatt i varierende grad. Styringsgrup-
pa er ikke benyttet til & samordne de fire etatenes hand-
lingsprogrammer. Jernbaneverket og Kystverket har ori-
entert om sine planer — men ikke i alle fylkene. Luftfarts-
verket har veert totalt pa siden av de fylkesvise prosesse-
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ne. Samarbeidet om handlingsprogrammene har derfor i
stor grad veert en sak mellom vegkontoret og fylkeskom-
munen.

Det er noe kontakt mellom etatene pa fylkesniva
utenom arbeidet med handlingsprogrammene. For ek-
sempel arbeider man i Nordland med & fa til et samarbeid
mellom Kystverket og Vegkontoret om utbedring av kaier
og farleder. | Vestfold har Jernbaneverket og VVegkontoret
diskutert muligheter til & lage en felles KU for transport-
korridoren i fylket. For avrig har vi ikke registrert annet
vesentlig samarbeid pé tvers av etatene. Vi ma likevel ta
det forbeholdet at vi kun har snakket med representanter
for fylkeskommunene og Statens vegvesen.

2.2.1 Statens vegvesen

Vegkontoret star i en serstilling i alle fylkene. Engasje-
mentet i vegsaker er sterkt. Kontakten mellom vegkonto-
ret og fylkeskommunen er etablert — bade formelt og
uformelt, pa politisk og pa administrativt niva. Flere av
vegsjefene har ogsa tradisjon for & mgate i komiteene. Alle
fylkeskommunene har hatt kontakt med vegkontoret
undervegs i arbeidet. Det varierer likevel hvor tett denne
kontakten har veert gjennom selve styringsgruppa, jfr
kapittel 2.1. Vi kommer naermere inn pé forholdet mel-
lom fylkeskommunen og vegkontorene i senere kapitler.

2.2.2 Luftfartsverket

| flere fylker har Luftfartsverkets representant knapt matt
pa matene. Etatens arbeid med handlingsprogrammet har
foregatt pa hovedkontoret i Oslo. Flere av de gvrige
medlemmene av styringsgruppene mener at heller ikke
den som mgtte i det regionale arbeidet fra Luftfartsver-
kets side, hadde sarlig informasjon om hva etaten hadde
planer om & legge inn i sitt handlingsprogram. Flere viser
til at Luftfartsverket ikke ga fra seg sine prioriteringer
innen fristen for handlingsprogrammene utlgp. De gvrige
medlemmene av styringsgruppene hadde derfor ingen
mulighet til & forholde seg til Luftfartsverkets planer. | ett
fylke ble heller ikke fylkesadministrasjonen i stand til &
inkludere Luftfartsverkets planer i saksframstillingen til
fylkestinget. Det har ikke veert kontakt mellom fylkes-
kommunene og Luftfartsverket utenom styringsgruppa.
P& grunn av at offentlig kjep av flytjenester ble lagt ut péa
anbud varen 1999, ble ikke lufthavnstrukturen behandlet
sammen med Nasjonal transportplan. Fylkeskommunene
mener det var en stor mangel ved planprosessen at de
ikke fikk behandlet flyplasstrukturen i sammenheng med
Nasjonalt transportplan og handlingsprogrammene.
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2.2.3 Jernbaneverket

Ogsa Jernbaneverkets arbeid med handlingsprogrammet
ble i stor grad styrt fra sentralt hold. Flere av fylkene
mener at dette i seg selv bidrar til at det er vanskelig a
komme i reell dialog med etaten.
Fylkeskommunene gir likevel uttrykk for at kontakten
med Jernbaneverket er styrket de senere arene, dels gjen-
nom arbeidet med handlingsprogrammet, men serlig i
arbeidet med utfordringsdokumentene. Det er i samarbei-
det med denne etaten at NTP-prosessen pa fylkesniva har
hatt den Kklareste positive effekten. Nye kontakter er opp-
rettet, og fylkene opplever at fylkeskommunene og Jern-
baneverket har flere felles interesser som lettere kan iva-
retas gjennom et tettere samarbeid.

| Vestfold hadde vegkontoret og Jernbaneverket mye
kontakt i forbindelse med utfordringsdokumentene om
transportkorridoren nord-sgr i fylket og om knutepunkter.
I denne fasen var en opptatt av at veg og jernbane skulle
ha like konkurranseforhold og ses i sammenheng. Dette
samarbeidet ble ikke viderefart i arbeidet med handlings-
programmene, og kontakten har vert sporadisk og ikke
spesielt knyttet til etatens handlingsprogram.

Jernbaneverket deltok aktivt i styringsgruppa i Horda-
land.

2.2.4 Kystverket

Det varierer mellom fylkene hvor godt fylkeskommunen
og vegkontoret opplever samarbeidet med Kystverket.
Flere opplever det som problematisk at den som deltar i
det tverretatlige samarbeidet, ikke har ansvaret for tra-
fikkhavnene.

| Hordaland har fylkestinget tatt initiativ til en lands-
delplan for kysten og de har vedtatt en egen fylkesdelplan
for fiskerihavner. Representanter for fylket trekker fram
at Kystverket la fram forslag til fordeling av penger til
fiskerihavner, uten & ta hensyn til fylkesdelplanen. Fyl-
kestinget har i sitt vedtak bedt om at Kystverket ma legge
landsdelsplanen til grunn i sitt arbeid.

Nordland fylkeskommune har et gnske om a engasje-
re seg mer i kystfart og havnespgrsmal. Sjgtransport har
stétt atskillig mer sentralt for fylkeskommunen na enn i
tidligere planleggingsrunder. Fylkeskommunen opplever
at kontakten med Kystverket er blitt noe bedre, men viser
til at Kystverket har begrensede ressurser til planlegging.

| Vestfold hadde ikke fylkeskommunen kontakt med
Kystverket i det hele tatt. Ogsa her begrunnes det med at
etaten ikke har ansvar for trafikkhavner.

2.3 Hva fylkene er opptatt av &
ivareta

Fylkeskommunene er mest opptatt av prioriteringene
innen vegvesenets handlingsprogram. Fylkene skal ha
vesentlig innflytelse over prioriteringen av investeringene
pa de riksvegene som ikke er stamveger. Det er ikke
forutsatt at fylkene skal ha like direkte innflytelse over de
gvrige etatenes prioriteringer. | trdd med Stortingsmel-
dingen om Kommune, stat, fylke — en bedre oppgavefor-
deling (St.meld. nr 31 (2000-2001), er den regionale
innflytelsen styrket ved at fylkeskommunenes priorite-
ringer skal tillegges avgjerende vekt innenfor de faringer
som er fastlagt av Stortinget og Samferdselsdepartemen-
tet.

Dette kan imidlertid ikke fullt ut forklare hvorfor fyl-
kene er mer opptatt av veg og arbeider tettere med veg-
kontoret. Verken fylkesadministrasjonen eller fylkespoli-
tikerne skiller i szrlig grad mellom stamveger (hvor de
skal uttale seg) og gvrige riksveger (hvor de skal ha ve-
sentlig innflytelse), nar de beskriver hva som er viktig for
fylket og hva de har arbeidet for & realisere. Det synes
derfor som at kontakten mellom fylket og vegkontoret er
tettere 0gsa pa sparsmal som gjelder strekningsvise inves-
teringer i stamveger enn det som er tilfellet for for ek-
sempel Jernbaneverkets investeringsportefalje.

Noe av dette skyldes nok at den politiske oppmerk-
somheten rundt vegbygging tradisjonelt har veert starre
enn for de andre transportformene. Fylkestingene er ogsa
fra tidligere vant med & behandle vegkontorenes planer
0g a uttale seg om de strekningsvise investeringene pé
stamvegnettet. En viktig forklaring er ogsé at Statens
vegvesen har en distriktsinndeling som er sammenfallen-
de med fylkesgrensene. Disse momentene har over ar
bidratt til at kontakten mellom fylkeskommunene og
vegkontorene har blitt tett.

2.3.1 Kollektivtransport sentralt i Hordaland

I Hordaland var fylkeskommunen og Bergen kommune
sveert opptatt av & prioritere kollektivtransporten. Ber-
gensprogrammet, der en stor andel av midlene er satt av
til investeringer i kollektivtiltak, har spilt en meget sentral
rolle i fylket. Flere av aktgrene i Hordaland gir uttrykk
for at Bergensprogrammet innebarer en ny prioritering
og en ny tenkning — et trendbrudd — i samferdselspolitik-
ken i fylket. En informant forteller:
"Det har veert en helt annen og ensidig satsing pa
vegprosjekter tidligere. Det er ikke tvil om at profilen
na er endret. Dette skyldes arbeidet med Bergenspro-
grammet. Bybanen star helt sentralt for Bergens del



og hadde ikke veert med hvis vegkontoret hadde ut-

formet Bergensprogrammet.”

Ogsa Ulrikstunnelen, utbedring av farleder og gkt kapasi-
tet pa Flesland framheves som viktige saker for Horda-
land. Likevel er det liten tvil om at det farst og fremst er
vegsaker, og serlig Hardangerbrua, som har veert viktig
for fylkeskommunen. | tillegg er bade fylkeskommunen
og Bergen kommune opptatt av tema som ligger i skjee-
ringspunktet mellom tradisjonelle investeringer i fram-
kommelighet, kollektivinvesteringer og drift av kollektiv-
transporten.

Fylkeskommunen arbeidet blant annet for at inntekte-
ne fra bompengeringen skulle kunne brukes til et nytt og
mer effektivt billetteringssystem for kollektivtransporten.
Vegkontoret, med statte fra Vegdirektoratet, argumenter-
te med at billetteringssystemer var drift og ikke investe-
ring, og derfor ikke kunne dekkes over bompengene. (Se
0gsa punkt 2.5.) Heller ikke flere midler til kollektivter-
minaler gnsket vegkontoret & ta inn over vegbudsjettet.

Fylkeskommunen og Bergen kommune gir uttrykk for
et godt samarbeid med vegkontoret nar det gjelder vegin-
vesteringer. Et intervjuobjekt forteller:

”Infrastruktur er jo vegsjefens omréde. Men pa de

andre omréadene, der sliter de. For eksempel nar det

gjelder tilrettelegging for kollektivtransport eller nar

vi beveger oss i grenselandet mellom drift og investe-

ring, da detter vegkontoret av lasset. Funksjonsforde-

lingen er jo helt haplgs!”
De ulike akterene i Hordaland er samstemte i at det fgrst
og fremst var vegkontoret som prioriterte trafikksikker-
het. Fylket og bykommunene var pa den andre siden
opptatt av muligheten for & omprioritere midler fra tra-
fikksikkerhet og til gang- og sykkelveger.

2.3.2 Bo- og arbeidsmarkedsregioner ny tilnaerming
i Nordland

Nordland fylke har valgt & satse pé utvikling av tre store
bo- og arbeidsmarkedsregioner. Det preger ogsa samferd-
selspolitikken. Vegkontoret gir uttrykk for at denne vekt-
leggingen gjer at ogsa de har endret noe av prioriteringen
og na gnsker & legge mer ressurser inn i utbedringer av
transportnettet fra kysten og inn til knutepunkter.

A fa fisk over fra veg til bane, eller eventuelt over til
det svenske vegnettet, har blitt en sentral malsetting for
fylket. Bade fra fylkeskommunens side og fra vegkonto-
ret blir det understreket at vegnettet ikke vil kunne baere
den gkningen i godstransport som de ser for seg i framti-
da. I Nordland star derfor samspillet mellom transport-
sektorene mer sentralt enn i de to andre fylkene. Likevel
har ikke fylket hatt serlig kontakt med andre etater enn
vegkontoret.
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Fylket er kritisk til at flyplasstrukturen ikke behandles
sammen med Nasjonal transportplan. De gnsket for ek-
sempel & se Narvik flyhavn i forbindelse med ei ny bru
mellom Ornes og @yjord. Ut over dette har ikke fylket
hatt synspunkter pa Luftfartsverkets omrade.

Ogsa i Nordland er det vegsektoren som far mest
oppmerksomhet. VVegkontorets handlingsprogram ble lagt
fram som egen sak, mens de gvrige tre etatenes hand-
lingsprogrammer ble behandlet under ett. Vedtakene pa
vegkontorets handlingsprogram for Nordland er ogsa
atskillig mer konkret enn pa de andre. Likevel gjar fyl-
kestinget f& omdisponeringer i forhold til vegkontorets
forslag. Det viktigste er antakelig en liten omfordeling fra
riksvegmidler til trafikkterminaler og en liten omrokke-
ring pa marginallista i tilfelle den fylkesfordelte rammen
skulle gkes med 10 prosent for 2002 — 2005.

Fylkeskommunen tok initiativ til & ke bevilgningene
til kollektivtiltak og terminaler allerede under arbeidet
med handlingsprogrammet. Dette gnsket ikke vegkonto-
ret. Fylkesraden dreftet dette med vegsjefen for fylkesra-
det la fram sin innstilling, og prioriteringer av kollektiv-
tiltak og terminaler ble nedfelt i vedtaket fra fylkestinget.

2.3.3 Stasjonsutvikling og gang- og sykkelveger i
Vestfold

Satsing pa jernbane og knutepunkter har over tid vaert
viktig for Vestfold, og er nedfelt i utfordringsdokumentet.
Et godt stykke ut i arbeidet med handlingsprogrammene
kom Jernbaneverket opp med en viss satsing i handlings-
programmene pa stasjonsutvikling i Sandefjord og Tans-
berg. | falge vegkontoret kom denne prioriteringen sa
seint i prosessen, at det ikke var mulig for dem & falge det
opp innenfor sitt eget forslag til handlingsprogram.

Ut fra prioritering av trafikksikkerhet, gnsket fylkes-
kommunen & ta midler fra steytiltak for & bygge flere
gang- og sykkelveger. Dette er det eneste punktet hvor
etatenes handlingsprogram og fylkets prioriteringer avvi-
ker. @kt statlig finansiering til bompengeprosjekter har
0gsé veert et tema i Vestfold.

| arbeidet med utfordringsdokumentet ble prioritering
mellom veg og bane nord- sar i fylket (E18 og Vestfold-
banen) diskutert. Dette ble ikke tatt opp i forbindelse med
handlingsprogrammene. Flere i Vestfold viser til at nar
arbeidet med handlingsprogrammene setter i gang, er
midlene bundet opp, enten til store prosjekter pa stamve-
ger og jernbanestrekninger, til allerede prioriterte prosjek-
ter eller til serskilte tiltak, som trafikksikkerhet og stay.
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2.4 Medvirkning og innflytelse?

Det ble i retningslinjene fra Samferdselsdepartementet
lagt vekt pa & styrke fylkeskommunenes rolle og med-
virkning i planprosessen bade politisk og administrativt
(se kapittel 1).

| alle de tre fylkene gir representantene for fylkes-
kommunen uttrykk for at styringsgruppa i svert liten grad
har veert en arena for medvirkning. | Nordland og i Vest-
fold har det knapt veert mater, selv om de har oppfylt
Vegdirektoratets minimumskrav til tverretatlig prosess. |
alle fylkene har kontakten mellom fylkeskommunen og
etatene nesten utelukkende veert om vegsaker.

Avrbeidet med utfordringsdokumentet har riktignok
etablert noe mer kontakt mellom fylkeskommunen og
Jernbaneverket enn det som var tilfelle tidligere. Likevel
er det vanskelig & karakterisere dette som medvirkning i
arbeidet med handlingsprogrammene. Unntaket er Horda-
land.

Prosessen med handlingsprogrammene har heller ikke
gitt seerlig mulighet for medvirkning i Kystverkets plan-
legging. Det er flere fylker som ser et potensiale i utvik-
lingen av kontakten mot Kystverket. Hindringen er i
farste rekke at Kystverket ikke har ansvaret for trafikk-
havnene og at planleggingen skjer pa sentralt hold, og
ikke i fylket.

Nar det gjelder Luftfartsverket tegner alle fylkene og
0gsa vegkontorenes representanter det samme bildet:
Luftfartsverket har knapt deltatt i prosessen og har holdt
kortene tett til brystet. De andre aktgrene hadde derfor
ingen mulighet til & gve innflytelse over Luftfartsverkets
prioriteringer. Seerlig i Nordland er fylket meget kritisk til
at lufthavnstrukturen ikke ble behandlet i forbindelse med
Nasjonal transportplan.

Nér vi i dette kapitlet drafter medvirkning og innfly-
telse dreier det seg derfor farst og fremst om vegvesenets
handlingsprogram.

2.4.1 Hordaland

Flere av dem som satt i styringsgruppa i Hordaland sier at
de som medlemmer av styringsgruppa i sveert liten grad
hadde innflytelse over handlingsprogrammene. “Hvis
dette skulle veere en prosses der deltakerne ble invitert til
innvirkning pé produktet, s har det ikke fungert tilfreds-
stillende,” sier en av medlemmene av styringsgruppa.
Likevel har styringsgruppa i Hordaland veert langt mer
aktiv enn i de to andre fylkene.

I tillegg har vegkontorets ulike arbeidsgrupper lagt
forholdene bedre til rette for medvirkning og innflytelse
fra fylkeskommunen og Bergen kommune over vegeta-
tens arbeid.

Hordaland er ogsa det eneste av vare tre fylker hvor
styringsgruppa har hatt jevnlige mgter. De som har deltatt
i arbeidet med handlingsprogrammene i Hordaland, me-
ner at prosessen denne gangen la forholdene bedre til
rette for at det kunne utformes en helhetlig samferdsels-
politikk for fylket.

Ogsa i Hordaland trekkes det fram at Jernbaneverkets,
Kystverkets og Luftfartsverkets handlingsprogrammer er
utformet sentralt og at fylket har hatt sveert liten — om
noen — innflytelse pa innholdet. Den eneste forskjellen er
at fylkestinget na kan behandle alle etatenes handlings-
programmer under ett, og at fylkestinget ogsa gjar vedtak
om andre saksomrader enn de som hgrer inn under veg-
kontoret. Jernbaneverkets representant har imidlertid
deltatt aktivt i arbeidet i styringsgruppa. Sparsmalet om
bygging av dobbeltspor gjennom Ulriken gjer at fylkes-
kommunen, Bergen kommune og Jernbaneverket har
konkrete tema & samarbeide om.

De fleste mener at fylkeskommunens og Bergen
kommunes prioriteringer i stor grad gjenspeiles i det som
ligger i handlingsprogrammet fra vegkontoret. Dette
forklares dels med at vegkontoret og fylkeskommunen
pavirker hverandre gjensidig og at det er fa interesse-
motsetninger mellom fylket og etatene. Allerede far ar-
beidet med handlingsprogrammene startet, hadde fylket
dessuten gjort klare vedtak og prioriteringer. Det var
derfor liten tvil om hvilke standpunkt fylkestinget hadde.
Vegkontoret, og ogsa Jernbaneverkets regionale represen-
tant, har forholdt seg til vedtakene fra fylkeskommunen.

Hordaland med Bergen har andre og stgrre samferd-
selspolitiske utfordringer enn de to andre fylkene vi har
sett pd. Dette kan veaere med pa a forklare hvorfor Horda-
land har spilt en mer aktiv rolle i prosessen enn de to
andre fylkeskommunene. Vi tror at serlig arbeidet med
Bergensprogrammet har spilt en viktig funksjon og har
bidratt til at Hordaland i starre grad har klargjort sitt
stasted. Gjennom behandlingen av Bergensprogrammet
har bade Bergen kommune og fylket meislet ut en sam-
ferdselspolitikk. De har for eksempel gjort vedtak om
fordeling mellom Bergen kommune og resten av fylket
og mellom investeringer i kollektivtiltak og mer tradisjo-
nelle framkommelighetstiltak.

Ogsa gjennom annet arbeid forut for handlingspro-
grammene har Hordaland kommet et godt stykke pé veg i
a utforme transportpolitiske malsettinger for fylket. Fyl-
ket har vedtatt en egen fylkesdelplan for fiskerihavner.
Fylkeskommunen og bykommunen har pa forhand gjort
det meget klart hvordan de vil prioritere midlene. Repre-
sentantene for Hordaland fylkeskommune og Bergen
kommune gir ogsa klarer uttrykk for en vilje til & styre
samferdselspolitikken og pavirke prioriteringene til etate-
ne enn det som er tilfelle i de to andre fylkene.



Samarbeidet for en mer samordnet politikk for Bergen
kommune og Hordaland fylkeskommune skal ha veert
bedre denne gangen enn i tidligere NVVP- og NTP-
prosesser. Det har riktignok vaert noe diskusjon mellom
Bergen kommune og fylket bade om prioriteringen og
ansvarsdelingen innenfor Bergensprogrammet. Blant
annet gnsker Fylkestinget & delfinansiere Hardangerbrua
over Bergensprogrammet.

I behandlingen av handlingsprogrammene har ikke
fylkestinget avveket nevneverdig fra etatenes forslag.
Den mest sentrale meningsforskjellen mellom fylket og
vegetaten gar pa fylkeskommunens gnske om & kunne
bruke flere midler til drift av kollektivtransporten og pa
kollektivterminaler. Fylkestinget har ogsa gjort et eget
vedtak om & prioritere Hardangerbrua. Nar det gjelder
fiskerihavner og leder, viser fylkestinget til en egen fyl-
kesdelplan, og ber om at prioriterte tiltak i denne planen
blir lagt til grunn for utbygging av fiskerhavner i perioden
0g at staten setter av midler til ny innseglingslei til Ber-
gen. | tillegg gnsker fylket at merking av hurtigbétleiene
skjer raskest mulig. Fylkestinget er kritisk til det de opp-
fatter som en nedprioritering av Bergen lufthavn, Fles-
land.

2.4.2 Nordland

I Nordland mener medlemmer av styringsgruppa at fyl-
keskommunen ikke hadde innflytelse pa innholdet i hand-
lingsprogrammene gjennom arbeidet i styringsgruppa.
Nordland fylkeskommune er sveert kritiske til maten
fylket er blitt trukket inn i arbeidet med handlingspro-
grammet pa. | vedtaket fra Fylkestinget heter det bla:
"Fylkestinget vil bemerke at nar det gjelder NTPs hand-
lingsprogrammer har prosessen gitt fylkeskommunen
altfor darlig innflytelse over arbeidet frem mot etatenes
forslag — og for darlig tid under hgringsprosessen. Denne
prosessen ma forbedres ved rulleringen av NTP.” (Sak
73/01, 18 juni 2001.)

Vegkontoret opplever pa sin side at fylkeskommunen
har hatt stgrre innflytelse over handlingsprogrammet
denne gangen enn tidligere. Ogsa i Nordland vises det til
at hva fylkeskommunen la vekt pa, var klart fgr arbeidet
med handlingsprogrammene ble satt i gang. Seerlig arbei-
det med utfordringsdokumentet skal ha lagt en plattform.
Vegkontoret mener utfordringsdokumentet og vedtak
knyttet til utfordringsdokumentet, kanskje var den vik-
tigste kanalen for innflytelse over etatens handlingspro-
gram. Saerlig framheves tenkningen om fylkets bo- og
arbeidsregioner.

Vegsjefen og fylkesraden for regional utvikling har
hatt direkte og uformell kontakt i oppstarten av arbeidet
blant annet om starrelsen pa sekkeposter og til utbedring-
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er av veger. Fylket la mest vekt pa & fa prioritert opp
midler til terminaler og til kollektivtransport. Dette ble
ikke tatt til fglge av vegkontoret.

Fylkestingets vedtak om handlingsprogrammene av-
viker sveert lite fra forslaget fra etatene. | Nordland er det
imidlertid en starre politisk bevissthet om at fylkestinget
ma prioritere pa marginallista over vegprosjektene — de
prosjektene som settes pa "venteliste” til neste rullering.
Flere peker pa at nar man kommer sa langt som til at
handlingsprogrammene legges fram, er mye fastlagt.

Nar det gjelder Kystverkets handlingsprogram, har
fylket begrenset seg til & be om gkte rammer, uten & ga
inn i prioriteringene. Heller ikke innenfor de rammene
Jernbaneverket opererer med for Nordland, har fylkes-
kommunen gnsket en annen prioritering. De har imidler-
tid hatt en del oppmerksomhet rettet til hvilke tiltak som
ber legges inn om rammene gkes, for eksempel gjennom-
faring av ATC / CTC, flere krysningsspor og forsterking
av banelegemet p& Nordlandsbanen. Fylkeskommunen er
sveert kritisk til at lufthavnstrukturen ikke ble behandlet i
sammenheng med handlingsprogrammene til etatene.

2.4.3 Vestfold

I Vestfold var aktivitetsnivéaet i den administrative samar-
beidsgruppen lav. Det har ikke veert kontakt med andre
enn vegkontoret nér det gjelder innholdet i selve hand-
lingsprogrammet. Fylkeskommunen har aldri veert i kon-
takt med Kystverket. Fylkeskommunenes representanter
opplever ikke at de har hatt innflytelse over etatenes
handlingsprogrammer. Det vises ogsa til at mye var bun-
det pa forhand gjennom tidligere vedtak og forskutte-
ringer, bl a til gang- og sykkelveger, og at de gkonomiske
rammene er svert stramme. Likevel opplever fylket at
handlingsprogrammene er i trdd med egne prioriteringer.

Vedtaket fra fylkestinget gjar ingen endringer i for-
slagene fra etatene. Det retter oppmerksomheten mot lave
rammer og en for hgy bompengeandel. Fylkestinget me-
ner ogsa at det er beklagelig at jernbanen mister konkur-
ransekraft. Dessuten ber de om at tiltak i transportkorri-
doren Vestfold - Telemark og sgrover ma prioriteres. De
ber ogsa om at det vurderes a redusere bevilgningen til
staytiltak til fordel for trafikksikkerhetstiltak der myke
trafikanter ferdes.

Fylkestingsvedtaket i Vestfold peker pa at ”hand-
lingsprogrammene (...) innebarer liten fleksibilitet og
dpning for tilpasning undervegs. Det bgr derfor tas initia-
tiv for & se pa hvordan slike handlingsprogram bgr utfor-
mes heretter.”

Representanter for fylkeskommunen utdyper dette:

”Det som skal med i handlingsprogrammet ma vaere

ferdig regulert. Det vi arbeider med nd, er det som er
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aktuelt i handlingsprogrammet om fire ar. N& har vi
lange lister med gang- og sykkelveger som kommu-
nene har lagt ned en masse arbeid i planleggingen av.
Vi blir last i forhold til dette. Vegkontoret har ogsa
side opp og side ned med prosjekter som langt over-
fyller prosjektrammene. De sier at dette er prioritert.
Det er vanskelig & ga inn i dette systemet for oss. Vi
er last til det vi far til uttalelse. Vart store spgrsmal er:
Nar er det apent for oss i fylkeskommunen til & priori-
tere? Nar lista farst ligger der, faler vi oss bundet til
den.”

2.4.4 Innflytelse og medvirkning eller avmakt?

| kapittel 1 har vi sagt at det kan vere nyttig & dele rollen

til fylkeskommunen i:

- Medvirkning, som innebarer & delta i styringsgrup-
per og ha anledning til & komme med sine synspunk-
ter.

- Innflytelse, som innebeerer at fylkeskommunen har
innvirkning pa innholdet i handlingsprogrammene.
Som formelt forvaltningsniva og del av det demokra-
tiske styringssystemet skal fylkeskommunene dess-
uten ha vesentlig innflytelse over innholdet i deler av
handlingsprogrammet for veg.

Formelt sett har alle fylkeskommune som inngar i denne

undersgkelsen, hatt anledning til & medvirke gjennom

styringsgruppa. To av fylkene har imidlertid begrenset
arbeidet i styringsgruppa til det som i retningslinjene fra
den tverretatlige prosjektgruppa for NTP skisseres som et
minimum. Det innebarer at det er holdt ett oppstartsmgate
og ett avsluttende mgte der handlingsprogrammene er
blitt presentert. Disse fylkeskommunene opplever ikke
dette som medvirkning, mer som orienteringer fra etate-
ne. Dessuten har Luftfartsverket valgt a ikke legge fram
sine planer i styringsgruppene. | Hordaland har styrings-
gruppa veert mer aktiv. Fglgelig har ogsa fylkeskommu-
nen og Bergen kommune medvirket mer i prosessen.
Alle fylkeskommunene gir uttrykk for at de har liten
innflytelse over etatenes handlingsprogrammer. Nar det
gjelder Kystverket, Jernbaneverket og Luftfartsverket er
dette bildet helt klart. De fleste forklarer dette med at
handlingsprogrammene for disse etatene utarbeides sen-
tralt, og ikke i fylkene. En viktig forklaring er likevel at
disse etatene ikke har veert like aktive i arbeidet i sty-
ringsgruppene. Disse etatene har ikke erfaring med &
forholde seg til fylkeskommunen som beslutningsorgan.

Fylkeskommunene opplever likevel at Jernbaneverket har

blitt mer apne for medvirkning fra fylkeskommunen, selv
om de ikke har hatt innflytelse over handlingsprogram-
mene. Jernbaneverket deltok ogsa aktivt i Hordaland.
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Nar det gjelder Kystverket og Jernbaneverket, er fyl-
keskommunene stort sett opptatt av at de gkonomiske
rammene er for sma. Luftfartsverkets handlingsprogram-
mer har knapt vert bergrt i det forberedende arbeidet med
handlingsprogrammene.

Det er forst og fremst veg fylkestingene og fylkesre-
presentantene har veert opptatt av. Noe av dette skyldes
nok at vegetaten er mer apne for medvirkning fra fylke-
nes side, og at fylkeskommunen faktisk skal ha vesentlig
innflytelse over den fylkesfordelte investeringsrammen
pa gvrige riksveger.

Men ogsa nar det gjelder vegkontorenes handlings-
programmer, gir fylkene uttrykk for at de har hatt liten
innflytelse over forslaget til handlingsprogram i proses-
sen forut for fylkestingsbehandling. Likevel sier samtlige
fylker at vegetaten i stor grad prioriterer i trad med fyl-
keskommunenes gnsker. Vi har altsa den noe paradoksa-
le situasjonen at fylkene mener medvirkningen har veert
minimal, at de ikke har innflytelse, men at resultatet i stor
grad er i overensstemmelse med deres prioriteringer.

Det fylket som er mest kritisk til resultatet (Horda-
land), er det fylket som har medvirket mest i prosessen.
Na harer det med til historien at Hordaland farst og
fremst er kritiske til at vegkontoret ikke kan vaere mer
fleksible i bruken av investeringsmidler og bompenger til
drift av kollektivtransport. For ogsa i Hordaland opplever
fylkeskommunen vegkontoret som lydhgre og at det er et
godt samsvar mellom egne prioriteringer pa investerings-
sida og det vegkontoret har kommet opp med.

Vi tror denne situasjonen kan forklares ut fra:

- Det ligger é&relang planlegging og fylkeskommunale
vedtak fra langt tilbake til grunn for de prioriteringe-
ne vegkontorene gjor. Det er derfor ikke noe “natur-
lig nullpunkt” for arbeidet med handlingsprogram-
mene. Planene ruller og gar. Sa lenge de gkonomiske
rammene ikke gkes betraktelig, er det lite rom for ny-
tenking og nye prioriteringer. | den grad det blir ledi-
ge midler, er det alltid et prosjekt som star pa vent.

- Vegsjefene har tradisjonelt god kontakt med fylkes-
kommunene béade pa politisk og administrativt niva.
Fylkeskommunene og vegkontorene er derfor gjerne
samstemte i prioriteringene. Om det er vegsjefene
som pavirker fylkeskommunene eller omvendt, kan
vi ikke konkludere med ut fra det vi her har analy-
sert. Det er imidlertid vanskelig for det politiske ni-
vaet i fylkeskommunen & legge til grunn en helt an-
nen prioritering enn den som anbefales fra vegkonto-
ret. Dette kan veaere en forklaring pa at fylkeskom-
munen mener at de ikke har innflytelse, men likevel
er enige i det vegkontoret foretar seg. Vegkontorene
viser ogsa ofte til sterke faringer fra Vegdirektoratet,
bl a pa omrader som gjelder stgy og trafikksikkerhet.



- Fylkeskommunen utgver sin innflytelse gjennom
andre prosesser enn gjennom deltakelse i styrings-
grupper. Det er eventuelle fylkesdelplaner for sam-
ferdsel eller andre vedtak med klare samferdselspoli-
tiske prioriteringer, som gir styringssignal til statseta-
tene. De fylkene som har arbeidet med samferdsel og
som er endringsorienterte (jf Bergensprogrammet),
vil ogsa kunne pavirke utviklingen. Det er vanskelig
a fa innflytelse hvis du ikke vet hva du vil.

Det er tydelig at fylkeskommunene opplever at deres

handlefrihet er sveert begrenset. Midlene er i stor grad

allerede disponert, farst pa transportsektorene, sa til sers-
kilte avsetninger til for eksempel trafikksikkerhet og ved
at midlene er bundet til allerede igangsatte eller hggt
prioriterte investeringsprosjekter. I alle fylkene har fyl-
keskommunen veert opptatt av utvikling av knutepunkter,
av stasjonsomrader eller terminaler. Men de klarer jevnt
over ikke & finne ledige midler til dette, og de har i liten
grad klart & pavirke etatene til & gjare slike prioriteringer.

Tiltak eller prosjekter som skulle bedre samspillet mellom

transportsektorene, faller mellom to stoler. Det samme

gjelder tiltak for & bedre kollektivtransporten. Dette er
ikke i trad med det som var intensjonen med arbeidet.

Hordaland synes 4 skille seg fra de to andre fylkene
pa flere punkter. Det virker som at Hordaland fylkes-
kommune, ikke minst i samarbeid med Bergen kommune,
har kommet lengre enn de andre i & utvikle en mer helhet-
lig samferdselspolitikk. Dermed gir vedtakene fra Horda-
land fylkeskommune klarere styringssignal til etatene.
Samtidig har Hordaland fylke flere "friske” penger & rutte
med. Bergensprogrammet og flere starre bompengepro-
sjekter (Hordalandsprogrammet) gir fylket frie midler &
planlegge med. Mye av diskusjonen i fylket, mellom
fylket og Bergen kommune og mellom de folkevalgte og
statens vegvesen, har gatt pa hvordan pengene skal kunne
benyttes — for eksempel om investeringsmidler eller om
bompenger skal kunne benyttes til drift av kollektivtrans-
port.

Til tross for at fylkets medlemmer i styringsgruppa
mener de har hatt mindre innflytelse enn de burde, skiller
Hordaland seg klart fra de to andre fylkene ogsé pé dette
punktet. | Hordaland har styringsgruppa hatt flere mater.
Vegkontoret opprettet arbeidsgrupper som trakk inn fyl-
keskommunen, men ogsa andre aktgrer, i arbeidet med
handlingsprogrammene. Den reelle og formelle mulighe-
ten til innflytelse over vegvesenets handlingsprogram var
derfor stgrre i Hordaland enn i de to andre fylkene.

I Nordland og Vestfold har ikke samferdselsplanleg-
gingen fatt den vitamininnsprgytningen som Bergenspro-
grammet representerer for Hordaland. | Nordland og
Vestfold er fylkeskommunene mest opptatt av at de totalt
har fatt for fa midler & rutte med. Diskusjonen her har gatt
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mer pa & redusere sekkepostene til for eksempel trafikk-
sikkerhetstiltak og stgytiltak for & overfare disse midlene
til investeringer, utbedringer og drift av vegnettet eller til
gang- og sykkelveger.

Det kan ogsa synes som at arbeidsdelingen mellom
fylkesadministrasjonen og vegkontoret er klarere i Horda-
land enn i de to andre fylkene. | Vestfold og i Nordland
har vegkontoret laget utkast til det saksframlegget fylkes-
tinget fikk til behandling. | Hordaland er skillet klart
mellom det forberedende arbeidet vegkontoret og etatene
gjorde, og det som var fylkesadministrasjonens ansvar.
Antakelig har Hordaland og Bergen kommune i sum
bedre kompetanse og flere ressurser pa samferdselsplan-
legging enn det de to andre fylkeskommunene har.

2.5 Mer helhet og samordning
mellom etatene?

I Samferdselsdepartementets brev til de fire etatene (25.

oktober 2000) heter det:
"Kollektivtransporten inngar i Nasjonal transportplan
som en integrert del av de fire sektorene veg-, jernba-
ne-, luft-, og sjagtransport. Regjeringen gnsker gjen-
nom meldingen & legge til rette for at trafikkslagenes
ulike fortrinn utnyttes slik at kollektivtransport og
privatbil supplerer hverandre for & f en mest mulig
effektiv utnyttelse av transportsystemet. Det legges
opp til & styrke kollektivtransportens konkurranse-
evne, og da spesielt storbyene.
Tilknytningene mellom transportformene skal styrkes
der dette kan bedre samspillet og legge til rette for
kombinerte / intermodale transporter, bade for person-
0g godstransport. | handlingsprogrammene for etatene
skal det derfor legges vekt pa stasjons- og knute-
punktsutvikling for kollektivtransporten, utbygging av
viktige godsterminaler for jernbane, samt effektive
tilknytninger til godsterminaler og havner.”

Ingen av dem vi snakket med sier at prosessen har fort til

en bedre samordning mellom etatene. Mye av dette kan
forklares med det vi har beskrevet i tidligere avsnitt.
Aktarene presenterer ulike forklaringer pa at handlings-
programmene mangler helhetstenking og samordning pa
tvers av transportformene.

- Vegkontoret er i alle henseende naermere fylket som
administrativ og politisk enhet. Jernbaneverkets,
Luftfartsverkets og Kystverkets tiltak og priorite-
ringer bestemmes sentralt. I tillegg ble lufthavn-
strukturen behandlet som egen sak, og ikke i til-
knytning til NTP. De regionale aktarene i hand-
lingsprogramprosessen fra Kystverket og Luftfarts-
verket har liten innflytelse over handlingsprogram-
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mene, sammenlignet med vegkontoret. Det skaper
ubalanse i samarbeidet. Fylkeskommunene har like-
vel kommet neermere Jernbaneverket i enkelte av
fylkene. For vegkontoret oppleves det som at de
andre etatene er invitert il & diskutere vegsektorens
prioriteringer, mer enn et samarbeid der alle mé yte
sitt.

- Etatene har separate budsjetter og ma falge opp ret-
ningslinjer fra sentralt hold. Friheten til & komme
andre etater i mate pa prioriteringer, blir derfor liten.
Etatene er "last fast” pa regionalt niva. Etatene fi-
nansieres ogsa pa forskjellige mater. Luftfartsverket
bruker sin finansiering gjennom avgifter og bruker-
betaling, som argument for at deres tiltak ikke skal
behandles i sammenheng med de andre etatenes.

- Det er ikke pa forhand tilstrekkelig klarlagt hva
samordningen skal ga ut pa, og hva man gnsker &
oppna. Man trenger trafikk- og transportanalyser, bl
a av regionale konkurranseflater, for & kunne gjgre
reelle vurderinger av effektivitet pa tvers av sektor-
ene. Etatene mangler ogsa verktgy for & sammenlig-
ne tiltak pa tvers av sektorene.

I tillegg er flere i Hordaland opptatt av at det er vanskelig

a se drift og investeringer i sammenheng. Flere trekker
fram funksjonsfordelingen mellom stat, fylke og kommu-
ne som en sterk hindring for en mer effektiv transportpo-
litikk. Det er srlig gnsket om & kunne omfordele midler
fra veginvesteringer til drift av kollektivtransport som
trekkes fram. Som nevnt under punkt 2.3.1, gnsket Hor-
daland fylkeskommune & bruke bompenger til effektivise-
ring av billetteringssystemet. | tillegg trekker flere fram
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prioriteringen av bybanen som et eksempel pa en spillsi-
tuasjon mellom fylket og Bergen kommune: Kommunen
som ikke har ansvaret for drift av kollektivtransporten,
gnsker bybane, mens fylkeskommunen vegrer seg for & ta
driftsansvar for bybanen. Representanter for fylkeskom-
munen mener at andre investeringer kanskje ville innebae-
re en mer effektiv lgsning pa kollektivtransporten for
Bergen og omegn. Det vises til at de nye bruforbindelse-
ne kommer til & skape et enormt trafikkpress pa Bergen.
Derfor burde busstilbudet for Bergen og omland veert
hgyere prioritert. Administrative grenser og "spillet om
bybanen” legger hindringer for en fornuftig transport-
planlegging. Noen trekker fram det fragmenterte ansvaret
for kjgp av transporttjenester, der stat, fylke og vegkonto-
ret har ansvaret for kjgp av ulike tjenester, som et pro-
blem.

Nordland etterlyser bedre samordning mellom etatene
i arbeidet med handlingsprogrammene. Det viktigste
ankepunktet er likevel at fylket far en for liten andel av de
totale ressursene. Det vises sarlig til at alle investeringe-
ne pa Nordlandsbanen er konsentrert om Trgndelag. Fra
vegkontorets side vises det ogsa til at mange strekninger i
fylket ikke oppfyller minimumsstandarder. De opplever
det derfor vanskelig & frigjere midler til nye priorite-
ringer.

Pa slutten av arbeidet med handlingsprogrammene i
Vestfold la Jernbaneverket inn midler til stasjonsutvik-
lingsprosjekter i Tansberg og Sandefjord. Vegkontoret
mente at det kom for sent til & f4 noen praktisk betydning
for handlingsprogrammene.
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3 Fylkespolitisk behandling

3.1 En annen og bedre politisk
prosess?

En samtidig behandling av alle etatenes handlingspro-
grammer gir fylkestinget en mulighet til & se transportpo-
litikken i sammenheng. Nar alle etatenes handlingspro-
grammer blir lagt fram for fylkespolitisk behandling, har
ogsa alle fylkene for farste gang formell uttalerett til alle
etatens planer. Likevel var behandlingen i fylkestinget
ikke seerlig annerledes enn det man har veert vant til fra
far. Det virker derfor som at den politiske prosessen i
sveert liten grad er endret i substansiell forstand.

Vi tror at noe av grunnen til dette kan spores tilbake
til:

- Arbeidet i styringsgruppa: Som beskrevet i kapitlene
2.2 0g 2.5, har ikke etatene samarbeidet om hand-
lingsprogrammene. Det beslutningsgrunnlaget fyl-
keskommunen har fatt, legger derfor ikke til rette
for at fylkeskommunen kan se sektorene i sammen-
heng. Fylkesadministrasjonen — kanskje med unntak
av Hordaland — har ikke ressurser til & gjare denne
jobben selv.

- Luftfartsverket har sveert lite kontakt med fylkes-
kommunene. Det samme gjelder til dels Kystverket,
men her har det veert noe mer kontakt med fylkene
pa politiske eller administrativt niva enn tidligere.
Jernbaneverket har bedret kontakten til fylkene, men
dette har ikke fatt konsekvenser for selve handlings-
programmet.

- Hindringene for en reell samordning som ble trukket
fram under kapittel 2.5, gjelder ogsa for det politiske
nivaet: Separate budsjetter for de ulike samferdsels-
sektoren, ulike finansieringsformer, ubalanse mel-
lom sektorene i om handlingsprogrammet utarbeides
sentralt eller regionalt, darlig klargjering av en sam-
let transportpolitisk malsetting for fylket, er ogsa til
hinder for at det folkevalgte nivaet kan foreta reelle
vurderinger pa tvers av transportformene.

3.1.1 Tradisjonell behandling av
handlingsprogrammene

A sette i gang med helhetlig tenking og samordnet trans-
portplanlegging farst nar handlingsprogrammene forelig-
ger for politisk behandling, er ikke mulig. De fylkene

som pa forhénd har arbeidet med transportplanlegging pé
en helhetlig mate, som for eksempel Bergensprogrammet

eller egne fylkesdelplaner, har ogsa mer & komme med
under den fylkespolitiske behandlingen. At de fire hand-
lingsprogrammene blir presentert samtidig, har derfor
ikke stor innvirkning pa den politiske prosessen hvis ikke
fylkeskommunen pa forhand har veert aktiv i samferd-
selsplanleggingen.

Likevel sier flere politikere og representanter for fyl-
kesadministrasjonen at fylkespolitikerne denne gangen
var mer opptatt av knutepunktsutvikling, kollektivtiltak
o0g a se samspillet mellom etatene. Dette gir seg likevel
lite utslag i konkrete vedtak eller omdisponeringer.

| alle de tre fylkene legger politikere og fylkesadmini-
strasjon vekt pa a fa til en mer helhetlig samferdselspoli-
tikk og & fa “mer ut av pengene”. De konkrete eksemple-
ne de viser til, er likevel i beskjeden grad knyttet til be-
handlingen av selve handlingsprogrammene. For Nord-
lands del star for eksempel et samarbeid med private,
med naeringsliv og NSB sentralt for & f& mer gods fra veg
og til jernbaneforbindelsen til Sverige. Hordaland skiller
seg fra de gvrige fylkene, serlig gjennom behandlingen
av Bergensprogrammet.

Selv om mange mener en samtidig behandling er en
Klar fordel, er det ogsé en del som tviler pa om det har
gitt noe sarlig tilleggsverdi sa lenge etatene ikke har veert
i stand til & samarbeide om handlingsprogrammene. Poli-
tikere fra to fylker mener til og med at den samtidige
behandlingen av alle de fire handlingsprogrammene kan
ha redusert den politiske innflytelsen fordi saksmengden
ble for stor ndr alle etatenes handlingsprogrammer skulle
behandles pa ett og samme fylkesting. | og med at de fire
programmene ikke var satt i sammenheng og ogsa hadde
ulik form, ble det ikke oppfattet som én sak, men som fire
separate og omfattende saker. Nordland valgte ogsa &
behandle vegetatens handlingsprogram som egen sak, og
de tre andre etatenes handlingsprogram som én.

Fylkeskommunene hadde &penbart en forventning om
at handlingsprogrammene skulle vaere mer samordnet enn
det de viste seg a vaere. Nar grunnlagsarbeidet fra etate-
nes side var lite preget av samordning og helhetstenking,
er det ogsa vanskelig for fylkestingene a se helheten. Det
er i det hele tatt vanskelig for fylkestinget & rokke mye
ved planene som etatene har lagt fram.

Nar det gjelder Kystverket og serlig Luftfartsverket,
har ikke fylkeskommunen vert inne pa forhand. Den
politiske behandlingen og vedtakene fra fylkestingene
baerer ogsd mye preg av oppfordring til etatene om &
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prioritere deres fylker, flyplasser og havner eller leder
hayere.

Ogsa i forhold til Jernbaneverket ser det ut til & veere
vanskelig for fylkestinget & ga konkret inn og gjere andre
prioriteringer. Dette vil nok henge sammen med at Jern-
baneverkets investeringer i sveert liten grad er knyttet opp
til fylkene, men til strekninger som gar over store avstan-
der. Omprioriteringer innen Jernbaneverkets planer vil for
mange fylker koke ned til at de gnsker mer penger til sitt
fylke framfor andre fylker, slik situasjonen er for Nord-
land. De mener investeringene pa Nordlandsbanen er for
mye konsentrert om Trgndelag.

Den samtidige behandlingen av alle fire handlings-
programmer kan ha kimen i seg til at fylkeskommunene
kan utvikle en mer helhetlig samferdselspolitikk. Men
denne gangen var behandlingen ikke stort annerledes enn
ved tidligere runder, selv om flere papeker at de na for
farste gang fikk anledning til & se alle transportformene
under ett. For fylkene innebarer det at sjgtransport og
jernbane, og i noen grad luftfart, har fatt sterre oppmerk-
somhet enn tidligere.

3.1.2 Utfordringsdokumentene - en bedre prosess i
fylkene?

Flere av dem vi snakket med fra alle de tre fylkene holder
fram prosessen rundt utfordringsdokumentet som en
bedre arena for innflytelse og helhetstenking enn arbeidet
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med handlingsprogrammene. Det kan virke som at ut-
fordringsdokumentene har gitt fylkeskommunene stgrre
mulighet til & definere sine mal for utviklingen av trans-
portmgnsteret.

Arbeidet med utfordringsdokumentene har s fungert
som premissleverandgr for vegkontorenes arbeid med
handlingsprogrammene. En vegsjef mener at dette gjorde
at "politikernes signalgiving var mer konsistent denne
gangen enn tidligere”. Det har derfor vert lettere for
vegkontoret & forutse hva fylkestinget ville legge vekt pa
og legge opp handlingsprogrammet etter det. Denne veg-
sjefen falte seg derfor ogsd mer trygg pa at vedtakene fra
fylkestinget ville bli i trdd med hans anbefalinger.

Dermed synes arbeidet med utfordringsdokumentene
og eventuelle fylkesdelplaner pa samferdselsomradet, &
vaere den viktigste kanalen for fylkespolitisk innflytelse
over transportpolitikken. Et eksempel pa dette er Nord-
lands vedtak om & prioritere tre regioner. Dette er fulgt
opp av vegkontoret, selv om enkelte politiske aktarer
hadde gnsket en enda sterkere konsentrering av innsatsen.

| evalueringen av prosessen med utfordringsdokumen-
tene pa fylkesniva (Stenstadvold og Lerstang 1999),
pekte en rekke deltakere pa behovet for & viderefgre sam-
arbeidet og at det burde vart lagt til rette for dette. Slik
prosessen har utviklet seg, barer det regionale NTP-
arbeidet preg av a veere to atskilte prosesser med en lang
pause mellom.
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4 Oppsummering og mulige forbedringer

I kapittel 1 har vi skissert hvilke problemstillinger vi
gnsket & belyse. Vi vil i dette kapitlet ferst gi en summa-
risk oppsummering av de funnene vi har gjort. Sa vil vi,
med utgangspunkt i noen av funnene, presentere hva de
vi har snakket med mener kan gjares for a forbedre pro-
sessen. Til slutt trekker vi fram hva vi mener kan veere en
veg & ga.

4.1 Oppsummering

1) Hvordan la de fire etatene opp til & sikre fylkeskom-
munenes medvirkning? Hvordan opplever fylkes-
kommunene samspillet med transportetatene under-
veis i prosessen? Ble deres medvirkning og innflytel-
se sikret, og hvordan ble den i tilfelle sikret? Varie-
rer dette mellom transportformene?

Det ble organisert styringsgrupper eller samordnings-

grupper pé fylkesniva, der de fire etatene, fylkeskommu-

nen og fylkesmannen skulle delta. | to av fylkene har de
holdt seg til det som settes opp som et minimum fra det
tverretatlige sekretariatet for arbeidet med Nasjonal
transportplan (se kapittel 1): Ett oppstartsmgte og ett
mgte der innholdet i handlingsprogrammene blir presen-
tert. | Hordaland har det vaert flere mater. | tillegg satte
vegkontoret ned sarskilte temagrupper der fylkeskom-
munen, Bergen kommune, fylkesmannen, politiet og

Jernbaneverket ble invitert til & delta.

I alle fylkene opplever fylkeskommunen at de ble pre-
sentert for hva etatene ville legge inn i sine handlingspro-
grammer, og at styringsgruppa i liten grad inviterte til
diskusjon om prioriteringene.

Medvirkningen ble formelt sett sikret gjennom delta-
kelse i styringsgruppa. Fylkeskommunen mener likevel at
det ikke ble lagt opp til at de skulle ha innflytelse gjen-
nom styringsgruppa.

Det er store variasjoner mellom etatene i hvordan de
har deltatt i styringsgruppa. Vegkontorene har hatt ledel-
sen og sekretariatet og har fglgelig veert aktive. Jernbane-
verket har veert aktivt med i noen fylker, men ikke i
andre. Ogsa for Kystverkets del varierer deltakelsen.
Luftfartsverket har jevnt over ikke deltatt i arbeidet. Kon-
takten mellom vegkontorene og fylkeskommunene er
sterk. Jernbaneverkets samhandling med fylkeskommu-
nene er styrket, serlig etter arbeidet med de fylkesvise
utfordringsdokumentene.

2) Hva la fylkeskommunene vekt pa i arbeidet med
handlingsprogrammene? Legger forslagene til hand-
lingsprogram til rette for helhetlige prioriteringer og
a se transportformene i sammenheng?

Fylkeskommunene retter mest oppmerksomhet til vegsa-

ker. | gkende grad er fylkeskommunen ogsa opptatt av

knutepunkter, stasjonsutvikling og kollektivtiltak. Det
varierer mellom fylkene hvor bevisst de har veert i sine
prioriteringer — bade under arbeidet med handlingspro-
grammene og under fylkestingets behandling av de ende-
lige forslagene. Ut fra det materialet vi har sett pa (kun
tre fylker), virker det som at de fylkene som allerede har
arbeidet med helhetlig samferdselsplanlegging (som for
eksempel Bergensprogrammet) eller fylkesplaner for

samferdsel, stiller mye klarere krav til etatene og ogsa er i

stand til & fatte mer konkrete vedtak i forbindelse med

fylkestingets behandling av handlingsprogrammene.

3) Opplever fylkeskommunene at de har hatt innflytelse
over etatenes handlingsprogram? Opplever fylkene
samsvar mellom egne prioriteringer og forslagene til
handlingsprogram?

Fylkeskommunen opplever ikke at de har hatt innflytelse

over etatenes handlingsprogram. Likevel mener fylkene

stort sett at det er samsvar mellom egne prioriteringer og
forslaget til handlingsprogram pa veg. Dette skyldes at
fylkeskommunene tidligere har gjort vedtak om hva de
prioriterer innen den fylkesfordelte rammen for veg.

Vegkontoret er derfor i stand til & forutse og ta hensyn til

fylkenes prioriteringer. | den grad det er uenighet mellom

fylkeskommunene og vegkontorene, gar det gjerne pa at
fylkene gnsker en hgyere prioritering av knutepunkter,
terminaler, stasjonsutvikling og kollektivtiltak. Denne
typen saker har en tendens til 3 falle mellom to stoler nar
etatene skal gjgre egne prioriteringer.

Fylkeskommunene mener at de ikke har innflytelse
over de andre etatenes handlingsprogrammer. Her er ogsa
avviket mellom hva fylkeskommunene prioriterer og det
som ligger i handlingsprogrammene, stgrre. Likevel er
fylkestingsvedtakene mindre spesifikke pa andre hand-
lingsprogram enn veg.

4) Hvordan artet den fylkespolitiske behandlingen av
etatenes handlingsprogrammer seg na sammenlignet
med tidligere? Er en samtidig presentasjon og be-
handling av handlingsprogrammene en forbedring?
Legger fylkeskommunene mer vekt pa samordning
mellom transportformene?
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Den fylkespolitiske behandlingen av handlingspro-
grammene var ikke sarlig annerledes enn tidligere. Like-
vel har fylkeskommunene na fatt en formell anledning til
a uttale seg om alle de fire etatenes handlingsprogram.

De fleste bade fra fylkesadministrasjonen og av fyl-
kespolitikerne mener at en samtidig behandling av hand-
lingsprogrammene er en fordel. Likevel mener noen at
saksmengden ble sa stor med en samtidig behandling, at
politisk innflytelse ble vanskeligere. Noe av dette skyldes
at programmene ikke var samordnet og hadde ulik form.

Fylkeskommunene er mer opptatt av samordning mel-
lom transportformene enn tidligere. Dette skyldes imid-
lertid i starre grad prosessen med de fylkesvise utford-
ringsdokumentene enn en samtidig behandling av alle de
fire handlingsprogrammene.

4.2 Mulige forbedringer

Den femte problemstillingen som vi satte opp i kapittel 1,

var:

5) Hvordan ser fylkeskommunene og etatenes represen-
tanter for seg at prosessen rundt handlingsprogram-
mene kan utvikles videre? Kan handlingsprogram-
mene forbedres slik at de danner et bedre grunnlag
for den politiske prosessen?

Vi har spurt politikere, representanter for fylkesadmini-

strasjonen og vegkontorene om hvordan prosessen og

innholdet i handlingsprogrammene kan forbedres. 1 alle
fylker tar representantene fra fylkeskommunene til orde
for at ansvaret for prosessen burde legges til fylkeskom-
munen. Flere er ogsa opptatt av at de bar ha bedre tid og
at kommunene bar involveres mer. I tillegg gnsker de at
beslutningsgrunnlaget fra transportetatene skal vaere mer
samordnet enn de fire separate handlingsprogrammene de
na fikk til behandling.

4.2.1 Ulike forventninger til planprosessen

Fylkeskommunene — serlig representantene for fylkes-
administrasjonen — gir uttrykk for at de hadde starre for-
ventninger til hvilken medvirkning og innflytelse de
skulle ha pa prosessen enn det som ble tilfellet. I tillegg
synes det klart at fylkeskommunene har ambisjoner om &
kunne fé til en mer helhetlig og samordnet samferdsels-
politikk pé fylkesniva enn det som ble resultatet denne
gangen. Dette gjelder bade fylkesadministrasjonen og det
politiske nivaet.

Dermed har nok fylkeskommunene hatt starre for-
ventninger til medvirkningen og hgyere mal for samord-
ningen enn det som det ble lagt opp til fra sentralt hold.
Bade fra Samferdselsdepartementets og Vegdirektoratets
side ble det understreket at handlingsprogrammene skulle
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vere sektorvise og at samordningen skulle tilpasses det
som var de reelle fellesomradene. Styringsgruppene har
avholdt de mgtene de var pélagt & holde. Men fylkes-
kommunene opplever ikke at de har medvirket til hand-
lingsprogrammene. | Hordaland, hvor prosessen har vart
mer omfattende enn det som var satt som et minimum,
mener ogsa fylkeskommunen at medvirkningen ikke var
pa hgyden med det de skulle gnske.

Hvis prosessen skal méles etter det som var forutset-
ning fra departementet og Vegdirektoratet, har fylkene
oppfylt forpliktelsene. Hvis prosessen derimot skal males
etter om fylkene har medvirket, om prosessen har gkt
samordningen og gitt gkt innflytelse til fylkeskommene,
blir svaret et annet. Vi vil derfor i det fglgende ta ut-
gangspunkt i disse malsettingene for prosessen.

4.2.2 @kt fylkeskommunal medvirkning og
innflytelse

Ut fra det aktgrene i de tre fylkene forteller, synes det
som at Hordaland fylkeskommune har medvirket mer og
ogsa hatt mer innflytelse over innholdet i handlingspro-
grammet — i hvert fall for veg, men ogsa noe for jernbane
—enn de tre andre fylkene. | Nordland har ogsa fylkes-
kommunen hatt en holdning til hvilke geografiske omra-
der som skal prioriteres og har satt sgkelyset pé tverrga-
ende forbindelser. Det har vart kontakt mellom fylkesra-
den for regional utvikling og samferdsel og vegsjefen
undervegs. | Vestfold har det veert mindre kontakt, og
fylkeskommunene har i mindre grad enn de andre to
fylkene sgkt & fremme sine synspunkter mens arbeidet
med handlingsprogrammet péagikk.

En apenbar forskjell mellom Hordaland og de to
andre fylkene er aktivitetsnivaet i styringsgruppa. Vi tror
likevel ut fra det vi har beskrevet foran, at styringsgruppa
ikke er den viktigste arenaen for gkt fylkeskommunal
innflytelse over innholdet i handlingsprogrammene. Mu-
ligheten for & pavirke utformingen av handlingspro-
grammene gker om fylkeskommunen far arbeidet med
handlingsprogrammene starter, har meislet ut en klar
samferdselspolitikk — enten gjennom fylkesplaner eller
egne samferdselsplaner. Den som ikke har klare priorite-
ringer, vil heller ikke ha serlig mulighet for & pavirke.
Hordaland fylkeskommune og Bergen kommune har gjort
hjemmeleksa si.

| alle fylkene framheves samarbeidet om utfordrings-
dokumentene som mer fruktbare prosesser. Samarbeidet
var tettere, og fylkeskommunen og etatene fikk anledning
til & tenke i starre linjer og lete etter utfordringer pa tvers
av transportformene. Arbeidet med utfordringsdokumen-
tene la til rette for nytenking.



Nar man s& kom til handlingsprogrammene, var bud-
sjettene fordelt pa sektorer, trafikksikkerhetstiltak og
igangsatte eller allerede prioriterte prosjekter. Bade fyl-
keskommunene og etatene opplever at de ikke har penger
til de nye ideene. Planene ruller og gér, og etatene ivare-
tar sitt eget sektoransvar. Handlefriheten pa regionalt niva
er begrenset. Noen av dem vi snakket med tar derfor til
orde for at fylkeskommunen skal ha mulighet til & flytte
penger ogsd mellom transportsektorene.

Fylkeskommunene opplever at vegkontoret i stor grad
falger opp de vedtakene fylkestinget har gjort i forbindel-
se med utfordringsdokumentet og eventuelle fylkesdel-
planer eller samferdselsplaner. Det er ikke store interes-
semotsetninger mellom fylkeskommunen og vegkontoret.
Det er mer spgrsmal om de politiske prioriteringene er
klare nok eller ikke.

Fylkeskommunene er ikke vant til & forholde seg like
aktivt til de andre etatene. Flere er likevel etter hvert blitt
mer interessert i & trekke havnespgrsmal mer inn i fylkes-
planleggingen, a utvikle knutepunkter og a legge il rette
for jernbanetransporten. Det er derfor et stort potensiale
for gkt samarbeid mellom disse etatene og fylkeskommu-
nene. Vi tror det betinger at fylkene utvikler en mer aktiv
politikk overfor andre transportformer enn veg.

Det strategiske arbeidet fylkeskommunene er i gang
med i forbindelse med neste rullering av NTP kan gi nye
muligheter for fylkene til & forme en mer aktiv samferd-
selspolitikk for arbeidet med de konkrete handlingspro-
grammene starter. Hvis de lykkes, kan det veere viktig for
gkt regional og folkevalgt innflytelse over transportpoli-
tikken.

Ut fra dette tror ikke vi at styringsgruppene er den ret-
te arena for reell medvirkning eller innflytelse fra fylkes-
kommunen. Hvis skal vare noen mening i styringsgrup-
pa, ma den mgtes oftere og ha et klart mandat. Alternati-
vet er at styringsgruppa (eller et annet navn) blir et forum
for informasjonsutveksling for & sikre at etatene og fyl-
keskommunene gjensidig kan holde seg orientert og ha
mulighet til & ta kontakt med hverandre om saker der de
har felles eller motstridende interesse. Direkte kontakt
mellom fylkeskommunen og de enkelte etatene vil anta-
kelig sikre mer reell innvirkning enn det styringsgruppa
denne gangen klarte.

Vi tror altsé ikke at det er noen lgsning a flytte ansva-
ret for handlingsprogrammene fra etatene og over til
fylkeskommunen. Fylkeskommunen ma heller styrke sitt
eget planarbeid og legge vekt pa a utvikle en aktiv sam-
ferdselspolitikk fgr arbeidet med handlingsprogrammene
starter. Arbeidet med Nasjonal transportplan burde veere
en mer kontinuerlig prosess, der fylkeskommunene av
eget initiativ burde tilrive seg en mer sentral rolle gjen-
nom egen planlegging og policy-utforming.
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4.2.3 Mer samordning og helhet

Samferdselsdepartementet har i brevet til de fire etatene
lagt stor vekt pa at handlingsprogrammene skal legge til
rette for kollektivtransport og kombinerte / intermodale
transporter. Departementet slar fast at handlingspro-
grammene skal legge vekt pa stasjons- og knutepunktsut-
vikling for kollektivtransporten og utbygging av gods-
terminaler for jernbane, samt effektive tilknytninger til
godsterminaler og havner.

Ikke noen av de fylkene vi undersgkte, rapporterer om
et utstrakt samarbeid mellom etatene. Etatene har arbeidet
fram handlingsprogrammene hver for seg. Det har veert
lite kontakt mellom dem. Bade representanter for vegkon-
torene og fra fylkeskommunene mener at handlingspro-
grammene ikke legger til rette for helhetlige prioriteringer
0g & se transportformene i sammenheng. Pa dette punktet
har man oppnadd lite gjennom handlingsprogrammene.
Det er fylkeskommunene som har arbeidet for mer vekt-
legging av knutepunkter, terminaler og kollektivtiltak.
Men de har ikke nadd fram overfor etatene.

De vi snakke med kommer med ulike forklaringer og
forskijellige lasninger for & bedre samspillet mellom eta-
tene og fremme knutepunktsutvikling, godsterminaler og
tilknytninger til havner og terminaler.

Flere peker pa at den ulike organiseringen og finan-
sieringen av statsetatene legger hindringer for et samar-
beid. Det er szrlig Luftfartsverket som melder seg ut av
de regionale prosessene og som har svakest kontaktflate
mot fylkeskommunene. Samordning og samarbeid synes
a vaere mest aktuelt mellom Jernbaneverket og vegkonto-
rene. Kystverket har interesse av bedre tilknytningsveger
og terminaler, men rar ikke over de virkemidlene som er
mest interessant for fylkeskommunene og de andre etate-
ne. Dette gjelder serlig trafikkhavnene. Flere peker pa at
havnene burde veert trukket mer aktivt inn i den regionale
samferdselsplanleggingen enn det som er tilfelle i dag.

Dermed ligner situasjonen pa regionalt nivad mye pa
det som ogsa skjedde da de nasjonale etatene skulle sam-
ordne sitt forslag til Nasjonalt transportplan (Ravium
2000). Det er farst og fremst mellom Statens vegvesen og
Jernbaneverket at samordningsmulighetene er starst. Pa
nasjonalt niva blir det pekt pa at den konkrete samord-
ningen ma skje regionalt. Prosessen med handlingspro-
grammene viser at det ligger flere hindringer i vegen for
at dette kan skje.

Flere av dem vi har snakket med, trekker fram at nar
man kommer sa langt som til handlingsprogrammene er
pengene allerede bundet opp gjennom Stortingsvedtak,
retningslinjer fra direktoratene og pagaende prosjekter.
Det er derfor lite penger & samordne seg med. En hevder:

"Etatene blir kvalt i sine egne budsjetter. Vi kunne for

eksempel lagt 100 millioner pa bordet, sa kunne Jern-
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baneverket satset 100. Men etatene er last i egne bud-

sjetter. Det er konkurranse om midlene. Vi burde hel-

ler ha hatt en felles pott. Den med det beste prosjektet,
kunne fatt midler. Da hadde vi i stedet konkurrert om

a finne de beste lgsningene for samfunnet.”
Manglende gkonomisk handlefrihet gar igjen — uavhengig
av om man snakker med fylkeskommunen eller vegkon-
torene. Standardkrav og palegg fra sentralt hold spiser
opp hele potten. Etatene beskytter egne midler. Knute-
punktsutvikling og andre tiltak av felles interesse — men
som kanskje ikke er i sentrum av det etatene gnsker a
prioritere hver for seg — faller ut.

Andre er inne pa at man pa regionalt niva mangler
verktgy og analyser som gjer det mulig & samordne trans-
portformene og sammenligne tiltak pa tvers av etatsgren-
sene. De gnsker regionale transportanalyser og effektbe-
regninger. | to av fylkene opplever noen ogsa at de mang-
ler et faglig miljg for transportplanlegging — bade hos
fylkeskommunen og de regionale etatene.

Bade i Hordaland og i Nordland oppleves de geogra-
fiske grensene og funksjonsgrensene som en hindring for
en mer helhetlig og samordnet transportpolitikk. For
Hordaland er det farst og fremst forholdet mellom Bergen
kommune og fylkeskommunen som volder problemer.
Flere i Hordaland trekker fram vestlandssamarbeidet og
gnsker seg et regionalt niva over fylkeskommunen. |
Nordland pekes pa nordre Nordland og sgndre Troms
som en interessant funksjonell region.

| Hordaland fgler de behov for & kunne koble trans-
portpolitikken mer opp til byutvikling. Mange gnsker &
inkludere drift av kollektivtransporten i arbeidet med
handlingsprogrammene. | kapitlene 2.3.1 og 2.2 har vi
omtalt diskusjonen mellom vegkontoret og fylkeskom-
munen om bruk av investeringsmidler og bompenger til
drift av kollektivtransport.

4.2.4 Annen angrepsvinkel mulig

Mange av de forslagene som kom fram under samtalen
med de regionale aktgrene i planprosessen, vil innebare
ganske fundamentale endringer i oppgaver, finansiering
og ansvarsdeling, bade mellom forvaltningsniva og mel-
lom fylkeskommunene og statsetatene. Mye vil avhenge
av hvilke oppgaver fylkeskommunen blir tillagt i framti-
da. Rammene for dette prosjektet og empirien var gir ikke
grunnlag for & ga lengre inn i en drgfting av disse forsla-
gene.
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Vart hovedinntrykk er likevel at fylkenes innflytelse
over transportetatenes prioriteringer avhenger mye av at
fylkeskommunen selv har en klar formening om hva den
vil med samferdselsplanleggingen. Det viktigste grunnla-
get for innflytelse er at fylkeskommunen pa forhand har
meislet ut en politikk, har tatt standpunkt og gjort avvei-
ninger av ulike hensyn og har formidlet dette til trans-
portetatene. Hvis fylkeskommunen har arbeidet systema-
tisk med en samordnet samferdselsplanlegging, kan ogsa
fylkeskommunen spille en mer aktiv rolle i & fremme
samordning mellom transportformene i fylket. Vi tror
derfor at oppmerksomheten i farste rekke bgr rettes mot &
styrke fylkenes rolle som utformer av policy og som
planmyndighet. Om samarbeidet mellom etatene og fyl-
keskommunen organiseres i styringsgrupper eller pa en
annen mate som sikrer reell medvirkning, blir mindre
viktig sammenlignet med dette.

For & fremme samordningen mellom transportformene
tror vi for det farste at det er viktig a identifisere klart
hvilke problemer som ma lgses gjennom tverrsektorielt
samarbeid. Vi vil tro at de regionale strategiske analysene
som na skal gjeres i forbindelse med den kommende
planrulleringen, vil kunne bidra til & finne hvilke trans-
portrelaterte problemer som krever at transportformene
ses i sammenheng.

Vi tror ikke det er tilstrekkelig at departementene ge-
nerelt papeker at det for eksempel skal legges vekt pa
knutepunkt og terminaler. Det viser bade denne rapporten
0g gjennomgangen av de sentrale etatenes planleggings-
prosess (Ravlum 2000). En mulighet er at departemente-
ne og de sentrale etatene plukker ut noen sentrale og
konkrete problemomrader, for s& & gi oppdrag til de en-
kelte regionale kontorene, distriktskontoret og vegkonto-
ret om & lgse dem. Dette bar kunne baseres pa de pro-
blemomradene de regionale prosessene har identifisert.
Det kan veere tilknytning til havner og terminaler i ett
fylke, utvikling av stasjonsomrader i et annet, andre tiltak
for kollektivtransporten i et tredje. Dette bar ogsa ses i
sammenheng med forsgkene med alternativ forvaltnings-
organisering av transportsystemer i starre byomrader som
na settes i gang.

For det tredje tror vi at et tverretatlig samarbeid med
fordel kan fglges opp av noe mer frie midler som ikke er
bundet til en bestemt etat. En andel av pengene kan falge
problemene og ikke etatene, hvis man velger den fram-
gangsmaten som er skissert i de to foregaende avsnittene.
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