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Kort sammendrag

Byvekstavtalene i de fire store byene bygger pa malet
om nullvekst i personbiltransport. Dersom en skal na
dette framover, krever det skjerpet virkemiddelbruk. Vi
har undersgkt hva som kjennetegner arbeidet med
portefgljestyring i de ulike byvekstavtalene, i hvilken
grad en legger vekt pa kostnadseffektivitet og
maloppnaelse, om virkemiddelbruken er helhetlig og
betydningen av hvordan samarbeidet er organisert. Det
gjgres i liten grad reell portefgljestyring mellom ulike
prosjekter. Portefgljene av prosjekter er preget av
tidligere fgringer fra bypakkene, og hensynet til
fordeling mellom kommunene i hvert byomrade veier
tungt. Det er et potensial for d i stgrre grad bruke lokale
virkemidler som arealpolitikk, parkering og bompenger
til @ bidra til nullvekst. Samtidig er det variasjoner
mellom byomradene. Det er lite vektlegging av
kostnadseffektivitet, maloppnaelse og
samfunnsgkonomisk Isnnsomhet for de enkelte
prosjektene. Jevnlig reforhandling av avtalene kan gi
sterkere insentiver til reell portefgljestyring og
oppfelging med lokale virkemidler. Det kan ogsa vaere
behov for et mer oppdatert kunnskapsgrunnlag for
prioriteringer og virkemiddelbruk.

Kirsten Hegsvold, Petter Christiansen, Askill Harkjerr Halse

Samferdselsdepartementet

Samfunnsgkonomiske analyser
Byvekstavtaler, evaluering, nullvekstmal, organisering

Summary

The urban growth agreements in the four major
cities are based on the goal of zero growth in
passenger car transport. If this is to be achieved in
the future, the use of policy instruments will need
to be more stringent. We have examined what
characterises the work on portfolio management in
the various urban growth agreements, focusing on
cost-efficiency and goal attainment. There is little
real portfolio management when choosing between
projects. The portfolios of projects are
characterised by previous decisions from the city
packages, and the consideration of distribution
between the municipalities in each urban region
weighs heavily. There is a potential to make greater
use of local instruments such as land-use policy,
parking and road tolls to contribute to zero growth.
There is little emphasis on cost-effectiveness, goal
attainment and socio-economic return for the
individual projects. Regular renegotiation of
agreements can provide stronger incentives for
efficient policies. There may also be a need for a
more up-to-date knowledge base.
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Forord

Staten inngikk byvekstavtaler med fire byomrader for perioden 2019-2029. Byvekstavtalene bygger
pa tidligere bypakker, bymiljgavtaler og en byutviklingsavtale. Byvekstavtalene styres etter porte-
feljestyringsprinsippet. Det har gatt nesten fire ar fra avtaleinngdelsen. Rapporten undersgker i
hvilken grad det har veert portefgljestyring i rullering av portefgljen i de firearige handlingsprogram-
mene, og i hvilken grad maloppnaelse og kostnadseffektivitet vektlegges i portefgljestyringen i
byvekstavtalene.

Rapporten er bestilt av Samferdselsdepartementet, og er en del av kunnskapsgrunnlaget til Nasjonal
transportplan (NTP) 2025-2036. Oppdraget forstas som en evaluering av byvekstavtaleordningen
med spesielt fokus pa kostnadseffektivitet og maloppnaelse i de fire byomradene som har byvekst-
avtale — Nord-Jeeren, i bergensomradet, i trondheimsomradet og i osloomradet.

Askill Harkjerr Halse har veert prosjektleder, skrevet om bruken av bompenger i kapittel 4 og 6 og
bidratt med redigering av gvrig tekst. Kirsten Hegsvold hatt hovedansvaret for rapporten og anbefal-
ingene (kapittel 2, 3, 5 og 6). Hun har samlet inn og analysert intervjudataene. Data samlet inn
Hegsvold sin doktorgrad er ogsa benyttet i rapporten. Petter Christiansen har gjort dokumentstudier,
hatt hovedansvaret for kapittel 4 og skrevet deler av teksten i kapittel 5 og 6. Silvia J. Olsen har veert
ansvarlig for intern kvalitetssikring.

Aud Tenngy og Bjgrne Grimsrud har bidratt i prosjektet med innspill underveis og til rapporten.
Grimsrud har tidligere vaert sentral i arbeidet med byvekstavtalene som fungerende vegdirektgr. Vi
understreker derfor at Grimsruds rolle har veert a gi faglige innspill, og at han ikke har pavirket
konklusjonene i rapporten.

Vi takker Mari Braaten Larsen og Nora Matheson i Samferdselsdepartementet for gode innspill
underveis i prosjektet og til tidligere rapportutkast.

| arbeidet med denne rapporten har vi benyttet anonymiserte data samlet inn gjiennom INCLUDE —
Forskningssenter for sosialt inkluderende energiomstilling. Vi gnsker a takke for stgtte til rapporten.
Senteret er finansiert giennom Norges Forskningsrad, prosjektnummer 295704.

Vi gnsker ogsa a takke alle dem som har tatt seg tid til 8 prate med oss i en hektisk arbeidshverdag.

Oslo, september 2023
Transportgkonomisk institutt

Kjell W. Johansen
Assisterende direktgr
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Sammendrag

Kostnadseffektivitet og maloppnaelse
— en evaluering av byvekstavtaleordningen

T@I rapport 1973/2023 e Forfattere: Kirsten Hegsvold, Petter Christiansen og Askill H. Halsee Oslo 2023 e 73 sider

e Byvekstavtalene i de fire store byene bygger pa malet om nullvekst i personbil-
transport. Dersom en skal na dette framover, krever det skjerpet virkemiddelbruk.

o Det gjgresiliten grad reell portefgljestyring mellom ulike prosjekter. Portefgljene av
prosjekter er preget av tidligere fgringer fra bypakkene, og hensynet til fordeling
mellom kommunene i hvert byomrade veier tungt.

e Det er et potensial for a i stgrre grad bruke lokale virkemidler som arealpolitikk,
parkering og bompenger til a bidra til nullvekst. Samtidig er det variasjoner mellom
byomradene.

e Det er lite vektlegging av maloppnaelse og samfunnsgkonomisk Ignnsomhet for de
enkelte prosjektene. For sma og mellomstore prosjekter analyserer en i liten grad
maloppnaelse og kostnadseffektivitet.

e Jevnlig reforhandling av avtalene kan gi sterkere insentiver til reell portefgljestyring og
oppfelging med lokale virkemidler. Det kan ogsa vaere behov for et mer oppdatert
kunnskapsgrunnlag for prioriteringer og virkemiddelbruk.

Formalet med denne studien er a evaluere ordningen med byvekstavtaler i de fire stgrste
byomradene i Norge. Malet for byvekstavtalene er nullvekst i personbiltransport. Byvekst-
avtalene skal portefgljestyres, noe som innebarer at prosjekter som bidrar til maloppnaelse
skal prioriteres. Det er flere kriterier for portefgljestyring: maloppfyllelse, disponible midler,
samfunnsgkonomisk Isnnsomhet, planstatus og kapasitet pa planlegging og gjennomfgring.
Byvekstavtalene forutsetter ogsa at partene fglger opp med lokale virkemidler som areal-
politikk, regulering av parkering og bompenger.

Vi har undersgkt hva som kjennetegner arbeidet med portefgljestyring i de ulike byvekst-
avtalene, i hvilken grad en legger vekt pa kostnadseffektivitet og maloppnaelse, om virke-
middelbruken er helhetlig og betydningen av hvordan samarbeidet er organisert. Resultatene
er basert pa intervjuer med ngkkelaktgrer innenfor arbeidet med byvekstavtalene i de fire
byomradene. Vi har ogsa gjort studier av dokumenter knyttet til portefgljestyring, arealplaner,
parkeringsstrategier og bompengesystemer.

Nullvekstmalet for personbiltransport gjelder bade eksosbiler og nullutslippsbiler. Nullvekst-
malet skal bidra til reduserte klimagassutslipp, kg, luftforurensning og stgy. Det har ikke veert
vekst i personbiltrafikken i byomradene de siste arene, men framskrivninger viser at det kan bli
utfordrende 3 na nullvekstmalet framover dersom en ikke styrker virkemiddelbruken. Dette
henger sammen med gkende elbilandel kombinert med at dagens virkemidler har betydelig
lavere kostnader for eie og bruk av elbil enn bensin- og dieselbiler. | framskrivningene til NTP
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2025-2036 basert pa dagens virkemiddelbruk forventes en gkning pa 10-12 prosent i trafikk-
arbeid for personbil for de fire byomradene som har byvekstavtale

Nord-Jeeren og Bergensomradet inngikk byvekstavtaler med staten i 2017. 1 2019 ble de to
bymiljgavtalene og de to byvekstavtalene reforhandlet, og det ble inngatt byvekstavtaler med
Oslo-omradet og Trondheimsomradet. Fgringene for avtalene ble lagt i Nasjonal transportplan
(NTP) 2018-2029. Rammene og midlene til avtalene ble lagt i en ambisigs transportplan med
tydelig satsing pa bade riksveier, 50/50-prosjekter og jernbane. Det ble laget en plan for utbyg-
ging av flere alternativer i et paradigme med teknologioptimisme. | flere av byomradene eller
pa innfartsarene til byomradene er det bygget eller foregar det bygging av veier. Et eksempel
pa dette i byvekstavtalesammenheng er veiprosjekter i portefgljen pa Nord-Jaeren.

Noen av byomradene har flere mal enn nullvekstmalet. Det kan vaere en malkonflikt mellom
malene. Nord-Jaeren har et mal om gkt fremkommelighet for naeringstransport, og
Miljgpakken har ni mal i tillegg til nullvekstmalet som blant annet mal om grgnn og effektiv
neeringstransport. Mal for bedre fremkommelig og mer effektiv naeringstransport kan utfordre
nullvekstmalet ved at det kan bli behov for gkt veikapasitet.

Det har veert en utvikling fra bypakker til belgnningsmidler, bymiljgavtaler, byutviklingsavtaler
og en sammenslaing av de to sistnevnte til byvekstavtaler. Bypakkene ble lagt inn som en
forutsetning for byvekstavtalene, og bypakkene legger fgringer for portefgljen i byvekstavtal-
ene. Det er ulik organisering av arbeidet med bypakker og byvekstsamarbeid i de fire byomrad-
ene. Ytterpunktene er Oslo-omradet med to organisasjoner med ulik representasjon, og Nord-
Jaeren med en organisasjon med de samme aktgrene. Bergens-omradet og Trondheims-
omradet har en organisasjon med to hovedaktgrer og mulighet for deltakelse for omegns-
kommunene. Aktgrene i samarbeidet har ulike roller.

Apne prosesser er en viktig demokratisk verdi, og viktig for inkludering av bergrte grupper.
Samtidig kan dpne prosesser med blant annet dpne styringsmgter bidra til & politisere byvekst-
samarbeidet ved at det gir lokale aktgrer insentiver til 3 snakke om lokale mal og til de lokale
velgerne. En Igsning pa dette kan vaere a endre noen av prosessene, og at det er flere formgter
med statlige og lokale aktgrer fgr de apne styringsgruppemgtene. Konsensusmodellen kan
utfordre maloppnaelse ved at en aktgr kan veere uenig i et prosjekt med stor maloppnaelse, og
da kan det bli nedprioritert til fordel for andre prosjekter med mindre maloppnaelse. Modellen
kan ogsa utfordre kostnadseffektivitet og maloppnaelse ved at prosessene tar lenger tid og at
en prioriterer at alle aktgrene skal fa midler til sin kommune, fremfor helhet og maloppnaelse.

Det gjgres i liten grad reell portefgljestyring. Behovet for portefgljestyring har i noen byom-
rader blant annet vaert begrenset pa grunn av mindreforbruk og utfordringer med midler til
prosjektering, og at samferdselsprosjekter er lange prosesser og at det ikke er sa lenge siden
avtaleinngdelsen i 2019. Portefg@ljen av prosjekter er preget av tidligere fgringer, og det mang-
ler tydelige prioriteringer mellom veiprosjekter og kollektivprosjekter. Byomradene har startet
a utvikle verktgy for portefgljestyring, men det er utfordringer knyttet til sas mmenligninger av
prosjekter og sammenligning mellom ulike omrader. Kunnskapsgrunnlaget for mindre og
mellomstore prosjekter gjgr det vanskelig a ha reell portefgljestyring.

Portefgljestyring for hgyest mulig maloppnaelse tilsier at midlene bgr prioriteres pa prosjekter
med maloppnaelse uavhengig av geografi. Inkludering av flere kommuner i samarbeidet som
blant annet i Trondheims-omradet med to nye kommuner kan ogsa utfordre maloppnaelse ved
at kommunene gnsker midler til prosjekter i sin kommune. Faste andeler til kommunene kan
ogsa vaere en utfordring for portefgljestyring og maloppnaelse. Prosjekter med mest malopp-
naelse er ofte i sentrale omrader eller pa strekninger som benyttes av mange som arbeids-
reiser fra omegnskommuner inn til bykommuner.
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Det er store variasjoner mellom kommuner og regioner nar det kommer til bruk av lokale
virkemidler som areal, parkering og bompenger. | alle byregionene er det et stort potensial for
a gjore tilpasninger i virkemiddelbruken. Det kan igjen gke sannsynligheten for at partene nar
nullvekstmalet. Den samme konklusjonen gjelder ogsa nar vi ser pa portefgljestyringen. Spesi-
elt for mindre og mellomstore prosjekter er det faglige grunnlaget av en slik art at det er
vanskelig a vurdere effekten av tiltakene og sammenligne mellom prosjekter. | noen tilfeller
foreligger det heller ikke noen form for analyser av nytte og kostnader for enkelte av prosjekt-
ene. Det reduserer potensialet for en effektiv portefgljestyring.

En annen utfordring er insentivene i dagens byvekstavtaleregime. Byvekstavtalene fglges opp
med portefgljestyring i firedrige handlingsprogram som rulleres arlig. Statlige midler som gis til
de lokale aktgrene uten forpliktelser om lokale virkemidler utover dagens kommuneplaner og
regionale planer kan resultere i en situasjon uten insentiver til & arbeide for kostnadseffektivi-
tet og maloppnaelse. Avtaleregimet kan ses pa som et engangsspill hvor det nasjonale malet
om nullvekst i personbiltransport utfordres av at de lokale aktgrene har andre mal de priori-
tere a fplge opp.

Byvekstsamarbeidet er en integrering av to politikkomrader med to vertikale linjer med to
ulike departement, og tre ulike forvaltningsniva. Det er utfordringer med integrering av de to
politikkomradene. Det er sterkere relasjoner mellom aktgrene pa ulike forvaltningsniva i de to
vertikale linjene. De horisontale relasjonene er svakere. Arealdelen av samarbeidet er svakere
enn transportdelen av samarbeidet. Byvekstsamarbeidet har et stort potensial for a fa til
integrerte prosesser og helhetlig virkemiddelbruk.

Hovedanbefalingen var er reforhandlinger som knyttes til rullering av Nasjonal transportplan
med oppdatering av kunnskapsgrunnlaget og en koordinering med gvrige prosesser som blant
annet rullering av arealplaner. Dette vil gjgre avtaleregimet til et flergangsspill, noe som kan
bidra til mer dynamikk, endrede insentiver, mer integrering av de to politikkomradene, mer
helhet og mer fokus pa maloppnaelse. Vi anbefaler ogsa at en styrker arealdelen av byvekst-
avtalen.

Et bedre kunnskapsgrunnlag kan bade bidra til 3 gjgre det lettere a vurdere prosjektene opp
mot hverandre, men ogsa synliggjgre hvilke virkemidler som er ngdvendige for a na nullvekst-
malet. | byutredningene i 2017-2018 ble det gjort analyser av ulike virkemiddelpakker, og disse
er nevnt av flere som et bra samarbeid mellom aktgrene og et viktig grunnlag for byvekstsam-
arbeidet. Flere av konseptvalgutredningene (KVU) ble laget tidligere enn det, og uten null-
vekstmalet som utgangspunkt for analysene. En av anbefalingene vare er at det gjgres nye
byutredninger for byomradene i byvekstavtaleordningen.
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Kostnadseffektivitet og maloppnaelse

1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Kunnskapsgrunnlaget utarbeidet av transportvirksomhetene i forbindelse med NTP 2025-2036 viser
at det er en utfordring med maloppnaelse for nullvekstmalet for personbiltransport. De fire byom-
radene nar nullvekstmalet for den siste trearsperioden, men tallene viser at det er en oppadgaende
trend. Hvis politikken og virkemidlene fra 2022 viderefgres, vil en kunne fa en vekst for lette kjgretgy
pa 12 prosent i de fire byomradene. Dette viser hvor viktig utvikling av nye tiltak er for a na null-
vekstmalet. Byomradene males pa utviklingen for lette kjgretgy (under 5,6 meter og under 3500
kilo) med utgangspunkt i et glidende gjennomsnitt for de tre siste arene.

Nullvekstmalet gjelder bade for elbiler og os fossile biler. Dette ble understreket gjennom endring-
ene i begrunnelsen for nullvekstmalet i NTP 2018-2029 der malet i tillegg til klima ble begrunnet
med gnske om a redusere kg, luftforurensning og effektiv arealbruk De fire byomradene har hatt en
vekst i elbilandelen som kan vaere en utfordring fgr maloppndelsen. Turer med sykkel, gangturer og
kollektivturer kan bli erstattet av kjgring med elbiler. Restriktive virkemidler og attraktive alterna-
tiver til kjgring med personbiler blir enda viktigere de neste arene frem mot avtaleperioden i 2029,
og med tanke pa nasjonale mal om halvering av klimagassutslipp fra transportsektoren.

Aktgrene i byvekstsamarbeidet har ansvar for ulike virkemidler for areal- og samferdselsutvikling.
Samspillet mellom de lokale og statlige virkemidlene, hvordan dette organiseres og hvordan proses-
sene er, kan bli enda viktigere i arene fremover for a fa et raskere tempo pa maloppnaelse og omstil-
ling til lavutslippsamfunnet.

1.2 Formal

Formalet med oppdraget er a se pa kostnadseffektivitet, maloppnaelse, forholdet mellom statlige og
lokale virkemidler og organiseringen av byvekstavtalene. Dette omhandler forholdet og sammen-
hengen mellom bypakker og byvekstavtaler og forholdet mellom finansierings- og prioriterings-
ansvaret. Dette leder frem til fglgende forskningsspgrsmal:

1. Hva kjennetegner arbeidet med handlingsprogram og arlige budsjetter i de ulike byvekst-
avtalene, og er det store variasjoner i beslutningsgrunnlag og -prosesser mellom byene?
Dette inkluderer a se neermere pa hvordan portefgljene konkretiseres og settes sammen, og
hvordan prosjektene innenfor portefgljen utformes og prioriteres i tid. Hvordan pavirkes
prioriteringene av portefgljestyringen som skal ligge til grunn? Hvordan spiller forholdet
mellom byvekstavtalene og de respektive bypakkene inn i dette arbeidet?

2. Pa hvilken mate inngar vurderinger av kostnadseffektivitet/samfunnsgkonomisk Isnnsomhet
og maloppnaelse for det enkelte prosjekt/tiltak i arbeidet med prioriteringene, og blir det
gjort helhetlige vurderinger av virkemiddelbruken i avtalene inkludert areal- og parkerings-
politikk? Pavirkes prioriteringene av slike vurderinger — eller er andre hensyn vel sa viktige?
Endres prioriteringene underveis i arbeidet pa bakgrunn av denne type vurderinger?

3. Erdet sider ved organiseringen og/eller finansieringsstrukturen i byvekstavtalene som har
seerlig innvirkning pa hvilke tiltak og prosjekter som prioriteres, og hvordan pavirker det
kostnadseffektivitet/samfunnsgkonomisk Isnnsomhet og maloppnaelse? Pavirker maten vi
organiserer arbeidet pa insentivene knyttet til valg av prosjekter?

Basert pa funnene vare knyttet til disse forskningsspgrsmalene kommer vi med anbefalinger om
mulige forbedringer som kan gjgres i byvekstavtalene, bade nar det gjelder rammeverk og praksis.
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1.3 Definisjoner

Rapporten omhandler maloppnaelse og kostnadseffektivitet i byvekstavtalene. Med mdloppnaelse
mener vi i hvilken grad et tiltak eller en pakke av tiltak bidrar til & na nullvekstmalet for biltrafikk
med personbiler. | praksis vil det bety at maloppnaelsen er hgyere jo st@rre trafikkreduksjon tiltak-
ene bidrar til.1 Med kostnadseffektivitet mener vi i hvilken grad en velger de tiltakene som gir lavest
kostnad for et gitt niva av maloppnaelse. | de fleste tilfellene sikter vi her til samfunnsgkonomisk
kostnad, som i tillegg til kostnader for det offentlige ogsa inkluderer virkninger for trafikantene og
samfunnet for gvrig. Den samfunnsgkonomiske kostnaden kan vaere negativ, i sa fall er tiltaket
samfunnsgkonomisk Ignnsomt.

1.4 Avgrensning

| rapporten er det fokus pa oppfalging av portefgljen i byvekstavtalene pa Nord-Jaeren, i Bergens-
omradet, i Trondheims-omradet og i Oslo-omradet. Det er gjort en analyse av portefgljestyring i de
fire byomradene med utgangspunkt i de nyeste handlingsprogrammene. Den viktigste datakilden er
intervjuer med ulike aktgrer knyttet til byvekstavtalene. | tillegg har vi gjort overordnete dokument-
studier for @8 sammenlikne praksis nar det gjelder portefgljestyring og bruk av lokale virkemidler. En
inngdende analyse av hvordan lokale virkemidler — spesielt arealpolitikk — bidrar til maloppnaelse og
kostnadseffektivitet — ligger imidlertid utenfor dette prosjektet.

Rapporten er i all hovedsak kvalitativ, der hensikten er a identifisere mulige utfordringer nar det
gjelder maloppnaelse og kostnadseffektivitet i byvekstavtalene. A tallfeste konkrete virkninger av
tiltak eller pakker av tiltak ligger utenfor dette prosjektet.

1.5 Rapportstruktur

Kapittel 2 er et bakgrunnskapittel som beskriver flernivasamarbeidet i byvekstavtaleordningen,
hvilke roller og ansvar de ulike aktgrene har, hvilke midler som inngar i ordningen og hvilke kriterier
det er for portefg@ljestyring. Det gir ogsa en oversikt over de viktigste fgringene for byvekstavtalene
og bypakkene, og hvilke utfordringer byomradene har i forhold til maloppnaelse. | kapittel 3 er det
en beskrivelse av teori og metode. Prinsipal-agent teori og spillteori brukes som utgangspunkt for
anbefalinger av endringer i rammeverket for byvekstavtaleordningen.

Kapittel 4 er basert pa dokumentstudier av noen utvalgte arealplaner, parkeringsstrategier og fire-
arige handlingsprogram for byvekstsamarbeidene. | kapittel 5 presenteres utfordringsbilde i hvert av
byomradene basert pa dybdeintervjuer med aktgrene i og tilknyttet byvekstavtaleordningen. |
kapittel 6 er det en drgfting av funnene og forslag til endringer i rammeverket og praksis basert pa
utfordringsbildet, med fokus pa noen hovedanbefalinger.

1 Dersom vi ser pa alle tiltak i byomradet som helhet, vil ikke det 3 styrke virkemidlene for redusert trafikk gke
maloppnaelsen dersom byomradet uansett ligger an til & na nullvekstmalet. | sa fall vil en kun overoppfylle
malet i stgrre grad. Dette forbeholdet har imidlertid liten praktisk betydning for studien var.
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2 Byvekstavtaleordningen: Et
flernivasamarbeid med portefgljestyring

Byvekstavtaleordningen er et flernivasamarbeid med aktgrer fra tre ulike forvaltningsniva. Det er et
samarbeid om samferdsels- og arealutvikling. Byvekstavtalene erstattet de tidligere bymiljgavtalene
og byutviklingsavtalene fra 2014/2015. De forskjellige nivaene har ulik myndighet og ansvar knyttet
til samferdselsplanlegging og arealplanlegging.

@verst er Stortinget som bevilgende og lovgivende myndighet. De gkonomiske rammene staten
forhandlet avtalene innenfor ble fastlagt giennom NTP 2018-2029. Her ble det ogsa fordelt mellom
ulike virkemidler. Dette ble justert i det sakalte «bompengeforliket» mellom de bergelige flertalls-
partiene i 2019. Unntaket var en mindre bevilgning giennom kommunaldepartementet. Stortinget
vedtar ogsa alle bompengefinansierte prosjekter, herunder bypakkene, men basert pa lokale
bompengevedtak.

Tabell 2.1 viser en oversikt over ulike aktgrer i byvekstsamarbeidet og hvilken rolle de har i areal- og
transportplanlegging.

Tabell 2.1: Ansvar innenfor samferdsel og areal — tre forvaltningsniva.

Samferdsel Areal

Statlige aktgrer Rammevilkar vei- og jernbanesektoren Statlige planbestemmelser som er juridisk

Langsiktig planlegging (Nasjonal transportplan) bindende
Analyser og utredning Statlige arealplaner som er juridisk bindende

Nasjonale planretningslinjer som gir grunnlag

L forskrift
over og forskrirter for innsigelse — ikke juridisk bindende

Konsesjoner
Budsjettarbeid

Etatsstyring av blant annet Statens Vegvesen og
Jernbanedirektoratet

Selskapsstyring med forvaltning av statens
eierinteresser for blant annet Nye Veier AS og

Statlige aktgrer kan fremme innsigelse
Statlige aktgrer kan gi hgringsuttalelser

Bane NOR SF
Statsforvalter Fglger opp statlig politikk
Klageinstans pa plansaker
Kan fremme innsigelser
Kan gi hgringsuttalelser
Regionale Utvikling og drift av regionalt kollektivtilbud Regionale planer som ikke er juridisk bindende
akterer Regional planbestemmelser som er juridisk
Ansvar for & planlegge, bygge, drifte og bindende
vedlikeholde fylkesveinettet inkludert sykkel og
gange knyttet til dette veinettet
Ansvar for fylkesveifergesamband
Kommunale Sykkel og gange knyttet til kommunale veier Kommuneplanen arealdel som er juridisk
aktgrer bindende

Kommuneplanens samfunnsdel som ikke er
juridisk bindende

Reguleringsplaner som er juridisk bindende
Kan gi hgringsuttalelser

Nar det gjelder transport er ansvarsoppgavene delt mellom forvaltningsnivdene. Grovt sett er staten
ansvarlig for jernbane og riksveier. Riksveier har i de fleste byer en viktig pavirkning pa veikapasi-
teten for pendling og bilbruk mellom regioner. Her er Statens vegvesen og Nye Veier de sentrale
aktgrene. Fylkeskommunen er ogsa viktig. Gjennom forvaltningsreformen har fylkene fatt overfgrt
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mer ansvar for veinettet. Fylkeskommunen er dessuten ansvarlig for kollektivtilbudet (utenom
jernbane). Fylkene varierer nar det gjelder hvordan kollektivtransporten er organisert. Det lokale
nivaet er ansvarlig for det kommunale veinettet. | tillegg bestemmer kommunene reguleringen av
offentlige tilgjengelige parkeringsplasser. Kommunen kan dermed i prinsippet ha stor innflytelse pa
reisemgnsteret i en kommune gjennom a bestemme nivaet pa avgifter, tidsbegrensinger i parker-
ingstid og antall tilgjengelige parkeringsplasser.

Pa arealfeltet er det staten som bestemmer konkret lokalisering av statlige virksomheter. | planpro-
sesser kan staten ogsa pavirke arealutvikling giennom blant annet statlige planbestemmelser og stat-
lige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging. Ulike statlige myndig-
heter kan dessuten fremme innsigelser for a sikre at vesentlige nasjonale interesser ivaretas i
kommuneplaner og reguleringsplaner. Kommunal- og distriksdepartementet fatter den endelige
beslutningen i tilfeller hvor det ikke er oppnadd enighet. Den innebeerer at den politiske sammen-
settingen pa regjeringsniva har stor betydning for bade om statlige aktgrer fremmer innsigelser og,
hvis meklinger ikke fgrer frem, hvorvidt departementet gir medhold til lokale aktgrer. | 2014, for
eksempel, sendte daveerende kommunalminister Sanner et rundskriv til fylkesmennene som presi-
serte at plansaker ma behandler sa raskt og effektivt som mulig, og at hensynet til lokaldemokratiet
skulle vektlegges sterkere fremover. Innsigelsesmyndigheter skulle derfor vise stor varsomhet med a
overprgve kommuner?,

Pa regionalt niva utarbeider fylket regionale fylkesplaner. Disse inneholder retningslinjer og bestem-
melser for arealbruk. Senere i kapitlet sammenligner vi regionale planer i omradene som omfattes av
byvekstavtalen. Kommunen er likevel den primaere myndigheten nar det gjelder areal. Gjennom
kommuneplanens arealdel bestemmes den framtidige arealbruken for hele kommunen. Her legges
det ogsa f@ringer for parkering ved nye bygg. Parkeringsnormene er et av de viktigste virkemidlene
kommunen kan bruke for a pavirke framtidige reisemgnster.

Noen av oppgavene knyttet til samferdsels- og arealutvikling Igses i fellesskap i byvekstsamarbeidet.
Prosjekteiere har et spesielt ansvar for a fglge opp sine prosjekter. Veieierne er ofte prosjekteiere,
slik at prosjekter pa riksvei er det Statens Vegvesen som har ansvar for, prosjekter pa fylkesvei har
fylkeskommunen ansvar for og kommunen har ansvar for prosjekter pa kommunal vei. Det kan ogsa
veere et kombinert ansvar for blant annet kollektivfelt pa riksvei.

Tabell 2.2 viser en oversikt over ansvar og midler i byvekstsamarbeidet og i NTP.
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Tabell 2.2: Ansvar og midler i byvekstsamarbeidet og NTP

Aktgrer/ansvar ‘

Statlige aktgrer Rammer og fgringer i Nasjonal transportplan som rulleres
hvert fjerde ar

Arlige bevilgninger til byvekstavtaleordningen i
statsbudsjettet

Styringsgruppen i byvekstsamarbeidet Vedstar firedrige handlingsprogram og har ansvar for
portefgljestyring av midlene i byvekstsamarbeidet,
unntatt midler fra bompenger hvis det er egen
styringsgruppe for dette

Kommunestyret, bystyret og fylkestinget Lokalpolitisk behandling av handlingsprogrammet

Prosjekteiere — statlige aktgrer Planlegge, prosjektere og drifte prosjekter pa riksvei

Sykkel, gang, og kollektivprosjekter langs/pa
fylkeskommunal eller kommunal vei hvis denne er
finansiert av statlige midler

Prosjekteiere — fylkeskommunale aktgrer Planlegge, prosjektere og drifte prosjekter pa fylkesvei og
de fleste kollektivprosjektene 50/50

Prosjekteier —kommunale aktgrer Planlegge, prosjektere og drifte prosjekter pa kommunal
vei

Midler i byvekstavtaleordningen Statlige midler (post 30, 63, 66, 73)

Fylkeskommunale midler
Kommunale midler

Bompenger (omtalt i byvekstavtalene men styres flere
steder av egne styringsgrupper i bypakkene)

Midler i Nasjonal transportplan Statlige midler til riksveier
Statlige midler til jernbane
50/50-prosjekter

2.1 Nasjonal transportplan og statsbudsjettet

Nasjonal transportplan legger fgringene for byvekstavtaleordningen. Byvekstavtalene som ble inn-
gatt i 2019, for perioden 2019-2029, er knyttet til NTP 2018-2029. | NTP 2018-2029 ble det satt av
66,4 milliarder kroner til byvekstavtaler, bymiljgavtaler og belgnningsordningen. Statens bidrag til
50/50-prosjekter ble anslatt til 24 milliarder kroner for perioden 2018-2029. Fgr 2018 var det
bymiljgavtaler, byutviklingsavtaler og bypakker. Det ble en endring for bruk av belgnningsmidlene og
ved at alle midlene kan brukes til drift av kollektivtransport. En annen endring var a integrere jern-
banen mer i byvekstavtaleordningen med 1 milliard kroner i midler til stasjoner og knutepunktutvik-
ling (post 73).

Ved bompengeavtalen i 2019 ble det gjort endringer i tilskuddsordningene, og det var en mulighet
for gkt statlig andel til 50/50-prosjekter til 66 prosent, med halvparten av midlene til reduserte
bompengetakster og halvparten til reduserte kollektivtakster. For programomradetiltak langs riksvei
i byomrader med byvekstavtale eller bymiljpavtale ble det planlagt bevilget 24 milliarder kroner. Det
var ogsa en beskrivelse av aktuelle tiltak som kan prioriteres innenfor dette omrade med kollektiv-
felt, knutepunkter, holdeplasser og tilrettelegging for sykkel og gange. Prioriteringene skulle avklares
i byvekstavtaleforhandlingene.

Midlene til byvekstavtaler, bymiljgavtaler og belgnningsordningen (postene 61, 63 og 64) som ble
omtalt som tilskudd til byomrader var pa 3,5 milliarder kroner for NTP-perioden 2018-2029 (se tabell
5.9i NTP 2018-2029). | tillegg til dette var det midler pa post 30 pa veibudsjettet og post 73 pa
jernbanebudsjettet.

Det var ble planlagt en sterk satsing pa byomrader med byvekstavtaleordningen i NTP 2018-2029 og
byvekstavtalene som ble inngatt i 2019. Byvekstavtalene ble inngatt i en periode med en ambisigs
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transportplan. Det at byvekstavtalene erstattet tidligere avtaler og tok opp i seg bypakkene betydde
imidlertid at mye av midlene som ble satt av i NTP allerede var bundet opp i pagaende prosjekter. En
utfordring med portefgljen i byvekstavtalene kan vaere at handlingsrommet i samferdselspolitikken
har endret seg fra inngaelsen.

Det ble planlagt for en fortsatt sterk satsing pa byvekstavtaleordningen i NTP 2022-2033 (Meld. St 20
(2020-2021)). I tillegg ble det planlagt for a prioritere midler for muligheter til reforhandling av
byekstavtalene.

2.2 Bypakker og bompengeproposisjoner

Byvekstavtalene bygger pa tidligere bypakker. Portefgljen i byvekstavtalene i de fire byomradene
bygger pa tidligere planlagte prosjekter. Nedenfor gir vi en kort oversikt over portefgljen i de
bypakkene som er grunnlaget for byvekstavtalene.

Bypakke Nord-Jaeren

Bypakke Nord-Jaeren styres etter portefgljestyring med arlig rullering av handlingsprogram med
utgangspunkt i mal- og resultatstyring. Styringsgruppen skal prioritere prosjekter innenfor hoved-
satsingsomradene i portefgljen. Det star ogsa at styringsgruppen skal koordinere en byvekstavtale
og at bypakken inngar i byvekstavtalen.

Bypakke Nord-Jeeren tar utgangspunkt i KVU for transportsystemet pa Nord-Jaeren fra 2009, og KS1
fra 2012. Konseptet for kollektivtransport ble bestemt a vaere en buss- og jernbanebasert Igsning
(Konsept 3A Busway).

Prosjekter Bypakke Nord-Jaeren

RANDABERG
€) E39Smiene-Harestad

@ Transportkorridor vest {7}

© Sykkelstamveg —=
Stavanger-Forus-Sandnes

@ Bussvei mm
@ Korridor1
@ Korridor 2
@® Korridor 3
@ Korridor 4

© E39Algard-Hove
® Fv.505 Foss Eikeland-E39
@ E39/rv.44 Stangeland

A 5 ki
—
N

Figur 2.1: Prosjekter i Bypakke Nord-Jeeren (Prop. 47 S (2016-2017).

Bompengene i bypakke Nord-Jeeren skal brukes pa kollektivtrafikktiltak, sykkel- og gangtiltak (70
prosent) og veibygging (30 prosent). Det er 38 bomstasjoner i omradet.

6 Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo, E-post: toi@toi.no www.toi.no


mailto:toi@toi.no
https://www.toi.no/

Kostnadseffektivitet og maloppnaelse

Bypakke Bergen

Styringsmodellen for Bypakke Bergen beskrives som at det er portefgljestyring med arlig rullering av
firearige handlingsprogram med mal- og resultatstyring. Prioriteringene legges frem for Stortinget i
forbindelse med statsbudsjettet. Styringsgruppen for byvekstavtalen ledes av veidirektgren. Det star
videre at det skal vaere etter mal fra Oslopakke 3 og Bypakke Nord-Jaeren. | NTP 2018-2029 ble det
lagt fram en ny styringsmodell for byvekstavtalene.

| Prop 11 S star det at prosjektene og tiltakene i Bypakke Bergen er en del av byvekstavtalen.
Prosjektportefgljen i Bypakke Bergen bygger pa ulike kunnskapsgrunnlag. Kunnskapsgrunnlaget for
bypakken er blant annet KVU/KS1 for transportsystemet i Bergens-omradet, utredning om fremtidig
bybanenett, Ringvei gst og E39 nord i Asane. De stgrste prosjektene er bybanen etappe 4 til
Fyllingsdalen og etappe 5 til Asane, og programomradetiltak pa riksvei og fylkesvei. Kartet viser
geografisk plassering av tiltakene.

Meland
s Bybanen byggetrinn 4 Osteroy
=== Bybanen byggetrinn 5
. Ringveg aust® E39 Vagsbotn-
Bymiljptunnel* Klauvanest
Kollektivvest*
*traséen ikkje avklari
Asane
YOG, i " V3gsbotn
Askey f
v
sentrum
i E16 Arna-
Asane
ilmnmal Vagsbotn
Tertnes _-f IE]
klyss}(;f 22
F
Asane Bergen
" Al
Sandviken m..
E..%El Vagsbotn-
Laksevag
Y - Hauketand spukerus
Loddefjord
E39 Radal-
% Ama

Figur 2.2: Geografisk plassering av tiltakene | Bypakke bergen. Kilde: Prop 11 S.

Bergen innfgrte tidsdifferensierte takster fra 1. januar 2016. Det var ogsa en gkning i bompenge-
takstene fra 2016. Det ble etablert 15 nye bomstasjoner, som til sammen gir 29 bomstasjoner.

Finansiering av bypakken er gjennom bompenger, statlige midler og fylkeskommunale midler. Det er
statlige midler til bybanen til Fyllingsdalen, belgnningsmidler og programomradetiltak langs riksvei.
Dette ble anslatt til 3,1 milliarder kroner, 1,4 milliarder kroner og 1,5 milliarder kroner. Fylkes-
kommunen skulle bevilge 255 mill. kroner per ar. Det fylkeskommunale bidraget vurderes i sammen-
heng med reforhandling av byvekstavtalen (Prop 11S). Inntektene fra bompenger ble anslatt til 11
milliarder kroner for perioden 2018-2037. Store deler av midlene i Bypakke Bergen brukes til
Bybanen.
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Miljgpakken

Miljgpakke 3 i Trondheim bygger pa det samme opplegget for portefgljestyring som Miljgpakke 1 og
2 (Prop. 172 S (2012-2013)) med mal- og resultatstyring. Styringsgruppen for byvekstavtalen med
sekretariat og kontaktutvalget er den samme for Miljgpakke Trondheim. Prioriteringer gjgres i
sammenheng med statsbudsjettet. Det er 23 bomstasjoner med syv bomsnitt.

Bypakken finansieres med statlige midler, fylkeskommunale og kommunale midler og med inntekter
fra bompenger.

\. Stat - NTP og andre midler Stat - belgnningsmidler
8700 millioner 5400 millioner
Bompenger Trendelag fylkeskommune
10100 millioner 1300 millioner
/ Kommuner Momskompensasjon mm
400 millioner 1200 millioner

Figur 2.3: Finansiering av Miljgpakken (Kilde: Miljopakken.no)

Miljgpakken har anslatt fordeling av midlene i perioden 2009-2029 med 6 mrd. kroner til
veiprosjekter, 10,5 mrd. kroner til kollektivprosjekter, 4.8 mrd. kroner til sykkelprosjekter og 1,3
mrd. kroner til trafikksikkerhet og miljg (Miljopakken.no).

Oslopakke 3

Oslopakke 3 er en del av byvekstavtalen. Oslopakke 3 og byvekstavtalen er portefgljestyrt med fire-
arige handlingsprogram som revideres hvert ar. Kriteriene for portefgljestyring er ifglge Prop 69 S
planstatus, bidrag til maloppnaelse, samfunnsgkonomisk Ipnnsomhet, kapasitet pa planlegging og
gjennomfgring og finansiering.

Oslopakke 3 ble reforhandlet 2016 med en tilleggsavtale i 2017. Det er planlagt ny reforhandling i
2024. Det er felles handlingsprogram for byvekstavtalen og Oslopakke 3. Portefgljen ligger i hoved-
sak i Oslopakke 3. Prioriteringer skal vaere mest mulig i samsvar med malene for byvekstavtalen og
Oslopakke 3. Det er portefgljestyring i Oslopakke 3 med arlig rullering av firearige handlingsprogram.

Prosjekter som omtales er 50/50-prosjekter, E18 Vestkorridoren (ikke selve prosjektet, men kun en
mindre bevilgning) og jernbanetiltak.

Det nye bompengesystem ble godkjent i juni i 2017 med 53 nye bomstasjoner i tillegg til de 20 som
var etablert. Av bompengeinntektene brukes 72 prosent til investering og drift av kollektivtransport,
13 prosent til sykkeltiltak og 15 prosent til rene veitiltak.

Forholdet mellom bypakker og byvekstavtaler

Forholdet mellom bypakker og byvekstavtalene og hva som bestemmes hvor og av hvilke aktgrer er
relevant med tanke pa forskningsspgrsmal fire. Det kan virke som at tyngdepunktet ligger i bypak-
kene, det vil si bompengefinansieringen, og at byvekstavtalene med pengene fra NTP blir en mate a
inkludere omegnskommunene og deres arealpolitikk pa. Organisering av forholdet mellom bypakken
og byvekstavtalen i de fire byomradene kan settes opp pa en linje med Nord-Jeeren i det ene ytter-
punktet og Oslo/Viken i det andre ytterpunktet. Bergens-omradet og Trondheims-omradet kan
plasseres mellom de to andre.

Pa Nord-Jeeren bestemmer alle de lokale aktgrene, og det er én organisasjon. Det er naturlig etter-
som det var de samme fire kommunene som var part i bypakken som er part i byvekstavtalen. Kun
statsforvalteren er kommet med som ny part. | Oslo/Viken er det to organisasjoner med byvekst-
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samarbeidet og Oslopakke 3. Oslo og Viken bestemmer i Oslopakke 3, og i byvekstsamarbeidet er i
tillegg Nordre Follo, Lillestrgm, Baerum og statsforvalter inkludert. De har en liten rolle. | Bypakke
Bergen er det Bergen kommune og Vestland fylkeskommune om bestemmer hvordan bompenge-
inntektene skal brukes og hvordan bompengeinnretningen skal veere. Nabokommunene er inkludert
i byvekstsamarbeidet, og de far en fast andel. De har ingen rolle i Bypakke Bergen. Styringsgruppe-
mgtene er ofte delt i to med byvekstsamarbeidet og aktgrene der i et mgte, og aktgrene i Bypakke
Bergen i et eget mgte, selv om alt kalles Miljglgftet. | Trondheims-omradet er det Trondheim
kommune og Trgndelag fylkeskommune som bestemmer i bypakken, og omegnskommunene er
observatgrer og har uttalelsesrett. | byvekstsamarbeidet far omegnskommunene en fast andel.

Det er et ulike modeller for inkludering av omegnskommuner i byvekstsamarbeidene i de fire
byomradene. | Oslo-omradet pekes det pa utfordringer med a ha med kun tre av kommunene i
Viken. Det er andre kommuner i tidligere Akershus som kunne veert inkludert gitt at det er hele
gamle Akershus som er avtaleomrade nar det gjelder nullvekstmalet. Omegnskommunene kan ha
insentiver til 3 tenke mer pa prosjekter til sin kommune enn prosjekter til omradet som helhet. En
utfordring med modellen er at det ofte er mest maloppnaelse i sentrale omrader, og da ofte i
bykommunene. Inkludering av omegnskommuner kan utfordre maloppnaelsen. Pa Nord-Jaeren har
det blitt en utfordring med sykkelstamvegen i Stavanger fordi det er behov for flere midler.

Kunnskapsgrunnlaget som Bypakke Nord-Jaeren og Bypakke Bergen bygger pa er konseptvalgutred-
ninger som ble laget fgr nullvekstmalet for personbiltransport kom. Det kan vaere en utfordring for
maloppnaelse av prosjektportefgljene. Pa Nord-Jeeren er det i tillegg et mal om framkommelighet
for naeringstransport, som kan utfordre nullvekstmalet.

Innledningsvis i Prop. 47 S Nord-Jeeren star det at de lokale aktgrene er enige om a viderefgre sats-
ingen pa veitiltak i en ny bompengepakke. Den fgrste setningen i proposisjonen handler kun om
veitiltak. Bompengeinntektene knyttes primaert til veitiltak. | andre avsnitt kommer informasjonen
om at trafikkveksten skal tas med kollektivtransport, sykkel og gange. | NTP 2018-2029, som legger
feringene for byvekstavtalene, er det en satsing pa bade veier og kollektivtransport. Nar bypakkene
og byvekstavtalene ses i sammenheng, baerer de preg av det samme.

2.3 Byvekstavtaler

Byvekstsamarbeidet er et flernivasamarbeid med ulike virkemidler. Et viktig prinsipp i avtalene er
portefgljestyring. Et av kriteriene for portefgljestyring er maloppnaelse. Malet i byvekstavtaleord-
ningen er ingen vekst i persontransport med personbil. Nullvekstmalet skal bidra til reduserte klima-
gassutslipp, redusert kg, redusert luftforurensning og stgy. Prosjekter som bidrar mest til maloppna-
else skal prioriteres fremfor prosjekter med mindre maloppnaelse. Kollektivprosjekter og gang- og
sykkelprosjekter kan gi mer maloppnaelse enn veiprosjekter. Alle aktgrene har ansvar for det nasjon-
ale malet om nullvekst i personbiltransport. | utgangspunktet har alle aktgrene samme ansvar for a
bidra til maloppnaelse. Det er fa sanksjoner i avtalen hvis aktgrene ikke fglger opp nullvekstmalet.
Partene har mulighet til a si opp avtalen. Oppfg@lgingen av nullvekstmalet er avhengig av at aktgrene
frivillig felger det opp. Avtalene kan lykkes med dette, eller de kan mislykkes (Obergassel mfl., 2015).

| 2019 ble det inngatt byvekstavtaler med fire byomrader. Perioden for avtalene fra 2019-2029.
Malet for byvekstavtalene er null vekst i personbiltransport i 2029 sammenlignet med referansearet.
Bompengeavtalen ble inngatt i 2019, og et videreutviklet nullvekstmal ble fastsatt i 2020. Det videre-
utviklede nullvekstmalet har en firedelt begrunnelse:

«l byomrddene skal klimagassutslipp, ka, luftforurensning og stay reduseres
gjennom effektiv arealbruk og ved at veksten i persontransport tas med
kollektivtransport, sykkel og gange» (Samferdselsdepartementet, 2020).
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| bompengeavtalen ble det apnet for tilleggsavtaler og en mulighet for a fa gkt det statlige bidraget
til 50/50-prosjekter til 66 prosent. Halvparten av midlene ble satt av til reduserte bompenger (sen-
ere tolket som veksten i bompenger), og halvparten til bedre kollektivtilbud. Midler til reduserte
bompenger kan ha bidratt til det motsatte av maloppnaelse, og dette har nylig blitt endret. Tilleggs-
avtalen til byvekstavtalen for trondheimsomradet ble inngatt i 2020, og for osloomradet i 2021.

Nord-Jaeren

Nord-Jaeren har en portefglje i byvekstavtalen som bestar av vei-, kollektiv-, sykkel- og gangvei-
prosjekter. Prosjektene er satt opp i prioritert rekkefglge. Rekkefglgen tar utgangspunkt i prosjekt-
enes bidrag til maloppnaelse. Bymiljgpakken har to mal som nevnes innledningsvis i byvekstavtalen.
Disse er nullvekstmalet og bedre framkommelighet for naeringstransporten. Det kan vaere en mal-
konflikt mellom de to malene, og veiprosjekter i portefgljen kan bidra til bedre framkommelighet
som kan gi gkt transportarbeid med personbil. Trafikkreduksjon som gir mindre kg kan imidlertid
ogsa bedre framkommeligheten for naeringstransport,

Byvekstavtalen inneholder to store veiprosjekter pa E39 med statlige midler pa 3,2 milliarder kroner.
Bussveien som 50/50-prosjekt med 5,2 milliarder kroner i statlige midler. Det er fylkeskommunale
midler pa 1,5 milliarder kroner til Bymiljgpakken.

Det er lagt inn en effektivisering pa 2 milliarder kroner for hele prosjektportefgljen i byvekstavtalen
for Nord-Jaeren. Effektiviseringen kan utfordre portefgljestyringen ved at det blir en forventning om
at hvis alle prosjektene effektiviseres, sa kan de beholdes i portefgljen. E39 Hove—Algard ble i denne
forbindelse delt i to prosjekter, der den sydligste delen kunne skyves pa i tid. | byvekstavtalen for
Nord-Jeeren er det tatt ut prosjekter for 2,3 milliarder kroner. Det gjelder tre kollektivfelt (E39
Schnanceholen-Solasplitten, Fv 330 Hoveveien og Fv, 435 Bugy—Austbg). Samtidig er rekkefglgen i
prosjektlisten endret fra bypakken, og det er lagt inn at hvis en ikke er enige om ngdvendige kutt,
skal lista kuttes nedenifra.

Bussveien er delt inn i fire korridorer. Korridor 1 Stavanger-Sandnes gar parallelt med jernbanen
mellom de to byomradene. Midlene kunne bidratt til et bedre tilbud raskere dersom noen av de
andre korridorene ble prioritert fgr korridor 1. Det er allerede et tilbud der med jernbanen, samtidig
som det er behov for mer attraktive kollektivtransportalternativer til Forus, som er et stort omrade
for arbeidsplasser og handel.

Bergensomradet

Innledningsvis i byvekstavtalen for Bergensomradet er det et annet fokus enn pa Nord-Jeeren, hvor
nullvekstmalet knyttes til mal om utslippsreduksjon. Prosjektene i byvekstavtalen er ikke satt opp i
prioritert rekkefglge. Det star i byvekstavtalen at staten forventer en prioritert liste vektlegges ved
senere forhandlinger. | byvekstavtalen for Bergens-omradet star det at avtalen skal reforhandles
hgsten 2021 i etterkant av NTP.

Bompengepakken, Bypakke Bergen, er en del av byvekstavtalen. Byvekstavtalen styres gjennom
Miljglgftet. Styringssystemet for byvekstavtalen og modell for organiseringen viser til NTP 2018-
2029. Partnerskapet Miljglpftet skal styre byvekstavtalen. Vegdirektgren skal lede den administra-
tive styringsgruppen. Videre star det at det opprettes en egen styringsgruppe for Bypakke Bergen
som bestemmer hvordan bompengene brukes. Denne styringsgruppen bestar av byrad for byutvik-
ling i Bergen kommune, fylkesordfgreren i Vestland, jernbanedirektgren og statsforvalteren under
ledelse av veidirektgren.

Trondheimsomradet

Fokuset i det fgrste avsnittet i byvekstavtalen for Trondheimsomradet er pa arealbruk og mer attrak-
tive by- og tettstedssentre. Byvekstavtalen styres gjennom Miljgpakken. Miljgpakken er et partner-
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skap. Bompengene i Miljgpakken trinn 1 og trinn 2 ble brukt i Trondheim. Bompengene i
Miljgpakken kan brukes til hele avtaleomrade. Styringsmodellen er omtalt i NTP 2018-2029. Statens
vegvesen leder mgter i styringsgruppen. Statsforvalteren har hovedansvar fra staten for oppfglgning
av areal i byvekstavtalen.

Oslo/Viken

Portefgljen i byvekstavtalen for Oslo og Viken er vagere enn i de andre byomradene. Fornebubanen
nevnes imidlertid eksplisitt. Det star at det bgr vaere en prioritering av prosjekter og tiltak som frem-
mer byutvikling. Dette gjelder kollektiv-, sykkel- og gangeprosjekter, og det kan gjelde for tiltak pa
riksvei som er ngdvendig for a fremme ny byutvikling. Oslopakke 3 er en del av byvekstavtalen, noe
som kan forstas som at portefgljen i hovedsak bestemmes i bypakken. Tabellen med prosjekter er
hentet fra felles handlingsprogram for byvektsamarbeidet og Oslopakke 3.

Disponibelt 2021 Forbruk 2021 Overfgres 2022

Stat Bom Lokalt Totalt | Stat Bom Lokalt Totalt | Stat Bom Lokalt Totalt
Riksvei
E18 Bj@rvika 0 1 0 1 0 0 0 0 0 1 0 1
Rv. 150 Ulven-Sinsen 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
E6 Oslo gst - planlegging 1 0 0 1 1 0 0 1 0 0 0 0
E16 Sandvika - Wayen -21 278 0 257 85 163 0 248| -107 115 0 8
Rv. 22 Lillestrgm - Fetsund 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Rv. 4 Kjul-Rotnes 0 10 0 10| 0 0 0 0 0 10 0 10
Nytt trafikantbetalingssystem 2 5 0 7 2 5 0 7 0 0 0 0
Byvekstavtale - kollektiv- gang- og sykkeltiltak pa rv.| 432 0 0 432 275 0 0 275 157 0 0 157
@vrige programomrader inkl. planlegging 97 70 0 168 -2 8 0 6 99 62 0 162
Sum riksvei 512 365 0 877 362 176 0 538 149 189 0 338
Lokale tiltak
Oslo 0 338 536 874 0 221 372 594 0 116 163 280
Akershus i Viken 0 524 373 896 0 277 311 588 0 247 62 309
Sum lokale tiltak 0 861 909 1770 0 499 683 1182 0 363 225 588
Lokale kollektivtiltak
Fornebubanen 800 329 704 1832 405 0 409 814 395 329 295 1018
Fornebubanen - tilleggsavtale 580 0 0 580 580 0 0 580 0 0 0 0
Ramme T-bane og trikk 0 838 0 838 0 711 0 711 0 127 0 127
Nytt signalsystem (CBTC) for T-banen 52 209 186 447 0 165 20 185 52 44 166 262
Ny T-banetunnel Oslo sentrum 0o 72 0 72 0 12 0 12 0 60 0 60
Majorstuen T-baneknute punkt 0 115 0 115 0 60 0 60 0 55 0 55
Drift og smainvesteringer 01075 -19 1056 0 921 0 921 0 154 -19 135
Sum lokale kollektivtiltak 1431 2638 871 4940 985 1869 429 3283 447 769 442 1657
Belgnningsmidler 615 615 217 217 308 398
Sum Oslopakke 3 2558 3864 1779 8202|] 1564 2544 1112 5220 994 1321 667 2982

Figur 2.4: Prosjekter i felles handlingsprogram for byvektsamarbeidet og Oslopakke 3.

Tilleggsavtaler

| 2019 kom bompengeavtalen. Det ble mulighet for & innga tilleggsavtaler til byvekstavtalene med
mulighet for reduksjon av bompengetakster og finansiering til reduserte kollektivpriser. Statens
andel av 50/50-prosjektene kunne gkes til 66 prosent dersom byomradet inngikk en tilleggsavtale.
Det videreutviklede nullvekstmalet var en oppfglging av bompengeavtalen og kom i 2020. Det ble
apnet for soneinndeling, og hovedindikatoren for nullvekstmalet ble endret til 3 male trafikkutvikling
i tellepunkter med RVU som stgtteindikator.

Statens respons pa bompengemotstanden kan deles inn i tre deler med (1) bompengeavtalen, (2)
reforhandling av to byvekstavtaler og inngaelse av to nye byvekstavtaler og (3) tilleggsavtaler.

Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo, E-post: toi@toi.no www.toi.no 11


mailto:toi@toi.no
https://www.toi.no/

Kostnadseffektivitet og maloppnaelse

2.4 Utvikling i trafikken 2018-2022

| utredningsoppdraget til NTP 2025-2036 har transportvirksomhetene laget en figur med oversikt
over endringer i trafikkmengde fra referansearet for nullvekstmalet. Den viser at det er oppadga-
ende trend for trafikkmengdene for personbil.

Noe av forklaringen er en gkende elbilandel i byomradene, og at det er kjgring med elbil som erstat-
ter turer med kollektivtransport, sykkel og gange. Pandemien kan ogsa forklare noe av bildet, med
blant annet nasjonale anbefalinger om a unnga eller begrense reising med kollektivtransport for a
begrense smitten.

Estimert endring i trafikkmengde fra referansear

Bergensomradet
Nard-Jaren

Osloomradet

t et

Trondheimsomrade!

Prosentvis endring

2018 2019 2020 2021 2022

Figur 2.5: Beregnet endring i trafikkmengde for de fire byomrdadene (byindeksen). Kilde: Utredningsoppdraget
NTP 2025-2036.

Byindeks Bymiljgpakken

Byindeksen pa Nord-Jaeren beregner prosentvis endring av trafikkmengde for lette biler og er basert
pa trafikktellepunkt i omradet som omfattes av byvekstavtalen. Basisaret for nullvekstmalet er 2017.
Trafikktellingene illustrerer tydelig hvordan koronaviruset i stor grad pavirket trafikken fra mars
2020 til mars 2022. Det er, i likhet med i de andre byene, en betydelig nedgang i trafikk som fglge av
hjemmekontor, oppfordring om a ikke benytte kollektivtransport og andre smitteverntiltak. Fra april
2022 gker trafikken og mengden er i perioder over tilsvarende maned i referansearet 2017. Byvekst-
avtalene tar utgangspunkt i et glidende trearssnitt. Fgrst i 2025 vil indeksen reflektere tiltak uten
korona. Selv om trafikken gker, har det ogsa veert en gkning i antall busspassasjerer i regionen
sammenlignet med perioden fgr korona.

Byindeks Miljglgftet

| darsmelding til Miljglgftet for 2022 er det en byindeks. Byindeksen viste en nedgang pa -1,1 og
samtidig at nedgangen blir mindre, og at det er en oppadgaende trend. Det samlede bildet viser at
kollektivtransporten gker og at Bybanen gker mye, mens det er en nedgang for buss, bat og tog.

Byindeks Miljppakken

Nullvekstmalet er det overordnede malet i byvekstavtalen, men regionen opererer ogsa med ni
delmal som omhandler temaer som reduksjon i CO2, bedre tilgjengelighet, trafikksikkerhet, stgy,
luftkvalitet og naeringstransport. Maloppnaelse evalueres arlig. | dette prosjektet er det mest rele-

12 Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo, E-post: toi@toi.no www.toi.no


mailto:toi@toi.no
https://www.toi.no/

Kostnadseffektivitet og maloppnaelse

vant & studere utviklingen i bilbruken. Trafikken males i tellepunkt og er hovedindikator for malopp-
naelse. | likhet med de andre byene er trafikken i 2020 og 2021 sterkt pavirket av pandemien. Fra
2019 til 2020 var det eksempelvis en reduksjon i bilbruken pa 6,5 prosent.

Biltrafikken er derimot gkende etter at samfunnet apnet etter pandemien. | desember 2022 var
trafikken (for eksosbiler og elbiler totalt) 2,7 prosent hgyere enn desember 2019. Pa sikt tyder dette
pa at det vil bli utfordrende a na nullvekstmalet uten at det implementeres virkemidler som redu-
serer bilbruken. Elbiler utgj@gr ogsa en stadig st@rre andel av trafikken, mens trafikken fra eksosbiler
reduseres.

Manuelle tellinger til og fra Midtbyen i Trondheim viser at sykkelbruken er omtrent uendret hvis vi
sammenligner 2022 med 2019. Antall gdende er derimot gkende.

Byindeks Oslo/Viken

Nullvekstmalet for Oslo og Viken gjelder Oslo kommune og alle kommuner i tidligere Akershus.
Byindeksen i Oslo og Viken viser en gkning i biltrafikken pa 0,3 prosent i 2022. Det er en oppadga-
ende trend i utviklingen for lette kjgretgy. Det var en nedgang i perioden 2018-2021 med -4,9
prosent.

Andre indikatorer for maloppnaelse Oslo og Akershus viser en nedgang for kollektivtransport pa 1,5
prosent, for sykkel en nedgang pa 1 prosent, og for gange en oppgang 2,5 prosent. | ssmme periode
var det en oppgang i bompasseringer og en oppgang for elbiler i bomringen (Handingsprogram 2023-
2026).

2.5 Tidligere undersgkelser av byvekstavtaler

Flere prosjekter har studert ulike perspektiver knyttet til byvekstavtalen. | forskningsprosjektet
«Byvekstavtaler som redskap for beerekraftig bo-,areal-, og transportutvikling» ble de tre byomrad-
ene Oslo, Trondheim og Nord-Jaeren studert (Amundsen mfl. 2019). Hovedkonklusjonen var at
byvekstavtalene har vist seg a veere et fleksibelt system som har potensial til 8 fremme bedre koordi-
nering mellom forvaltningsnivaene innenfor areal og transport. Hovedutfordringene for avtaleverket
var knyttet til demokratisk forankring og legitimitet av avtalene, maktforhold mellom partene og
mulighetene for tilpasninger til lokale kontekster (ibid).

Tilsvarende analyser er ogsa blitt giennomfgrt i andre artikler (Ténnesen mfl. 2023, Christiansen og
Krogstad 2019, Westskog mfl. 2020). Blant annet har det blitt papekt at uklare ansvarsforhold kan
svekke legitimiteten. Det finnes tilfeller der ingen av politikerne pa ulike forvaltningsnivaer gnsker a
ta ansvar for bompengenes rolle i byvekstavtalene. For innbyggerne er det dermed vanskelig & holde
politikerne ansvarlig. Men politikerne mener samtidig at byvekstavtalene er ngdvendig for a na
politiske mal knyttet til blant annet nullvekst (Christiansen og Krogstad 2020).

| forlengelsen av dette har det blitt forsket pa rettferdighetsspgrsmal og legitimitet i byvekstavtalene
(Christiansen mfl. 2021). Det har blitt dokumentert at det er betydelig variasjon bade mellom byer
og mellom politiske partier nar det kommer til villigheten til a prioritere restriktive tiltak som redu-
serer bilbruk (Christiansen 2020, 2023). Den samme tendensen gjelder for innbyggere. Det kan
indikere at potensialet for & na nullvekst varierer nar vi tar hensyn til den politiske situasjonen pa
lokalt niva. Politikere i Oslo var generelt sett mer tilbgyelig til 8 implementere restriktive tiltak
sammenlignet med politikere i Bergen og Trondheim. Politikere pa hgyresiden var ogsa mindre
villige til a prioritere restriktive tiltak og ville i stgrre grad prioritere veiutbygginger. Krogstad mfl.
(2022) har ogsa vist at politikere i Sandnes gnsker en mer liberale reguleringer pa parkering.

Byvekstavtalene har dessuten blitt sammenlignet med flernivakoordinering i andre land (Hofstad et
al., 2021, Hanssen og Tgnnesen 2021, Hofstad mfl. 2022). Her har det blitt konkludert med at i den
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norske tilnaermingen er det lagt en tyngre del av samferdselsesmidlene til byvekstavtalene. Det gir
ordningen en mer koordinerende kraft.

Det er ogsa blitt publisert rapporter pa ulike temaer knyttet til byvekstavtalene. Detaljerte analyser
er gijennomfgrt knyttet til arealplanlegging pa Nord-Jaeren (Leknes og Uhre 2021), Trondheim
(Tenngy mfl. 2021) og Bergens-omradet (Hanssen og Millstein 2021).

2.6 Kunnskapsgrunnlag NTP 2025-2036

| kunnskapsgrunnlaget til NTP 2025-2036 har transportvirksomhetene kommet med forslag til
endringer i byvekstavtaleordningen. Disse er gjengitt nedenfor, og er nyttige som bakgrunn for
drgftingen av utfordringer og anbefalingene vare i de pafglgende kapitlene.

Tabell 2.3: Foresldatte virkemidler fra transportvirksomhetene — utredningsoppdraget til NTP 2025-2036.

Forslag til endringer i
virkemidler

@kt samhandling med
statlig arealutvikling og
utbygging av statlig
infrastruktur

St@rre grad av
samordning med gvrige
statlige prosesser
(arealplanlegging og
infrastruktur)

Likere oppfglging mellom
byomradene

@remerket tilskudd til
reduserte billettpriser opphgrer

Byomradene mener selv at
belgnningsmidlener er
viktig for & drift av
kollektivtransport

Forenkling av
tilskuddsordninger —sla
sammen og ikke
gremerke til spesifikke
tiltak — kan gi gkt
forutsigbarhet og
fleksibilitet for
byomradene

Redusere bruksfordeler
for nullutslippsbiler

Ytterligere
parkeringsrestriksjoner

Arealutvikling og fortetting
i byomradene, saerlig rundt
kollektiv-knutepunktene

Optimalisere og
videreutvikle
kollektivtilbudet

Prioritere
sammenhengende nett
for gdende og syklende
gjennom infrastruktur og
omdisponering av vei- og
gateareal

Koble sammen eksisterende
tilbud pa en bedre mate
(helhetlige reisekjeder)

Tabell 2.4: Tabell foresldtte virkemidler transportvirksomhetene— prioriteringsoppdraget til NTP 2025-2036

Forslag til endringer i virkemidler

@kte restriksjoner pa bilbruk

@kte restriksjoner pa parkering

Enda sterkere satsing pa fortetting og
konsentrert arealutvikling

Statlig arealbruk som pavirker

statlig lokalisering

nullvekstmalet — omfordele veiareal
og ta hensyn til nullvekstmalet ved

Endre innretning pa
tilskuddsordninger

Flere statlige prosjekter pavirker
maloppnaelse og bgr vurderes mot
maloppnaelse — Rogfast, E39
Vagsbotn-Klauvaneset, Follobanen, to
tog i timen Trgnderbanen er noen
eksempler

Endret prising kollektivtransport

Helhetlige reisekjeder — koble

sammen eksisterende tilbud i
reisekjeder, samarbeid om
sonestruktur, rutetilbud, priser og

billettsamarbeid
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3 Teori og metode

3.1 Historisk institusjonalisme

Belgnnings-
ordningen

Bymiljoavtale - Byvekstavtale
Bypakkene ’

Byutviklings-
avtale

Figur 3.1: Byvekstavtalenes opprinnelse. Kilde: Samferdselsdepartementet (2022).

Byvekstavtalene er knyttet til NTP 2018-2029, som var en ambisigs Nasjonal transportplan (NTP).
Mye av kunnskapsgrunnlaget for utvikling av transportsystemene i byomradene til avtalene er laget i
forkant av NTP 2014-2023. Det er ofte lange prosesser for samferdselsprosjekter. Tidligere analyser
og utforming av samarbeid om areal- og transportplanlegging, og at byvekstavtalene ble inngatt i en
periode med mye midler i NTP kan ogsa bidra til a forklare noen av utfordringene med kostnads-
effektivitet og maloppnaelse. Historisk institusjonalisme (HI) fokuserer pa hvordan tidligere institu-
sjoner pavirker institusjonell utvikling. Et sentralt begrep i Hl er stiavhengighet. Byvekstavtalene har
utviklet seg fra bypakker og belgnningsordningen til bymiljgavtaler, byutviklingsavtale og til byvekst-
avtaler.

3.2 Motivasjonsproblem og informasjonsproblem -
prinsipal-agent teori

Samset (2021) tar utgangspunkt i prinsipal-agent teori for a beskrive utfordringer med insentiver hos
mottaker av et tiltak eller en stgtteordning. En kombinasjon av motivasjon- og informasjons-
problemer kan resultere i lav maloppnaelse og lav effektivitet. Motivasjonsproblemet kan forstas
som en interessekonflikt mellom giver og mottaker. Giver kan ta nasjonale hensyn, og mottaker kan
ta hensyn til lokale mal og egne innbyggere. Mottaker kan ha andre mal enn samfunnets beste. Det
kan veere lokalpolitikere som vil vise styrke, eller som kan bli pavirket av aktgrer som ser profitt-
muligheter i kommunen deres. For eksempel kan eiendomsutviklere ha av spredt utbygging som gir
mer biltrafikk, og i noen tilfeller ogsa direkte nytte av investeringer som for eksempel en ny
gjennomfartsvei.
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Giver
Dérlig informert Storsamfunnets mal

Informasjonsproblemet Motivasjonsproblemet

i Snevre lokale mal
Godt informert Mottaker

Figur 3.2: Prinsipal-agent modell — informasjonsproblem og motivasjonsproblem. Kilde: Samset (2021)

De statlige midlene, eller investeringen, kan oppfattes som en gave av de lokale aktgrene. Det kan
resultere i at mottaker kun tar hensyn til nyttesiden, mens giver tar hensyn til nytte, kostnader og
risiko.

Informasjonsproblemet beskrives som at giver mangler informasjon om forventet kostnad, nytte,
alternativer, risiko i prosjektene. Det kan ogsa veere at giver har andre mal enn det som er samfun-
nets beste. Et eksempel pa dette kan veere rikspolitikere i valgkampmodus med fokus pa samferd-
selsinvesteringer i hjemfylket. Det kan bli et fokus pa gaven og ikke pa effektene av investeringen.
Regulerende myndighet (giver) kan i noen tilfeller overtar mottakerens verdier, mal og situasjons-
oppfatning. En annen utfordring kan vaere at byrakratene handler ut ifra egeninteresse — et stort
investeringsprosjekt kan gi mer prestisje enn vedlikehold.

3.3 Metode

Dette prosjektet har et bredt formal. Forskningsspgrsmalene omhandler bade kostnadseffektivitet,
maloppnaelse, forhold mellom statlige og lokale virkemidler, samt organisering i Byvekst-
samarbeidet. Den faglige bredden i det som skal belyses tilsier at vi det ma benyttes flere datakilder.
Den viktigste kilden har veert kvalitative intervjuer. Kvalitative intervjuer er spesielt nyttige nar det
kreves en dybdeforstaelse av fenomenene som studeres. Vi har vaert spesielt interessert i a fa innsikt
i oppfatninger, vurderinger og opplevelser fra delvis komplekse politiske prosesser. Slike forhold er
vanskelig @ belyse gjennom kvantitative spgrreundersgkelser.

Utgangspunkter for intervjuene var derfor en semi-strukturert intervjuguide som var individuelt
tilpasset den formelle rollen informanten har i byvekstsamarbeidet. Denne fremgangsmaten er bade
fleksibel i den forstand at metoden kan danne grunnlag for a avdekke nye temaer og problemstil-
linger som viser seg a vaere viktig, men ogsa strukturert nok til a fa sammenlignbare svar mellom
informanter.

Vi har totalt intervjuet tretti personer. | snitt tok intervjuene én time. Informantene fikk tilsendt
intervjuguiden i forkant av intervjuet slik at de fikk mulighet til 3 reflektere over spgrsmalene.
Innsamling av data er godkjent av NSD/Sikt. | tillegg er det benyttet data fra dybdeintervjuer fra
hgsten 2022 og vinter 2023 som er samlet inn i en doktorgrad i INCLUDE-prosjektet.

Rekrutteringsmetoden har primaert vaert gjennom sakalt “formalsmessige” uttrekk. Dette er en ikke-
randomisert datainnhenting som betyr at vi velger informanter etter spesifikke forhold som er rele-
vante for problemstillingene. Det klare flertallet av informantene har hatt en sentral rolle i ulike
deler av prosessene knyttet til byvekstavtalene. De har dermed en direkte erfaring med de fenomen-
ene vi gnsker a studere. Samtidig er det grunn til 3 forvente at opplevelsen av og betraktningene om
samarbeidet varierer etter hvilken rolle en besitter i samarbeidet. A sikre en bred representasjon fra
ulike lokale, regionale og statlige aktgrer har derfor veert sentralt. Pa den maten kan vi undersgke
hvordan ulike forhold innad i et byomrade oppleves forskjellig, avhengig av for eksempel om det er
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en stor eller liten kommune og hvilken aktgr informanten representerer. | tillegg har vi intervjuet
andre aktgrer som ikke er en del av samarbeidet, men som potensielt kan ha viktige perspektiver pa
utformingen av avtaleverket.

Det har veert giennomfgrt intervjuer med bykommuner, omegnskommuner, fylkeskommuner og
med alle informanter fra de tre statlige aktgrene i de fire byomradene. Det kan vaere flere svakheter
med dybdeintervjuene. En av de er at det kan vaere vanskelig 8 oppsummere og skrive noe basert pa
ulike aktgrer sine svar. Det kan veere forskjellige syn mellom blant annet statlige og lokale aktgrer,
og det har vi forsgkt a fa frem. Det kan ogsa vaere forskjellige synspunkter mellom bykommuner og
omegnskommuner, og det kan veere forskjellige synspunkter blant de statlige aktgrene. Noe av dette
har vi skrevet om, men a dekke hele bredden krever flere intervjuer med aktgrer fra samme organi-
sasjon.

Kvalitative intervju har blitt supplert med dokumentstudier av regionale og kommune arealplaner,
arsrapporter, handlingsplaner og referater. Det har veert viktig for a8 vurdere om det er sammenfall
mellom funnene fra intervjuene og sentrale dokumenter for blant annet portefgljestyring. Det bidrar
til 3 gke validiteten i de tilfellene der funnene samsvarer pa tvers av kilder. Det har ogsa veert ngd-
vendig for a sikre direkte sammenlignbare data knyttet til blant annet regionale og lokale bestem-
mer innenfor areal og parkering, samt for a konkret vurdere hvordan det faglige grunnlaget for a
vurdere ulike prosjekter opp mot hverandre varierer mellom regionene.

Nar det gjelder regionale planer er dette omfattende plandokument som omhandler et bredt spek-
ter av temaer som areal, transport og parkering. Planene kan ogsa inneholde regionale planbestem-
melser, retningslinjer og faglige rad. Innenfor rammene av dette prosjektet er det ikke rom til 3
gjennomfgre dybdestudier av hvordan de regionale planene som helhet stgttet opp under kravene
satt i nullvekstavtalen. Det krever inngaende beskrivelser og analyser av blant annet definerte
vekstsentra og senterstrukturer i de ulike omradene, samt variasjoner i de ulike kravene, retnings-
linjene og faglige radene. For a gjgre en sammenligning er det derfor ngdvendig med en faglig
avgrensing som gjgr det mulig a studere temaer som er sammenlignbare. Vi har ut fra det perspek-
tivet valgt a se neermere pa et utvalg av retningslinjer for areal og transport. Retningslinjene er det
mest konkrete grunnlaget for a vurdere forskjeller mellom regioner. Formalet er & vurdere pa et
overordnet nivd om den regionale planen bidrar til en arealutvikling som fremmer nullvekst og
vurdere om det er sentrale forskjeller mellom regionene.

Intervjuene og dokumentstudiene er supplert med deltakende observasjon. Det har vaert deltakelse
pa ett styringsgruppemgter i Bymiljgpakken, tre styringsgruppemeter i Miljglgftet, ett mgte i styr-
ingsgruppen for Byvekstsamarbeidet og et for Oslopakke 3, og et styringsgruppemdgte i Miljgpakken.
| tillegg er det utfgrt feltarbeid med Nord-Jaeren med deltakelse pa apning av en delstrekning
gjennom Jattavagen, og befaring pa flere av prosjektene i Bymiljgpakken.

Reliabilitet og validitet

Informantene fikk bakgrunnsinformasjon for intervjuet med et informasjonsskriv i forkant av inter-
vjuet og en innledning til intervjuet pa starten av intervjuet. Det var informasjon om at dette
prosjektet er en del av kunnskapsgrunnlaget til NTP 2025-2036, og at formalet med kan forstas som
en evaluering av byvekstavtaleordningen.

Det er vanlig a vurdere reliabilitet og validitet i tilknytning kvalitativ forskning. Reliabilitet er palitelig-
heten til de innsamlede dataene. Mange av aktgrene i byvekstsamarbeidet er forngyd med ord-
ningen, og informantene kan ha hatt insentiver til & svare i forhold til at de gnsker dette viderefgrt.
Intervjuene gjennomfgrt i tilknytning til dette prosjektet er supplert med intervjuer utfgrt hgsten
2022 som er samlet inn i en annen sammenheng. Bruk av dette datasettet kan styrke paliteligheten.
Deler av teksten som er skrevet basert pa intervjuene er sendt tilbake til informanter for innspill, og
det er gjort noen justeringer basert pa tilbakemeldingene. Dette er ogsa en mate a gke reliabilitet

pa.
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Validitet er knyttet til at forskningen vurderes som fornuftig, legitim og aksepteres av andre forsk-
ere. En mate a vurdere validitet er a se pa maten forskningen er blitt utfgrt pa. Informantene har fatt
den samme informasjonen med informasjonsskriv og intervjuguide i forkant av intervjuet. Intervju-
ene er transkribert og analysert ved hjelp av NVivo. Det er sett etter mgnstre i dataene.
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4 Sammenligning av portefgljestyring og
bruk av lokale virkemidler

4.1 Statlige virkemidler og lokale virkemidler

Samarbeid pa tvers av forvaltningsniva er ngdvendig for a na et nullvekstmal. Som beskrevet i
kapittel 2 er alle aktgrene ansvarlige for virkemidler som bidrar til & redusere bilbruk. Statlig,
fylkeskommunalt og lokalt niva er derfor avhengige av a samarbeide og f@re en politikk som har
felles retning. En aktgr alene besitter ikke en stor nok verktgykasse til 3 tilstrekkelig redusere
bilbruken.

Arealplaner og parkeringspolitikk er to helt sentrale temaer i byvekstavtalene. Et viktig sp@rsmal er
om staten og kommunene fgrer en politikk pa disse feltene som bidrar til & na nullvekstmalet og om
det gjennomfgres endringer i politikken som gjgr kommunene bedre i stand til & redusere bilbruken.
| denne rapporten konsentrerer vi oss fgrst og fremst om de lokale og regionale aktgrene. Vi har der-
for kartlagt parkeringsnormene i kommunene som deltar i byvekstordningen. Formalet har fgrst og
fremst vaert a kartlegge om det har skjedd endringer. Parkeringsnormer av eldre dato er gjerne, men
ikke alltid, mer liberale enn nyere parkeringsnormer. Samtidig kan ogsa nyere parkeringsnormer
vaere utformet slik at de ikke ngdvendigvis i stor grad bidrar til 3 na et nullvekstmal. | tilfeller der
kommunene har en pagaende prosess for a endre parkeringsnormene har vi studert hvorvidt det har
kommet innsigelser fra statlig hold om normene er for liberale. Det er en indikasjon pa hvorvidt
statlige myndigheter anser parkeringspolitikken som tilstrekkelig for a na nullvekstmalet.

4.2 Regionale planer for areal og transport

Regionale planer eller interkommunale plansamarbeid er verktgy for a pavirke areal- og transport-
utviklingen i kommunene. Det er derfor ogsa viktig nar det kommer til oppfglging av byvekstavtal-
ene. Tidligere undersgkelser har dokumentert at i forhandlingene til byvekstavtalene har nettopp de
regionale eller interkommunale planene blitt lagt til grunn for arealutviklingen i byomradene
(Tenngy mfl. 2022). Begrunnelsen for dette er at det har vaert sentralt for kommunene at den lokale
selvraderetten i arealutviklingen ikke ble endret (Tenngy mfl. 2022). Spesielt enkelte av omegns-
kommunene har ment at krav til fortetting i regionale vekstsenter er en trussel mot lokalt selvstyre
fordi de har en interesse av a tillate utbygging ogsa i spredtbygde strgk (Hanssen og Millstein 2021).
Avtalene har ut fra et slikt perspektiv i liten grad hatt direkte innflytelse pa kommunal autonomi. Vi
har i den forbindelse studert de regionale planene i Akershus, Bergens-omradet, Nord-Jaeren og den
interkommunale planen i Trondheims-regionen fordi avtalenes potensial til & na nullvekstmalet
delvis pavirkes av de regionale planenes retningslinjer og krav til arealutviklingen i kommunene.

Tabell 4.1 nedenfor viser et utvalg retningslinjer for ulike temaer innen areal og transport i de
regionale planene. Enkelte av retningslinjene er forkortet uten at meningsinnholdet er endret.
Tabellen viser at alle regionene vektlegger at framtidig vekst bgr eller skal prioriteres i definerte
omrader som unngar byspredning. For de stgrre kommunene er dette viktig for a blant annet legge
til rette for et pendlingsmgnster fra omegnskommuner som reduserer biltrafikk inn til byene. Det er
en viktig arsak til at omegnskommunene er inkludert i byvekstavtalene. For drift og planlegging av
kollektivtransporten er det dessuten viktig at arealplanen fremmer utvikling langs eksisterende eller
planlagte kollektivtraseer. Spredt bosetting bidrar til a gjgre kollektivtransporten mindre attraktiv og
dyrere a drifte.

Retningslinjer for bolig spesifiserer at framtidig boligutbygging konsentreres til by- og tettsteds-
sentrene. Enkelte regionale planer spesifiseres ogsa konkret at det skal bygges innenfra og ut. Altsa
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at potensialet for fortetting utnyttes fgrst og at det bgr benyttes rekkefglgebestemmelser. Planene
varierer derimot betydelig nar det gjelder hvor strenge retningslinjene er. | Bergens-omradet spesi-
fiserer planen at veksten bgr i hovedsak komme innenfor regionale vekstsoner. Trondheimsregionen
har en mer forpliktende retningslinje som spesifiserer at kommunene skal prioritere utbygging i de
best tilgjengelige omradene med kollektiv, samt at kommunene skal prioritere utbygging innenfor
eksisterende tettsteder. | enhver plan er det ogsa en skjgnnsmessig vurdering av hva som konkret
ligger i begreper som for eksempel prioritet eller hovedsak. Akershus er den regionen som i stgrst
grad har definert det lokale handlingsrommet ved a spesifisere at det legges til rette for at minimum
80 prosent av bolig- og arbeidsplassveksten i kommunen skjer innenfor prioriterte vekstomrader. For
regionale byer (Lillestrgm, Jessheim, Ski, As, Sandvika og Asker) er andelen 90 prosent. Ut fra et slikt
perspektiv er den regionale planen i Akershus langt strammere og binder kommunene mer enn de
regionale planene i andre byvekstomrader.

For naering legges det ogsa vekt pa ABC-prinsippet. Altsa at arbeids- og besgksintensive virksomheter
skal lokaliseres i de mest sentrale omradene, mens eksempelvis arealkrevende virksomheter bgr
lokaliseres utenfor sentrum og knutepunkt. Rett virksomhet pa rett sted er en omtale som gjerne
brukes i retningslinjene. Ogsa her varierer det mellom regionene hvor forpliktende retningslinjen er
utformet. P4 Nord-Jaeren er formuleringen at regionale og kommunale planmyndigheter skal plan-
legge og legge til rette for at virksomheter lokaliseres i trad med deres areal- og transportegen-
skaper etter prinsippet om «rett virksomhet pa rett sted». | bergensregionen er retningslinjene
mindre forpliktende: Arbeidsplass- og besgksintensive virksomheter bgr lokaliseres i senter med god
tilgjengelighet for reisende med kollektiv, sykkel og gange.

Generelt har alle regionene retningslinjer som i prinsippet skal stgtte opp under nullvekstmalet, men
grad av spesifikasjon og forpliktelse varierer mellom de regionale planene. De regionale planene
varierer altsa i hvor stramme de er pa areal- og transportfeltet. Det er relevant med tanke pa at den
regionale planen er det viktigste arealdokumentet i byvekstavtalene.
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Tabell 4.1: Utvalgte retningslinjer for ulike temaer innen areal og transport i de fire byomrddene.

Generelt

Akershus

Regional plan for areal
og transport i Oslo og
Akershus skal legges til
grunn for statens,
fylkenes og kommun-
enes planlegging og
prioritering i regionen,
samt vurdering av
innsendte planforslag.

Bergens-omradet

Veksten i bustader og
arbeidsplassar bgr i
hovudsak kome innanfor
regionale vekstsoner (..)

Kommunane bgr leggje
til rette for arealeffektiv
utbygging og setje krav
om rekkjefglgje i utbyg-
ging av arealreservane
der transportreduser-
ande og arealeffektive
prinsipp er lagt til grunn.
Sentrumsnaere omrade
bgr bli prioritert fgrst.

Rekkjefglgje av utbygging
i bustad- og naeringsareal
ma bli samordna i tid
med utbygging av
vegsamband, gang- og
sykkelvegar og
kollektivtiltak. Planar skal
ha rekkefglgjekrav om
transporttilhgva ikkje er
tilfredsstillande ut i fra
omsyn til trafikktryggleik,
tilrettelegging for gang
og sykkel og kollektiv-
transport.

Trondheimsregionen

Kommunene skal
prioritere utbygging av
boligomrader, detalj-
handel, offentlige tjen-
ester og stgrre arbeids-
plasser i de best
tilgjengelige omrader
med kollektiv.

Nord-Jaeren

Partene i plansamarbeidet
skal pase at planlagt
utbyggingsmegnster er
samordnet med hoved-
struktur for kollektivtrans-
port og tilgjengelighet for
gaing og sykling.

Det planlegges for utvik-
ling av levedyktige lokal-
miljg i hele regionen med
utbygging «innenfra og
ut» i hvert tettsted.
Utbygging prioriteres i
sentrum og sentrumsnaere
omrader fgrst, og potensi-
alet for fortetting og trans-
formasjon for gvrig utnyt-
tes fgr det omdisponeres
nye arealer til utbyggings-
formal.

Neering

Alle kommunene skal
kunne legge til rette
for naeringsutvikling
med utgangspunkt i
sine fortrinn. Lokaliser-
ing av alle typer
arbeidsplasser skal
felge prinsippene i
regional plan om rett
virksomhet pa rett
sted.

| regionale omrader for
stgrre arbeidsplass-
intensive virksomheter
i den regionale areal-
og transportstrukturen
forventes det at det
legges til rette for hgy
arealutnyttelse, lokali-
sering av arbeidsplass-
intensive virksomheter
naermest mulig kollek-
tivknutepunkt, og lav
parkeringsdekning for
bil.

Lokalisering av
arbeidsplassintensive
og/eller besgksintensive
verksemder bgr legge til
grunn fglgjande prinsipp:

Arbeidsplass- og
bespksintensive
verksemder bgr
lokaliserast i senter med
god tilgjenge for reisande
med kollektiv, sykkel og
gange.

St@rre konsentrasjonar
av kontorarbeidsplassar
bgr lokaliserast i
definerte omrade for
arbeidsplassvekst i
fylkessenter,
regionsenter og
bydelssente

Besgks- og arbeids-
intensive virksomheter
skal i stgrst mulig grad
lokaliseres i de omrad-
ene som er best
tilgjengelig med
kollektiv, sykkel og til
fots, jamfgr abc-
prinsippet.

Det skal det ikke til
rettelegges nye sentra i
regionen. Dette omfat-
ter bade kjgpesenter-
omrader og bygde-/
lokalsentra

Regionale og kommunale
planmyndigheter skal
planlegge og legge til rette
for at virksomheter lokali-
seres i trad med deres
areal- og transportegen-
skaper etter prinsippet om
«rett virksomhet pa rett
sted.

Nyetablering eller utvid-
else av eksisterende
varehandelsvirksomhet er
bare tillatt i omrader
avsatt til sentrumsformal,
slik disse er lokalisert,
dimensjonert og avgrenset
i kommuneplans arealdel.
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Akershus Bergens-omradet

Trondheimsregionen Nord-Jaeren

Bolig Det forventes at Kommunane bgr Kommunen skal By- og tettstedssentrene
kommunen utarbeider | prioritere kollektiv- prioritere de bolig- og regionale
et dimensjonerings- orientert utbygging ved a | feltene som best naeringsomrader for
grunnlag for bolig- og i hovudsak lokalisere ivaretar IKAPs mal og bespks-/arbeidsplass-
arbeidsplassvekst i bustader i regionale og strategier. intensiv virksomhet utgjgr
prio[iterte vekst- lokale vekstsoner og Boligfelt som ikke hovedstrukturen for
omrader. Det.Ie.gges til | langs e.k5|sterande prioriteres innenfor arealutvikling i regionen.
retEe for at minimum kollektivtrasear. det anslatte behovet, Omradene utvikles med
80 % av bolig-og Utanfor regionale tilrds avventet. hgy arealutnyttelse og
arbeidsplassveksten i vekstsonar kan det bli Kommunen skal bruke | kvalitet i utforming, og
kommunen skjer lagt til rette for utbyg- planmessige prioriteres for tilrette-
innenfor prioriterte ging for & oppretthalde virkemidler for 3 legging av infrastruktur for
vekstomréder. de tettstad ' boligbyg- | kollektivt t, gai
gode tettstader og porsjonere boligbyg ollektivtransport, gaing
| kommuner med levande lokalsamfunn. gingen, for eksempel og sykling
regionale byer legges rekkefglge-
det til rette for at bestemmelser.
minimum 90 % av Kommunene skal
bolig- og ) prioritere utbygging
arbeidsplassveksten i innenfor eksisterende
kommunen skjer tettsteder.
innenfor prioriterte
vekstomrader
Lokal Det forventes at Ved rullering av Kommunene skal fglge | Ved revisjon av
plan- omrader avsatt i gjeld- | kommuneplanens opp retningslinjene i kommuneplanens arealdel
legging ende kommuneplaner arealdel bgr kommunane | IKAP i all areal- og utarbeider kommunene
til hovedformal bygg legge til grunn fglgjande transportplanlegging. arealstrategier som angir
og anlegg, som ikke er analyser og Kommunenes prioritering og rekkefglge
regulert og som ikke er | kunnskapsgrunnlag:a. Ei samfunnsdel skal for utvikling av
i trad med mal, vurdering av areal- legges til grunn. utbyggingsomrader,
strategier og retnings- reserven i eksisterande basert pa regionale mal og
linjer i den regionale byggjesone og potensi- strategier
planen, vurderes tatt alet for fortetting og
ut ved revisjon av transformasjon i vekst-
kommuneplanens sonene. b. Ei vurdering
arealdel. av tilgjengelegheit for
Det forventes at en ulike transportmiddel i
eventuell viderefgring | ulike deler av
av slike arealer til kommunen.
utbyggingsformal i ny
kommuneplan
begrunnes.

4.3

Lokale arealplaner

Tidligere underspkelser har pekt pa at byvekstavtalene har ulik grad av pavirkning pa kommunens
arealpolitikk. Det pekes blant annet pa at kommunene mener de vil oppfylle sine forpliktelser i
avtalen og at de ikke mener dette skal gi endringer i kommunens arealpolitikk (Tenngy mfl. 2022:10).
| andre kommuner vises det til at byvekstavtalen forsterker kommunenes forpliktelse til & fglge opp
kravene i den regionale planen og bidrar til 3 gke forstaelsen og aksepten for behovet for en
arealpolitikk som bygger opp under nullvekstmalet (Tenngy 2022:12).

Det har ogsa blitt giennomfgrt konkrete studier av hvordan byvekstavtalene har pavirket rullering av
kommuneplanens arealdel i blant annet Bergen (Hanssen og Millstein 2021) og Sandnes (Leknes og
Uhre 2021). | begge studiene konkluderes det med at byvekstavtalene har blitt benyttet aktivt som
argument for a styre arealutviklingen i trad med nullvekstmalet enten som del av det interne
kommunale arbeidet med 3 rullere kommuneplanens arealdel, men ogsa gjennom innsigelser og
mekling. Dette medfg@rte blant annet til at det ble innfgrt rekkefglgekrav i Sandnes som gjorde at
boligomrader som var i strid med byvekstavtalen ble skjgvet ut i tid (Tenngy mfl. 2022:33).

Det er ikke gjennomfgrt undersgkelser som ogsa studerer hvordan mindre kommuner fglger opp
forpliktelser i byvekstavtalen eller konkrete analyser av hvordan arealplanene bidrar til a stgtte eller
redusere grunnlaget for nullvekst. | tabell 4.2 nedenfor har vi sett pa nar kommunene sist har
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vedtatt endringer i kommuneplanens arealdel, samt kartlagt hvorvidt de har en pagaende prosess
med a rullere planen. Tabellen gir ikke noe informasjon om hva slags endringer kommunen vedtar.
Men tabellen signaliserer om det har skjedd endringer i arealdelen i Igpet av avtaleperioden.

Tabell 4.2: Endringer i arealplaner i ulike kommuner?.

Kommune Arealplan Pagaende rullering
Baerum 2018 Ja
Oslo 2015 Ja
Lillestrgm 2023

Nordre Follo 2023

Bergen 2018

Askgy 2012 (revidert 2016)

@ygarden (@ygarden) 2014 Ja
@ygarden (Fjell) 2015

@ygarden (Sund) 2011

Alver Ja
Bjgrnafjorden (Os) 2023

Stavanger 2023

Sandnes 2019 Ja
Sola 2019 Ja
Randaberg 2018

Trondheim 2014 Ja
Melhus 2014

Malvik 2019

Stjgrdal 2017

Skaun 2018 ?
Orkland 2023

4.4 Parkeringsstrategier

Parkering kan vaere et effektivt tiltak for a pavirke transportmgnster og arealbruk (Christiansen mfl.
2016b, Christiansen mfl. 2016c). Det er godt dokumentert at parkeringsavgift og begrenset tilgang
pa parkering ved arbeidsplassen reduserer sannsynligheten for & bruke bil. Parkeringstilgangen ved
boligen kan ogsa pavirke bade bilhold og bilbruk. Men parkering er samtidig et komplekst politikk-
omrade.

En parkeringspolitikk omfatter for det fgrste planlegging av nye parkeringsplasser etter Plan- og
bygningsloven. Kommunen bestemmer parkeringsnormene nar det gjelder bade hvor mange plasser
som skal bygges for ulike formal, eierskapet til disse plassene og hvordan de er utformet og organi-
sert. Til tross for at det er kommunen som har ansvaret for denne politikken kan blant annet fylkes-
kommunen og statlige aktgrer pavirke parkeringsnormene gjennom innsigelser.

For det andre kan kommunen styre hvordan allerede eksisterende plasser pa gategrunn reguleres og
brukes gjennom Vegtrafikkloven. Aktuelle tiltak er avgift, tidsbegrensning, reservere plasser til ulike
formal eller type biler, samt redusere antall tilgjengelige parkeringsplasser. Styring av allerede
eksisterende plasser kan veere spesielt effektivt med tanke pa antallet parkeringsplasser som er
offentlig tilgjengelige. Dermed vil slike tiltak potensielt ha stor effekt. Det er ogsa viktig med tanke

2 Vi har ikke undersgkt eventuell rullering av arealplaner i forkant av (re)forhandling i fgrste runde med
byvekstforhandling.
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pa at det er tiltak som har effekt pa kort sikt. Mens parkeringsnormene har en langsiktig effekt i a
pavirke parkeringstilgangen for framtidige bygg, er regulering av allerede eksisterende plasser tiltak
som pa kort sikt kan pavirke sannsynligheten for a na et nullvekstmal.

Parkeringsnormer

Vi starter med & beskrive parkeringsnormene for kommunene. Her er det ngdvendig a foreta
avgrensninger og forenklinger. Parkeringsnormene gjelder for mange ulike formal (bolig, kontor,
forretning, industri, etc.) og er gjerne differensiert geografisk i kommunen. Sentrumsnaere omrader
har gjerne strengere krav til parkering. Men det er stor variasjon mellom kommunene nar det gjelder
hvordan de definerer eksempelvis sentrum og sentrumsnare omrader. Hvis en kommune definerer
et stort geografisk omrade som sentrum, vil det ogsa bety at en stgrre del av kommunen omfattes av
strengere parkeringsnorm. Vi har ikke hatt anledning til a vurdere dette i denne rapporten, da det
krever inngaende analyser av bystrukturen i hver enkelt kommune. Vi fokuserer primeert pa norm-
ene for kontor, og skiller mellom de omradene som er definert som mest og nest mest sentrale.
Tabell 4.3 viser en forenklet oversikt over parkeringsnorm for et utvalg kommuner.

Tabellen illustrerer at det er betydelige forskjeller mellom blant annet de stgrre kommunene. Det er
f@érst og fremt Sandnes og Stavanger som har de mest liberale parkeringsnormene for kontor. Her
kan det bygges opp til 0,9 parkeringsplasser per 100 BRA i sentrum og henholdsvis 1 og 1,2 utenfor
de mest sentrale omradene. Trondheim, Bergen og Oslo har til sammenligning strengere maksi-
mumsnormer. | osloregionen har ogsa gamle Skedsmo kommune og Baerum lave normer som
begrenser antall parkeringsplasser ved nye bygg.

Tabellen illustrerer ogsa at parkeringsnormene er mer liberale i de mindre kommunene som er
omfattet av byvekstavtalen. Det henger sammen med at rammevilkarene for a reise kollektivt er
darligere. Likevel betyr ikke det at det ikke er potensial for a gjgre tilpasninger i eksisterende parker-
ingsnormer. Innad i Bjgrnafjorden er det eksempelvis betydelige forskjeller mellom for eksempel
gamle Os og Fusa kommune. Enkelte kommuner har ogsa nylig endret parkeringsnormene. Pa
Kleppestg i Askgy var tidligere maksimumsnormer pd to plasser per 100 m? BRA, men en har nd
foreslatt at dette reduseres til én plass. Det er i stgrre grad i samsvar med faglige anbefalinger
(Carlsen 2019).
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Tabell 4.3: Parkeringsnormer for kontorarbeidsplasser i ulike kommuner.

Kommune Kontor sentrum (100 BRA) Kontor sentrumsnaert (100 BRA)
Sola 1 1
Randaberg 1,5 1,5
Sandnes (under revisjon, ikke foreslatt endring i norm) 0,9 1
Stavanger 0,9 1,2
Trondheim 0,25 0,5
Melhus 1

Malvik 1

Stjgrdal 1,2

Oslo 0,1 0,2
Lillestrgm (Skedsmo) 0,25 0,5
Lillestrgm (Fet) 1,5

Lillestrgm (Sgrum) 1,2

Baerum (forslag) 0,25 0,25/0,5
Bergen 0,2/0,1 0,3
Alver (Lindas) 1,5 2
Askgy 1

Bjgrnafjorden (Os) 1,5

Bjgrnafjorden (Fusa) 4

@ygarden (Min) 2

Skaun 2

Orkland 1,5

Regulering av offentlig tilgjengelige plasser

Norske byer varierer med hensyn til strukturelle faktorer som bystruktur, konkurranseforhold
mellom kommuner med tanke pa handel, samt historisk arbeid med areal- og parkeringspolitikk. Det
har igjen innflytelse pa eksempelvis hvor mange parkeringsplasser som er offentlige tilgjengelige og
hvorvidt parkeringsplassene er offentlig eller privat eid. Tidligere undersgkelser har vist at det er
betydelig variasjon i antall parkeringsplasser mellom norske byer (Hanssen og Christiansen, 2013).
Men reguleringen av offentlige tilgjengelige parkeringsplasser er komplisert 8 sammenligne. Reguler-
ing omfatter blant annet tidsbegrensninger pa hvor lenge det er tillatt a parkere i ulike omrader, pris
per time langs gate eller i parkeringshus og pris/regulering av omrader som er omfattet av boligsone
eller beboerparkering. Tidligere undersgkelser har blant annet vist at parkeringsavgiften i Sandnes er
omtrent halvparten av hva den er i Stavanger (Krogstad mfl. 2021).

Kommunene kan ogsa ha en parkeringsstrategi som strategisk vurderer hvordan parkeringen skal
utformes for a na politiske mal. Slike parkeringsstrategier kan innebaere reguleringer som for eksem-
pel tar hensyn til hvor kommunen gnsker a ha langtids- og kortidsparkering eller at pendlere park-
erer i boligomrader. Boligsoneparkering og beboerparkering er i den forbindelse et tiltak som bade
kan pavirke bilholdet, parkeringstilgjengeligheten og bilbruken i et omrade (Hansen og Kolbenstvedt,
2017). Figuren nedenfor illustrerer det geografiske omlandet for boligsoneparkering i de stgrste
kommunene. Tiltaket er mindre egnet i omrader med eneboliger hvor parkering Igses pa egen
grunn, samt at det er fa eller ingen arbeidsplasser. Figuren illustrerer hvor stor del av kommunen
som omfattes av beboer-/boligsoneparkering. Bergen og Oslo er de to kommunene som har stgrst
geografisk omfang av ordningen.
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Figur 4.1: Bruk av beboerparkering eller boligsoneparkering i de fire byomradene.

Til tross for betydelige variasjoner mellom kommunene er et viktig spgrsmal i hvilken grad kommun-
ene har gjennomfgrt endringer i ordningen for & pavirke transportmgnsteret. | Bergen har en
arbeidet lenge med boligsoneparkering, og dette er blitt gradvis utvidet siden 2015. Oslo har i stor
grad utvidet ordningen med beboerparkering. | Trondheim har ogsa boligsoneordningen blitt
utvidet, mens i Stavanger har ordningen ikke blitt utvidet siden 2015. Det er ikke mulig a knytte
denne utviklingen til byvekstavtalens krav til maloppnaelse, men dokumentene viser uansett at
boligsoneparkeringens utbredelse varierer mellom kommunene.

En sentral del av boligsoneparkeringen er dessuten kostnaden for a delta i ordningen. Pris kan aktivt
benyttes for a blant annet pavirke bilholdet. | den forbindelse har vi sammenlignet prisutviklingen
for boligsoneparkering fra 2013 i de fire stgrste byene. Tabell 4.4 viser den arlige kostnaden for
tilgang til boligsoneparkering for bosatte i de fire stgrste byene, samt prisutviklingen siden 2013.
Tabellen illustrerer at byene i varierende grad bruker pris som virkemiddel. Spesielt Trondheim
skiller seg ut med a ha den hgyeste prisen for boligsoneparkering. Bergen og Oslo har ogsa vesentlig
hgyere kostnad enn Stavanger. Prisutviklingen de siste arene illustrerer dessuten variasjoner mellom
kommunene. Oslo er i en saerklasse fordi de i 2013 hadde en arlig kostnad pa 300 kroner i aret.
Denne har na steget til 5700 for personer bosatt i de mest sentrale omradene. Minst prosentmessig
prisgkning har det veert i Stavanger.
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Tabell 4.4: Kostnad per ar for boligsoneparkering i de fire stgrste byene.

Trondheim Stavanger Bergen
Pris (2013) 4800 1488 3120 300
Pris (2023) 8364 2160 63603 57004
Prosent endring 74 45 103 1800

Det er ogsa relevant a studere utvikling i takst og avgiftsperioder for gateparkering i sentrum av de
stgrre byene. Forbehold ma ogsa tas her. Byene operer gjerne med flere takstgrupper og takstene er
dessuten ofte progressive. Vi viser kun kostnaden for a parkere én time til tross for at det er en
forenkling av det reelle avgiftsnivaet i kommunen. Tabellen viser heller ikke om flere omrader omfat-
tes av pris- og tidsregulering. Det er kun regulering og takst i sentrumsomradene.

Avgiftstiden i Bergen og Oslo har blitt utvidet siden 2013. Det betyr at en stgrre andel av reisene som
foretas har avgiftsbetaling hvis en reiser med bil. | Trondheim og Stavanger er det ingen endringer.
Det er ogsa forskjeller mellom byene nar det gjelder stgrrelsen pa avgiften. Avgiften er klart hgyest i
Oslo (varierende fra 54 kroner til 84 kroner). Stavanger har den laveste avgiften. Utviklingstrekkene
danner alene ikke et tilstrekkelig grunnlag for a vurdere i hvilken grad kommunene fglger opp
parkeringspolitikken for a na nullvekstmalet. Men det gir en indikasjon pa hvordan kommunene har
arbeidet med et sentralt virkemiddel som er en del av byvekstavtalene. | Trondheimsregionen er det
kun Trondheim som opererer med parkeringsavgift (strategi parkering Trondheim 2021).

Tabell 4.5. Priser og avgiftsperioder for gateparkering i de fire stgrste byene.

Trondheim Stavanger Bergen
Avgiftstid hverdager 2013 8-20 08-18/20 08-17 09-18
Avgiftstid hverdager 2023 08-20 08-18/20 08-23 09-20
Pris én time pa offentlig gategrunn 2013 25 13 30 -
Pris én time pa offentlig gategrunn 2023 49 19-34 30-45° 54-84

Vi har ikke studert regulering av parkering for alle kommunene som inngar i byvekstsamarbeidet i
denne rapporten. Likevel er det viktig a8 papeke at reguleringen av offentlige tilgjengelige plasser kan
veere et minst like effektivt virkemiddel for a na nullvekstmalet sammenlignet med parkerings-
normer, spesielt i tilfeller hvor det ikke forventes store endringer i for eksempel nye kontorarbeids-
plasser. Regulering av eksisterende parkeringsplasser gjennom avgift, begrensinger i parkeringstid
(for a blant annet flytte langtidsparkering ut fra sentrum), boligsoneparkering og/eller reduksjon av
antall plasser er strategier som kan ha stor pavirkning pa bilbruken i alle typer kommuner. Slike
virkemidler blir ikke pa samme mate som kommuneplanen styrt gjennom hgringer og innsigelser fra
myndigheter. Et avgjgrende spgrsmal er derfor hvordan styring av eksisterende parkeringsplasser
diskuteres i styrings- og arbeidsgruppene og om kravene til utforming av interkommunale
parkeringsstrategier er tilstrekkelig for @ utnytte potensialet i parkeringspolitikken for a redusere
bilbruk.

3 | ytre sone er kostnaden 4800.

4 Det skilles mellom indre og ytre sone, samt etter biltype. Bensin/dieselbil koster 3200 i ytre sone. Elbil koster
1920 indre sone og 1360 i ytre sone.

5 60 kroner for ekspressplasser (maks 1 time).
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Regionale parkeringsstrategier

Pa Nord-Jaeren behandles parkering saerskilt i den regionale planen med et eget kapittel som
omtaler felles prinsipper for utforming av parkeringspolitikk i planomradet. Prinsippene som vekt-
legges er differensiering av parkering etter tilgjengelighet og arealformal, samt bruk av maksimums-
normer. Parkeringsnormene skal i henhold til den regionale planen differensieres etter blant annet
kollektivtilbud, med blant annet strengere maksimumsnormer i sentrale omrader. Det legges ogsa
vekt pa at parkering bgr etableres i fellesanlegg og at innfartsparkering kan bidra til 8 gke kollektiv-
transportens tilgjengelighet og bidra til a redusere bilbruk. Et siste moment i planen er samordning
av parkeringsbestemmelser. Fylkeskommunen har utarbeidet retningslinjer bade for hvordan antall
parkeringsplasser bgr beregnes og hvor mange plasser som skal tillates i ulike omrader.

Tabell 1: Anbefaling av parkeringsnormtall for planomradet i regionplan Jaren.

Sone 1 Sone 2 Sone 3

Sentrale Nord-Jzren Nord-Jaren

byomrader med | Byutvidelses- @vrige omrad

hgy urbanitet og | omrader og

tilgjengelighet | tettsteder med | jfr- kart

jfr. kart god tilgjengelighet

jfr. kart
Hgy personreise Bil maks 0,9 )
intensitet - Arbeid Sykkel min 1,5 Bil maks 0,5
Kontor ) Sykkel min 2
Bil maks 0,9
Hey personreise Sykkel min 2
intensitet - Besgk Bil maks 1,5 Bil maks 0,5
Kj@pesenter, Bil maks 0,5 Sykkel min 1,5 .
forretning, Sykkel min 2 e
tjenesteyting
Lav personreise
intensivitet Bil maks 0,5 Bil maks 0,5 | Bil maks 1,2
Industri, lager, Sykkel min 0,5 Sykkel min 0,5 | Sykkel min 3
arealkrevende
handelskonsepter
. Bil maks 0,7 Bil maks 1 Bil maks 1,2*

Bolig Sykkel min 3 Sykkel min 3 Sykkel min 3

Figur 4.2: Anbefaling av parkeringsnormtall i regionplan Jaeren.

Den regionale planen for Trondheims-regionen omtaler ogsa parkering. Her legges det vekt pa at en
kommunal parkeringsstrategi er et viktig virkemiddel for & begrense bilbruk, samt at avgift og tids-
begrensinger i sentrumsomrader kan fremme bade faerre bilreiser og hindre at plassene blir brukt til
langtidsparkering. Samtidig legges det vekt pa at parkering bgr anlegges i parkeringshus og kjellere
med bruk av maksimumsnormer. | motsetning til den regionale planen pa Nord-Jeeren er det ingen
retningslinjer for parkering. | byvekstavtalen har partene forpliktet seg til a8 utvikle et omforent
politisk vedtak om en samordnet parkeringspolitikk i Melhus, Trondheim, Malvik og Stjgrdal som
stgtter opp under nullvekstmalet. | den forbindelse har det blitt utarbeidet en strategi- «<Samordnet
parkeringspolitikk innenfor Miljgpakken». Alle partene skal legge denne strategien til grunnii all
areal- og transportplanleggings. Dokumentet omhandler temaer som blant annet pendlerparkering,
sentrumsparkering, arbeidsplassparkering og boligparkering. Sentrale utfordringer, samt mal og
strategier omtales for hvert tema.
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Malet i planen for Trondheims-regionen er ikke & utarbeide en standard for parkeringsplasser i de
kommunene slik situasjonen er pa Nord-Jaeren, men det angis en overordnet praksis for parkerings-
politikken. Eksempelvis pekes det pa (1) at det i byenes sentrumsomrader skal innfgres tidsbegrens-
ing for 3 sikre omlgp, eventuelt i kombinasjon med avgift pa parkeringsplasser og (2) at antall parker-
ingsplasser til ansatte bgr begrenses ut fra virksomhetens tilgjengelighet med miljgvennlige trans-
portmidler. Strategien kan slikt sett bidra til 8 kommunene justerer parkeringspolitikken og kan
dermed veere et bidrag til 3 oppfylle nullvekstmalet. Samtidig kan det stilles spgrsmal om strategien
er konkret og ambisigs nok til at det har en tilstrekkelig effekt.

Den regionale planen for areal- og transport i Bergens-omradet omtaler i mindre grad parkering
sammenlignet med Trondheims-regionen og Nord-Jeeren. Det legges f@rst og fremst vekt pa at
parkeringsnormene bgr vaere differensiert ut fra type virksomhet og lokalitet. Planen har ogsa tiltak
som skal gjennomfgres. Ett av tiltakene er utforming av faglig grunnlag for differensierte parkerings-
normer i Bergens-omradet. Hordaland fylkeskommune bestilte derfor utarbeidelse av en parkerings-
strategi (for regionsentrene) i Bergens-omradet. Dette er et faglig grunnlag for a utarbeide en felles
parkeringspolitikk som stgtter opp om byvekstavtalen. Rapportene inneholder bade en gjennom-
gang av eksisterende parkeringspolitikk og anbefalinger om endringer i de ulike regionsentrene. Det
faglige grunnlaget er derimot ikke behandlet politisk. Planmessig star derfor Bergensregionen svak-
ere ved at den regionale planen i liten grad omhandler parkering, og at det ikke er utarbeidet
parkeringsstrategier som er behandlet politisk.

Den regionale areal- og transportplanen i Akershus er fra 2015. Parkering er et sentralt tema gene-
relt i rapporten, og det er egne retningslinjer for hvordan kommunene bgr utforme parkeringspoli-
tikken. Generelt sett legges det i retningslinjene vekt pa at arbeidsplassintensive virksomheter bgr
lokaliseres i kollektivknutepunkter og ha lav parkeringsdekning. Det legges ogsa vekt pa en samord-
net parkeringspolitikk slik at normer og avgifter samordnes og henger sammen. | den forbindelse er
det utarbeidet flere rapporter som danner et faglig grunnlag for endringer i parkeringspolitikken
blant kommuner i Akershus (Fosli og Langeland, 2021). For eksempel pekes det pa at selv om
parkeringspolitikken i Beerum har utviklet seg i retning av malsettingene i regional plan, har en
fortsatt hgye parkeringsnormer for bedrifter og kjgpesentre (ibid). Lillestrem kommune har en
parkeringsstrategi for tidligere Skedsmo kommune, men ikke for Fet eller Sgrum.

4.5 Bruk av bompenger

| dette delkapitlet diskuterer vi hvordan bompenger som lokalt virkemiddel kan brukes til 8 fremme
maloppnaelse — altsa trafikkreduksjon — pa en kostnadseffektiv mate. Vi ser her bort fra hvordan
bompengene bidrar til @ na andre mal som finansiering av infrastruktur og kutt i klimagassutslipp
(innfasing av elbiler).

Hvordan et bompengesystem er utformet kan ha stor betydning for i hvilken grad bruken av bom-
penger bidrar til maloppnaelse og kostnadseffektivitet. Maloppnaelsen avhenger av takstnivaet og
hvor finmasket systemet er. Hgyere takst, for eksosbiler, elbiler eller begge deler, gir st@rre trafikk-
reduksjon. Tilsvarende blir reduksjonen stgrre jo mer av veinettet og potensielle reiserelasjoner som
dekkes av bompenger. Hgyere grad av distansebasert prising — altsa hgyere pris for lengre turer — vil
ogsa gi hgyere maloppnaelse, ettersom en da far en stgrre reduksjon i kjgrte kilometer.

Kostnadseffektivitet (gitt maloppnaelse) handler her om hvor dyrt systemet er a drifte og i hvilken
grad bompengene bidrar til 3 redusere den trafikken som har stgrst samfunnsgkonomisk kostnad.
Hvis vi ser bort fra hva selve innkrevingen koster, er det optimale fra et samfunnsgkonomisk per-
spektiv et veiprisingssystem der alle kjgretgy betaler en pris per kilometer kjgrt som tilsvarer de
eksterne kostnadene som kjgringen medfgrer, slik at en far stgrst reduksjon i de turene som har
hgyest kostnad for samfunnet. De eksterne kostnadene bestar av kg, lokal luftforurensning, stgy,
ulykker, veislitasje og klimagassutslipp. Bompengesystemer som dekker store deler av trafikken vil
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score hgyt ogsa pa dette kriteriet. | tillegg vil det veere mer kostnadseffektivt dersom prisen er
hgyere i rushtida og for lengre turer. Elbiler bgr ha noe lavere takst pa grunn av lavere eksterne
kostnader, men forskjellen bgr vaere mindre i rushtida, ettersom kostnadene ved kg da har stgrre
betydning.

| hvilken grad det a gke bompengetakstene er kostnadseffektivt sa mmenliknet med andre tiltak for a
redusere trafikken, avhenger av hvor hgye takstene er i utgangspunktet. Hvis takstnivaet er lavt,
altsa at trafikken er underpriset, kan en gkning gi en samfunnsgkonomisk gevinst. Hvis takstnivaet er
hgyere, kan en gkning gi et samfunnsgkonomisk tap, men det kan fortsatt veere billigere enn andre
tiltak. Heyere bompenger vil i mange tilfeller ogsa forsterke effekten av andre tiltak, for eksempel
forbedring av kollektivtilbudet, fordi det gir et hgyere trafikkgrunnlag for alternativene til privatbil.

| prinsippet innebaerer bompenger/veiprising basert pd kostnadseffektivitet at formalet kun er
trafikkregulering, altsa at takstene ikke avhenger av finansieringsbehovet. Dette har i tillegg den
fordelen at takstnivaet blir mer forutsigbart, slik at det blir lettere for innbyggere og naeringsliv a
tilpasse seg. Et forutsigbart takstniva kan dermed ogsa sies a innga i kriteriet kostnadseffektivitet.

Det er betydelige forskjeller i utformingen av bompengesystemene mellom de fire byomradene, som
beskrevet av Sand mfl. (2022). Alle har blitt utvidet over tid med flere bomstasjoner slik at de na
dekker en stgrre del av trafikken. Bompengesystemet pa Nord-Jeeren skiller seg ut ved at det ikke
bare danner ren ring rundt det st@grste bysenteret, men ogsa ringer rundt Sandnes og Forus-
omradet. Dette henger sammen med at bystrukturen her er mindre monosentrisk. Trondheim skiller
seg ut med et komplekst system som bestar av sju ulike bomsnitt. Alle byomradene har en form for
timesregel i noen av bomsnittene, altsa at en kun betaler for én passering selv om en passerer flere
bomstasjoner. Bergen og Nord-Jaeren har felles timesregel for alle bomsnitt, noe som gir liten grad
av distansebasert prising. Oslo har felles timesregel i de to innerste bomringene, men ikke i den ytre
bomringen.

Nar det gjelder takstniva, avhenger dette i stor grad av hvor en reiser fra og til, og er derfor vanskelig
a sammenlikne. Hpyeste takst i Bergen med Autopass-avtale og timesregel er 51,20 kroner for
dieselbiler i rush. Hgyeste takst i Oslo er 30,40 kroner for én passering og 60,80 kroner dersom en
passerer bade ytre bomring og minst én av de indre ringene. Hgyeste takst pa Nord-Jaeren er kun
20,80 kroner (fra 1. juni 2023). | Trondheim gjelder timesregelen kun innad i de ulike bomsnittene,
og taksten vil derfor avhenge av hvilke bomsnitt en passerer. Hgyeste pris for én passering er 30,40
kroner. Se Figur 4.3.

60
50

40

30

20

1 111 1)
0 L

Nord-Jaeren Bergen Trondheim Oslo

Kroner

o

M Diesel Bensin M Elbil

Figur 4.3: Hgyeste pris for én passering med personbil med Autopass-avtale i bomringene i de fire byomrddene,
per type kjgretgy. Merk: | Trondheim og Oslo vil prisen kunne veere hgyere dersom en passerer flere bomsnitt.
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Den klareste forskjellen er trolig graden av rushtidsprising. | Bergen er paslaget i rush for personbiler
med Autopass-avtale na 24 kroner for bensin- og dieselbiler (ca. dobbel takst) i de bomstasjonene
der rushtidsavgiften gjelder. | Trondheim er paslaget 15,20 kroner (dobbelt takst) i fire av bomsnit-
tene og 3,20 kroner i de tre andre. | Oslo er forskjellen kun 4-5 kroner (15-18 prosent hgyere takst),
eller 8-10 kroner dersom en passerer bade ytre bomring og en av de to innerste ringene. | Stavanger
er det ingen tidsdifferensiering. Rushtidsavgiften i Bergen har hatt betydelig effekt pa trafikken
(Isaksen og Johansen, 2021).

Alle byomradene har betydelig rabatt for elbiler. Selv om det nar er tillatt & kreve 70 prosent takst
for elbiler, har ingen av byomradene sa langt innfgrt mer enn 50 prosent takst, heller ikke i rushtida.
| de byene som har rushtidsavgift, er elbilrabatten i prosent omtrent den samme i rush som utenom
rush, dermed blir rabatten i kroner st@rre i rush og rushtidsavgiften mindre effektfull. | Bergen er
rushtidspaslaget for elbiler kun 8 kroner med Autopass-avtale.

Nar det gjelder den gvrige utformingen, ser bompengesystemene i liten grad ut til 8 vaere motivert
ut i fra en tanke om a begrense trafikken mest der den fgrer til stgrst ulemper, altsa i sentrums-
omrader, men heller 8 dekke mest mulig av trafikken. Timesregel kan vaere kostnadseffektivt pa den
maten at det sikrer at de som tilfeldigvis passerer mange bomstasjoner ikke betaler urimelig mye,
men det betyr samtidig at prisen i liten grad avhenger av distanse og sted.

Oslo har for eksempel lik pris og dessuten timesregel i de to innerste bomringene. Dette betyr at det
koster like mye a kjgre fra en av de ytre bydelene helt inn til sentrum som det gj@r a kjgre en kort tur
innad i de ytre bydelene (dersom en krysser en bomring). Dette til tross for at den fgrstnevnte turen
bade er lengre og gar inn i et sentrumsomrade der veikapasiteten er sterkt begrenset.

Oppsummert er det et betydelig potensial for & bruke bompenger pa en mate som gir bade bedre
maloppnaelse og gkt kostnadseffektivitet. Maloppnaelsen kan forbedres ved a gke takstnivaet og i
stgrre grad ta betalt per passering. Nord-Jaeren skiller seg her ut med et lavere takstniva og en times-
regel som gir hgy rabatt for relativt lange kjgreturer. @kt takst for elbiler vil ha stgrre betydning for
maloppnaelse etter hvert som elbilandelen gker. Kostnadseffektiviteten kan gkes ved a innfgre
stgrre grad av rushtidsprising — i hvert fall i Oslo og pa Nord-Jaeren — og a redusere elbilrabatten i
rushtida. Pa sikt kan en ogsa se for seg mer finmaskete systemer som gir stgrre muligheter for
distansebasert prising og geografisk differensiering. Vi kommer tilbake til dette i kapittel 7.

For mer drgfting og analyser om bompenger og veiprising, se for eksempel Fridstrgm (2019),
Bompengeutvalget (2020), Steinsland mfl. (2020) og Wangsness mfl. (2020).

4.6 Valg av prosjekter

Oversikt over prosjektenes kostnader og antatte effekt er en forutsetning for en reell portefglje-
styring Det ma vaere mulig 8 sammenligne prosjektene hvis partene skal veere i stand til a velge de
tiltakene som har stgrst effekt pa maloppnaelse. Vi har derfor studert det faglige grunnlaget som
benyttes nar aktgrene skal velge prosjekter til handlingsprogrammene. | vedlegget til denne
rapporten viser vi eksempler pa kunnskapsgrunnlaget som utarbeides i de ulike regionene

| Miljgpakken skal forventet nytte og kostnad dokumenteres. | vedlegget til Handlingsprogrammet
ligger prosjektbeskrivelsene for hvert enkelt prosjekt (se vedlegg). Tiltaket, status, styringsmal og
finansieringsbehov beskrives. Det er ogsa en kort kvalitativ vurdering for bade store og sma prosjek-
ter av hvordan et tiltak bidrar til maloppnaelse for bade nullvekst og andre delmal i Miljgpakken.
Likevel er det vanskelig, ut fra beskrivelsen, a vurdere i hvor stor grad prosjektene bidrar til a opp-
fylle malene.

| Miljglpftet utarbeider hvert prosjekt et prosjektark. | prosjektarkene beskrives tiltak og formalet.
Maloppnaelse skal ogsa beskrives etter primaerkriterier, stgttekriterier, prosjektets forhold til gvrige
mal og planverk, prosjektets forhold til gvrige satsingsomrader, samt samfunnsgkonomisk Ignnsom-
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het. Prosjektarket avsluttes med en beskrivelse av gkonomiske forhold. Prosjektarkene er noe mer
utfyllende enn eksemplene fra Miljgpakken. Blant annet legges det stdrre vekt pa a beskrive
samfunnsgkonomisk Idnnsomhet. Men det er ogsa utfordringer i a8 vurdere samfunnsgkonomisk
Isnnsomhet for mindre prosjekter der bade tallgrunnlaget og effekten er usikker. Dermed blir det
ogsa utfordrende a vurdere prosjektene opp mot hverandre — noe som er sentralt for en reell
portefgljestyring.

Byvekstavtalen i Osloregionen og Miljgpakke 3 skal ogsa baseres pa portefgljestyring. | den forbind-
else er det utarbeidet prosjektakt som beskriver prosjektet, kostnader, nytte/kostnadsvurdering og
prosjektstatus for konkrete enkeltprosjekter, men det er ogsa eksempler pa prosjektark som omfat-
ter en pakke av en rekke mindre prosjekter. For eksempel er lokale veitiltak og sykkelprosjekter, i
motsetning Miljgpakken og Miljglgftet, slatt sammen til ett prosjekt. For lokale veitiltak i Akershus
foreligger det ikke analyser av nytte og kostnader av prosjektene individuelt eller som helhet. Det
gjor det vanskelig 8 sammenligne den samfunnsgkonomiske nytten mellom andre tiltak i handlings-
programmet, men ogsa hvorvidt ssmmensettingen av de ulike veitiltakene er i henhold til blant
annet nullvekstmalet.

For a velge ut prosjekter i Bymiljgpakken skal hvert enkelt prosjekt svare ut hvordan og i hvilken grad
prosjektene oppfyller Bymiljgpakkens krav til maloppnaelse. | motsetning til de andre byregionene
ligger ikke prosjektbeskrivelsen til de ulike prosjektene vedlagt til handlingsprogrammet. Vi kan
derfor ikke sammenligne kunnskapsgrunnlaget med de andre byomradene.

4.7 Oppsummering av dokumentstudier

Formalet har vaert 3 sammenligne og analysere bruk av lokale og regionale virkemidler, samt porte-
feljestyringen i de ulike regionene.

Dokumentstudier av arealplaner og tidspunkt for rullering av planene kan gi en indikasjon pa om det
har vaert endringer i lokale virkemidlet arealplanlegging i forbindelse med inngaelse av byvekst-
avtaler, | Oslo/Viken var det rullering av kommuneplanens arealdel i Baerum i 2018 som var i forkant
av inngaelse av byvekstavtalen. | Bergensomradet ble kommuneplanens arealdel endret i 2018. |
Trondheimsomradet har Malvik rullert arealdelen av kommuneplanen i 2019. P4 Nord-Jaeren endret
Randaberg kommune sin arealplan i 2018, og Sandnes og Sola i 2019. Flere av kommunene har rul-
lert sine kommuneplaner i forkant av avtaleinngaelse. Det kan veere at insentivene til 8 endre areal-
planer kan ses i sammenheng med at byomradene har gnsket byvekstavtale. Det kan ogsa vaere at
de er rullert av andre grunner.

| forbindelse med reforhandling av byvekstavtalen i Trondheim har det blitt satt i gang et arbeid med
rullering av arealdelen av kommuneplanen for Trondheim kommune. Skaun kommune som er en av
de nye kommunene i byvekstavtalen skal ferdigstille arbeidet med kommuneplanens arealdel innen
utgangen av 2023. | Orkland kommune ble kommuneplanens arealdel vedtatt av kommunestyret i
mars i 2023. Kommunene i Trondheimsomradet har ogsa utarbeidet en felles parkeringsstrategi i
forkant av reforhandlingene.

Kapitlet illustrerer at det er store variasjoner mellom kommuner og regioner nar det kommer til bruk
av lokale virkemidler som areal, parkering og bompenger. Ut fra planretningslinjene er den regionale
planen i Akershus mer konkret og strammere enn de andre regionene. Likevel er det nylige eksem-
pler pa statlige innsigelser knyttet til arealplaner i Akershus. Men det er ogsa stor variasjon mellom
de regionale planene pa Nord-Jeeren, Bergensomradet og Trondheimsregionen nar det gjelder
retningslinjenes stramhet. Ogsa for parkeringspolitikken er det stort spenn mellom kommunene som
deltar i Byvekstsamarbeidet. Nord-Jaeren kjennetegnes blant annet av & ha de laveste avgiftene for
avgiftsparkering i sentrum, lavest arlig kostnad for boligsoneparkering og har i motsetning til de
andre stgrre byene ikke utvidet boligsoneordningen de siste ti arene. Bompengebruken viser igjen
betydelige regionale forskjeller bade nar det gjelder prisen for a passere en bomring, men ogsa om
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rushtidsavgift brukes aktivt for 3 pavirke reisemgnsteret. Bergen er den kommunen hvor paslaget i
rush er stgrst — noe som ogsa har hatt betydelig effekt (Isaksen og Johansen, 2021). Hgy rabatt for
elbiler ogsa i rush gjgr imidlertid at rushtidsavgiften far mindre effekt etter hvert som elbilandelen
gker.

Oppsummert illustrere dette kapitlet at det er et potensial i alle byomradene for a gjgre tilpasninger
i virkemiddelbruken. Det kan igjen gke sannsynligheten for at partene nar nullvekstmalet. Den
samme konklusjonen gjelder ogsa nar vi ser pa portefgljestyringen. Spesielt for mindre og mellom-
store prosjekter er det faglige grunnlaget av en slik art at det er vanskelig & vurdere effekten av
tiltakene og sammenligne mellom prosjekter. | noen tilfeller foreligger det heller ikke noen form for
analyser av nytte og kostnader for enkelte av prosjektene. Det reduserer potensialet for en effektiv
portefgljestyring. Et bedre kunnskapsgrunnlag kan bidra til a gjgre det lettere a vurdere prosjektene
opp mot hverandre.

Det er ikke mulig a trekke klare konklusjoner om byvekstavtalenes pavirkning pa areal- og parkering
kun basert pa en dokumentanalyse. De seinere kapitlene, som ogsa inkluderer resultatene fra inter-
vjuer, vil i stgrre grad bidra til 3 belyse dette temaet. Det er dessuten en krevende oppgave a trekke
konklusjoner nar man ogsa tar hensyn til blant annet kommunenes stgrrelse og historie knyttet til a
vaere medlem av byvekstavtalene. Noen kommuner har mange innbyggere, utfordringer knyttet til
innpendling med bil, generelt lav framkommelighet i perioder av dggnet, og har dessuten arbeidet
lenge med & bade redusere bilbruk og fremme attraktive alternativer til bilen. Andre kommuner har
kun blitt medlemmer av byvekstordningen siden 2018. Noen av disse kjennetegnes av a veere mindre
urbane og har mindre erfaring med kravene og virkemidler som kreves for a na et nullvekstmal.
Malsettingene til flere av disse kommunene er preget av a fremme lokal vekst gjennom a tillate
utbygging i usentrale omrader som vanskelig lar seg gjgre a betjene med kollektivtrafikk. Det er
derfor naturlig at den pakrevde politikken ma modnes.

Likevel, med en streng tolkning av byvekstavtalen, kan man fastsla at et flertall av kommunene enda
ikke har gjennomfgrt endringer i areal- og transportplanene som gj@r at de trolig nar nullvekstmalet.
Det betyr derimot ikke at avtaleverket generelt sett er mislykket eller ikke har pavirkning. For det
forste er endringer i arealplaner og parkeringskrav ofte en tidkrevende prosess. Det kan derfor ta tid
for vi kan observere konkrete endringer i normer. Omstillingen som kreves fra den enkelte kom-
mune varierer dessuten. For noen vil det vaere behov for inkrementelle endringer i form av for
eksempel justeringer av gjeldende parkeringskrav, mens i andre kommuner kan det veere stgrre
behov for stgrre paradigmatiske endringer. Med et slikt perspektiv blir tidsperspektivet viktig. Noen
kommuner har kun vaert medlemmer i kort tid og det er derfor mindre grunn til & forvente betyde-
lige endringer. For det andre er det viktig a papeke at flere av de stgrste kommunene har imple-
mentert endringer i parkeringspolitikken som bidrar til a redusere bilbruken selv om parkerings-
normene er av eldre dato.
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5 Utfordringsbilde i hvert av de fire
byomradene

Utfordringsbildet er skrevet med utgangspunkt i dybdeintervjuer med aktgrer i og tilknyttet til
byvekstsamarbeidet i fire byomrader. Intervjuguiden har tatt utgangspunkt i forskningsspgrsmalene.
Fokuset for intervjuene var portefgljestyringsprosessen og arbeidet med det siste handlingsprogram-
met. | dybdeintervjuene ble det stilt spgrsmal om hvordan kostnadseffektivitet og maloppnaelse
vurderes nar prosjektene velges ut, og om lokale virkemidler som arealplanlegging, parkering og
bompenger oppfattes som en del av portefgljestyringen. Det var ogsa spgrsmal knyttet til konsen-
susmodellen, i hvilken grad det gjgres helhetlige vurderinger av arealutvikling og transportsystem-
ene, og om kunnskapsgrunnlaget for portefgljestyring.

5.1 Nord-Jeeren

5.1.1 Organisering av Bymiljgpakken og konsensusmodellen

Bymiljgpakken ledes av en styringsgruppe. Styringsgruppen har hovedansvaret for koordinering og
styring og arbeidet danner grunnlaget for sakene som sendes til politisk behandling om prioritering
av midler. Den administrative koordineringsgruppa drgfter og avklarer saker i forkant av styrings-
gruppemgtene. Gruppen bestar av administrative ledere fra hver virksomhet. Sekretariatet forbe-
reder saker for styringsgruppen og skal sikre at det utarbeides et godt saksunderlag og tilstrekkelig
faglige utredninger for a fatte beslutninger. | tillegg er det seks faggrupper for henholdsvis kollektiv-
transport, gange, sykkel, trafikksikkerhet, miljg og kommunikasjon.

| intervjuene blir det av enkelte fremhevet at det er utfordringer med at styringsgruppen ikke mottar
et tilstrekkelig faglig godt nok underlag fra det administrative nivaet, noe som antyder at det er
behov for mer kompetanse i administrative koordineringsgrupper eller at det er behov for verktgy
som sikrer at sekretariatet har tilstrekkelig oversikt over portefgljen® samt at styringsgruppen
behandler altfor detaljerte saker. For eksempel papekes det at det ikke er behov for styringsgruppen
a vurdere mindre prosjekter pa under en million kroner. Generelt danner intervjuene et bilde av at
det er for mye oppmerksomhet om mindre detaljer sammenlignet med overordnede temaer som for
eksempel maloppnaelse. De ulike regionene varierer i hvordan styringen organiseres.

Den geografiske strukturen pa Nord-Jaeren skiller seg dessuten fra de andre byregionene ved at
aktgrene er relativt sett mer jevnbyrdige og at spesielt arbeidsplasslokaliseringen er mer spredt
mellom kommuner. Byomradene i trondheimsregionen, osloregionen og bergensregionen kjenne-
tegnes i stgrre grad av at det én dominerende storkommune med hgy innpendling til sentrum fra
mindre omegnskommuner. Nord-Jaeren har en annen struktur. Tettstedene er sammenvokst med
omrader det mange arbeidsplasser ligger naermere kommunesenteret i nabokommunen enn
kommunesenteret i kommunen der boligene ligger. Arbeidsplassene er ogsa i langt stgrre grad
spredt jevnt utover kommunene framfor a vaere lokalisert i kommunens sentrumsomrader (se figur
5.1).

Kommunene er relativt sett mer jevnbyrdige i stgrrelse og dermed er ogsd maktforholdet mellom
aktgrene mindre skjevt. Det kan gjgre det mer utfordrende med portefgljestyring hvis prosjektene i
stgrre grad ma fordeles etter geografi og ikke etter maloppnaelse. Det kan gjgre det spesielt

6 Det kan tenkes at denne problemstillingen er knyttet til en situasjon som ligger noe tilbake i tid.
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utfordrende a velge ut prosjekter som i stgrst grad bidrar til nullvekstmalet nar det blir en kamp om
a fa finansiering til prosjekt ut fra kommune, ikke ut fra hva som er mest effektivt for byomradet
som helhet. | intervjuene blir dette nevnt som en utfordring. Det blir automatisk friksjon mellom de
stgrre kommunene.
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Figur 5.1: Konsentrasjon av kompetansearbeidsplasser i sentrum i et utvalg byer, mdlt ved en monosentrisk
skjevhetsindikator”. 2009 og 2014.

En slik problematikk ma tolkes i lys av at Bymiljgpakken styres etter en konsensusmodell. Alle aktgr-
ene ma i prinsippet vaere enige i beslutningene som fattes (selv om Statens vegvesen beslutter i
tilfeller hvor de lokale partene ikke oppnar enighet). | praksis innebaerer dette at aktgrene utsetter
beslutninger som det ikke blir enighet om. Nar aktgrene er mer jevnbyrdige i maktforholdet kan det
ogsa veaere mer rom far a si nei til vedtak.

| flere av intervjuene blir det papekt at en slik modell bidrar til at styringen av Bymiljgpakken er lite
eller mindre effektiv. Det skal lite til f@r en aktgr blokkerer en beslutning selv om ogsa
Statsforvalterens spiller en modererende rolle i enkelte saker, dermed blir mange saker skjgvet fram
i tid. For den enkelte kommune er det viktig a sikre at prosjekter som er viktig for kommunen ikke
blir nedprioritert. Samtidig er det klare interessemotsetninger i hva som skal prioriteres. For noen
aktgrer er sykkel og kollektivfelt viktigst a prioritere mens det for andre er veiprosjekter som
forbedrer fremkommelighet for biler og naeringslivet.

7 Utgangspunktet er GINI-koeffisienten. Dette er en koeffisient som sier noe om skjevheten i en fordeling og
varierer mellom 0 og 1. Verdien O er hvis alle enheter i populasjonen har akkurat like mye av den variabelen vi
undersgker, mens den er 1 hvis alt samles hos én av enhetene i populasjonen. Det vil si at verdien 0 indikerer
at alle arbeidsplasser er likt spredt utover alle grunnkretsene i kommunen. Verdien 1 viser at alle er konsen-
trert i en grunnkrets (i sentrum). Dette er omtalt som «monosentrisk skjevhetsindikator» (Christiansen mfl.
2016a).
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5.1.2 Portefgljestyring Bymiljgpakken — kostnadseffektivitet og
maloppnaelse

Nar vi ser pa inntekter, er det statlige bidraget til Bussveien den klart stgrste enkeltposten (post 63)
sett bort fra bompenger. Deretter fglger belgnningsmidler og mva-refusjon. Totalt er det beregnet
inntekter pa omtrent 2,5 milliarder per ar, og statlige midler utgjgr 56 prosent av midlene. Nar vi
sammenligner med budsjetterte utgifter, ser vi at det er en betydelig underfinansiering. Bare i 2023
mangler det omtrent 400 millioner, men underskuddet gker hvis en sammenligner med hele perio-
den. Underskuddet skal dekkes inn av overfgrte midler fra tidligere ar eller gjennom laneopptak.

En hovedutfordring pa Nord-Jeeren er altsa finansiering til prosjektene i Handlingsprogrammet.
Samferdselssektoren generelt preges av kraftig kostnadsvekst og mindre gkonomisk handlingsrom.
Aktgrene har tidligere effektivisert prosjektene i Handlingsprogrammet for a sikre at portefgljen er i
balanse. Likevel vil det veere krevende a gjennomfgre alle prosjektene i det ndvaerende Handlings-
programmet nar det tas hensyn til blant annet kostnadsoverskridelser for de enkelte prosjektene.

Sykkelstamveien har for eksempel hatt en betydelig kostnadsgkning. Prosjektet er bevilget med 1,5
milliarder, men det er forventet at Sykkelstamveien har behov for ytterligere 400 millioner. Det
betyr at aktgrene ma bli enige om hvordan prosjektet eventuelt skal finansieres innenfor de ram-
mene som er i portefgljen siden staten ikke vil dekke kostnadsoverskridelser med friske midler.
Bymiljgpakken har enda ikke behandlet politisk hvordan dette skal handteres i Handlingsprogram-
met. | intervjuene blir det fremhevet at kostnadsoverskridelser automatisk genererer spenninger
mellom aktgrene knyttet til hvilke prosjekter som skal prioriteres.

Det overordnede bildet fra bade intervjuene og dokumentanalysene tyder pa at det i liten grad
gjennomfgres portefgljestyring. Ifglge Handlingsprogrammet skal prosjekter og tiltak bidra til null-
vekstmalet og samtidig bidra til et miljgvennlig, effektivt og trygt transportsystem som sikrer mobili-
tet for innbyggere og naeringsliv. | intervjuene fremgar det at det politisk ikke er sa mye oppmerk-
somhet mot overordnet maloppnaelse i prosjektportefgljen. Det har blant annet sammenheng med
at interessene er knyttet til a legge til rette for naeringsliv og transport generelt. Dette gjenspeiles
ogsa i midler til prosjekter i Handlingsprogrammet. 32 prosent av midlene gar til veiinvesteringer. A
legge til rette for et effektivt transportmgnster for naeringslivet kan vaere i konflikt med et nullvekst-
mal nar det samtidig gker framkommelighet for personbiler. Samtidig har aktgrene en klar egen-
interesse i a skaffe prosjekter til sine egne kommuner.

De tidligere bypakkene har ogsa veert styrende for hvilke prosjekter som er i det naveerende hand-
lingsprogrammet. De lokale partene har blitt enige om hvilke prosjekter som skal prioriteres og
dermed er ogsa fordelingen av midler mellom kommunene avtalt. Pa papiret ble det foretatt viktige
portefgljestyringsgrep ved de endringene i listen som ble gjort i overgangen fra bypakken til byvekst-
avtalen, inkludert enighet om at listen representerte en prioritert rekkefglge. Intervjuene danner
likevel et bilde hvor prioriteten til prosjektet har liten betydning fordi alle prosjektene skal giennom-
feres uansett. Det blir i stedet strategisk viktig & sikre midler og igangsette prosjekter nar aktgrene
vet at det ikke er tilstrekkelig med midler til alle prosjektene. Fleksibiliteten i handlingsprogrammet
er ut fra et slikt perspektiv liten. Hver av aktgrene har hver sine viktige prosjekter som skal gjennom-
fgres. Det er ogsa frustrasjon blant enkelte av de lokale partene knyttet til hvordan fordelingen er
mellom kommunene.

Et grunnleggende problem, ifglge informantene, er nettopp at alle aktgrene vil ha mer enn hva de
far tilbake gjennom pakken og at portefgljen er en gnskeliste hvor det er strategisk viktig a sikre
finansiering tidlig i perioden til «sine» prosjekt. Dette er en betydelig utfordring for kommunene, da
enighet ma oppnas. Denne enigheten omfatter ikke bare hvilke virkemidler som skal brukes, men
ogsa prioriteringen av prosjekter i trad med portefgljeprinsippet og avgjgrelser om hvor det er
npdvendig a redusere bilbruken mest. Tidligere undersgkelser har pekt pa at det er vanskelige
avveininger om fordeling av midler mellom aktgrene (Christiansen mfl. 2021).
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5.1.3 Lokale virkemidler og helhetlige vurderinger av arealutvikling og
transportsystemene

Byene varierer med tanke pa urbanitet og pendlingsmgnster. Det er betydelig variasjon mellom
kommunene nar det gjelder bruk av lokale virkemidler. Stavanger har den mest restriktive parker-
ingspolitikken, bade nar det gjelder avgiftsniva og generelle parkeringsnormer. Ogsa Sandnes har
avgift i sentrum. | Randaberg og Sola er det ingen form for parkeringsavgift. Parkeringsnormene er
ogsa mer liberale. Regionen har ikke rushtidsavgift. Generelt i regionen er det lite aksept for
restriktive virkemidler. Dette utgjgr en betydelig utfordring med tanke pa a na nullvekstmalet.

5.1.4 Kunnskapsgrunnlag for portefgljestyring og virkemiddelbruk

Sekretariatet forbereder sakene. Det har mest fokus pa koordinering og gkonomi, og er ikke den
aktgren som drar det faglige. | tillegg er det bruk av fagfolk fra de stgrste prosjekteiernes organisa-
sjoner, Statens vegvesen og fylkeskommunen. Prosjekteiere bestiller kunnskapsgrunnlaget ved
planlegging og underveis i prosessen.

Faggrunnlag som nevnes er kunnskapsgrunnlaget til NTP, byutredninger, regional transportmodell
og regional plan Jeeren. KVU’en fra 2012-2013 nevnes, og at den var uten nullvekstmalet. Det bestil-
les ikke kunnskapsgrunnlag sa ofte. Det bestilles kunnskapsgrunnlag i forbindelse med tellinger. Det
var mer bruk av analyser og utredninger som grunnlag for forhandlingene om byvekstavtale. Da var
det ogsa bruk av eksterne konsulentmiljger. Eksterne kunnskapsgrunnlag ble brukt i noen grad da
det var reforhandling i 2019.

Beslutningsgrunnlaget for portefgljen er prosjektbeskrivelser. Det kommer fram intervjuene at det
er lenge siden de er oppdatert. Andre ting som nevnes i intervjuene er at det er mange diskusjoner
som foregar uten at det er fagfolk med, og at det flyttes pa store summer uten et tilstrekkelig faglig
grunnlag.

Det er ogsa et verktgy for portefgljestyring som er i utvikling. Bymiljgpakken har en trafikklysmodell
for risiko for kostnadsoverskridelser, og en skala lav, middels og hgy for modenhet, maloppnaelse
nullvekstmalet og tilrettelegging for naeringstransport, samt en vurdering av hvordan prosjektet
inngar i en helhet.

5.1.5 Oppsummering og drgfting

Pa Nord-Jaeren er det satt opp en prioritering av prosjektene i portefgljen. Aktgrene gnsker a gjen-
nomfgre alle prosjektene, og det virker som at det er viktig at de lokale aktgrene har hvert sitt vei-
prosjekt. Insentivstrukturen i byvekstavtalen kan bli sann at det blir viktig a fa igangsatt sitt veipro-
sjekt siden det er utfordringer med kostnadsoverskridelser, og det antakelig ikke blir nok midler til
alle prosjektene. | NTP prioriteres det midler til igangsatte prosjekter.

Det er en oppfatning om at alle prosjektene skal giennomfgres, slik at rekkefglgen har liten betyd-
ning. Det er lite fokus pa maloppnaelse og kostnadseffektivitet. Nullvekstmalet utfordres av at det er
et mal om framkommelighet for naeringslivet som virker like viktig eller enda viktigere enn nullvekst-
malet. Samtidig kan utvikling av en trafikklysmodell for portefgljestyring bidra til endringer og mer
maloppnaelse pa sikt.

Avtalene kan veere fglsomme for partitilhgrighet. Pa Nord-Jaeren har det veert en endring i denne
perioden med stgrre utfordringer nar det gjelder a giennomfgre noen av prosjekter med hgy mal-
oppnaelse.
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5.2 Bergensomradet

5.2.1 Organisering av Miljglgftet og konsensusmodellen

Miljglgftet ble omorganisert i 2021. En av utfordringene med den gamle organiseringen var opplev-
else av uklare roller og mandat i arbeidsutvalget (AU). Administrativ koordineringsgruppe (AKG)
hadde uklar oppfattelse av hva de skulle vedta. Utfordring i bade AU og AKG var at det var mye
presentasjoner i stedet for diskusjoner. Det var gnske om et tverrfaglig samarbeid mellom faggrup-
pene. Andre utfordringer knyttet til organisering var at hovedfokuset var pa Bergen og i mindre grad
pa nabokommunene.

Formalet med omorganiseringen var a bidra til malet om at «Miljglgftets organisering skal under-
bygge og bidra til maloppnaelse ved reellportefgljestyring, organiseringen skal ivareta alle partene
og veere i trad med retningslinjene for Miljglgftets sekretariat» (Miljglgftet arsmelding 2022). De
tematiske arbeidsgruppene ble erstattet av geografiske arbeidsgrupper.
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Figur 5.2: Gammel organisering og ny organisering i Miljglgftet (Miljoloftet.no).

Styringsgruppen har hovedansvar for styring og koordinering av Miljglgftet. Dette skal baseres pa
prinsipper om portefgljestyring etter mal- og resultatstyring. Styringsgruppens arbeid danner grunn-
lag for saksfremlegg til bystyre, kommunestyre og fylkestinget. Endelig avgjgrelse om prioritering av
midler i Miljglgftet tas i bystyre, kommunestyre og fylkesting (Miljglgftet arsmelding 2022).

Prioriteringsradet har ansvar for prioritering og balansering av portefgljen. Det innstiller til hand-
lingsprogram og forbereder saker til styringsgruppen, og de gir rad om nytte, kostnader og risiko.
Samordningsfunksjonen samordner prosjektforslag og legger grunnlaget for portefgljestyring. De
skal kvalitetssikre prosjektark, vurdere prosjektene og lage forslag til handlingsprogram til prioriter-
ingsradet. De geografiske arbeidsgruppene har ansvar for hvert sitt geografiske omrade: Nord-aust
med Alver, Asane og Arna), Vest (@ygarden og Askdy, ytre del av Laksevag bydel), Sgr (Bjgrnafjorden,
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Fana og Ytrebygda) og Sentrum (Bergenshus, Arstad, Fyllingsdalen og Indre Laksevag). | arbeidsgrup-
pene er det aktgrer fra ulike etater.

Miljglgftet koordinerer prosjekter og tiltak for a na nullvekstmalet. De politiske vedtakene tas i
bystyret, kommunestyret, fylkestinget og statlige midler vedtas i statsbudsjettet av Stortinget.

Ny organisering kan bidra til at det blir mer helhet for prioritering av prosjekter i de ulike geografiske
omradene. Organiseringen med temagrupper gjorde at det ble mye fokus pa sykkelprosjekter i
sykkelgruppen, og kollektivprosjekter i faggruppen for kollektiv. Et av malene med ny organisering
var at de geografiske gruppene skulle se pa ulike mobilitetslgsninger innenfor de geografiske
omradene samlet, og ikke for hver av transportformene som det var i temagruppene.

Miljglgftet har en utfordring med underforbruk. Dette kan blant annet knyttes til behov for midler til
prosjektering og planlegging. De statlige tilskuddsmidlene dekker ikke disse kostnadene. En annen
utfordring som det pekes pa av noen av informantene er statsforvalteren sin rolle, og det kan opp-
leves som at statsforvalteren overstyrer lokaldemokratiet pa arealplanlegging. Det kan oppleves som
at byvekstavtalen er et statlig virkemiddel for a ta over arealplanleggingen.

Det kan veere utfordrende med prosjekter som ingen har tydelig prosjekteieransvar for, som kollek-
tivfelt pa statlig vei. Samarbeidet bgr utfordres pa dette og Igfte seg pa dette omradet.

Konsensusmodellen fungerer bra og partene er forstaelsesfulle og lydhgre overfor hverandre. Det
kommer ogsa fram fra intervjuene at det ikke er de store uenighetene i samarbeidet. Modellen
fungerer ogsa bra fordi det er faste andeler til kommunene i samarbeidet.

Statsforvalterens rolle blir trukket fram av noen av informantene. De kunne hatt egne virkemidler og
en mer malbarende rolle. Statsforvalteren fungerer mer som en observatgr i byvekstsamarbeidet.
Kommunal- og distriktsdepartementet kunne hatt en mer aktiv rolle. Skyss sitt virkemiddel er viktig
for maloppnaelse, og de kunne veert en bisitter i styringsgruppen. Det kommer ogsa fram at alle
aktgrene i samarbeidet burde hatt midler inn i byvekstsamarbeidet. Noen nevner at fylkes-
kommunen er viktig for helheten, og at den kan vaere en kandidat til a lede styringsgruppen.

5.2.2 Portefgljestyring Miljplgftet — kostnadseffektivitet og maloppnaelse

Det har veert utfordringer knyttet til underforbruk av statlige midler. Deler av belgnningsmidler for
2022 ble holdt tilbake. Det har vaert overskridelser pa om lag 1 milliarder kroner i byggetrinn 4 for
Bybanen. Overskridelsene er dekket gjennom prioriteringer som ble behandlet som egne saker i
Miljglgftet.

Prosjektene i Miljplgftet skal prioriteres gjennom portefgljestyring. Kriteriene for portefgljestyring er
maloppnaelse, disponible midler, samfunnsgkonomisk Isnnsomhet, planstatus og kapasitet pa plan-
legging og gijennomfg@ring. Prosessen for portefgljestyring er basert pa prosjektark fra partene i
samarbeidet som samles i en prosjektportefglje. Dette utgj@r grunnlaget for portefgljestyring.

Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo, E-post: toi@toi.no www.toi.no 39


mailto:toi@toi.no
https://www.toi.no/

Kostnadseffektivitet og maloppnaelse

Prosjektark Prosjektportefalje Handlingsprogram Arsrapport
(fortlepande) (november-mars) (mars/april) (april/mai)

@

Svarar pa korleis Samlar alle Samlar alle Rapporterer

og i kva grad planar og planar og pa kostnad og
planar og prosjekt prosjekt som er prosjekt med maéloppnaing for
oppfyller porte- spelt inn gjennom finansiering for aret for.
feljestyrings- prosjektarka neste firears-

kriteria i Miljelaftet periode

Figur 5.3: Prosjektarkmodell for portefgljestyring (Kilde: Miljglgftet, 2023) .

Byggesteinen i portefgljestyring er prosjektark. Prosessen for portefgljestyring er knyttet til arbeidet
med firedrige handlingsprogram og arlig rullering av handlingsprogrammene. Styringsgruppen
behandler forslag til handlingsprogram pa varen. Etter behandling i styringsgruppen sendes hand-
lingsprogrammet til lokalpolitisk behandling i kommunene i samarbeidet og fylkeskommunen.
Handlingsprogrammet har et forslag til bruk av statlige midlene og kan ses pa som styringsgruppen
sitt innspill til statsbudsjettet. Forslag til bruk av fylkeskommunale midler er styringsgruppen sitt
innspill til fylkesbudsjettet (Handlingsprogram Miljglgftet 2024-2027).

| felge arsmeldingen brukte Skyss 265 mill. kroner til drift av kollektivtransport. Det ble brukt fylkes-
kommunal midler til en trolleybusslinje (0,6 km). | Skyss sin arsrapport for 2022 nevnes Miljglgftet.
Analyser av nullvekstmalet viser at det fortsatt vil vaere 60 prosent av kollektivreisene som vil skje
med buss med et fullt utbygd bybanenett (Skyss, handlingsprogram kollektiv 2020-2023).

| handlingsprogrammet for 2024-2027 er det planlagt en gkning av belgnningsmidler til Skyss. En av
planene er et samkjgringsprosjekt for Askgy og @ygarden som skal fungere sammen med kollektiv-
tilbudet. Tilskudd til reduserte billettpriser blir brukt til 3 sette ned prisen pa periodebilletten til
Skyss. | perioden 2024-2027 er det satt av 313 mill. kroner per ar til drift av kollektivtransport (post
66). | tillegg er det satt av midler til samkjgring og kommunikasjon for a fa passasjerer tilbake til
kollektivtransport.

Byvekstavtalen har fokus pa fire satsingsomrader (gang og sykkel, kollektivtransport, innfartsparker-
ing, og miljgvennlig teknologi og innovasjon), tiltak utenfor satsingsomradene, effektiv arealbruk og
restriktive tiltak.

| 2022 ble det innenfor satsingsomrade gange og sykkel tilrettelagt for 7 km for sykkel, 8,5 km gang-
vei eller fortau, femten gangforbindelse og 36 nye sykkelskap. Innenfor satsingsomrade kollektiv var
det 5 km med ny skinnegang pa Bybanen, og 0,6 km til trolleybuss, to nye kollektivterminaler og
femten oppgraderte holdeplasser (Miljglgftet, Arsmelding 2022). Det ble opprettet 78 nye innfarts-
parkeringsplasser innenfor satsingsomrade innfartsparkering, og ny boligsoneparkering innenfor
effektiv arealbruk.

Utfordringer i forhold til portefgljestyring har blitt sett pa av EY fgr omorganisering av Miljglgfter. |
rapporten fra EY ble det trukket fram at en av utfordringer med prosessene var hvordan prosjektene
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skal sasmmenlignes med hverandre, og mot nullvekstmalet. Vurderingskriteriene for portefgljestyring
ble opplevd som uklare.

Noe av utfordringen med portefgljen er at det er en sammensetning av noen store og mange sma
prosjekter, og at kan veere utfordrende a sammenligne disse prosjektene. Milepaeler i 2022 var ny
gangvei i Alver kommune og elsykler. | @ygarden kommune var det byggestart pa ny undergang for
gange og sykkel. Bybanen til Fyllingsdalen er den tredje milepalen som trekkes frem. Milepaelene
kan gjenspeile noe av utfordringen med prosjektene i byvekstavtalen med at det bygges gang- og
sykkelprosjekter i omegnskommuner hvor det er usikkert hvor stor maloppnaelse det er. Sykling og
gane kan veere et alternativ til personbil pa lokale reiser. Samtidig kan midler til kollektivtransport pa
de viktigste innfartsarene og for de stgrste pendlingsstremmene vaere bruk av midler med hgyere
maloppnaelse. Det samme gjelder at midler til sentrale omrader med hgy maloppnaelse kan bli
utfordret av midler til omrader med mindre maloppnaelse. Bybanen er det stgrste og viktigste
kollektivprosjektet. Det kan vaere behov for et raskere tempo pa gode kollektivigsninger for omegns-
kommunene pa arbeidsreisene.

| intervjuene kommer det frem at portefgljestyring skjer lokalt fordi midlene er fordelt mellom
kommunene. Det nevnes ogsa at det er fa prosjekter som er klare til a bygges. Det kommer frem fra
intervjuene at kriteriene som vektlegges mest i portefgljestyringsprosessen er planstatus og plan-
kapasitet. Flere aktgrer har utfordringer med a ha klare prosjekter. Det som kommer frem nar det
gjelder maloppnaelse for nullvekstmalet er at det er «mye politikk» nar kriteriene for portefglje-
styring skal vurderes. Nullutslippsmalet nevnes ogsa sammen med nullvekstmalet som kan forstas
som at nullvekstmalet og reduksjon av klimagassutslipp fra transport kan Igses med elektriske
personbiler. Samtidig som det er et faglig grunnlag basert pa en metode som er utviklet for porte-
feljestyring hgsten 2022. Metoden er relativt ny.

En annen utfordring som kommer frem i intervjuene er at det ikke er sa stor interesse for prosjekter
som ikke har en tydelig prosjekteier.

@kte bevilgninger til kollektivtransport kom opp som et forslag til endringer i finansiering som kan gi
mer effektiv ressursbruk og mer maloppnaelse.

5.2.3 Lokale virkemidler og helhetlige vurderinger av arealutvikling og
transportsystemene

Det er varierende grad av bruk av lokale virkemidler for kommunene i Miljglgftet. Det har ikke veert
sa mye arealdiskusjoner etter at byvekstavtalen ble signert. Det er mer modenhet i Bergen
kommune for bruk av restriktive virkemidler og arealplanlegging. Omegnskommunene uttaler at det
er en utvikling i denne retningen. Innfartsparkering er et av fire innsatsomrader i Miljglgftet. Det har
ogsa veaert boliutbygging i regionsentre i omegnskommunene. Det er usikkert om det skyldes
byvekstavtalen eller andre prosesser, eller begge. Byvekstavtalen gar ikke lenger enn statlige plan-
retningslinjer.

Bergen kommune har fulgt opp med arealutvikling og fortetting langs bybanen. Det er utviklet
gabaserte byomrader langs bybanen, og det er bygget boliger med gangavstand til regionsentre.
Bompenger brukes ogsa for a bidra til maloppnaelse. Det har veert en gkning i parkeringsavgiften pa
offentlige plasser i Bergen kommune.

Det vises til kommunale planer og regionale planer for helhetlige vurderinger for hvordan byutvik-
ling, arealplaner og utvikling av transportsystemene skal virke sammen. Det var et spgrsmal i inter-
vjuguiden om hvordan maloppnaelse, samfunnsgkonomisk Isnnsomhet og andre hensyn vektlegges
nar det gjgres helhetlig vurderinger. Noen av informantene trekker frem E39 sgrfra, som var en
statlig satsing, og ikke en del av Miljglgftet, og hvordan dette prosjektet utfordrer maloppnaelse.
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Byutredningene nevnes som en mate a gjgre helhetlige vurderinger i byvekstsamarbeidet. Det er
ogsa plan om et politisk seminar i 2024 med tema helhetlig virkemiddelbruk.

5.2.4 Kunnskapsgrunnlag for portefgljestyring og virkemiddelbruk

Det blir gjort utredningsarbeid til NTP som er et kunnskapsgrunnlag. Det er mest bruk av interne
kunnskapsgrunnlag, og mindre bruk av eksterne kunnskapsgrunnlag. KVUer er et kunnskapsgrunnlag
fra 2012-2013. Det er et tema i intervjuene at det er for lite fokus pa helhetlig byutvikling, og at det
styres etter gamle planer.

5.2.5 Oppsummering og drgfting

Miljglgftet har utviklet og tatt i bruk en prosjektarkmodell. Bergens-omradet er kanskje det byom-
radet, av de fire omradene som er analysert, som har kommet lengst i utvikling av et verktgy for
portefgljestyring. Verktgyet er relativt nytt og det er utfordringer med @ sammenligne prosjekter av
ulik stgrrelse, og det er et mindreforbruk som begrenser behovet for portefgljestyring.

Bergen kommune og Vestland fylkeskommune er sterke aktgrer i byvekstsamarbeidet. Aktgrene har
et bra samarbeid og det er mye forstaelse for de ulike aktgrene prosjekter og det er et handlingsrom
for hver av aktgrene. Faste andeler til omegnskommunene er noe av det som fungerer bra i oppfglg-
ingen av byvekstavtalen. Bergen kommune har fulgt opp med arealutvikling langs Bybanen. Forsta-
elsen for og bruken av lokale virkemidler er mest moden i Bergen.

5.3 Trondheimsomradet

5.3.1 Organisering Miljgpakken og konsensusmodellen

| forhandlingene har flere av avtalene blitt utvidet geografisk for a inkludere flere kommuner og
dermed utvide det geografiske omlandet som omfattes av ordningen. Trondheim var den eneste
kommunen som deltok da den f@rste byvekstavtalen ble signert i 2017. Da avtalen ble reforhandlet,
inkluderte den ogsa Melhus, Malvik og Stjgrdal. Lokalt var det gnske om a inkludere enda flere
kommuner, spesielt Skaun og Orkland fordi de utgjgr viktig pendlerkorridorer inn mot Trondheim.
Imidlertid er det staten som har makt til 3 avgjgre hvilke kommuner som skal involveres. Grunnen til
at Skaun og Orkland ble utelatt har trolig sammenheng med gnske om a konsentrere seg om
kommuner med jernbaneinfrastruktur (Christiansen mfl. 2021). Svakheten med denne tilnaermingen,
sett fra Trondheim sin side, har vaert at dette svekker muligheten for a pavirke trafikkveksten i
omrader som er viktige for a na nullvekst. | reforhandlingene i 2023 har da ogsa avtalen blitt utvidet
til 8 omfatte nettopp disse to kommunene.

| Miljgpakken er det Trondheim og fylkeskommunen som er de sterkeste partene. Trondheim er en
tydelig storebror og bestemmer over inntekter fra bompenger selv om de andre partene har uttale-
rett. Situasjonen skiller seg dermed fra blant annet situasjonen pa Nord-Jeeren. Erfaringene fra
intervjuene gjennomfgrt til denne rapporten og tidligere undersgkelser tyder pa at det er mindre
konflikter og et relativt godt samarbeid mellom partene (Christiansen mfl. 2021, Tenngy el al. 2021,
Tenngy mfl. 2022). Regionen har ogsa stor fleksibilitet i portefgljen. Det er mange sma prosjekter og
store udisponerte midler. Blant annet har det veert en politisk diskusjon om hvorvidt deler av de
udisponerte midlene skal benyttes til Byastunnelen.

5.3.2 Portefgljestyring Miljgpakken — kostnadseffektivitet og maloppnaelse

Totalt er det beregnet inntekter pa omtrent 7,8 milliarder i hele perioden. Nar vi sammenligner med
budsjetterte utgifter er budsjettet i balanse i motsetning til situasjonen pa Nord-Jaeren. Miljgpakken
har dessuten i 2023 en kapitalbeholdning pa omtrent 390 millioner som fglge av at en har brukt
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mindre enn inntektene i tidligere ar. | handlingsprogrammet fram til 2026 er det ogsa en udisponert
reserve pa 2,4 milliarder. De stgrste postene fram til 2026 er programomrader, belgnningsmidler og
investeringstilskudd til Metrobuss. | prosjektportefgljen er de klart stgrste postene midler til kollek-
tivtransport og sykkel.

| Miljgpakken deltar det fra lokalt og regionalt niva sterke personer med lang politisk erfaring og
aktgrer som har makt til a fa saker og prosjekter behandlet i styringsgruppen. En utfordring er at det
ogsa prioriteres prosjekter som i liten grad samsvarer med det overordnede malet for byvekstsam-
arbeidet. Denne problematikken ma ses i lys av at maktforholdet mellom aktgrene varierer. | inter-
vjuene blir det papekt at det kun er staten som har makt til a pavirke en slik problematikk gjennom
blant annet 3 lede styringsgruppen. | den forbindelse blir ngdvendigheten av a ha en klar og sterk
leder som kan utfordre lokale og regionale aktgrer fremhevet. A utfordre partene blir ansett som
viktig i a fa en samlet portefglje som er i trad med byvekstavtalen.

Trafikktellinger viser at biltrafikken gker og at det vil vaere krevende a na nullvekstmalet. Dette inne-
bzerer at partene ma innfgre eller justere virkemidlene for a redusere antall reiser med personbil. |
intervjuene dannes det et inntrykk av at partene er lite villige til 8 konkretisere hvilke lokale tiltak
som er ngdvendig for a sikre nullvekst. | juni 2023 godtok Stortinget a forlenge bompengeperioden i
Trondheim.

Et relatert tema er kunnskapsgrunnlaget nar det gjelder virkemiddelbruk. Prognosene tilsier en
trafikkvekst i strid med nullvekstmalet. | den forbindelse er Byutredningene relevant. Disse ble
gjiennomfgrt i forkant av forhandlingene til de fgrste byvekstavtalene. Utredningene var et kunn-
skapsgrunnlag for alle byomradene. De beregnet konkret ulike tiltaks effekt pa bilbruk. Men kunn-
skapsgrunnlaget begynner a bli gammelt. Siden de forrige utredningene har nye mobilitetsformer
kommet til (sparkesykler), trender har blitt forsterket (elbilbruk) og nye virkemidler er tilgjengelig i
verktgykassa. For eksempel er det fra og med 2023 mulig gjennom a justere takstene for elbil opp til
70 prosent. Nar partene star ovenfor en situasjon med trafikkvekst er det nyttig ha et empirisk
materiale som illustrerer hvilke valg som er ngdvendige for a na malsettingene. Intervjuene frem-
hever at byutredningene var et godt lgft for partene, og papeker at det ikke har veert noe felles faglig
grunnlag etter dette.

En annen utfordring som enkelte informanter peker pa er at det er mange ulike poster som finansi-
erer de ulike tiltakene og prosjektene i Miljgpakken. Enkelte mener at de klarer fint 3 mangvrere
gjennom disse postene, mens andre peker pa at det vanskeliggj@r prosesser. For eksempel har de
ulike finansieringskildene krav til hvordan de skal brukes til forskjellige bruksomrader. Det blir
papekt at det hadde vaert mer hensiktsmessig a ha frihet til & bruke midlene der det er mest
samfunnsgkonomisk Ignnsomt.

5.3.3 Portefgljestyring Miljgpakken

En utfordring i Miljgpakken er portefgljestyring og prosessen med a vurdere prosjekter opp mot
hverandre. For de store prosjektene er det gjennomfgrt analyser, men Miljgpakken mangler verktgy
for @ eksempelvis vurdere ulike sykkelveier mot hverandre eller sykkelprosjekter mot kollektiv-
prosjekter. Lignende vurderinger har revisjonsrapporten for Trgndelag fylkeskommune om Miljg-
pakken. Det konkluderes med at det faglige grunnlaget i mange tilfeller er svakt eller mangelfullt
(Revisjon Midt-Norge 2021:6). Samtidig pekes det pa at maloppnaelse er utfordrende nar det ogsa
investeres i veiprosjekter som fremmer bil som transportmiddel.

| likhet med de andre byregionene har ogsa handlingsprogrammet i Miljgpakken prosjekter som i
liten grad bidrar til maloppnaelse. Portefgljen bestar av prosjekter og planer som har veert diskutert
lenge. Det er med andre ord en arv fra tidligere bypakker, og enkelte av aktgrene mener de har bade
en gkonomisk og moralsk forpliktelse til a stgtte slike prosjekter. Det gjelder for eksempel ulike vei-
og bruutbedringer. Portefgljestyringen svekkes av at det er en politisk forhandling der kommune x
sgker a fa gjennomslag for prosjekt a mot at kommune y far finansiert prosjekt b. | intervjuene stilles
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det spgrsmal om noen av disse prosjektene heller kunne ha blitt finansiert av partene selv. Samtidig
vektlegges statens rolle. For 3 fa en reell portefgljestyring og maloppnaelse er statens represen-
tanter sentrale. Tidligere har det blitt nevnt at statlige aktgrer i stgrre grad stoppet prosjekter som i
liten eller ingen grad bidro til maloppnaelse. Enkelte informanter mener statlig motstand hadde en
oppdragende effekt, og at staten igjen burde ta en slik rolle for a sikre at prosjektportefgljen i stgrre
grad bestar av prosjekter som bidrar til maloppnaelse.

For @ na nullvekstmalet er den viktigste rollen til omegnskommuner arealutviklingen. Det er godt
dokumentert at arealbruken i stor grad pavirker hvor og hvordan vi reiser. Det framtidige utbyg-
gingsmgnsteret pavirker bilbruk generelt og pendlerturer til sentrale omrader spesielt. Men de
lokale partene har ulik kontekst med tanke pa pendlingsmgnster, transportmiddelbruk, kollektiv-
tilbud, antall innbyggere og kjennetegn ved sentrumsomrader. Pa generell basis er gjerne prosjekter
i omegnskommune mindre effektive enn prosjekter i storbyene. Intervjuene danner ogsa et inntrykk
av at det er mindre strenge krav til nytten av prosjekter i omegnskommuner. Likevel blir det ansett
som viktig at disse kommunene har egne prosjekter. Det er de viktigste insentivene til 3 delta i
byvekstsamarbeidet og omegnskommune spiller en ngkkelrolle for a pavirke det fremtidige pend-
lingsmgnsteret. Stjgrdal, Malvik og Mehus far ifglge Handlingsprogrammet en lik sum fra byvekst-
samarbeidet (367 millioner til hver kommune).

5.3.4 Lokale virkemidler og helhetlige vurderinger av arealutvikling og
transportsystemene

Effekten av hvordan midlene brukes i mindre kommuner ma ses i sammenheng med hvordan de
felger opp med en arealpolitikk som stgtter opp under nullvekstmalet. Areal har vaert en sentral del
av forhandlingene til byvekstavtalen, og kommunene er bevisst pa at det er kommunene som har
arealmyndigheten. | flere av intervjuene blir det papekt at det har skjedd endringer i arealplanleg-
gingen. | Trondheim papekes det at det er en tydelig endring i at det ikke lenger apnes for utbygging
pa «ledige jorder» og at det i stgrre grad legges opp til fortetting i sentrumsnaere omrader med godt
kollektivtilbud. Samtidig pekes det ogsa pa utfordringer knyttet til blant annet & se mobilitet og areal
i sammenheng. Statsforvalteren blir nevnt som en aktgr som har et sterkt blikk pa arealutviklingen i
regionen.

For omegnskommunene har det, ifglge intervjuene, blitt fgrt en politikk som i stgrre grad bidrar til a
stgtte opp under nullvekstmalet. Interkommunale arealplaner er ansett til a veere tett opp mot
forpliktelsene som ligger i byvekstavtalen. Generelt sett er omegnskommunene og Trondheim
relativt samordnet nar det kommer til arealutvikling. Likevel er den regionale planen svakere nar det
gjelder lokalisering i omrader med lav bilavhengighet og preget av a ivareta interesser fra mindre
sentrale kommuner i regionen.

| Trondheims-omradet har det vaert reforhandlinger av byvekstavtalen. | forkant av reforhandlingene
har det veert endringer i arealplan og det er utarbeidet en felles parkeringsstrategi. Det kan forstas
som at det har vaert en endring i lokale virkemidler og en strategi med samarbeid for a oppna en ny
reforhandlet avtale. De lokale aktgrene har samarbeidet og bidratt mer til maloppnaelse i forkant av
reforhandlingene enn de kanskje ellers ville gjort.

5.3.5 Kunnskapsgrunnlag for portefgljestyring og virkemiddelbruk

Byutredningen fra 2017 er et kunnskapsgrunnlag. Det har veert en diskusjon i kontaktutvalget om at
kunnskapsgrunnlaget begynte a bli oppbrukt. Bade KVU og byutredningene begynner a bli gamle, og
det er et behov for a oppdatere kunnskapsgrunnlaget og fa oversikt over ulike veivalg for maloppna-
else.
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Deltakende parter dekker mye av kunnskapsgrunnlaget. Det er bruk av interne fagfolk hos partene.
Samferdselsetatene har egne eksperter, og kommunene og statsforvalteren har fagfolk pa areal-
planlegging. Det er bruk av interne fagfolk ved utarbeidelse av handlingsprogrammet.

Organiseringen av Miljppakken ble endret i 2015 og da ble temagruppene nedlagt. Linjeledere
overtok styringen over hvilke prosjekter de ulike etatene skulle fremme i handlingsprogrammet. Det
faglige grunnlaget som temagruppene hadde utarbeidet som grunnlag for a foresla prioritering
forsvant. Dette medfgrte at kunnskapsgrunnlaget for a drive portefgljestyring ble svakere.

Partene har derfor vaert enige om 3 utarbeide retningslinjer med krav om hva som ma foreligge av
dokumentasjon f@r prosjektene kan tas inn i handlingsprogrammet. Det innebaerer at en bade ma
vise hvordan prosjektet bidrar til nullvekstmalet og en enkel oversikt over forholdet mellom
samfunnsnytte og kostnader. Dette er hvordan det skal vaere, men i praksis fungerer det ikke slik.
Etatene har i liten grad prioritert a utarbeide slike grunnlag, og vil sta fritt til a ta inn prosjektene
uten slik dokumentasjon.

Det kommer fram i intervjuene at det har blitt administrativt ganske stor avstand mellom
Miljgpakken og byplankontoret. Det kunne styrket byutviklingsdelen av avtalen at byplankontoret
hadde veaert mer tilstede i Miljgpakken, fordi de er gode eksperter innenfor sitt fag.

5.3.6 Oppsummering og drgfting

Trondheim kommune og Trgndelag fylkeskommune er to sterke aktgrene i samarbeidet. Omegns-
kommunene har en mindre rolle. Det er egne mgter i bypakken og da kan omegnskommunene delta,
og de har uttalelserett. Statsforvalteren har et overordnet arealansvar og har forsgkt a ta det
ansvaret i samarbeidet. Dette oppleves som utfordrende for kommunene som gnsker & ha areal-
myndigheten selv.

Tilskuddsordningene er litt lite fleksible. Et eksempel er at Miljgpakken har gnsket a flytte midler fra
en planlagt metrobusstrase til en annen trase, og med mer fleksibilitet i tilskuddsordningene kunne
dette veert enklere. Trondheims-omradet har veert i en prosess med reforhandling av byvekstavtalen
med inkludering av to nye kommuner. Noen av de gnskelige endringene er gjort i den prosessen.

5.4 Oslo/Viken

5.4.1 Organisering byvekstsamarbeidet og Oslopakke 3 og
konsensusmodellen

| Oslo/Viken er byvekstsamarbeidet og bypakken, Oslopakke 3, organisert i to organisasjoner. Det er

to styringsgrupper og to koordineringsgrupper. Sekretariatet bestar av de samme personene. Det er

en politisk styringsgruppe for byvekstssamarbeidet. Politisk styringsgruppe ledes av en statssekretaer
fra Samferdselsdepartementet.
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Politisk styringsgruppe

Byvekst styringsgruppe
ByvekstSG
- Vegdirekter (leder)
- Jembanedirekter
- Statsforvaiter Oslo og Viken
- Byrdd MOS Oslo
- Fylkesrad samferdsel Viken
- Ordferer Baerum
- Ordferer Lillestrem
- Ordferer Nordre Follo

Sekretariat for Byvekst ADM
byvekstavtalen i Osloomradet Administrative ressurser fra partene

Figur 5.4: Organisering av byvekstsamarbeidet i Oslo-omradet.

| byvekstsamarbeidet er det en styringsgruppe som ledes av veidirektgren. Gruppen har ansvar for a
behandle forslag til handlingsprogram og arlige budsjetter. Administrativ koordineringsgruppe
(«Byvekst ADM» i figuren) og sekretariat er saksforberedende organ som utarbeider beslutnings-
grunnlag for styringsgruppen.

VIKEN 2
FYLKESHOMMUNE 03 styringsgruppe /sg.(.m vegvesen
- Vegdirekter (leder) /
Politisk | -Jemnbanedirektor Politisk

- Fylkesrad samferdsel Viken
@ Oslo -Statsforvalter (observater) Jernbane-
direktoratet

03- 03 ADM
sekretariat e Administrativ

koordineringsgruppe

Figur 5.5: organisering av Oslopakke 3.

Styringsgruppen i Oslopakke 3 har ansvar for a styre og koordinere portefgljen basert pa prinsipper
om portefgljestyring og mal- og resultatstyring. Arbeidet gir grunnlag for styring og kontroll av
budsjettmidler og bompenger for Stortinget, departementet og lokale myndigheter. Administrativ
koordineringsgruppe og sekretariat utarbeider beslutningsgrunnlag for styringsgruppen.

Politisk forhandlingsutvalg bestar av styringsgruppen og to representanter fra hvert av fylkene som
drgfter prinsipielle saker. Politisk referansegruppe bestar av samferdselspolitiske talsmenn i Oslo
kommune og Viken fylkeskommune.

Aktgrene har litt ulike roller i de to organisasjonene. Statsforvalteren har en observatgr-rolle i
Oslopakke 3. De tre kommunene Baerum, Lillestrem og Nordre Follo er kun med i byvekst-
samarbeidet.

| intervjuene pekes det pa at de tre omegnskommunene har en uklar rolle i byvekstsamarbeidet. De
tre kommunene bgr ha en tydeligere rolle hvis de skal delta i samarbeidet, og det er utfordringer

med at det kun er tre av kommunene i gamle Akershus som er med i samarbeidet. Kommunene har
insentiver til a fa midler til prosjekter i sin kommune, som kan utfordre maloppnaelse og helheten i
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byvekstsamarbeidet. Det kommer ogsa fram at det er ressurskrevende med to parallelle organisa-
sjoner med mange personer som er involvert i mgter og andre prosesser i de to systemene.

Prosessene i Oslopakke 3 og byvekstsamarbeidet foregar i stor grad som lukkede mgter. Det kan
veere en demokratisk utfordring at sa viktige beslutninger skjer i lukkede rom. Det kan ogsa veere
vanskelig for kommunene a gjgre endringer pa resultatet i etterkant.

5.4.2 Portefgljestyring - maloppnaelse og kostnadseffektivitet

Portefgljen bestemmes i hovedsak i Oslopakke 3. Mye av fokuset i arbeidet med handlingsprogam-
met er fordelingen 60/40 mellom Oslo kommune og Viken fylkeskommune. Faste andeler til Oslo
kommune og Viken fylkeskommune kan resultere i prosjekter med darligere maloppnaelse. Fokuset
blir 4 fa den andelen de to aktgrene har avtalt. Det er lite diskusjon i Oslopakke 3 og byvekstsam-
arbeidet av prosjektenes bidrag til maloppnaelse og kostnadseffektivitet. Fordelene for elbiler er
viktig a se i sammenheng med maloppnaelse og kostnadseffektivitet. Elbilfordeler drar i motsatt
retning av nullvekstmalet, fordi de har et st@rre trafikkarbeid enn eksosbiler. Det kommer ogsa fram
fra intervjuene at det ikke er sikkert at Fornebubanen er det viktigste prosjektet for maloppnaelse.
E18 Vestkorridoren kan vaere en utfordring for maloppnaelse. Det er for svak kobling mellom
maloppnaelse og utvelgelse av prosjekter.

Det lages et felles handlingsprogram for portefgljen i byvekstsamarbeidet og Oslopakke 3.
Handlingsprogrammet er firearig og rulleres arlig. Det kommer fram fra intervjuene at de viktigste
beslutningene tas i Oslopakke 3. Portefgljen i Oslopakke 3 har veert styrende for portefgljen i
byvekstavtalen og oppfglgingen av den gjennom handlingsprogram.

Disponibelt 2021 Forbruk 2021 Overfgres 2022

Stat Bom Lokalt Totalt | Stat Bom Lokalt Totalt | Stat Bom Lokalt Totalt
Riksvei
E18 Bjgrvika 0 1 0 1 0 0 0 0 0 1 0 1
Rv. 150 Ulven-Sinsen 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
E6 Oslo gst - planlegging 1 0 0 1 1 0 0 1 0 0 0 0
E16 Sandvika - Wgyen -21 278 0 257 85 163 0 248 -107 115 0 8
Rv. 22 Lillestrgm - Fetsund 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Rv. 4 Kjul-Rotnes 0 10 0 10 0 0 0 0 10 0 10
Nytt trafikantbetalingssystem 2 5 0 7 2 5 0 7 0 0 0 0
Byvekstavtale - kollektiv- gang- og sykkeltiltak pa rv.| 432 0 0 432 275 0 0 275 157 0 0 157
@vrige programomrader inkl. planlegging 97 70 0 168 -2 8 0 6 99 62 0 162
Sum riksvei 512 365 0 877 362 176 0 538 149 189 0 338
Lokale tiltak
Oslo 0 338 536 874 0 221 372 594 0 116 163 280
Akershus i Viken 0 524 373 896 0 277 311 588 0 247 62 309
Sum lokale tiltak 0 861 909 1770 0 499 683 1182 0 363 225 588
Lokale kollektivtiltak
Fornebubanen 800 329 704 1832 405 0 409 814 385 329 255 1018
Fornebubanen - tilleggsavtale 580 0 0 580 580 0 0 580 0 0 0 0
Ramme T-bane og trikk 0 838 0 838 0 711 0 711 o 127 0 127
Nytt signalsystem (CBTC) for T-banen 52 209 186 447 0 165 20 185 52 44 166 262
Ny T-banetunnel Oslo sentrum o 72 0 72 0 12 0 12 0 60 0 60
Majorstuen T-baneknutepunkt 0 115 0 115 0 60 0 60 0 55 0 55
Drift og smainvesteringer 01075 -19 1056 0 921 0 921 0 154 -19 135
Sum lokale kollektivtiltak 1431 2638 871 4940 985 1889 429 3283 447 769 442 1657
Belgnningsmidler 615 615 217 217 398 398
Sum Oslopakke 3 2558 3864 1779 8202) 1564 2544 1112 5220 994 1321 667 2982

Figur 5.6: Handlingsprogram 2023-2026.
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Portefgljen i handlingsprogrammet bestar i hovedsak av gang- og sykkeltiltak og midler til kollektiv-
tiltak, Fornebubanen og noen veiprosjekter. Oslo kommune gnsker ikke a bruke midler til veitiltak.

Portefgljen i byvekstsamarbeidet handler i hovedsak om prioriteringer mellom driftsmidler til trikk

og t-bane og investeringer i tilrettelegging for sykkel.

Det er en omfattende portefglje som tas med fra bypakken. Portefgljen kunne vaert mye mindre
omfattende. Arbeidet i Oslopakke 3 er tyngdepunktet for beslutninger om portefgljen. De er to
sterke aktgrer i Oslopakke 3. Noen av veiprosjektene har det vaert gnske om a ikke ha i portefgljen.
Det er noen utfordringer knyttet til at partene har ulikt fokus pa hva som inngar i et byutviklings-
prosjekt, hva som skal finansieres i samarbeidet og hva som skal finansieres av partene selv.

Felgende kriterier gjelder for portefgljestyring av prosjektene:

e Bidrag til maloppnaelse

e Finansiering/disponible midler

e Samfunnsgkonomisk Ispnnsomhet

e Planstatus

e Kapasitet pa planlegging og gjennomfgring

Kriterier som vektlegges i portefg@ljestyringsprosessen ved arlige rulleringer av handlingsprogrammet
er kapasitet pa gjennomfgring, planlegging, planstatus og disponibel inntekt. Det er lite vekt pa
maloppnaelse og samfunnsgkonomisk Ignnsomhet. Maloppnaelse kan vaere synlig som argumenter i
forhandlinger. Geografisk fordeling mellom aktgrene er viktig.

Det er en ansvarsfordeling for midlene fordelt pa Oslopakke 3 og byvekstavtalen:

Midler Ansvar

« |Bompenger Oslopakke 3
2 |Vognselskapet — bidrag til CBTC Oslopakke 3
E Grunneierbidrag Folger prosjekt
§ Kommunale midler Oslo Oslo
Fylkeskommunale midler Viken Viken
50/50-prosjekter Byvekstavtale
% Kollektiv-, gang- og sykkeltiltak Byvekstavtale
E Stasjons- og knutepunktstiltak jernbanen Byvekstavtale
% Belgnningsmidler Byvekstavtale
‘% Tilleggsavtale - tilskudd til bedre kollektivtilbud Byvekstavtale
Tilleggsavtale - tilskudd til reduserte kollektivtakster Byvekstavtale
Jernbane (eks. stasjon og knutepunktstiltak) Staten

Figur 5.7: Ansvarsfordeling i Handlingsprogrammet 2023-2026.

5.4.3 Lokale virkemidler og helhetlige vurdering av arealutvikling og
transportsystemene

Det er oppfatning blant informantene om at lokale virkemidler ligger i regional plan for areal og
transport. De lokale virkemidlene oppfattes ikke som en del av portefgljestyringen i byvekst-
samarbeidet. Kommunene i samarbeidet legger opp til a fglge regional plan. Eksempler pa dette er
endret arealbruk i Oslo sentrum og fjerning av parkeringsplasser for a bygge sykkelveier. Kommunen
har ligget foran staten i bruk av lokale virkemidler, og det oppleves som at staten kan begrense
virkemiddelbruken.
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5.4.4 Kunnskapsgrunnlag for portefgljestyring og virkemiddelbruk

Noen av informantene beskriver portefgljen som et politisk produkt, og at det er lite diskusjon av
maloppnaelse og hva som gir best resultat. Det har veert diskutert om det er behov for en ny utred-
ning med fokus pa maloppnaelse. Det ble ikke gjennomf@rt byutredning for Oslo-omradet fordi KVU
Oslo-navet var relativt ny da arbeidet med byutredningene startet.

Det pekes pa at det er et manglende faglig beslutningsgrunnlag for portefgljestyring i byvekst-
samarbeidet og i Oslopakke 3. Det kunne ha vaert utarbeidet et kunnskapsgrunnlag for portefglje-
styring som grunnlag for prioritering av portefgljen. Dette kan fglge kommunenes prosedyrer med at
det lages innstilling til en sak basert pa et kunnskapsgrunnlag, sa tar politikken utgangspunkt i det,
og har et faglig grunnlag for beslutningene.

| reforhandlinger av Oslopakke 3 utarbeides det mer kunnskapsgrunnlag ved at blant annet eksterne
konsulentmiljger gjgr analyser.

Ekspertkunnskapen i byvekstsamarbeidet kan forstas som de aktgrene som er i byvekst administrativ
gruppe og Oslopakke 3 administrativ gruppe. Aktgrene er en blanding av byrakrater og fagpersoner.

5.4.5 Oppsummering og drgfting

Oslo kommune og Viken fylkeskommune er sterke aktgrer. | byvekstsamarbeidet er de tre ekstra
kommuner uten en tydelig rolle. | Oslopakke 3 er det en fast fordeling mellom Oslo og Viken med
60/40. Det er utfordrende a fa til denne fordelingen hvert ar, og den kan utfordre maloppnaelse.
Omegnskommunene har en liten rolle, og en noe stgrre rolle i post 73 (midler til stasjoner og knute-
punkt pa jernbane). Omegnskommunene gnsker a ha en rolle i Oslopakke 3. Konsensusmodellen i
Oslopakke 3 fungerer bra. Styringsgruppen i byvekstsamarbeidet har en begrenset funksjon. Hel-
heten ivaretas i regional plan. Det er to prosesser med arealplanprosessen og byvekstavtale-
prosessen.

5.5 Oppsummering av funn fra intervjuene

En oppsummering av intervjuene viser at det er lite reell portefgljestyring. Noen av byomradene har
utviklet verktgy for portefgljestyring. Miljglgftet utviklet prosjektark-modellen hgsten 2022. Bymiljg-
pakken har en trafikklysmodell for risiko for kostnadsoverskridelser, og en skala lav, middels og hgy
for modenhet, maloppnaelse nullvekstmalet og tilrettelegging for naeringstransport. Dette kan
forklares med at det er fa ar siden inngaelse byvekstavtalen. Samtidig har det gatt fire ar. Det er
mulig at dette kan forklares med andre faktorer som insentivene i dagens avtaleregime. Intervjuene
viser videre at det er lite fokus pa kostnadseffektivitet. Det har vaert kostnadsoverskridelser i 50/50-
prosjektene. | tillegg kommer det frem at flere vurderer at det er kostbare prosjekter og at midlene
kunne vaert brukt pa andre mater som kan gi mer maloppnaelse.

| Oslo-omradet har de tre omegnskommunene en liten rolle i bypakken. Styringsgruppen for
byvekstsamarbeidet har en mindre rolle. Det virker som tyngdepunktet for a portefgljen er i
Oslopakke 3. Pa Nord-Jaeren har alle de lokale aktgrene er mer likeverdig rolle. | Bergens-omradet og
Trondheims-omradet er det bykommunen og fylkeskommunen som har de stgrste rollene. De er
sentral bade i styringsgruppen i byvekstsamarbeidet og i bypakken.

Det er uklart og litt variasjon mellom byomradene pa om det er de statlige eller lokale aktgrene som
kan bidra mest til maloppnaelse, eller om det er et samarbeid og endring i insentiver som kan bidra
mest til dette. Det er to bykommuner som har mer ambisigse mal enn staten og har et gnske om
flere lokale virkemidler.
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6 Drgfting, anbefalinger og videre
forskning

6.1 Oppsummering av funn

| denne rapporten har vi undersgkt fglgende forskningsspgrsmal:

1. Hvakjennetegner arbeidet med handlingsprogram og arlige budsjetter i de ulike byvekst-
avtalene, og er det store variasjoner i beslutningsgrunnlag og -prosesser mellom byene?
Dette inkluderer & se naermere pa hvordan portefgljene konkretiseres og settes sammen, og
hvordan prosjektene innenfor portefgljen utformes og prioriteres i tid. Hvordan pavirkes
prioriteringene av portefgljestyringen som skal ligge til grunn? Hvordan spiller forholdet
mellom byvekstavtalene og de respektive bypakkene inn i dette arbeidet?

2. P& hvilken mate inngar vurderinger av kostnadseffektivitet/samfunnsgkonomisk Isnnsomhet
og maloppnaelse for det enkelte prosjekt/tiltak i arbeidet med prioriteringene, og blir det
gjort helhetlige vurderinger av virkemiddelbruken i avtalene inkludert areal- og parkerings-
politikk? Pavirkes prioriteringene av slike vurderinger — eller er andre hensyn vel sa viktige?
Endres prioriteringene underveis i arbeidet pa bakgrunn av denne type vurderinger?

3. Erdet sider ved organiseringen og/eller finansieringsstrukturen i byvekstavtalene som har
seerlig innvirkning pa hvilke tiltak og prosjekter som prioriteres, og hvordan pavirker det
kostnadseffektivitet/samfunnsgkonomisk lsnnsomhet og maloppnaelse? Pavirker maten vi
organiserer arbeidet pa insentivene knyttet til valg av prosjekter?

En av utfordringene med byvekstsamarbeidet er at tempoet pa overgang til kollektivtransport,
sykkel og gange gar for sakte. Hovedutfordringene i dagens byvekstavtaler er lite portefgljestyring,
lite fokus pa kostnadseffektivitet, utfordringer med maloppnaelse fremover og for liten bruk av
lokale virkemidler. Det kan vaere flere mater a mgte disse utfordringene pa. Utfordringene varierer
mellom byomradene. Det kan ogsa veere ulik oppfatning av utfordringene blant lokale aktgrer og
statlige aktgrer. Noen av bykommunene skiller seg ut ved at de har mer ambisigse mal enn de
nasjonale méalene. Utfordringene som er blitt pekt pa for noen av kommunene har vaert utbygging av
riksveier pa innfartsarer, og statlig lokaliseringspolitikk med blant annet sykehus pa bilbaserte
lokaliteter. Statlig samferdselspolitikk og lokaliseringspolitikk kan utfordre maloppnaelse og
oppfattes som utfordringer av de lokale aktgrene.

6.1.1 Beslutningsprosesser og portefgljestyring i de fire byomradene

Byvekstavtalene er signert og knyttet til en ambisigs Nasjonal transportplan (NTP). Grunnlaget til
avtalene er NTP 2018-2029. Det er mye midler og ambisigse byvekstavtaler som kan vaere en utford-
ring i en periode med strammere budsjetter med fokus pa mer effektiv ressursutnyttelse. Bypakkene
er en del av byvekstavtalene. Kunnskapsgrunnlaget for utvikling av transportsystemet i byomradene
ble laget i KVUer fra 2010-2012, og KVU Oslonavet fra 2015. Bypakkene har en lang historie, og flere
av KVU’ene ble laget i forbindelse med NTP 2014-2023. Det er en stiavhengighet fra tidligere proses-
ser og kunnskapsgrunnlag som kan begrense handlingsrommet for investeringene og portefgljestyr-
ingen. Samtidig var det en oppdatering av kunnskapsgrunnlaget med byutredningene i 2017. Dette
brukes av byomradene i noen grad. Virkemiddelpakkene og virkemidlene ma brukes i stgrre grad for
at nullvekstmalet skal nas i 2029.

Portefgljen i byvekstavtalene bygger pa tidligere bypakker, og de er satt sammen av gnsker fra ulike
aktgrer i samarbeidet. Det er lite reell portefgljestyring i de fire byomradene, og aktgrene er i varier-
ende grad opptatt av maloppnaelse. Portefgljen er lagt i byvekstavtalen med betydelige bindinger
fra tidligere bypakker. To av byomradene har faste andeler til omegnskommunene, og det kommer
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frem at fordeling av midlene mellom kommunene kan veere viktigere enn samfunnsgkonomisk
Isnnsomhet og samlet maloppnaelse. De faste andelene kan oppfattes som rettferdige, fordi de
inkluderer omegnskommunene, samtidig som de kan utfordre maloppnaelse ved at det blir mindre
midler til sentrale omrader.

Noen av byomradene har et mindreforbruk som kan redusere behovet for portefgljestyring. Nord-
Jaeren har gnske om a beholde alle prosjektene i portefgljen, og har redusert kostnader pa prosjekt-
ene fremfor a ta ut prosjekter med mindre maloppnaelse. Det er ogsa pekt pa utfordringer med a ha
nok klare prosjekter, og ha egne midler til prosjektering. Noen peker pa at det er vanskelig 8 sam-
menligne prosjekter i ulike kommuner i forhold til hvilket prosjekt som bidrar mest til maloppnaelse.

Det er ulik organisering av bypakker og byvekstsamarbeidet i de fire byomradene. Oslo-omradet har
to organisasjoner som kan pavirke portefgljestyringen. Portefgljen bestemmes i hovedsak i
Oslopakke 3, og der er det Oslo kommune og Viken fylkeskommune som deltar. | byvekstsamar-
beidet er det tre kommuner i tillegg. Det er pekt pa at de tre kommunene har en liten rolle i
samarbeidet, og at styringsgruppen i byvekstsamarbeidet har en liten rolle. Bergens-omradet og
Trondheims-omradet har ogsa organisert dette som to organisasjoner. Omegnskommunene i
Bergens-omradet kan delta pa styringsgruppemgter i Bypakke Bergen. De har ingen uttalelsesrett. |
Trondheims-omradet har omegnskommunene uttalelsesrett. | disse to byomradene er det bykom-
munen og fylkeskommunene som har stgrst pavirkning pa portefgljen av de lokale aktgrene. Pa
Nord-Jeeren er det samme organisasjon for bypakken og byvekstsamarbeidet. Der pavirkes porte-
feljestyringen mye av omforente lgsninger hvor alle aktgrene far et prosjekt hver.

Kunnskapsgrunnlaget om virkninger av tiltak er i liten grad oppdatert. Flere av KVU’ene ble laget i
forbindelse med NTP 2014-2023, og byutredningene er fra 2017. Det er oppadgaende trend for
trafikkarbeid med personbil i de fire byomradene. Flere av informantene nevner at det er behov for
et nytt kunnskapsgrunnlag som analyserer helhetlig virkemiddelbruk, og effekten av de ulike virke-
midlene og tiltakene.

6.1.2 Kostnadseffektivitet, maloppnaelse og helhetlig virkemiddelbruk

Byutredningene illustrerte behovet for en samordnet virkemiddelpolitikk pa tvers av forvaltningsniva
hvis byomradene skal na nullvekstmalet i personbiltrafikken. Byvekstavtalene skal i prinsippet
fremme samarbeid pa tvers av forvaltningsnivaene. Stat, fylke og kommune har forskjellige ansvars-
oppgaver og ressurser, men i byvekstavtalene er de i utgangspunktet likeverdige parter. Alle har en
felles forpliktelse til 8 handle i trad med nullvekstmalet. Det ambisigse malet om nullvekst i person-
biltrafikken — til tross for befolkningsvekst — krever langsiktig planlegging og vilje til bruk av sterke
virkemidler innen areal- og transportfeltet.

Det er godt dokumentert at bade areal- og parkeringspolitikk er sentrale virkemidler for a pavirke
reisemgnsteret i en region. Disse omradene er etter plan- og bygningsloven i stor grad lokalnivaets
ansvarsomrade. Styring fra statlig niva og fylkeskommunen ma skje etter fastsatte regler som for
eksempel gjennom innsigelse og regional plan. Det statlige nivaets innblanding i lokal arealpolitikk
har derfor veert et sentralt diskusjonstema nar et nytt avtaleinstitutt som byvekstavtalen opprettes
(Amundsen mfl. 2019, Christiansen mfl. 2021, Tenngy mfl., 2022). At kommunene har godtatt
forpliktelser innenfor areal og parkeringspolitikk ma sees i lys av avtalens lovnader om utbedring av
kollektivtilbudet og andre infrastrukturtiltak.

Et sentralt spgrsmal, som i liten grad har vaert belyst, er hvilken pavirkning avtalene har pa areal- og
parkeringspolitikk. Tidligere undersgkelser har vist at det bade er store forskjeller mellom byer og
mellom politiske partier innad i byene nar det kommer til villighet til & prioritere tiltak (som for
eksempel parkeringspolitikk og arealpolitikk) som er ngdvendig for & na nullvekstmalet (Christiansen,
2020). Samtidig er det ogsa dokumentert at politikere generelt er meget forngyd med hva de far til
gjennom byvekstavtalene. Det er derfor ikke tvil om at politikere har oppfattet nettverkene som
npdvendige for a koordinere innsats, I@se problemer og gke kvaliteten pa politikken (Christiansen og
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Krogstad, 2020). Samtidig tyder kartleggingen var pa at det er et stort potensial for mer malrettet
bruk av lokale virkemidler.

Det er et stort potensial i alle byomradene for a gjgre tilpasninger i lokal virkemiddelbruk. Bom-
penger kan i stgrre grad brukes for a regulere trafikk, areal i omegnskommuner kan i stgrre grad
veere i trad med ambisjonene i byvekstavtalene og parkeringspolitikken kan justeres for a redusere
biltrafikken. Det kan igjen gke sannsynligheten for at partene nar nullvekstmalet. Den samme kon-
klusjonen gjelder ogsa nar vi ser pa portefgljestyringen. Spesielt for mindre og mellomstore prosjek-
ter er det faglige grunnlaget av en slik art at det er vanskelig a vurdere effekten av tiltakene og
sammenligne mellom prosjekter. | noen tilfeller foreligger det heller ikke noen form for analyser av
nytte og kostnader for enkelte av prosjektene. Det reduserer potensialet for en effektiv portefglje-
styring. Sammensettingen av prosjekter baerer preg av at de er basert pa tidligere bypakker. Det
brukes midler pa prosjekter som i liten eller ingen grad bidrar til maloppnaelse.

Det er lite vurdering av kostnadseffektivitet, maloppnaelse og samfunnsgkonomisk Iennsomhet for
de enkelte prosjektene. De kriteriene som pekes pa som de viktigste er planstatus, kapasitet og
disponible midler. Lokale virkemidler som arealplanlegging gjgres i egne prosesser. Det pekes pa
planprosesser for regional plan og kommuneplaner for arealprosesser. Vurdering av kostnadseffek-
tivitet og maloppnaelse ble gjort i begrenset grad i byvekstavtaleforhandlingene, og det gjgres i enda
mindre grad ved arlig rullering av handlingsprogrammet.

Det er lite insentiver til kostnadseffektivitet. Kommunene i byvekstsamarbeidene er opptatt av at de
vil ha et eller flere prosjekter til sine kommuner. En annen utfordring kan vzere at det er fa klare
prosjekter, og at noe av prosjektene som settes i gang utfordrer andre prosjekter som ikke er klare
og som kan gi bedre maloppnaelse. Det er lavt tempo pa store kollektivprosjekter. | flere av omrad-
ene er det behov for et bedre kollektivtilbud raskere (arbeidsreisen). Det er noen utfordringer med
svakt faglig grunnlag for portefgljestyring og hva som gir best maloppnaelse. Avtalene forutsetter
portefgljestyring, men mangler mekanismer for dette. Samtidig er det prosesser i byomradene for
utvikling av portefgljestyringsverktgy.

Det er utfordringer pa Nord-Jaeren fordi maloppnaelse kan bety flere prosjekter til Stavanger
kommune, og mindre til noen av de andre kommunene i samarbeidet. Portefgljen og portefgljestyr-
ingen, eller oppfglgingen av den utfordres av at alle aktgrene gnsker prosjekt til sin kommune.
Helhetstankegang for hele omradet kan det vaere mer av. Det er ingen tydelig prioritering mellom
prosjektene. Trondheimsomradet og Bergensomradet har Igst fordelingen mellom kommunene med
faste andeler av midlene. Oslo og Viken har ogsa faste andeler med 60 prosent til Oslo og 40 prosent
til Viken som ligger i Oslopakke 3. Mindreforbruket er kanskje tydeligst i Bergensomradet og
Trondheimsomradet. Mangel pa klare prosjekter begrenser behovet for portefgljestyring.

Flere av prosjektene er kostbare. | intervjuene kommer det fram at det er ikke sikkert at de 50/50-
prosjektene som er valgt er de med mest maloppnaelse, og at det er kostbare prosjekter med
mulighet til 3 bruke midlene bedre. Et eksempel er midler til kollektivfelt i stedet for egne kollektiv-
traseer i hele avtaleomradet. Byvekstavtalene kan forstas som et engangsspill uten forpliktelser
utover dagens fgringer, planer, og lovgivning. Det gir lite insentiver til kostnadseffektivitet og
maloppnaelse.

Det er en hgy elbilandel i de fire byomradene. Dette kan utfordre maloppnaelse, fordi malet omfat-
ter bade personbiler med forbrenningsmotor og nullutslippsbiler. | tillegg er det mye kjgring med
elbil som erstatter kollektivreiser, sykkel og gange. Nullvekstmalet har fire delmal: Reduksjon av
klimagassutslipp, luftforurensning, ke og stgy. Elbilene bidrar til reduserte klimagassutslipp, men de
bidrar til lokal luftforurensning og mer kg i byomradene. Bruk av arealer og byutvikling kan utfordres
av at nullutslippskjgretgy har behov for arealer til parkering og vei i byomradene.

Det gjgres i liten grad helhetlige vurderinger. Flere aktgrer gnsker a beholde alle prosjektene i
portefgljen.
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Byvekstavtalene kan forstas som et ad-hoc politisk organ med en form for indirekte politisk forank-
ring til ordinaere politiske organer. Dette kan undergrave det politiske ansvaret som er lagt til de
ordinzere demokratiske organene, eller det kan vaere at beslutningene i byvekstsamarbeidet forank-
res og korrigeres i aktgrene egne organer. | noen prosesser er det korte frister og mindre tid til
forankring i egen organisasjon. Det kan oppsta et demokratisk underskudd i byvekstsamarbeidet.
Det er mange aktgrer i samarbeidet, og mye av kunnskapsgrunnlaget og prosjektstyring tas av
prosjekteiere i egne organisasjoner. Oslo-omradet er det to aktgrer som har mest makt, og det er
usikkert om de store aktgrene klarer a ivareta helheten for delomradene og veere representant for
flere andre kommuner.

6.1.3 Betydningen av hvordan samarbeidet er organisert

| byvekstsamarbeidet og i bypakkene er det er konsensusprinsipp som betyr at alle aktgrene skal
veere enige. Konsensusmodellen kan gjgre at det blir fokus pa rettferdig fordeling av midler, og at
det kan gjgre at omforente Igsninger blir Igsninger hvor alle aktgrene far et prosjekt hver, fremfor at
en tenker helhetlige prioriteringer og hvilken portefglje som bidrar mest til maloppnaelse. Det kan
ogsa fore til at det brukes mye ressurser pa mgter og det 8 komme frem til felles Igsninger. Konsen-
susmodellen kan gj@re at beslutninger tar lang tid, og at det brukes mye ressurser til blant annet
mgtevirksomhet.

Apenhet i byvekstavtalene ivaretar en demokratisk verdi om inkludering. Apne styringsgruppemgter
kan ogsa fgre til at aktgrene tenker mest pa lokalpolitikk, og bruker de mgtene til 8 fremme saker
som er viktige for egen kommune. Samtidig kan apenhet veere en utfordring ved at ordfgrerne i
samarbeidet er opptatt av sine velgere og det de gnsker a hgre, og at de dapne styringsgruppemgt-
ene blir et fora for a snakke om prosjekter til egen kommune. Det er ulik grad av dpenhet i de fire
byomradene. Lite apenhet kan utfordre demokratiske verdier om a inkludere bergrte parter.
Konsensusmodellen kan utfordre maloppnaelse ved at partene har gnsker om prosjekter til egen
kommune, og at omforente Igsninger blir prosjekter til alle fremfor a prioritere prosjekter etter
maloppnaelse og de andre kriteriene for portefgljestyring.

| Bypakken i Trondheim er det Trondheim kommune og Trgndelag fylkeskommune som bestemmer,
og de andre kommunene har uttalelsesrett. | Bergen er det Bergen kommune og Vestland fylkes-
kommune som bestemmer i Bypakke Bergen, og flere av de andre kommunene har egne bompenge-
pakker. | Oslo/Viken er det viktig for de to aktgrene i Oslopakke 3 at det kun er disse to partene som
bestemmer i denne.

| byvekstsamarbeidet er det vertikale relasjoner med tre forvaltningsnivaer, og det er horisontale
relasjoner mellom statlige aktgrer med blant annet Samferdselsdepartementet og Kommunal- og
distriktsdepartementet. Byvekstsamarbeidet handler om to ulike politikkomrader — samferdsels-
investeringer og arealutvikling, og integrering av de to omradene. Horisontal integrasjon er mellom
aktgrer eller sektorer pa samme niva, og vertikal integrasjon er mellom ulike forvaltningsniva. En
utfordring i integrering av to politikkomrader kan veere det en i statsvitenskapelig teori kaller sterke
vertikale relasjoner og svake horisontale relasjoner (Geerlings and Stead, 2003). | byvekstsam-
arbeidet er det sterke vertikale relasjoner mellom statlige aktgrer og lokale aktgrer om samferdsels-
investeringer. Areal har en mye mindre plass i samarbeidet, og det er egne prosesser for arealplaner.
Aktgrene gnsker ogsa at arealpolitikken fortsatt skjer i de ordinzere prosessene.

Aktgrene har flere hatter, og det er uklart hvilke hatter som skal vaere med i byvekstsamarbeidet.
Helheten utfordres av at det er flere veieiere, der avgjgrelser basert pa ulike faglig grunnlag er lagt til
hver av prosjekteiernes organisasjoner. Byvekstsamarbeidet kan ses pa som et portefgljestyrings-
organ, og da kan det vurderes om flere av hattene skal tas med inn i samarbeidet. Med det vil ansvar
for midler og portefgljestyring Igftes inn i samarbeidet, og mindre besluttes av prosjekteier eller
veieier som i dagens system.
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Det er mange finansieringskilder, noe som kan gjgre det uoversiktlig. Kombinasjonen av flere vei-
eiere og flere finansieringskilder kan gjgre at beslutningssystemet blir fragmentert og at det blir
vanskelig a drive helhetlig portefgljestyring etter kriteriene. En annen utfordring som kommer frem i
intervjuene er at det er mange ulike budsjettprosesser.

| byomradene er det sterke lokale aktgrer. P4 Nord-Jaeren er aktgrene mer likeverdige enn i de andre
omradene. Fylkeskommunen har blitt styrket etter overfgring av fylkesveiadministrasjonen fra
Statens vegvesen. | Bergensomradet, Trondheimsomradet og i Oslo/Viken er det bykommunene og
fylkeskommunen som er de to sterke aktgrene. Dette kan kanskje forklares med at Nord-Jaeren har
en felles organisasjon for byvekstavtalen og bypakken, mens det i de tre andre byomradene er
bykommunen og fylkeskommunene som styrer bypakkene.

Det kan virke som at det er for svake insentiver i dagens avtaleregime til at de lokale virkemidlene og
den helhetlige virkemiddelbruken fglges opp i tilstrekkelig grad. Dette kan knyttes til insentiv-
problemer ved at det er for fa forpliktelser for de lokale aktgrene knyttet til det a motta samferdsels-
midler. | neste delkapittel forklarer vi hvordan prinsipal-agent teori skisserer Igsninger pa insentiv-
problemer.

6.2 L@sning pa insentivproblemer

Lgsningen pa
motivasjons-
problemet:
Forplikte mottaker

L@sningen pa
informasjons-
problemet:
@kt transparens

Mottaker L

Figur 6.1: Prinsipal-agent modell med to aktgrer og mulige lgsninger pa informasjons- og motivasjons-
problemer (Kilde: Samset (2021)

Prinsipal-agent teori har Igsning pa insentivproblemene ved a forplikte mottaker. Dette kan ses pa
som resiprositet ved at mottakeren gir noe tilbake, som kan gj@gre at mottakerens interesser sam-
svarer med giverens interesser. Noe av utfordringen med dagens byvekstavtaler er at det er lite
forpliktelser for de lokale aktgrene og de virkemidlene de skal fglge opp utover det som ligger i Plan-
og bygningsloven.

En Igsning pa informasjonsproblemet er gkt transparens ved at det tilrettelegges for bedre informa-
sjon fra mottaker og tilbake til giver. Det har veert en utfordring med kostnadsoverskridelser i noen
av 50/50-prosjektene. | intervjuene har vi forsgkt a fa innsyn i disse prosjektene, og det har vaert lite
informasjon vi har fatt om hvordan disse prosjektene portefgljestyres. Dagens struktur kan mangle
insentiver til kostnadseffektivitet for 50/50-prosjektene.

Lgsninger pa motivasjonsproblemet kan vaere medfinansiering med egenandel eller medfinansiering
fra lokale aktgrer. En annen mate a er a gke rammefinansieringen slik at mottaker har mulighet til 3
ta de beste valgene selv. Et annet alternativ er faste belgnningsordninger med belgnning av gode
resultater.

Lgsninger pa informasjonsproblemet kan vaere kontroll av kvaliteten pa beslutningsgrunnlaget eller
tredjepartsvurdering av kostnader nar mottaker legger frem et investeringsprosjekt. Prosjekter som
vurderes i portefgljen kan sendes ut pa hgring sa det blir offentlige hgringer av prosjekter. Etter-
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evaluering av prosjekter og portefgljen med fokus pa effekter og suksessfaktorer kan gi leering til nye
runder med handlingsprogram og portefgljestyring.

6.2.1 Drgfting basert pa prinsipal-agent-teori

Fgrst antas det at byvekstavtaleordningen kan forstas som et statisk spill med to spillere. De to
spillerne er de statlige aktgrene og de lokale aktgrene i byvekstsamarbeidet. De statlige aktgrene er
spiller A og de lokale aktgrene er spiller B. Spillerne kan samarbeide (C) eller ikke samarbeide (D).
Aktgrene kan da fa 4. Nash-likevekten vil vaere at ingen av aktgrene samarbeider. Hvis aktgrene
hadde valgt a samarbeide ville det blitt et bedre utfall med 3 til hver av spillerne. Begge aktgrene har
insentiv til 3 fa en gevinst som er stgrre enn 3.

Mistillit kan oppsta dersom en aktgr velger a ikke samarbeide. Det har veert flere utfordringer med
bevilgning av statlige midler og uforutsigbarhet i bevilgningene som kan skape mistillit til staten.
Statens lokaliseringspolitikk med blant annet lokalisering av sykehus pa bilbaserte lokaliteter kan
ogsa skape mistillit til staten. Lokale aktgrer som ikke fglger opp med lokale virkemidler kan skape
mistillit fra staten. Det er apnet for a gke elbiltakstene til 70 prosent av ordinaer takst. Dette har i
liten grad blitt fulgt opp av lokale aktgrer. Tillit kan skapes gjennom apenhet, transparens og
informasjon.

Tillit mellom spillerne er viktig hvis de skal ende opp i en Nash-likevekt med samarbeid. Forsikrings-
spillet kan vaere en Igsning. | dette spillet er de to Nash-likevekter. Den ene likevekten er samarbeid
og den andre er ikke samarbeid. Hvis spiller A forventet at spiller B vil samarbeide vil ogsa spille A
velge samarbeid. Da blir en likevekt med payoff 4 til hver av spillerne. Hvis spiller A forventer at
spiller B ikke samarbeider sa vil spiller A ogsa velge ikke samarbeid.

Ifglge realistisk teori vil aktgrene forsgke a utnytte andre aktgrer (Mearsheimer, 2013). Dersom en
av aktgrene velger 3 ikke samarbeide i et forsikringsspill kan partene ende opp i en Nash-likevekt
uten samarbeid. En annen Igsningen kan vaere gjentatte spill. Innenfor liberalistisk institusjonalisme
er det en oppfatning av at utforming av institusjonene kan gi insentiver til samarbeid (Keohane et al.,
2009). En organisering av byvekstavtalene med mer dynamikk kan bidra til at aktgrenes preferanser
og strategier blir slik at de samarbeider fremfor a ikke samarbeid. Det er flere mater a innfgre mer
dynamikk i avtaleverket. De fgrste bymiljgavtalene og byvekstavtalene hadde en kortere avtale-
periode enn dagens avtaler. Kortere avtaleperioder kan skape mer dynamikk, samtidig som det kan
vaere mer ressurskrevende og mindre forutsigbart.

Avtalene kan ogsa knyttes til teori om aktgrer som sgker gjenvalg. Battaglini og Harstad (2020)
skriver om avtaler som er fremforhandlet ut ifra motiver om gjenvalg. De viser at slike avtaler kan bli
overambisigse og teknologiooptimistiske i stedet for 3 opptre i overensstemmelse med lover og
retningslinjer. Battaglini og Harstad setter opp en enkel modell for a viser hvordan insentiver om
gjenvalg pavirker hvilken type avtale som er signert, og om avtalen er sterk eller svak, stgrrelsen pa
avtalen, avtalens omfang, og insentivene til 3 investere i grgnn teknologi. Nar insentivene for gjen-
valg er tilstrekkelig viktige, sa viser de at likevekten i internasjonale avtaler er svak. Dette kan vaere
uavhengig av hvilket parti som regjerte i perioden avtalen ble inngatt. Ostrom mfl. (2002) har et
institusjonelt perspektiv og skriver om at midler lager insentiver som gj@r at malet undergraves og
kostnadseffektivitet utfordres. Byvekstavtalene kan vaere eksempel pa avtaler som er fremforhand-
let av aktgrer som gnsker a bli gjenvalgt.

Det er mulig @ endre innretningen til byvekstavtalene til at de blir rullert for eksempel hvert fjerde ar
i forbindelse med rullering av NTP. Det kan innfgres et system at aktgrene mgtes til reforhandlinger
hvert fjerde ar hvor en vurderer kostnader og gevinster, mal og innretning. Dette kan fgre til at
aktgrene vurderer kortsiktige gevinster av a ikke samarbeid med langsiktige gevinster av samarbeid.
Kostnadene ved a ikke samarbeide kan bli stgrre enn gevinstene ved samarbeid. Hovi og Rasch
(2006:84) skriver at sjansen for at avtalen er selvhandhevende gker «jo mindre som kan vinnes pa a
bryte avtalen, og jo mer som gar tapt dersom avtalen opphgrer a eksistere».
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Byvekstavtalene kan ses pa som et engangsspill hvor portefgljen ble forhandlet frem i byvekstavtal-
ene i 2019. Samtidig det veert gitt signaler om at byvekstavtalene kan fglges opp i forbindelse med
rullering av NTP. Det var ingen oppfglging av dette i NTP 2022-2033. Et alternativ er a innfgre gjen-
tatte spill som kan bidra til 3 endre insentiver til 3 arbeide for det nasjonale malet og fglge opp med
virkemidler for arealbruk, parkering og bompenger. Reforhandlinger kan brukes mer aktivt og det
kan bidra til & forsterke lokal virkemiddelbruk. Det er ogsa en teoretisk mulighet at arealplaner og
parkeringsstrategier knyttet til det samme firearshjulet som NTP, og at dette rulleres pa samme
tidspunkt og i forbindelse med reforhandlinger av byvekstavtalene. Med et slikt forslag blir de gjen-
tatte forhandlingene stedet for portefgljestyring. Problemet vil likevel veere som for helt NTP at en
gnsker 3 komme i gang med mange prosjekter fgr neste runde for a binne opp midlene framover

| Trondheimsomradet har det vaert reforhandlinger av Miljgpakken i forbindelse med NTP 2025-
2036. Dette arbeidet har de lokale aktgrene visst om siden 2022. Det har skjedd flere endringer i
forbindelse med dette som kan knyttes til reforhandlingene med at det er vedtatt en ny felles
parkeringsstrategi for avtaleomradet og det har veert arbeidet med ny arealplan for Trondheim
kommune. | en reforhandlingssituasjon har de lokale aktgrene gnsker om flere statlige midler, om 3
motta mer fra staten. En respons pa dette kan veere a fglge opp med lokale virkemidler. Det blir en
gjensidighet i relasjonen, og felles samarbeid mot et felles mal.

En annen mulighet er a sette krav om hgyere egenandel ogsa for de fire kommunene som har
byvekstavtale. | NTP 2022-2033 ble det innfgrt krav om en egenandel pa 20 prosent for de fem
byomradene som ikke har byvekstavtale. Dette er et krav til investeringer i nye kommunale og
fylkeskommunale prosjekter som ikke har veert lagt frem tidligere for Stortinget som del av bypak-
ker. Store kollektivprosjekter er unntatt egenandelskravet (Boks 11.9 i NTP 2022-2033).

6.3 Anbefalinger

Basert pa funnene i denne rapporten har vi fglgende anbefalinger om mulige forbedringer i byvekst-
avtalene i de fire byomradene. Noen av anbefalingene handler om rammeverket og noen om hvor-
dan samarbeidet blir praktisert. Enkelte av anbefalingene gjelder noen byomrader spesielt —i disse
tilfellene er dette presisert.

6.3.1 Reforhandlinger

| byvekstavtalene er utgangspunktet for avtaleperioden 2019-2029. Det gkonomiske bidraget i
avtalen er naturligvis et viktig incentiv til & delta i avtaleverket. Partene far tilgang til nye ressurser
som gjgr at de kan prioritere tiltak som ellers ikke ville blitt giennomfgrt. Men denne rapporten har
vist at partene i varierende grad har sammenfallende interesser knyttet til mal og virkemiddelbruk
innenfor areal og transport. Det er ut fra et slikt perspektiv viktig at avtaleteksten ogsa inkluderer
sanksjonsmuligheter. Troverdige sanksjoner bidrar til at partene kan fglge opp de forpliktelsene som
ligger i avtalen. Det gjelder spesielt i tilfeller hvor en eller flere parter har mindre interesse av a fgre
en politikk som bidrar til nullvekst.

Vi har vist at partene i liten grad har portefgljestyring og at det vil veere utfordrende a na nullvekst-
malet. Partene ma derfor justere virkemiddelbruken pa en mate som reduserer bilbruk. Vi har i den
forbindelse sett pa hvilke prosedyrer som ligger i dagens byvekstavtaler for & handtere situasjoner
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hvor partene ikke nar nullvekst. Eksemplet nedenfor er for Byvekstavtalen i Trondheimsomradet fra
20198:

Partene kan si opp avtalen og unnlate G bevilge midler dersom gvrige parter ikke
folger opp sine forpliktelser, herunder at utviklingen ikke er i trdd med
mdlsettingen. Dersom en eller flere parter hevder at utviklingen ikke er i samsvar
med mdlsettingen for avtalen skal partene i fellesskap drgfte muligheten for
alternative tiltak for & snu denne utviklingen. Kompenserende tiltak skal vaere
forsgkt i minst to dr far avtalen kan sies opp. Dersom en eller flere parter hevdes
ikke G ha fulgt opp sine forpliktelser skal den politiske styringsgruppen drgfte
dette og soke d komme til en felles forstdelse av om det foreligger mislighold.
Dersom styringsgruppen er enig i at avtalen er misligholdt skal det settes frist for
retting.

Avtalene har slikt sett innarbeidet en sanksjonsmekanisme. Men avtaleteksten har ogsa flere poten-
sielle svakheter. For eksempel ma en av partene fgrst hevde at gvrige parter ikke fglger opp sine
forpliktelser. Fgrst etter to ar kan avtalen sies opp. | praksis reduserer dette den potensielle effekten
av sanksjonene. | tillegg, selv om avtaleteksten i fgrste setning nevner at partene kan unnlate a
bevilge midler, spesifiserer ikke den videre teksten hvordan aktgrene eventuelt kan holde tilbake
midler.

Avtaleteksten til byvekstavtalene bgr ut fra et slikt perspektiv justeres. Vi foreslar derfor at (i) avtal-
ene bgr reforhandles sammen med rullering av ny Nasjonal transportplan, (ii) at rammen er avhen-
gig av resultater eller sannsynlig utvikling nar det gjelder trafikkutvikling, virkemiddelbruk eller
prosjektsammensetting og (iii) at reforhandlinger kan ha spesifikke krav som utlgser statlige midler.
Slikt grep bergrer direkte utfordringer knyttet til manglende maloppnaelse og kan potensielt ha flere
effekter. For det fgrste kan det gjgre det viktigere for partene a na nullvekstmalet innen partene
reforhandler avtalen. Lokale og regionale parter i omrader med svak maloppnaelse (og svak virke-
middelbruk og portefgljestyring) har en svakere forhandlingsposisjon. Det vil med andre ord veere
vanskeligere a forhandle og rettferdiggjgre ekstra statlige bidrag hvis utviklingen tilsier at byomradet
ikke klarer a oppna nullvekst eller at det ikke er gjennomfgrt tilstrekkelige tiltak som gj@r at dette er
sannsynlig. Poenget med en slik endring i avtaleverket er at det introduserer en stgrre grad av usik-
kerhet i avtaleverket knyttet til statlige midler. Det kan igjen bidra til 3 holde partene ansvarlige og
fremme en mer kontinuerlig justering av virkemidler og tiltak.

En slik reforhandling vil ogsa automatisk introdusere en potensiell gradert sanksjonsmekanisme som
betyr at i stedet for a si opp avtalen ved tegn pa mislighold sa star staten friere til & redusere mid-
lene mer proporsjonalt i forhold til partenes ytelse. Reforhandlingene kan dermed, i kombinasjon
med nye byutredninger, bidra til 3 fremme portefgljestyring pa prosjekter og diskusjon om hvilke
virkemidler som kan vaere ngdvendige a gjiennomfgre i kommende firearsperiode. Det gjelder for
eksempel rullering av arealplaner, justering av bompengetakster og videreutvikling av parkerings-
strategier. Forslaget et saledes et svar pa flere av de hovedutfordringene som er identifisert i denne
rapporten.

Reforhandlingene i trondheimsomradet kan brukes som eksempel pa hvordan avtaleverket aktivt
kan benyttes for a sette detaljerte krav som kan utlgse statlige midler. Under reforhandlingene i
2019 ble partene for eksempel enige om at det skulle utarbeides en samordnet parkeringspolitikk for
omradet og lage prosessplaner for utvikling av knutepunkt. Avtaleverket satte slikt sett detaljerte

8 https://www.vegvesen.no/globalassets/fag/fokusomrader/nasjonal-transportplan-
ntp/byvekstavtaler/avtaletekst-byvekstavtale-trondheim.pdf
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krav som kan vaere utlgsende for statlige midler. Ved neste reforhandling kan partene forhandle om
a forsterke slike virkemidler hvis trafikkprognosene tilsier at det er ngdvendig. Denne endringen
bidrar ikke til at det formelt sett gjgres endringer i det lokale selvstyre og kommunenes arealmyndig-
het. Men staten star friere til 3 prioritere midler mellom byomrader og i omrader hvor det er stgrst
potensiale for maloppnaelse. Det kan samtidig bety at staten har en bedre forhandlingsposisjon og
indirekte far mer makt over lokale og regionale forhold.

Samtidig er det viktig & papeke at reforhandlinger av byvekstavtalene kan veere ressurskrevende.
Forhandlingsrunden til byvekstavtalene 2019-2029 tok 1,5 ar. Oslopakke 3 reforhandles hvert fjerde
ar, og da lages det et mer omfattende kunnskapsgrunnlag enn ved arlig rullering av handlings-
programmet. Det kan vurderes a ha en tilsvarende modell for byvekstavtalene. | Oslo-omradet kan
dette bli del av samme prosess hvis bypakken og byvekstavtalen slas sammen.

6.3.2 Byutredninger som gj@res jevnlig og i forbindelse med rullering av
NTP

Flere informanter har veert inne pa at byutredningene var et viktig arbeid og en mate a samarbeide
pa som fungerte bra. Byutredningene har forslag til en helhetlig virkemiddelbruk for maloppnaelse i
2030. En jevnlig oppdatering av helhetlig virkemiddelbruk er et viktig faglig grunnlag for politikerne
og utformingen av virkemiddelbruk. Arbeidet med byutredningene var et samarbeid med represen-
tanter fra alle aktgrene i byvekstavtalen. Det er ogsa en arena for samarbeid.

Et styrket faggrunnlag som oppdateres jevnlig har kommet frem som et forslag i flere av intervjuene.
Noen har pekt pa at det mangler et godt faggrunnlag. En anbefaling er & ha jevnlige oppdateringer av
byutredningene i forkant av rullering av NTP. Felles analyser mellom aktgrene fra de tre forvaltnings-
nivaene kan gke forstaelsen virkemidlene og hvordan de virker sasmmen. Det kan bidra til mer helhet
og maloppnaelse. | byutredningen var det lzering for partene om ulike virkemiddelpakker og hvordan
de ulike virkemidlene virker sammen og hvilken betydning de har for maloppnaelse. Det er ogsa en
annen mate a samarbeide pa enn i gruppene i byvekstsamarbeidet. Det er blitt pekt pa at det kan
vaere nyttig med flere mgtearenaer og at noen av disse er lukket. Apne mgter ivaretar en viktig
demokratisk verdi om mulighet for deltakelse og inkludering av bergrte aktgrer. Det kan ogsa
utfordre og pavirke hvordan aktgrene bruker mgtene. Det kommer frem i intervjuene at de kan bli
brukt i ssmmenheng med en politisk agenda. En lokalpolitiker kan bruke de apne styringsgruppe-
mgtene til 8 snakke om viktige prosjekter lokalt, og dette kan bli viktigere enn maloppnaelse for
nullvekstmalet.

En grunnleggende forutsetning for @ na nullvekstmalet er at partene prioriterer de infrastruktur-
prosjektene som er mest effektive. Dette krever at det utarbeides et tilstrekkelig godt datagrunnlag
som synliggjgr kostnader og effekter av de ulike prosjektene. Pa den maten kan styringsgruppene
vurdere prosjekter opp mot hverandre og sette sammen en prosjektportefglje som til sammen kan
bidra til at det ikke blir vekst i personbiltrafikken. Portefgljestyring utgjgr derimot bare én av grunn-
pilarene for byvekstavtalen. Infrastrukturtiltak alene, kan ikke redusere biltrafikken tilstrekkelig over
en tiarsperiode. Siden biltrafikken gker i alle regionene, er det ogsa ngdvendig & implementere eller
justere virkemidlene innenfor areal og transport.

Partene i byvekstavtalene har en rekke ulike virkemidler tilgjengelig i sin verktgykasse. Og i likhet
med portefgljestyringen er det ogsa her ngdvendig med kunnskap om hvordan virkemidlene bidrar
til 8 nd malet om nullvekst. Det er viktig bade fordi det gir innsikt om hvilke typer virkemidler som er
mest aktuelt eller ngdvendig a innfgre, samt at det kan gi forstaelse av hvor intensivt virkemidlene
ma brukes. | tilfeller hvor det ventes gkning i biltrafikk kan aktgrene eksempelvis fa oversikt over
hvor mye bompengene eventuelt ma gkes (for ulike typer biler) for at nullvekstmalet skal nas i
avtaleperioden. Potensielt kan utredninger ogsa analysere trafikale effekter av gjeldende arealplaner
og dermed synliggjgre om det er behov for a gjgre tilpasninger i disse hvis malet er a redusere bil-
bruk. Utredningene kan med andre ord gi partene oversikt over hvilke tiltak som er mest effektive og

58 Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo, E-post: toi@toi.no www.toi.no


mailto:toi@toi.no
https://www.toi.no/

Kostnadseffektivitet og maloppnaelse

ngdvendige og angi hvor «sterkt» de ulike virkemidlene ma brukes. | flere av byene er det trolig ikke
tilstrekkelig @ kun gke bompengene innenfor rammen for bompengesatser satt av Stortinget. | slike
tilfeller ma bompenger kombineres med andre tiltak for a redusere biltrafikken. Derfor kan det ogsa
veere behov for a synliggjgre og beregne hvordan virkemidler bgr kombineres. Informanter har i
tillegg presisert at de forrige byutredningene var nyttige bade fra et faglig og et politisk stasted.
Blant annet fordi det ga politikerne konkret innsikt i hva som er ngdvendig a gjennomfgre. | forkant
av hver reforhandling kan slike analyser konkret danne grunnlag for diskusjoner og presiseringer i
avtalen knyttet til blant annet arealpolitikk, parkering og bompenger.

6.3.3 Styrke arealdelen av byvekstavtalen

Det rapporteres pa maleindikatorer annethvert ar. Dette er indikatorer for arealutvikling som skal
synliggjgre kommunenes arealdisponeringer. | Trondheim er det for eksempel spesifisert at det skal
males hvor mange boliger som er bygget i tettstedsomradene/ i gang- og sykkelavstand til sentrum
av tettstedene og hvor mange boliger som er bygget i sentrale byomrader, lokale sentra og langs
traséer med god kollektivtransport. | Bergensregionen er avtaleteksten mindre konkret pa arealindi-
katorene. Det nevnes at partene kan prioritere a utvikle maleindikatorer for a vurdere om malene i
Regional areal- og transportplan blir nadd, samt at det vises til indikatorveileder knyttet til 8 male
arealbruk.

Flere av informantene har pekt pa at areal- og parkeringsspgrsmal spiller en liten rolle i styrings-
mgter for byvekstavtalen. Dette gjenspeiles ogsa i sakspapirene til de ulike styringsgruppene og
arsrapportene. Det er variasjon mellom byomradene nar det gjelder hvordan partene evaluerer
maloppnaelse og i hvilken grad areal og parkering omtales i arsmeldinger og arsrapporter. Generelt
er det gjerne en konkret sak knyttet til trafikkutvikling (men ogsa kollektivbruk og sykkelbruk) i hvert
styringsmgte. | noen av byomradene blir arealindikatorer i liten eller ingen grad rapportert eller
omtalt i arsrapporter. Selv om byvekstorganisasjonen ikke har myndighet til & pavirke arealbruken i
kommunene, kan hyppigere rapportering pa blant annet areal gi partene viktig informasjon. Partene
vil automatisk overvake kommunenes trender innenfor et sentralt omrade for a na nullvekst. Ved a
vurdere ngkkelindikatorene innenfor blant annet areal kan byvekstrammeverket Igfte betydningen
av areal i byvekstsamarbeidet. Staten som leder av styringsgruppen kan legge opp til at partene i
st@rre grad vektlegger slike perspektiver.

Intervjuene indikerer at det er en svak arealgruppering i samarbeidet, og at samferdselsskoalisjonen
er sterk, og da spesielt mellom Samferdselsdepartementet og Statens Vegvesen, og det er sammen-
fallende interesser mellom de to aktgrene og de lokale aktgrene for samferdselsinvesteringene. Det
kommer ogsa fram at det er gnskelig for de lokale partene at arealplanlegging gjgres i egne proses-
ser, og at det er viktig for de lokale aktgrene at det lokale selvstyret ikke blir utfordret av byvekst-
avtaleordningen. En mate & styrke samspillet mellom de ulike aktgrene sine virkemidler pa kan vaere
a |gfte flere avgj@relser inn i samarbeidet. Dette kan kombineres med a gi de lokale partene mer
frihet ved at for eksempel at flere av tilskuddene slas sammen til en tilskuddsordning. Dette kan gi
de lokale aktgrene mer insentiver til a fglge opp det nasjonale malet i byvekstavtaleordningen. En
analyse av hvilke ansvarsomrader som skal Igftes inn i samarbeidet kan vaere nyttig for a konkreti-
sere dette mer.

En annen mulighet er & endre ledelsen i styringsgruppene samtidig som dagens konsensusmodell
beholdes. Noen av informantene har pekt pa at statsforvalteren fungerer som en moderator, og at
statsforvalteren har veert et positivt bidrag inn i samarbeidet. En annen mulighet er at fylkeskom-
munene leder styringsgruppen. En konsensusordning kan videreutvikles og ledes av en ngytral leder,
som kan vaere en prosessleder. Statsforvalteren med overordnet arealansvar kan overprgve kom-
munens arealbeslutninger, og det kan bidra til mer maloppnaelse. Det kan ogsa gjgre samarbeidet
vanskeligere og oppleves som at det utfordrer kommunenes arealmyndighet. | en kombinasjon med
konsensus sa kan dette bidra til en arealutvikling i trad med malet og mer samordning med samferd-
selsinvesteringene. Byvekstsamarbeidet er et forsgk pa mer samordning av areal- og transportplan-
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legging. Dette utfordres av det lokale selvstyre. Mange av prosesser gar i separate prosesser med
Kommunal- og distriktsdepartementet og fgringene de legger for arealplanlegging med blant annet
Plan- og bygningsloven og nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging.

Det er flere eksempler pa lokalisering av statlig virksomhet pa bilbaserte lokaliteter som kan utfordre
maloppnaelse. Da kan det bli behov for & utvikle nye kollektivtilbud. Det kan vaere flere hensyn enn
transportarbeid som vurderes ved lokalisering. Statlige virksomheter som lokaliseres i trad med egne
retningslinjer kan vaere viktige eksempler til etterfglgelse for lokale aktgrer. Insentivene til lokaliser-
ing i kollektivknutepunkt eller langs kollektivakser kan styrkes ved at staten fglger dette.

6.3.4 Prioritere kollektivtransport pa hovedstremmer for arbeidsreiser

Det prioriteres midler til gang- og sykkelveier i omegnskommuner. Dette kan vaere et alternativ pa
lokale reiser. De st@rste reisestremmene kan veaere arbeidsreiser til bykommuner. Prioritering av
tilstrekkelige midler til et godt kollektivtiloud for arbeidsreisene kan bidra til a gke tempoet pa
maloppnaelsen.

En annen mulighet er a styrke kollektivaktgren i byvekstsamarbeidet ved a jobbe mer med helhetlig
kollektivtransport. Det er gjort noen endringer i forbindelse med regionreformen og endring av
fylkeskommunenes ansvar. Kollektivaktgrene (Kolumbus, Skyss, AtB og Ruter) kan inkluderes i styr-
ingsgruppen med uttalelsesrett.

@ke midlene til drift av kollektivtransport. Omegnskommunene bgr fa et attraktivt kollektivtilbud
raskere. Det bygges gang- og sykkelveier lokalt i omegnskommunene — liten effekt pa maloppnaelse.
@kt andel til store kollektivprosjekt. Transportvirksomhetene har foreslatt 70 prosent, og dette er na
vedtatt i revidert nasjonalbudsjett. Hvis dette skal gjgres bgr insentivstrukturen endres til “gjentatte
spill”.

De store 50/50-prosjektene er i hovedsak knyttet til de sentrale byomradene. Det er viktig at
omegnskommunene har et attraktivt kollektivtilbud. Midler til styrking av kollektivtilbudet pa
hovedstrgmmer for spesielt arbeidsreiser fra omegnskommuene kan bidra til mer maloppnaelse. En
del av midlene brukes til lokale gang- og sykkelprosjekter som kan bidra til mindre kjgring lokalt, Det
er ogsa viktig a fa pa plass et tilbud med god frekvens og reisetid for hovedstremmene.

En bedre kobling av 50/50-prosjekter med dagens kollektivtilbud kan bidra til gkning i kollektiv-
andelen. Eksempler som har kommet frem i intervjuene er ventetid pa 15 minutter pa bybanen fra
kollektivtilbud i omegnskommunene. Et annet eksempel er rekkefglgen pa utbygging av bussveien.
Det er behov for et bedre kollektivtilbud pa tverrlinjer, som blant annet til Forus. Flere av strekning-
ene mellom Sandnes og Stavanger er bygget parallelt med jernbanen som har 15-minutters frekvens
og kort reisetid pa strekningen.

6.3.5 Bruke bompenger/veiprising til trafikkregulering i stgrre grad

For @ na nullvekstmalet i de fire byomradene framover, vil det veere behov for forsterket virkemid-
delbruk. | mange tilfeller vil gkte bompenger vaere mer kostnadseffektivt enn andre tiltak, ettersom
det angriper problemet direkte og samtidig gir trafikantene mulighet til 3 tilpasse seg pa ulike mater.
Samtidig bgr bompengene innrettes sann at de bidrar til maloppnaelse pa en mest mulig kostnads-
effektiv mate, altsa at en reduserer den trafikken som har stgrst kostnad for samfunnet.

@kt maloppnaelse i form av trafikkreduksjon kan oppnas ved a gke takstnivaet generelt og/eller
redusere rabatten for elbiler. Statlige tilskudd til reduserte bomtakster har statt i veien for dette, og
bgr derfor fases ut. Det viktigste grepet for gkt kostnadseffektivitet vil veere a innfgre stgrre grad av
rushtidsdifferensiering og ha lavere rabatt for elbiler i rushtida enn utenfor rush. | tillegg bgr en
vurdere 3 justere timesregelen og takstene i de ulike bomsnittene noe slik at rabatten blir mindre for
lange reiser og reiser inn i sentrumsomradene, men dette ma avveies mot hensynet til at systemet
oppleves enkelt og at ikke prisen blir urimelig hgy for de med flere bompasseringer.
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Pa sikt bgr en utnytte de mulighetene som ligger i ny teknologi til 8 oppna mer samfunnsgkonomisk
riktig prising av trafikken, og vurdere a frikople takstnivaet fra finansieringsbehovet i stgrre grad.
Ogsa innenfor dagens ordning med bompengefinansierte bypakker bgr det kommuniseres tydelig at
trafikkregulering er en sentral del av formalet med bompengene.

6.3.6 Samle de ulike prosessene til et mer helhetlig system

Det har veert en utvikling fra bypakker til byvekstavtaler. Samarbeidet i byvekstavtalene kommer i
tillegg til beslutningssystemer i kommunestyret, bystyret, og fylkestinget. Det er uklart hvilke roller
og hva som skal besluttes i byvekstsamarbeidet. En anbefaling er at flere avgjgrelser Igftes inn i
byvekstsamarbeidet, og |gsrives fra veieieransvar, slik at ikke prosessene tas av veieier og tilhgrende
organisasjon. Et eksempel er sykkelstamveien pa Nord-Jaeren, hvor lokale parter foreslo en reduk-
sjon av veibredden fra 5 til 4,5 meter for a redusere kostnadene, men der veieier motsatte seg
dette. At flere avgjgrelser tas i samarbeidet, kan bidra til gkt kostnadseffektivitet. Et annet eksempel
er statsforvalterenes overordnede arealansvar. Tempoet pa arealutviklingen og tidligere lokaliser-
inger som blant annet sykehuset pa Ullandhaug ved Stavanger utfordrer maloppnaelse. En stgrre
rolle til statsforvalteren eller en styrking av arealsiden av samarbeidet kan bidra til gkt maloppna-
else.

Bypakke og byvekstsamarbeid er to virkemidler som kan motarbeide hverandre. | Oslo-omradet bgr
elementene kobles bedre sammen ved at det for eksempel sldas sammen til en organisasjon. En orga-
nisasjon kan spare ressurser og det kan bli mer midler til prosjekter, og mer helhet i prioriteringene.
Mer helhet kan bidra til 3 gke maloppnaelsen.

Oslopakke 3 og byvekstsamarbeidet er to parallelle organisasjoner. Byvekstsamarbeidet har med tre
kommuner fra Viken, og de har en liten rolle. Det bgr vurderes om alle kommunene skal veere med
eller om ingen av de skal vaere med i samarbeidet. Oslo og Viken kan vaere de to aktgrene som er i
sammenslatt organisasjon. Dette kan bli mer naturlig fra nyaret ved at det er Oslo og Akershus som
samarbeidet i en organisasjon for byvekstavtalen og bypakken, og at det er Akershus som har
helhetsansvar for kommunene i fylket. En annen modell for Oslo og Viken er a lage byvekstavtaler
for mindre omrader enn dagens Oslo og Akershus. Det er et stort omrade med mange kommuner og
en oppdeling av ansvaret for areal- og transportplanlegging kan kanskje gi mer maloppnaelse for de
ulike omradene i Viken. Dette er kanskje mer viktig i en stor fylkeskommune som Viken enn det vil
veere i en mindre fylkeskommune som Akershus.

| Bergens-omradet og Trondheims-omradet er det en organisasjon for arbeidet med byvekstavtalen
og bypakken. Aktgrene har ulike roller, og det er kanskje naturlig basert pa at det er tydelig skille
mellom bykommunen og omegnskommunene. Mulighet for deltakelse og uttalelsesrett for omegns-
kommunene kan bidra til helhet for portefgljen. Arealprosesser er egne prosesser, og det kan bidra
til mer helhet dersom det informeres mer om dette arbeidet i byvekstsammenheng. Noen av
kommunen har startet a informere mer om arealplaner. Dette kan videreutvikles og settes i et
system for a fa bedre koordinering mellom arealutvikling og planlegging av transportsystemet.

Det nasjonale malet om nullvekst i personbiltransport kan utfordres av at partene har andre mal.
Framkommelighetsmalet for naeringstransport pa Nord-Jaeren er et mal som kan vaere i konflikt med
nullvekstmalet. To av byomradene har pa sin side mer ambisigse mal enn nullvekstmalet.

Mer lokal fleksibilitet i forhold til bruk av midler kan bidra til gkt maloppnaelse. Det kan bli mer reell
portefgljestyring dersom mer bestemmes i fellesskap i byvekstsamarbeidet. Prosjektene og tiltakene
kan lgsrives fra prosjekteier- og veieierskap. Arbeid med prosjektene i portefgljen i byvekstavtalene
kan lgsrives mer fra prosjekteieransvaret og veieieransvaret. Lokale aktgrer kan ha innspill til statlige
prosjekter, og motsatt, som kan bidra til mer kostnadseffektive prosjekter, mer maloppnaelse og
mer helhet. Et eksempel pa dette er veibredde pa blant annet sykkelstamveier.
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Det kan ogsa vurderes @ ha mer lokal fleksibilitet for som kan gi et stgrre handlingsrom og mindre
detaljstyring fra statlige aktgrer. Dette kan gjgres ved a for eksempel sla sammen tilskuddsord-
ninger, noe som vil gi mer rom for portefgljestyring. Byvekstavtaleordningen kan gi et effektivitets-
tap bade ved at det er detaljstyring og det kan vaere en utfordring.

Konsensusmodellen kan vaere krevende nar en aktgr ikke gnsker a prioritere et prosjekt eller tiltak.
Et alternativ kan veere en konsensusmodell minus en og at det er mulig a ga videre dersom en aktgr
er uenig. Det er en utfordring at en aktgr kan styre alle de andre. En lokal aktgr som gnsker a priori-
tere veiprosjekter fremfor kollektiv, sykkel- og gangprosjekter med maloppnaelse kan utfordre
tempoet pa maloppnaelse. Et annet eksempel er hvis en aktgr ikke gnsker endringer i bompenge-
systemet som kan vaere gkte elbiltakster sa blir det ikke det i en konsensusordning. Det kan ogsa
vaere en mulighet & ha en moderator eller prosessleder i portefgljestyringsprosessene og arbeidet
med handlingsprogrammet. Statsforvalteren kan veere en aktgr som har den rollen Fylkeskommunen
har tidligere hatt et helhetsansvar pa Jeeren, som ogsa kan vaere en mulig leder. En tredje mulighet
er at det er en leder som fungerer som moderator.

Tilskuddsordningene kan samles til en tilskuddspost eller til feerre tilskuddsposter. Et forslag kan
veere at post 30 slas sammen med post 66 som kan gi aktgrene i samarbeidet mer fleksibilitet i
portefgljestyringen.

Det er utfordringer med tempoet pa utbyggingen. Det er et mindreforbruk i flere av byomradene.
Post 30-midler kan endres til a gjelde planlegging og prosjektering i tillegg til utbygging. Noen av
kommunene nevner midler til prosjektering som en utfordring for a fa gjort prosjekter klare. En
mulig endring er a sette av midler til prosjektering. Det kan gjgre flere prosjekter klare tidligere. | dag
forutsettes det at kommunene har egenfinansiering til prosjektering.

6.3.7 Formgter med alle partene og andre samarbeidsfora

Formgter med de lokale og statlige aktgrene i forkant av dpne mgter kan redusere politiseringen av
portefgljestyringen. Dette kan bidra til prioritering av prosjekter med maloppnaelse, og det kan gke
tempoet pa maloppnaelse. Jevnlige byutredninger kan ogsa bidra til &4 endre samarbeidet i retning av
et bedre helhetlig faglig grunnlag og et bedre faglig grunnlag for de politiske beslutningene. Refor-
handlingene i Trondheims-omradet foregikk som lukkede prosesser. Reforhandlinger av Oslopakke 3
er ogsa tradisjonelt lukkede prosesser. Det kan endre aktgrene strategier til at de blir mindre polit-
iske. Apne styringsgruppemster kan bidra til inkludering av bergrte grupper og av befolkningen, og
det er en viktig demokratisk verdi. Samtidig kan det utfordre prosessene ved at de brukes som
politiske prosesser med tanke pa blant annet gjenvalg.

En anbefaling knyttet til dette kan veere a ha flere mgter, og samarbeidsarenaer. Dette kan gi en
kombinasjon av lukkede og apne mgter, og det kan fgre til at mer av portefgljestyringen og disku-
sjonene om omforente Igsninger er tatt i lukkede fora. Samarbeid om faglige analyser med jevnlige
mgter, som byutredningene kan ogsa veere en samarbeidsarena.

6.3.8 Videreutvikle verktgy for portefgljestyring

Det er arbeidet med utvikling av verktgy for portefgljestyring. Bergens-omradet har kanskje kommet
lengst i dette arbeidet med utvikling av prosjektark-modellen. Nord-Jaeren er ogsa i gang med a
utvikle en trafikklysmodell. Verktgyene er relativt nye, og en videreutvikling av disse kan bidra til
mer portefgljestyring. Det har kommet frem at det er utfordringer med a sammenligne prosjekter av
ulik stgrrelse og prosjekter av samme stgrrelse i to eller flere omegnskommuner. Noen av informant-
ene mener at de mangler et godt grunnlag for @ vurdere maloppnaelse og kostnadseffektivitet for av
ulike tiltak, noe som kan vaere et hinder for portefgljestyring. Fra andre studier vet vi ogsa at en i
mindre grad gjgr systematiske analyser av ulike typer sma og mellomstore tiltak, for eksempel innen-
for infrastrukturtiltak for gange og sykling. Her er det et felles behov pa tvers av de fire byomradene,
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noe som taler for at en samarbeider om a videreutvikle verktgy og rutiner for portefgljestyring. For
tiltak over en viss st@rrelse bgr det vaere krav om at en i stgrre grad forsgker a tallfeste virkningene
av tiltaket.

6.3.9 Se strekningsvise prosjekter i sammenheng med byomradene

Byomradene kan ha flere mal enn nullvekstmalet, og det kan vaere en malkonflikt blant annet mal
om gkt fremkommelighet for naeringstransport, mal om grgnn og effektiv naeringstransport ved at
det kan bli behov for gkt veikapasitet pa blant annet innfartsarer. Det er flere av informantene som

har snakket om bygging av veiprosjekter inn mot byomradene, eller strekningsvise prosjekter. |
bergensomradet og i osloomradet har de lokale aktgrene ikke gnsket veiprosjekter som har blitt
realisert. Utbygging av veier pa innfartsarer til sentrumsomradene kan bidra til gkt veikapasitet og
gkt biltrafikk og kan dermed utfordre maloppnaelse. Tiltak som gir gkt kapasitet pa jernbane kan
derimot bidra positivt. En anbefaling er a se planlegging av strekningsvise prosjekter i ssmmenheng
med nullvekstmalet og prosjekter i byomradene. Et mulig grep er a erstatte den strekningsvise
planleggingen i NTP med en regionvis planlegging.

Tabell 6.1: Oppsummering av utfordringer og tiltak.

Utfordringer Tiltak

Utfordring 1: Lokale
virkemidler blir ikke
brukt i tilstrekkelig
grad

Forplikte de lokale
aktgrene i stgrre grad.
Bruke reforhandlinger
mer aktivt

Styrke arealsiden i avtalene.

Bompenger/veiprising bgr brukes
mer eksplisitt til
trafikkregulering. Elbiler bgr ha
mindre rabatt i rushtida. Tilskudd
til reduserte bomtakster bgr
fases ut

Utfordring 2:
Prioriteringer med lav
maloppnaelse i

Prioritere midler til
kollektivtransport pa
hovedstrgmmer for

Kollektivaktgr som en av
aktgrene i styringsgruppen
(kun uttalerett)

50/50-prosjekter og eksisterende
kollektivtilbud kobles bedre
sammen

Prosjekter som bidrar
til maloppnaelse
prioriteres ikke i
tilstrekkelig grad

prosjektering — for a
gjore flere prosjekter
klare tidligere

omegnskommuner arbeidsreiser
(GS-veier)
Utfordring 3: Midler til planlegging og Bedre faglig grunnlag. Tiltak Hgyere andeler til kommunene

av en viss stgrrelse bgr
analyseres mht.
maloppnaelse og
kostnadseffektivitet

der maloppnaelsen er stgrst

Reforhandlinger hvor midler
blant annet baseres pa
maloppnaelse

Manglende framdrift
og underforbruk

endres til 3 gjelde
planlegging og
prosjektering i tillegg til
utbygging.

Utfordring 4: Styrke arealsideniavtal-  Mer samordning med andre Oslo/Viken: En organisasjon
Organisering — ene gjennom byutred- statlige prosesser Mer Tydeligere roller, ansvar og
ressurskrevende ninger og gjennom arlig forutsigbarhet for midlene i mandat for gruplpene.

rapportering av areal- perioden

indikatorer

Vurdere om

statsforvalter,

fylkeskommunen eller

en moderator kan lede

styringsgruppen
Utfordring 5: Post 30-midler kan Det kan gjgre flere prosjekter

klare tidligere. | dag
forutsettes det at
kommunene har
egenfinansiering til
utbygging.

Utfordring 6: Statlig
politikk som hindrer
maloppnaelse

Lokalisering av statlige
virksomheter bgr stgtte
opp om nullvekstmalet

Statlige samferdselsinvester-

inger inn mot storbyene ma
ses i sammenheng med
byvekstavtalene og
nullvekstmalet (bade vei og
bane)
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6.4 Videre forskning

Det er samlet inn data fra et utvalg informanter som har god kjennskap til byvekstavtaleordningen i
de fire byomradene som har byvekstavtale. En utfordring med a oppsummere og trekke ut mgnstre
basert pa intervjuene kan vaere det a fa tak i bredden i synspunktene og variasjonen mellom de ulke
aktgrene i samarbeidet. Et forslag til videre forskning er a samle inn data fra flere aktgrer i samme
kommune for & fa mer informasjon om representativiteten.

Data er samlet inn i to perioder med mange av de samme informantene. Intervjuene er gjennomfgrt
hgsten 2022 og vinteren 2023, og varen 2023. Endring i politisk ledelse kan ogsa pavirke hva utford-
ringene i hvert av avtaleomradene. En oppfglgning med nye dybdeintervjuer etter kommunestyret
og fylkestingsvalget hgsten 2023 kan styrke funnene.

Anbefalingene er basert pa utfordringsbilde vi har beskrevet. Noen av byomradene har nevnt at det
har gatt kort tid siden inngaelsen av byvekstavtalene og at behovet for portefgljestyring ikke har
veert sa stort enda. Byomradene har startet a utvikle metoder for portefgljestyring. Det kan vaere
interessant a giennomfgre nye intervjuer etter at de har benyttet de nye verktgyene de har utviklet.
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Vedlegg

Vedlegg 1. Intervjuguide

Bypakker og byvekstavtaler

Kan du gi en kort beskrivelse av bypakkens historie?

0 Svar:
Hvordan har tidligere prioriteringer og beslutninger vaert styrende for portefgljen i
byvekstavtalen?

O Svar:
Hvordan pavirkes diskusjonene i styringsgruppen av tidligere prioriteringer og beslutninger
om prosjekter?

0 Svar:
Hvilke fordeler og ulemper er det med denne innretningen i forhold til kostnadseffektivitet
og maloppnaelse?

0 Svar:
Hvor oppfatter du at de viktigste beslutningene tas — i bypakkeprosessene eller i
byvekstavtaleprosessene?

O Svar:
Hva er fordeler og ulemper med byvekstavtaleordningen?
0 Svar:

Prosesser i Miljgpakken — handlingsprogram og arlige budsjetter

Hvordan vurderes maloppnaelse nar prosjektene velges ut, for det enkelte prosjekt og
helheten?

0 Svar:
Hvordan vurderes kostnadseffektivitet nar prosjektene velges ut, for det enkelte prosjekt og
helheten?

0 Svar:
Kan du beskrive et eksempel pa portefgljestyring?
O Svar:
Hvordan settes portefgljen sammen og hvor stor fleksibilitet er det i portefgljen?
O Svar:
Hvilket beslutningsgrunnlag har dere for portefgljestyring?
0 Svar:
Hvor viktig er det at kommunene far et eller flere prosjekter hver?
O Svar:

Det er flere kriterier for portefgljestyring i Miljgpakken (maloppfyllelse, disponible midler,
samfunnsgkonomisk Isnnsomhet, planstatus og kapasitet pa planlegging og gjiennomfgring).
Hvilke kriterier vektlegges mest i portefgljestyringsprosessen?

O Svar:
Hvordan prioriteres det mellom prosjektene hvis det er kostnadsoverskridelser?
0 Svar:
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Andre virkemidler (arealplanlegging, parkering og bompenger)

e Oppfatter dere arealplanlegging og restriktive virkemidler som en del av portefgljestyringen
— og har dere eksempler pa det?
O Svar:
e Har kommunene gjort endringer i sin arealpolitikk i retninger som kan bidra til at
nullvekstmalet nas?
0 Svar:
e Har kommunene gjort endringer i parkeringspolitikken— bykommune og omegnskommuner
som kan bidra til at nullvekstmalet nas?

O Svar:

e Hvordan brukes arealplanlegging (byutvikling) for & na nullvekstmalet?
O Svar:

e Hvordan brukes parkering som virkemiddel for a na nullvekstmalet?
0 Svar:

e Hvordan brukes bompenger som virkemiddel for @ na nullvekstmalet — og hvordan
bestemmes innretningen pa bompengene (rushtidsavgift, elbilfordeler, timesregel)?

O Svar:
e Hvordan fungerer de lokale virkemidlene sammen med statlige virkemidlene?
O Svar:

Helhetlige vurderinger

e | hvilken grad lages det helhetlige planer og i hvilken grad gjgres helhetlig vurderinger for
hvordan byutvikling, arealutvikling og utvikling av transportsystemene skal virke sammen og
bidra til maloppnaelse og effektiv ressursbruk?

0 Svar

e Hvordan vektlegges maloppnaelse, samfunnsgkonomisk Isgnnsomhet og andre hensyn som

politiske hensyn nar det gjgres helhetlige vurderinger?
0 Svar:

Prioriteringsansvar- og finansieringsansvar

e Hvordan vil du beskrive forholdet mellom prioriterings- og finansieringsansvaret?

O Svar:
e Hvordan pavirker finansieringsstrukturen prioriteringene?
O Svar:
e | hvilken grad er finansieringsstrukturen en utfordring for god styring av byvekstavtalene?
0 Svar:
Konsensusmodell

e Hvordan fungerer styringsgruppen i Miljgpakken?

0 Svar:
e Hvordan fungerer konsensusmodellen i Miljgpakken?
O Svar:
e Har du forslag til andre styringsformer eller organisering av Miljgpakken?
0 Svar:
e Hvordan kan helheten i byvekstavtalene ivaretas pa en god mate?
O Svar:
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Kunnskapsgrunnlag og verktgy i Miljgpakken

Hvordan bruke dere kunnskapsgrunnlag i portefgljestyringen?

0 Svar:
Hvilke kunnskapsgrunnlag brukes for 50/50-prosjektene og midler til drift av
kollektivtransport?

0 Svar:
Hvilke verktgy brukes i portefgljestyringen?
O Svar:

Er det beslutningsgrunnlag og verktgy som dere savner i arbeidet med portefgljestyring?
O Svar:

Maloppnaelse og prioriteringer fremover

Med dagens portefgljestyring og prioriteringer, tror at du at nullvekstmalet nas i Igpet av
avtaleperioden, i 2029?

0 Svar:
Hvilke virkemidler og prosjekter er de viktigste for a na nullvekstmalet?

0 Svar:
Har du forslag til endringer i organisering som kan gi en mer effektiv bruk av midlene og mer
maloppnaelse?

O Svar:
Har du forslag til endringer i finansering som kan gi en mer effektiv bruk av midlene og mer
maloppnaelse?

O Svar:
Har du forslag til konkrete tiltak som vil gke maloppnaelsen og gi mer effektiv bruk av
ressursene?

0 Svar:
Er det andre ting du synes det er viktig @ nevne som vi ikke har vaert inne pa i spgrsmalene
over?

0 Svar:
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Vedlegg 2. Eksempler pa prosjektark
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T@I er et anvendt forskningsinstitutt som mottar basisbevilgning fra Norges forskningsrad og
gjennomfgrer forsknings- og utredningsoppdrag for naeringsliv og offentlige etater. T@I ble opprettet
i 1964 og er organisert som uavhengig stiftelse.

T@I utvikler og formidler kunnskap om samferdsel med vitenskapelig kvalitet og praktisk anvendelse.
Instituttet har et tverrfaglig miljg med rundt 90 hgyt spesialiserte forskere.

Instituttet driver forskningsformidling giennom T@I-rapporter, artikler i vitenskapelige tidsskrifter,
bgker, seminarer, samt innlegg og intervjuer i media. T@l-rapportene er gratis tilgjengelige pa
instituttets hjemmeside www.toi.no.

T@I er partner i CIENS Forskningssenter for miljg og samfunn, lokalisert i Forskningsparken naer
Universitetet i Oslo (se www.ciens.no). Instituttet deltar aktivt i internasjonalt forskningssamarbeid,
med szerlig vekt pa EUs rammeprogrammer.

T@I dekker alle transportmidler og temaomrader innen samferdsel, inkludert trafikksikkerhet,
kollektivtransport, klima og miljg, reiseliv, reisevaner og reiseetterspgrsel, arealplanlegging, ITS,
offentlige beslutningsprosesser, naringslivets transportbehov og generell transportgkonomi.

Transportgkonomisk institutt krever opphavsrett til egne arbeider og legger vekt pa a opptre
uavhengig av oppdragsgiverne i alle faglige analyser og vurderinger.

Postadresse: Kontoradresse:
Transportgkonomisk institutt Forskningsparken
Gaustadalléen 21 Gaustadalléen 21
0349 Oslo

- | n m
E-post: toi@toi.no Hjemmeside: www.toi.no et
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