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Forord

Nasonal transportplan (NTP) erstatter de tidligere sektorvise stortingsmeldingene
om vegtransport, havner og g gtransport, jernbanen og flytransporten. Nasjonal
transportplan er dermed et viktig virkemiddel for & oppna malet om a se de ulike
transportformene i sammenheng, fatil helhetlige politiske prioriteringer og mer
effektive transportl gsninger patvers av transportsektorene. | forbindelse med
arbeidet med NTP ba Fiskeridepartementet og Samferdsel sdepartementet de fire
transportetatene om i fellesskap alegge fram et forslag til transportplan.

Transportgkonomisk institutt er av de to departementene og de fire
transportetatene bedt om & evaluere etatenes arbeid med det felles planforslaget.
Evalueringen tar sikte pAagi svar paom det har foregétt et reelt tverretatlige
samarbeid mellom de fire etatene, med avveininger og tilpasninger mellom
etatene i planleggingen, og om planprosessen har bidratt til medvirkning fra
bergrte interesser, kommuner og fylker, slik intensonen var. | tillegg seker
evalueringen a gi svar pahvor mye av prosessen som kan forklares av de
institug onelle kjennetegnene ved etatene, hvilken betydning departementenes
retningslinjer har hatt for prosessen, og hva som eventuelt kunne ha bidratt til at
prosessen ble mer i samsvar med intengjonen.

Denne rapporten dokumenterer den andre i en serie av tre del prog ekter om
arbeidet med og behandlingen av Nasjonal transportplan. Det farste del prosjektet
omhandler prosessen med fylkenes utfordringsdokument, rapportert i T@I-notat
1138/1999. Det tredje del prosjektet skal omhandle Stortingets behandling av
Nasjonal transportplan. Hovedtyngden av dette arbeidet starter nar Stortingets
samferdsel skomite har avgitt sin innstilling.

Rapporten er skrevet av Inger-Anne Ravlium, som ogsa har vaa't prosektleder. Tor
Lerstang og Morten Stenstadvold har deltatt i datainnsamlingen. Morten
Stenstadvold har hatt ansvaret for & frambringe fylkenes og kommunenes
oppfatning av den sentrale planprosessen, og har gjort dette i samarbeid med Tor
Lerstang og Henning Lauridsen. Mer utfyllende dokumentasjon om dette finnes i
eget arbeidsdokument. Tor Lerstang har hatt ansvaret for kvalitetssikring. Bjarg
Mannsverk har bistatt med praktisk hjelp og endelig layout.

Osdlo, oktober 2000
TRANSPORTOKONOMISK INSTITUTT

Knut @stmoe Jon IngeLian
institutts ef avdelingsleder
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1 Bakgrunn og metode

Nagjonal transportplan skal erstatte de tidligere sektorvise stortingsmeldingene
om Norsk veg- og vegtrafikkplan, Norsk uftfartsplan, Havner og infrastruktur for
sjgtransport, og Norsk jernbaneplan. For & legge grunnlaget for

Samferdsel sdepartementets og Fiskeridepartementes arbeid med
stortingsmeldingen, ble de fire transportetatene bedt om i fellesskap & legge fram
fordlag til plan. | tillegg skulle etatene lage et felles nagjonalt
utfordringsdokument og fylkesvise utfordringsdokumenter. Prosessen med de
fylkesvise utfordringsdokumentene er evaluert i T@I-notat 1138/1999.

Samferdsel sdepartementet og Fiskeridepartementet sendte den 20.07.98 ut
retningslinjer for etatenes arbeid med forslaget til transportplan (NTP). Her heter
det (s1):

" Planen skal legge til rette for helhetlige politiske prioriteringer, effektiv
virkemiddelbruk innenfor sektoren og styrking av samspillet mellom
transportformene for & bidratil effektive, tryggere og mer miljgvennlige
transportformer.”

Videre heter det:

"Det mai nadvendig grad legges vekt paafatil en mest mulig tverrsektoriell
plan. Dette stiller store krav til samarbeid om bl.a. prioritering av oppgaver og
ressursbruk. Det er derfor ngdvendig med et naat samarbeid mellom etatene
gjennom hele planprosessen.”

Og (s4):

” Planprosessen ma foregai dpne former ved alegge il rette for medvirkning
fra beragrte myndigheter, brukergrupper og interesseorganisasjoner. |
plangrunnlaget ma det bl.a. tas hensyn til lokale og regionale planer for
transport, nagingsutvikling, arealbruk, mv. Det ma derfor samarbeides naat
med fylkeskommuner og storbykommuner i planprosessen, samt med
kommuner som er elere av viktige havner. Videre vil det vaare ngdvendig med
nag kontakt med statlige fagmyndigheter (Fylkesmannen, SFT, Direktoratet for
naturforvaltning, Riksantikvaren). Bergrte naarings- og interesseorganisasjoner,
samt kollektivtransportsel skaper, ma fa anledning til 8 medvirke.”

Transportgkonomisk institutt er av Fiskeridepartementet,

Samferdsel sdepartementet, Jernbaneverket, Kystverket, L uftfartsverket og
Vegdirektoratet bedt om a evaluere etatenes arbeid med plandokumentet, som
foregikk fram til september 1999. Vi gnsker ikke a se pa hvorvidt planforslaget
slik det foreligger, reelt sett gjer transportsektoren mer effektiv, tryggere og mer
miljavennlig. Vi ska preve a dels beskrive og dels forklare prosessen mellom
etatene — etater som i utgangspunktet bade har sasmmenfallende interesser og til en
viss grad konkurrerer om de samme pengene og politiske oppmerksomheten.
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Innholdet i det omforente forslaget fra etatene vil likevel vaare et viktig bakteppe &
vurdere prosessen ut fra.

1.1 Avhengig variabel: Samarbeidet mellom etatene og
medvirkning fra ber grte inter esser

For at produktet av prosessen — forslaget til plan - kan oppfylle intensjonen og for
at prosessen skal vagei trad med intensionenei retningslinjene fra
departementene, ma man kunne anta at den ideelt sett burde vaart preget av:

1 Reelttverretatlig samarbeid (i hvert fall paen del sentrale omrader) med
avveininger mellom virkemidler og deres effektivitet pa tvers av sektorene.

2  Medvirkning fra bergrte myndigheter, brukergrupper og
I nteresseorgani sasjoner.

Det vil sannsynligvis altid vaare mulig afatil mer samarbeid, mer omfattende
tverrsektorielle vurderinger og mer medvirkning. Prosessen vil derfor i mer eller
mindre grad vaare preget av reelt samarbeid, reelle avveininger og vurderinger, og
medvirkning fra bererte interesser.

Det er ikke mulig & bergre alle aspekter ved et samarbeid, ved de avveininger som
gjeres eller ved medvirkningen fra andre. Vi ma derfor konsentrere oss om noen
aspekter som synes mer viktige enn andre.

Vér evaluering sgker a gi svar pa :

1) | hvilken grad prosessen var i henhold til punktene 1og 2 over (avhengig
variabel),

i) Hva som medvirket til at prosessen ble dlik den ble (uavhengige variabler),
0g

1) Hva som eventuelt kunne ha bidratt til at prosessen ble mer i henhold til de
ideelle kravene.

Enhetene i denne analysen er etatene og departementene og til en viss grad de
bergrte interessene, representert ved nagings- 0g interesseorgani sasjoner,
offentlige myndigheter og @vrige etater som er trukket inn i planprosessen.

1.1.1 Hva e samarbeid?

| dagligtalen ser man gjerne all samhandling som en form for samarbeid. Det er
mulig & skrive seg sammen om en tekst uten at det reelt sett har foregétt noen
interesseavveining eller at den enkelte har méttet tilpasse seg andres syn og
prioriteringer. Reelt samarbeid innebaarer imidlertid at akterene gjer noe annet
enn det de ellersville gjort. Full harmoni krever ikke samarbeid (Keohane
1984:51).

| dettetilfellet er det snakk om fire etater som tidligere har laget hvert sitt
planforslag. Bare det at de na skal lage en felles framstilling, krever i seg selv en
form for samhandling. Man kan tenke seg tre ulike mater & lgse oppgaven med
felles planforslag p&:
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1. Defire etatene oppretter samarbeidsfora, men legger i realiteten hver sine
planer oppa hverandre uten at det reelt sett foregar tilpasninger og avveininger
mellom ulike interesser. Etatene planlegger det de ellers ville ha gjort, men
innenfor et felles rammeverk satt av retningslinjene fra departementene.
Samhandlingen begrenser seg til & sitte sammen rundt samme bord. En slik
samhandling vil vi ikke kalle samarbeid.

2. Et dokument med felles og omforenet problemforstael se og framstilling av
transportsektoren, men likevel med liten avveining og tilpasning til hverandre
paomréder der det er motstridende interesser eller pa saker som berarer
etatenes kjerneinteresser. Et dlikt dokument vil haen felles framstilling av
forutsetninger og betingel ser for transportsektoren, men der etatene hver for
seg har lagt inn de delene som bergrer etatenes egne planer. Etatene vil i liten
grad tilpasse egne planer til hverandre og de vil i stor grad planlegge det de
élersville gjort. En dlik samhandling vil kunne innebage et samarbeid om
saker som ligger utenfor etatenes kjerneinteresser.

3. Etatene kommer fram til et tvers gjennom felles plandokument med felles
problembeskrivelse og en felles plandel, der de ulike etatenestiltak og
virkemidler er vurdert opp mot hverandre, er samordnet og til passet
hverandre, etatene har vurdert muligheten for overfaring av trafikk og
intermodale |@sninger. Dette vil vaae den djupeste formen for samarbeid, der
etatene bade tilpasser seg hverandres virkelighetsforstael se og dpner opp for
andres innflytelse over egne kjerneinteresser. Verken analysen av
virkeligheten, problembeskrivelsen eller den konkrete utformingen av
plandelene villei prinsippet blitt slik den ble, uten samarbeidet mellom
etatene.

Ut fra dette tenker vi oss tre ulike former for samhandling, der to karakteriseres
som et reelt samarbeid:

Figur 1. Ulike former for samhandling og samarbeid

Reelt substansielt

Innholdet i samhandlingen Samhandling | Reelt samarbeid samarbeid

Tilpasse hverandres planer

Rammebetingelser,
forutsetninger, vurdering av
konkurranseflater etc

"Sitte sammen”

Forslaget til NTP skal etter retningslinjene inneholde en tverrsektoriell del og en
del der den enkelte etaten skal levere sin sektorspesifikke omtale. Som teoretisk
utgangspunkt kan man anta at etatene ansker mest mulig innflytelse pa andres
virkemidler og samtidig begrense andres innflytelse over egne. Om alle etater
falger denne strategien, vil gansen for konflikt gke. Den minst konfliktfylte
strategien er & konsentrere seg om det som ligger utenfor transportetatenes
ansvarsomrade i den sektorovergripende framstillingen, og la den enkelte etaten
selv handtere de sektorspesifikke interesseomradene. Dette tilsvarer en
samarbeidsform som er beskrevet i punkt 2 over. En slik lgsning vil kreve mindre
samarbeid enn en lgsning der etatene inkluderer flere av egnetiltak i den
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sektorovergripende framstillingen og dpner for at andre etater far innflytelse over
dem, noe som tilsvarer en situasion beskrevet i punkt 3 over.

Denne méten a vurdere graden av samarbeid p4, stiller oss overfor
kontradiktoriske problem. Som i de fleste samfunnsvitenskapelige studier, er det
vanskelig & fastsla hva som alternativt ville ha skjedd. Man kunne for eksempel se
for seg at etatene uansett om de ble satt til alage et felles dokument, har en felles
forstaelse av hvordan transportmarkedet fungerer, om rammebetingel ser,
utfordringer og problemer. Det gir heller ikke et fullgodt vurderingsgrunnlag &
sammenligne forslaget til NTP med tidligere ars sektorvise planer. Det kan vaae
andre grunner enn samarbeidet som eventuelt har fart til en felles oppfatninger. |
denne studien mavi derfor legge til grunn hva akterene selv mener har skjedd i
prosessen, om de gir uttrykk for at det skjedde en tilnarming mellom etatene, og
om akterene opplevde at de enkelte etatenes planer ble tilpasset hverandre eller
ikkei lgpet av prosessen. Kapittel 1.5 gir en videre omtale av metodiske
problemer i denne studien.

Om det oppnas enighet mellom aktarene eller ikke, er ikke et godt kriterium a
vurdere grad av samarbeid pa. Man kan godt tenke seg et utstrakt samarbeid, der
partene har gétt langt i & bevege segi retning av felles forstéelse og i tilpasse seg
hverandre, men der det likevel star igjen mange punkter det ikke var mulig &
oppna enighet om. | en slik situasion har det likevel foregétt et utstrakt
substansielt samarbeid.

Man kan ogsa tenke seg en situasjon der enigheten er oppnadd ved & holde
konflikttema utenfor samarbeidet. | en slik situasjon vil det ogsa ha foregétt
samarbeid, men vi vil hevde at samarbeidet er mindre omfattende enn i den farste
situasionen. Vi vil falgelig ikke legge stor vekt paom det er mye eller lite
uenighet som kommer til uttrykk i det felles planforslaget, men heller sake afinne
ut om partene mener det er tema som burde vaat tatt opp i sterre bredde enn det
som var tilfelle, det vil st om det er ulike oppfatninger om hva som burde vaat
inkludert og hva som burde vaat ekskludert fra det felles planforslaget.

Et samarbeid om et saksframlegg som NTP, kan i prinsippet forega ved at
enkeltpersoner eller grupper av personer i etatene samarbeider. For at vi vil
karakterisere samarbeidet som et samarbeid mellom etater, vil vi forutsette en viss
grad av forankring av arbeidet i etatenes interne strukturer og en viss involvering
fraledelsen.

Om NTP bergrer viktige interesser for etaten, vil vi forvente en sterkt forankring
og en hgy ledelsesinvolvering. Forankring og ledel sesinvolvering kan imidlertid
brukes il & begrense omfanget av samarbeidet. Forankring og ledelsesinvolvering
er derfor en ngdvendig, men ikke tilstrekkelig betingelse for at vi vil kalle
samarbeidet for reelt og tverretatlig.

| vurderingen av samarbeidet vil vi oppsummert legge vekt patre variable:

- Hvordan samarbeidet ble organisert og hvordan etatene eventuelt har arbeidet
sammen om saksframlegget

- Hvilke saker og tema som ble innlemmet i det tverretatlige samarbeidet og
hvilke som ble holdt utenfor, eventuelt overlatt til den enkelte etaten, om det
har foregétt en avveining mellom virkemidler og deres effektivitet patvers av
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etatsgrensene og om de sektorspesifikke tilnaa'mingsmatene og planene er blitt
tilpasset hverandre.

- Om arbeidet var forankret i etatene og om ledelsen involverte seg i arbeidet.

1.1.2 Apenhet og medvirkning fra ber arte inter esser ?

Det er ulike méter divareta medvirkning pa Det viktigste er likevel om de bergrte
interessene opplever at de har en starre innflytelse og medvirkning naenn i
forhold til tidligere planrunder og om innspill og synspunkter fra de berarte
interessene har hatt innvirkning pa etatenes arbeid. Man kan ogsa anta at noen
interesser vanligvis er bedre ivaretatt i etatenes planprosesser enn andre. Et
sparsmdl er derfor om den méaten aleggetil rette for medvirkning pa som etatene
valgte (etablere en ekstern referansegruppe) og det at etatene skal lage en felles
innstilling til departementene, har endret eller forrykket den relative innflytelsen
til ulike interesser.

1.2 Uavhengige variabler: Kjennetegn ved etatene og
retningslinjene fra departementene

De fire etatene som skal lage det felles plandokumentet er forskjellige pa flere
punkter. Disse forskjellene kan tenkes & pavirke hvilke interesser de har av
Nagjonal transportplan. Etatene kan ha ulike erfaringer som kan gjare den
planleggingsmetoden forslaget til Nasjonal transportplan etter retningslinjene skal
bygge pa, enkel for noen og mer ressurskrevende for andre. Etatene kan ha ulik
makt og innflytelse i samarbeidet seg i mellom og i forholdet til sine omgivelser.
Ulike interesser, kostnader ved arbeidet og relativ makt / innflytelse i samarbeidet
kan tenkes & pavirke hvordan samarbeidet mellom de fire etatene arter seg og
hvordan den enkelte etaten velger againn i samarbeidet. Vi vil derfor anta at
ingtitusjonelle forskjeller mellom etatene kan ha pavirket samarbeidet. | tillegg vil
vi antaat retningslinjene gitt at departementene vil ha pavirket samarbeidet, dels
direkte ved at retningslinjene til en viss grad foreskriver hva som skal gjares og
hvordan det skal gjeres, og dels ved at retningslinjene kan ha pavirket hvilken
effekt de institusjonelle forskjellene kan ha hatt pa samarbei det.

1.2.1 Institugonelle forskjeller

Jernbaneverket, Kystverket, Luftfartsverket, og Statens vegvesen skiller seg fra
hverandre pa flere sentrale kjennetegn:

En etat sorterer under et annet departement enn de tre andre. En etat er
forvaltningsbedrift, mens de tre andre er ordinage forvaltningsorgan. De har
forskjellig inntektsgrunnlag (alminnelige bevilgninger over statsbudsettet,
selvfinansiering eller en kombinasjon av disse) og de vil ikke ha de samme
mulighetene til selv & pavirke sineinntekter eller til & skaffe inntekter fra andre
kilder enn den som er den dominerende (brukerfinansiering,
samfinansieringsprosjekter eller annet). Disse kjennetegnene vil kunne bidratil at
Nagjonal transportplan er viktigere for noen etater enn for andre og dette kan i sin
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tur pavirke hvor aktivt etatene gér inn i samarbeidet. | tillegg vil noen etater i
sterre grad enn andre se samarbeidet om Nagjonal transportplan som en mulighet
til & argumenter for gkte gkonomiske rammer eller bedrete gkonomiske
rammebetingel ser.

Etatene skiller seg ogsa fra hverandre pa organisatoriske kjennetegn. De er av ulik
sterrelse — bade gkonomisk og malt etter antall ansatte, og er organisert forskjellig
paregion- eller fylkesniva. Noen etater har en relativt stor andel av sitt budsjett
avsatt til investeringer, mens drift, vedlikehold og tjenesteyting utgjer en sterre
andel for Kystverket. | tillegg har dei ulik grad erfaring med og kapasitet til den
typen planlegging som skal leggestil grunni NTP. Derar over forskjellige
virkemidler i transportpolitikken. Noen kontrollerer en stor andel av de
virkemidlene som er pa sin sektor, mens andre rar over en liten andel. Det
produktet de produserer (infrastrukturen og tjenester) er forskjellig. Dette kan gi
ulike muligheter til innflytelse i samarbeidet. Etater med erfaring og kompetanse
vil kunne ha sterre relativ makt i samarbeidet enn etater som ikke har erfaring
med denne typen planlegging. @konomisk starrelse kan ogsai mange situasjoner
gi tyngde og innflytelse, samtidig som store gkonomiske rammer gker andres
interesse av & pavirke etatens disponeringer og av & argumentere for en
omfordeling av ressursene. Ogsa det & produsere et produkt som andre har
interesse av ainnvirke pa, gir pa den ene siden relativ makt, men gker paden
andre siden andres interesse av & pavirke etatens disponeringer. Man kan ogsa
tenke seg at de etatene som rar over en liten andel av virkemidlene innenfor sin
sektor, vil veare mer interessert i a utvide transportetatenes virkemiddelomrade
enn etater som har stor kontroll over virkemidlene.

Ogsa etatenes omgivel ser er forskjellige. De har langt pa veg forskjellige brukere.
Noen har mange og heterogene brukere (veg), andre har faare og mer homogene
(eks jernbanetransporterene). Noen etater produserer hovedsakelig i infrastruktur
for godstransport, andre hovedsakelig for persontransport. De har ulik kultur for
og erfaring med kontakt med politiske myndigheter, og saalig kontakt med
fylkeskommunene, og noen etater er mer avhengig av internasjonale forhold enn
andre. Slike forskjeller kan tenkes a pavirke etatenes muligheter for aknytte
eksterne alianser. Dette kan igjen pavirke samarbeidet mellom etatene og
fordelingen av den relative innflytel sen og makten dem i mellom. Oppsummert vil
NTP-prosessen i ulik grad &pne mulighetene for at etatene kan ivareta sine egne
interesser, de vil haulike kostnader knyttet til samarbeidet
(transaksjonskostnader)! og de vil i ulik grad vaare direkte berert av det som
primaat omhandler andre etaters ansvarsomréde. | tillegg vil de haulik makt i de
forhandlingsprosessene som utspiller seg mellom etatene i gruppene som er satt
ned for &drive NTP-arbeidet.

1.2.2 Retningdlinjene: Styrende og moder erende

De to viktigste styringsdokumentene, Retningslinje 1 og Retningdlinje 2, fra
Samferdsel sdepartementet og Fiskeridepartementet inneholder en rekke

1 Et hvert samarbeid koster. Bare & avsette tid og & utarbeide underlagsmateriale krever at det
settes av ressurser som ellers kunne brukes til noe annet.
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forutsetninger, rammer og krav til innholdet i NTP-forslaget, til organiseringen av
arbeidet med forslaget og til selve prosessen. | tillegg til disse retningslinjene er
det sendt ut en rekke dokumenter fra departementene og til etatene og delvis fra
Vegdirektoratet og til vegkontorene, som skisserer frister, spesielle oppdrag
etatene blir bedt om a utfare og diverse utdypninger av retningslinjene.

Disse styrende dokumentene er med pa & strukturere prosessen og det
substansielle innholdet i det ferdige dokumentet. Dels virker retningslinjene
direkte styrende painnholdet i planforlaget, pa prosessen mellom etatene og pa
prosessen mellom etatene og bererte interesser. Dels kan retningslinjene moderere
eller forsterke effektene av de ulikhetene som er mellom etatene.

Antakelig fungerer retningslinjene pa begge méter. De har antakelig en direkte
innvirkning pa hvordan prosessen ble og for hvordan dokumentet ble utformet.
For eksempel gir retningslinjene klar beskjed om at planen skal bygges opp rundt
fire dternative innretninger og en anbefalt strategi, behandle storbyer og
transportkorridorer spesielt og sa langt som mulig, vise virkninger av de foreslétte
tiltakene. Etatene blir ogsa palagt & holde seg innen spesielle tidsrammer.

Men hvordan disse oppgavene | @ses og hva som eventuelt i tillegg tas med i
planen, bestemmes av de personene og de etatene som faktisk skal deltai
prosessen. Retningslinjene vil imidlertid pavirke hvordan disse personene
innretter seg, hvordan de samarbeider, hva de anser som fornuftig &inkludere og
ekskludere fra planforslaget. Som tenkte eksempler kan retningslinjene bidratil &
forsterke eller til & dempe konflikter mellom etatene og de kan forsterke eller
dempe virkningen av ulik plantradision og —kompetanse. Man kan knapt endre de
bakenforliggende etatsspesifikke kjennetegnene innen neste rullering. Man kan
imidlertid utforme retningslinjer som — ut fra de erfaringene man na hester —
bidrar til & dempe uanskete effekter og bidrar til & oppmuntre og styrke gnskete
effekter.

Retningslinjene fra departementene er utarbeidet etter en prosess med etatene. Det
har ogsa vaat kontakt mellom etatene og departementene underveisi prosessen,
blant annet gjennom den sakalte samordningsgruppa. | tillegg hadde
departementene representanter i to av gruppene som arbeidet med
underlagsmaterialet (gruppafor innretningene og gruppafor
virkningsberegninger). Det er dermed ikke slik at etatene ferst blir involvert fra
den dagen retningslinjene sendes formelt fra departementene, og at etatene
deretter arbeider skjermet frainnvirkning fra departementet.

Vi vil prove avdekke om det var sider ved selve arbeidet med retningslinjene som
kan ha hatt en selvstendig innvirkning pa prosessen. Av ressursmessige grunner
vil vi ikke ga saalig i dybden pa dette. Hvordan samspillet mellom
departementene og etatene har vaat underveisi arbeidet med forslaget til plan, er
en integrert del av analysen av prosessen.

1.3 Problemstillinger og analytisk ramme

Vi vil vurdere samarbeidsprosessen (avhengig variabel) mellom etatene ut fraom
den var preget av et reelt samarbeid, med avveininger mellom virkemidler og
deres effektivitet patvers av sektorene. | tillegg har vi sett pa om arbeidet har veat
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i trad med intengonen om mer dpenhet og bredere deltakel se fra bererte
interesser.

Vi har tidligerei dette kapitlet sagt at vi vil karakterisere samhandlingen som
samarbeid om det er i trad med de to siste av disse tre formene for samhandling:

1. Etatsrepresentantene sitter sammen i samarbeidsfora. Etatene planlegger det
de ellersville gjort uten at det foregar reelle tilpasninger og avveininger
mellom ulike interesser.

2. Etatene arbeider seg fram til omforenet problemforstaelse og en felles
framstilling av forutsetninger og betingelser i transportsektoren. Etatene har
hver for seg lagt inn sine planer, uten reelle avveining og tilpasning til
hverandre pa det som bergrer egne tiltak og virkemidler (kjerneinteressene).

3. Ettversgjennom felles plandokument med felles problembeskrivelser og en
felles plandel (men med sektorvise framstillinger i tillegg). De ulike etatenes
tiltak og virkemidler er vurdert opp mot hverandre, er samordnet og til passet
hverandre. Etatene har vurdert overfaring av trafikk og intermodal e | gsninger.

For at vi vil kalle samarbeidet for et samarbeid mellom etater forutsetter vi i
tillegg forankring av prosessen i interne strukturer og en vissinvolvering fra
ledel sen.

Avveininger mellom virkemidler og deres effektivitet pa tvers av sektorene kan
skje ved:

1. Formelle virkningsberegninger og vurderinger av muligheten for overfaring
av trafikk mellom transportformene ved hjelp av analyse av konkurranseflater,

2. Uformelle (kvalitative) vurderinger av muligheten for & hente ut
effektivitetsgevinster ved en annen sammensetning av virkemidler patvers av
sektorene.

Problemstillingenei analysen er:

1. | hvilken grad har prosessen vaat preget av et reelt samarbeid, med
avveininger mellom virkemidler og deres effektivitet pa tvers av sektorene,
samt medvirkning fra og dpenhet overfor bergrte interesser?

2. Hvahar medvirket til at prosessen ble som den ble? De uavhengige variablene
er institugonelle forskjeller mellom etatene og retningslinjene fra
departementene. Retningslinjene fra departementene antas a ha bade en
direkte virkning pa prosessen og en indirekte virkning, ved at de kan ha bidratt
til aforsterke eller moderere effektene av de institusjonelle forskjellene.

3. Hvakunne eventuelt ha bidratt til at prosessen i sterre grad oppfylte malet om
et reelt tverretatlig samarbeid og en avveining mellom virkemidler og deres
effektivitet patvers av sektorene?
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Vi vil dermed bygge pa denne analytiske modellen for analysen:

Retningslinjene:

- Politiske
rammebetingelser

- @konomiske rammer
- Krav til prosess og

samarbeid
- Analyseverktgy og
metodikk
Institusjonelle Prosessen:
forskjeller - Tverretatlig samarbeid?
- Rammebetingelser - Reelle avveininger
- Organisatoriske > mellom tiltak? (Planen)
kjennetegn - Medvirkning fra bergrte
- Forholdet til interesser?
omgivelsene | |
Uavhengig variabel Uavhengig variabel Avhengig variabel

1.4 Datainnsamling, valg av informanter

Arbeidet med den konkrete formuleringen av NTP-forslaget foregikk
hovedsakelig i den tverretatlige prosjektgruppa. Over denne gruppa ble det satt
ned el styringsgruppe som besto av lederne av de fire etatene. | tillegg mettes ei
samordningsgruppe bestdende av representanter for etatene og de to
departementene. Samordningsgruppa skulle mgtes nér det var ngdvendig a
avklare spersma mellom departementene og etatene.

Det ble ogsa satt ned ei rekke grupper som skulle levere premisser og utredninger
til den tverretatlige progektgruppa: Ei gruppe for fakta- og debatthefte, ei gruppe
som skulle utrede transportkorridorene, el gruppe som skulle lage det nasjonale
utfordringsdokumentet og i tillegg e gruppe som skulle gjare det
beregningstekniske grunnarbeidet, Virkningsgruppa og e gruppe som skulle
arbeide med de ulike innretningene. Det ble ogsa satt ned ei ekstern
referansegruppe bestdende av representanter fra de mest bergrte i nteressene.

Vi gjorde et utvalg av 25 informanter sammensatt av deltakere i de ulike
gruppene. Tre valgte aikke stilletil intervju. Intervjuene fulgte en intervjuguide
der vi i stor grad har stilt informantene de samme spgrsmalene, men ogsa
utdypende sparsma knyttet til den gruppen eller det arbeidet den enkelte var
engasjert i. Vi valgte av ressurshensyn dikke gjare en egen vurdering av hvordan
styringsgruppa fungerte, men har spurt andre informanter om hvordan denne
gruppa fungerte i prosessen og i hvilke saker de var koblet inn.

1.5 Metodiske innvendinger

A operere med etater som kollektiver er en nadvendig forenkling og felger ogsa
av denne studiens problemstilling. Vi har ogsa stette i samfunnsvitenskapelig teori
og metode for & gjare slike forenklinger. At institusioner kan vaae politiske
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aktarer forutsetter en antakelse om enhetlighet og autonomi. Selv om graden av
enhetlighet varierer, kan institusjoner likevel vaare enhetlige nok til a betrakte dem
som aktarer. Antakelsen om institusjoners autonomi er ngdvendig for & kunne
behandle institusjoner som noe mer enn et speilbilde av interne sosiale krefter
(March og Olsen 1989:17-18).

Var tilneaming bygger pa at en forutsetning om at etatene i seg selv har interesser,
makt og kostnader. Dette danner grunnlaget for a gjare antakelser om hvordan
personene som representerte etatene, vil innrette seg i et samarbeid med
representanter fra andre etater.

Det er ikke det samme som at vi ikke vil vaae opptatt av divergerende
oppfatninger, tilneaminger og interesser mellom representanter fra samme etat.
De fire etatene som inngdr i studien, er komplekse organisasjoner med
sammensatte malstrukturer. Personene som har deltatt i arbeidet med Nasjonal
transportplan, kommer fra ulike deler av organisasionene, har ulik fagbakgrunn og
er ikke minst satt til forskjellige oppgaver i selve NTP-arbeidet.

Det ville imidlertid fare for langt & studere NTP-prosessen ut fraen dlik
individorientert vinkel. Vart utgangspunkt er med andre ord at institusjoner som
sadan har interesser, makt og kostnader, men at man vanskelig kan forsta
komplekse prosesser uten ogsa a legge vekt pa kompleksitet i malstruktur, de
individene etatene er satt sammen av og Situag onsbestemte effekter. Det er
likevel var oppgave a preve a forenkle virkelighetshildet og seke & komme fram
til hvasom kan ha pavirket prosessen, mest mulig uavhengig av individuelle
preferanser og kjennetegn. Vi vil derfor rette oppmerksomheten farst og fremst
mot institusjonelle faktorer.

Analysen har sine klare begrensninger, i og med at den bygger pa om deltakerne
mener prosessen har vaat preget av tverretatlig samarbeid, avveininger mellom
virkemidler og tiltak patvers av sektorer etc.

Vi baserer for det meste vare data pa intervju med representanter frade fire
etatene som deltok i den tverretatlige samarbeidsprosessen. Fer intervjuene
utarbeidet vi en intervjuguide som i stor grad var den samme for alle
informantene, men som likevel varierte noe etter hvilken gruppe den enkelte satt i
og hvilke oppgaver den enkelte hadde i arbeidet. Dette gjer at intervjudataene
langt pa veg er ssmmenlignbare patvers av etater og hvilke oppgaver den enkelte
har hatt i det tverretatlige samarbeidet. Vi har ogsai intervjuguiden lagt inn
sparsmal som gjer det mulig & sammenligne personers oppfatning av egen rolle,
eget arbeid og egen etat med hvilken oppfatning andre deltakere i samarbeidet
har. Langt paveg gir informantene et sammenfallende bilde av

samarbei dsprosessen, av arbeidet i egen etat og av hvordan de enkelte
tverretatlige gruppene fungerte.

Analyser av samarbeidsprosesser, der man ikke har anledning til & benytte seg av
direkte observasion, men ma stette seg pa aktarenes beskrivelse av prosessen i
ettertid, steter pa metodiske problemer. Statistisk metode er utelukket pa grunn av
det lave antallet informanter. Det er heller ikke et mal for analysen & komme fram
til en eller annen objektiv sannhet om prosessen. Om informanter har ulike
oppfatninger av hva som foregikk, er det i seg selv et bilde av prosessen. Den ene
framstillingen kan vaare like "riktig” eller "gal” som en annen.

10
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Det kan vaae ulike arsaker til at aktarer kan ha forskjellige oppfatninger av et og
samme hendelsesforlgp eller et og samme sakskompleks. Informasjon kan veare
ulikt fordelt, og dermed gi opphav til forskjellige tolkninger. Noen akterer kan ha
sterre interesse enn andre av at prosessen i seg selv var "vellykket” —for
eksempel definert som fravaa av konflikter - og vil legge mindre vekt pa
konfliktsaker og motsetninger, enn aktarer som ikke har denne interessen. Man
ma ogsa kunne regne med at aktarer som er forngyd med sluttresultatet av
prosessen —i dette tilfellet forslaget til Nasjonal transportplan — vil kunne gi et
mer positivt bilde av prosessen enn aktarer som enten er misforngyd med eller pa
en eller annen méte er skuffet over produktet.

| noen tilfeller er vi gjennom de opplysningene vi har fatt, i stand til & gjere
antakelser om hvorfor akterer gir ulike bilder av en og samme prosess eller
saksomrade. | de fleste tilfellene har vi imidlertid ikke tilstrekkelig informasjon til
agjere sike antakel se, og ma begrense oss til & beskrive de enkelte aktarenes
framstilling.

Denne rapporten bygger pa et omfattende intervjumateriale. Pa grunnlag av
uttalelser frainformantene er vi i stand til &tegne et forenklet bilde av hva som
har foregétt og & gjere antakelser om hva som kan ha bidratt til at prosessen
utviklet seg som den gjorde.

| noen tilfeller benytter vi oss av direkte sitater for aillustrere et poeng. Dette kan
vagetilfeller der flere informanter tegner det samme bildet, og der en av dem pa
en dekkende méte gir uttrykk for det flere har hevdet. | andre tilfeller har vi brukt
sitater for &illustrere ulike oppfatninger av hendel sesforlgpet. | noen tilfeller der
enkelte informanter har klart avvikende syn pa hva som har foregatt i forhold til
andre, har vi brukt direkte sitater for & underbygge at det er grunnlag for & hevde
at prosessen eller et saksomrade kan oppfattes pa en annen mate enn det
majoriteten av vare informanter gjar.

Bruken av direkte sitater kan diskuteres. Metodisk er det ikke forskjell pa a gjengi
sitatene direkte eller & gi en indirekte framstilling av det samme
meningsinnholdet. Uansett vil véar framstilling av prosessen bygge pa de samme
sitatene, og det er var oppgave a trekke fram noen aspekter ved prosessen og la
andre ligge. Sexlig i detilfellene der direkte sitater illustrerer avvikende
oppfatninger, kan sitatene i seg selv bidratil at leserne vil legge mer merke til
disse synspunktene enn andre. Vi har likevel valgt & bruke direkte sitater ogsii
enkelte av dissetilfellene.

11
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2 Betydningen av institugonelle
forskjeller —teoretisk utgangspunkt

En tradisjon innen organisasjonsteori ser pa organisasjoner som rasjonelle og
nyttemaksimerende enheter. Ogsa offentlige etater sgker a realisere egne
organisasjonsinteresser. A ivareta organisasjonens egeninteresser er ikke
normativt rett eller galt, men blir sett pa som en "naturlig” drivkraft for ale
organisasjoner — ogsa offentlige etater.

Den institugonelle tradigonen i analyse av offentlige organisasoner hevder at
Institug onsbestemte tanke- og handlingsmanstre er mer typiske for det politiske
liv enn mal- middelrasjonalitet. Oppmerksomheten rettes mot tradisjoner,
strukturer og prosesser. Etter hvert er det ogsa blitt mer oppmerksomhet rundt
organisasjonenes analyse- og handlingskapasitet som bestemmende for hvilket
handlingsrom institusjonen befinner seg innenfor. (March og Olsen 1989 og 1995,
Olsen 1988, Christensen og Lagyereid 1997, Christensen 1991.)

Beslutningstakerne har begrenset tid, oppmerksomhet og analysekapasitet i
forhold til de oppgavene og problemene de stér overfor. Hvordan problemene
analyseres, hvilke lgsningsmuligheter de ser for seg og hvilke tiltak som
Iverksettes, preges av organisasgonsstruktur, beslutningsrutiner og autoritetslinjer.
Formelle organisasjoner tilpasser seg §elden raskt, optimalt og uten kostnader til
skiftende politiske signaler eller til endringer i omgivelsene. (Christensen
1997:261.) | tillegg kommer enkelte kjennetegn ved den demokratiske og
parlamentariske beslutningsprosessen som ikke like enkelt lar seg passeinn i de
ragjonelle organisasjons- og besl utningsmodellene.

Disse teoretiske retningene vil danne bakgrunn ogsa for var analytiske
tilneamingsméte.

Vi vil ha som utgangspunkt at etatene vil ivareta egne interesser. Etatenes
interesse for arbeidet med forslaget til Nagjonal transportplan og i samarbeidet
med de @vrige etatene, vil pavirkes av om de ser sine interesser tjent med det
Interesser i denne sammenhengen er ikke bare penger, selv om gkte
budsjettrammer (unnga reduserte rammer) antas a vaare en viktig drivkraft.
Etatene vil ogsa kunne legge vekt pa mindre pekuniagre interesser som a gke (eller
holde pd) eget ansvarsomrade og avgjarelsesmyndighet, sikre et godt omdgmme
eller rett og dett ivareta egen "age” ved & sikre at jobben blir skikkelig gjort. Det
som ytterligere understreker sannsynligheten for at etatene ogsa vil kunne legge
vekt pa denne typen interesser er at oppdraget om a samarbeidet om forslaget til
NTP er gitt av Regjering og Storting — de to instanser som i siste omgang faktisk
avgjare ogsa de gkonomiske rammene.

Et annet viktig utgangspunkt for analysen er at samarbeid koster. Vi har i kapittel
1 definert samarbeid til det & gjgre noe man ellersikke ville gjort. Det har

12



Helhetlig, tverrsektorielt og &pent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

organisatoriske kostnader. Etatene ma sette av folk, ma bygge opp kompetanse pa
denne typen planlegging og ma sette av tid til mater —tid som kunne veat brukt til
noe annet.

Det tredje utgangspunktet er at interesser og kostnader er ulikt fordelt og at dette
vil kunne pavirke etatenes holdning til arbeidet. En etat med lave kostnader og
stor interesse av arbeidet, vil gatyngreinni arbeidet enn en etat med haye
kostnader og som antar at sine interesser ikke vil vaare saalig tjent med
samarbeidet.

Det som bidrar til & bestemme etatenes kostnader og interesser av NTP-arbeidet
vil vage:

* Deinstitugonelle rammebetingel sene etatene opererer innenfor
e Organisatoriske trekk ved etatene selv
» Etatenesforhold til omgivelsene

2.1 Deinstitug onelle rammebetingelsene

De institusjonelle rammebetingel sene kan omfatte forvaltningsmessige rammer,
gkonomiske og legale rammer.

Defire etatene har i det store og hele felles legal e rammebetingel ser, med unntak
av det som falger av deres ulike tilknytningsform (ordinaert forvaltningsorgan
eller forvaltningsbedrift). En annen forskjell er at Luftfartsverket og til dels
Kystverket i sterre grad enn de andre etatene er bundet av internasjonale
konvensjoner og avtaler. For luftfarten kan internasjonale reguleringer veare
viktigere rammebetingel ser enn det som fastsettes nasjonalt.

| fortsettelsen vil vi konsentrere oss om de forvaltningsmessige og gkonomiske
rammene etatene arbeider under.

2.1.1 Forvaltningsbedrift eller ordinaert forvaltningsor gan

Luftfartsverket er en forvaltningsbedrift, mens de tre andre er ordinaae
forvaltningsorgan. Begge formene for forvaltningsorgan er underlagt
vedkommende statsrads myndighet og styring, og statsréden er konstitusjonelt og
politisk ansvarlig for virksomheten.

Ogsa forvaltningsbedriftene inngdr som en del av statsbudsjettet og Stortinget
fastsetter driftsresultatet og andre nettovirkninger av aktiviteten. Stortinget
behandler ogsa drifts- og investeringsbudsjettet og viktige forretnings- og
organisasjonsmessige sparsmal. Forvaltningsbedriftene har likevel videre
fullmakter og noe starre frihet i disponeringen av ressursene enn ordinaae
forvaltningsorgan. Dette gjelder bl.a. adgang til & avvike fra Stortingets vedtak pa
drifts- og investeringsbudsjettet, og til & opprette og inndra stillinger. (St prp 2
1996-97.) Luftfartsverket har eget styre, og er paagt a drive forretningsmessig.
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2.1.2 Under forskjellige departement

Tre av etatene sorterer under Samferdsel sdepartementet, mens Kystverket sorterer
under Fiskeridepartementet. Det kan tenkes at de etatene som harer under
Samferdsel sdepartementet er viktigere for dette departementets totale portefalje
enn det Kystverket er for Fiskeridepartementet, til tross for at Kystverket
representerer en vesentlig del av Fiskeridepartementets budsett.

2.1.3 Budgettfinansiering eller selvfinansiering

Luftfartsverket finansieres fullt ut gjennom avgifter og brukerbetaling. Staten kan
pavirke det totale gkonomiske aktivitetsnivaet i etaten ved a gke eller senke
overskuddskravet og bestemme nivaet pa avgiftene. Ut over dette er det
markedets ettersparsel etter de varer og tjenester Luftfartsverket tilbyr, som
bestemmer inntektene.

Kystverket far om lag halvparten av sine inntekter fra brukerbetaling. Kystverket
budsjetteres som en ordinag del av statsbudsjettet. Kystverkets mulighet til &
pavirke egne inntekter ved & bedre sin posisjon i markedet, er begrenset til en
merinntektsfullmakt som gjerne gar til & dekke merutgifter som falger av et
hgyere aktivitetsniva.

Jernbaneverket og Statens vegvesen finansieres over statsbudsettets ordinaae
poster. Bompengefinansiering og ulike " pakker”, med bidrag fra stat, kommune
og ogsai noen tilfeller private, representerer etter hvert et ikke ubetydelig
potensiale for merinntekter, ssalig for vegsektoren.

2.1.4 Betydningen av institug onelle rammer

De ulike tilknytningsformene og finansieringsmatene ferer til at etatene er mer
eller mindre tett politisk styrt fra departement og Storting. En forvaltningsbedrift
har en friere stilling enn et ordinaat forvaltningsorgan. Muligheten til & hente
inntekter fra andre kilder enn statsbudsjettet, gir sterre handlefrihet og sterre
uavhengighet av politiske myndigheters budgettering.

En etat som har stor styringsmessig autonomi og som er lite avhengig av
finansiering gjennom statsbudgjettet, er mindre avhengige av de beslutninger som
tas gjennom behandlingen av enn en etat som bade er styringsmessig og
gkonomisk avhengig av de politiske myndighetene. Vi vil anta at
selvfinansierende forvaltningsbedrifter har mindre interesse av NTP-samarbeidet
enn andre etater.
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Figur2: Grad av autonomi fra eller avhengighet av det politiske styringssystemet

Tilknytningsform

Hovedfinansiering Forvaltningsbedrift Forvaltningsorgan
Stor styringsmessig autonomi | Styringsmessig avhengighet gjar
Markedet og lite avhengighet av muligheten til & utnytte markedet
budsijettfinansiering begrenset

Liten interesse for NTP

Lav styringsmessig autonomi og
Statsbudsjettet stor avhengighet av
budsjettfinansiering

Stor interesse for NTP

Forvaltningsorganene kan bedre de gkonomiske forutsetningene sine gjennom afa
en sterre andel av de totale budsjettrammene. Etatene kan argumentere for gkte
rammer til samferdsel ssektoren generelt. Innenfor de rammene som blir satt, vil
etaten konkurrere med de andre. Begge deler taler for en aktiv medvirkning i
planprosessen. Forvaltningsbedrifter vil rette oppmerksomheten mot bedring av
rammebetingelsene dlik at en starre del av markedets vekstpotensiale kan tas ut.

For etatene blir spersmalet om NTP-prosessen legger til rette for a bedre den
finansielle situagonen sin, eller om det er andre arenaer som er viktigere. Men det
er ogsa andre méter & bedre rammebetingel sene sine pa. Transportformene
konkurrerer i prinsippet med hverandre. En gkning av det relative
trafikkgrunnlaget pa bekostning av en annens, kan vaare argument for gkte relative
rammer for forvaltningsorganene og gir gkte inntekter for forvaltningsbedriften.
Etatene kan ogsa anske a bli kvitt oppgaver de mener ikke bidrar positivt til
konkurransekraften til den transportformen de er satt til aivareta. De kan ogsa
anske a pavirke andre etaters disponeringer slik at dei sterre grad stetter opp
under egnetiltak (eks intermodale | @sninger, tilknytningsveger).

| figuren under har vi sgkt dillustrere dette.
Figur3: Strategier for gkt gkonomisk tyngde

Arena / kilde for finansiering (”objekt for interesse”)
Strategi Andre transportetater Andre utenforliggende kilder

Overfare penger fra andre etater til seg Bompenger, kommunal delfinansiering

ke egne gkonomiske rammer selv @kte samferdselshudsjetter

Redusere fiskalavgifter, endre
Fa andre til & avsta fra investeringer som | arbeidsdelingen med andre sektorer (eks
kan redusere egen konkurransekraft. trafikkovervaking, planansvar for
Legge ned regionale lufthavner. pafare nasjonale havner),

andre transportformer gkte avgifter (eks
pa tunge kigretay)

@ke egen konkurransekraft eller bli
kvitt "ulennsomme” oppgaver, fa
"lgnnsomme” oppgaver

@ke verdien av egne investeringer trafikknutepunkter, tilknytningsveger etc (ATP)

Komplementeere prosjekter eks i Pavirke arealplanlegging, neeringsutvikling

@verste venstre rute representerer en situagon der for eksempel Jernbaneverket
argumenterer for at investeringsmidler bar overferes fraveg til bane.

Et eksempel pa en situasion i den midterste venstre ruten er nér L uftfartsverket
gar inn for en omprioritering av veginvesteringene slik at de selv kan legge ned
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ulgnnsomme flyplasser og bruke sine penger til noe annet. Tilsvarende kan man
argumentere for en forsert utbygging av jernbanen mens vegutbygging skal vente
(uten at de totale rammene for vegsektoren berares).

En bedring av tilknytningsveger til havneanlegg vil vaare et eksempel patiltak
som hagrer hjemme i den nederste venstre ruten.

Alle disse eksemplene taler for en aktiv medvirkning i NTP-prosessen. Alle disse
sakene krever en interesseavveining mellom etatene. Graden av konflikt er hgyest
i gverste rute og lavest i den nederste. Hvorvidt etatene vil legge vekt pa slike
spersmal, avhenger av om de anser muligheten for at utfallet av en slik
interesseavveining vil vaaetil fordel for seg (den transportformen de
representerer). Dette vil igjen avhenge av relativ makt i samarbeidet og
muligheten til alliansebygging med omgivelsene.

Etater som mener at de har et stort uutnyttet gkonomisk potensiale og at det er de
andre etatene som sitter pa ngkkelen, vil med stor sannsynlighet legge mye
ressurser inn i NTP-samarbeidet. Vi makunne anta at disse etatene vil gnske at
flest mulig virkemidler, enkeltsaker og prog ekter omtales med en
sektorovergripende tilnaaming.

Etater som mener at de ikke har et stort uutnyttet gkonomisk potensiale eller at
det ikke er de andre etatene som er den viktigste kilden for bedre gkonomiske
betingel ser, vil ikke legge like stor vekt pa NTP-arbeidet. Etatene kan likevel sake
sammen for en felles holdning til slike sparsmal. Hayre kolonne i figuren over
kan vaare eksempler pa dette.

| disse sakene kan etatene i utgangspunktet ha sammenfallende interesser. Ingen
|zsning innen denne kategorien vil i utgangspunktet bety at en etat ma baae
kostnadene ved at en annen skal fa gjennom sine interesser2. Det burde derfor
liggetil rette for at sliketemable sentralei et felles NTP-forslag fra etatene.
Likevel vil det kunne variere mellom etatene hvor viktig de anser slike lgsninger
og hvorvidt de mener at NTP-prosessen er den rette arenaen for a fremme slike
interesser.

2.2 Organisatorisketrekk

- Hvor krevende (kostbart) arbeidet med NTP vil vagre for etatene og deres
vurdering av mulighetene for &fa gjennomslag for sine interesser, vil kunne
avhenge av organisatoriske kjennetegn ved etatene. Det vi her vil konsentrere
oss om er eventuelle forskjeller mellom etatene i hvilke oppgaver de er satt til
aivareta, i hvilken grad de har kontroll over virkemidler innenfor sin sektor,
organisasjonsstruktur, sterrelse og kompetanse. 3

2 Dette er en forenkling. Hvis” bompenge- og pakkemarkedet” er konstant (eller begrenset),
konkurrerer ogsa etatene om denne finansieringsformen.

3 De vanlige organisatoriske variablene & fokusere pd er sosial struktur, mél, deltakere og
teknologi (Scott 1987:15). Det er i stor grad den samme typen variable vi vil fokusere pa
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2.2.1 Oppgaver

Alle er statens infrastrukturholder innen sine omrader. De skal ivareta visse
myndighetsoppgaver som planlegging av infrastrukturtiltak og veere faglig
radgivningsinstans for departementet. Alle etatene utfgrer informasjonstjenester
for sine brukere. De har ansvar for & bygge og for drift og vedlikehold av
infrastrukturen. Statens vegvesen er alene om & hatilsynsoppgaver (tidligere
biltilsynet). Jernbaneverket og L uftfartsverket har ogsa ansvar for sportilgang og &
fordele innflyvningstider

2.2.2 Kontroll over virkemidler

Det er vanlig a dele virkemidler inn i fiskale og administrative. Virkemidlene tar
enten sikte pa aregulere tilbudet eller a regulere etter sperselen etter infrastruktur.
Med en gitt tilbudsmengde, kan man ogsa pavirke maten infrastrukturen brukes pa
gjennom fysiske tiltak eller reguleringer. | tillegg kan man ogsa regulere hvem
som har tilgang pa det infrastrukturtilbudet som finnes (eks konsesjoner).

Ingen av etatene rar over fiskale ettersparsel sregulerende tiltak, selv om store
deler av Luftfartsverket og noe av Kystverkets aktiviteter finansieres ved hjelp av
inntekter som kan ha en etterspgrsel sregul erende effekt. Ingen av etatene har
konsesjonsmyndighet.

Tre av etatene har investering i infrastruktur som enten det viktigste eller blant de
absolutt viktigste virkemidlene. Unntaket er Kystverket. Knapt 200 millioner
kroner av i underkant av 900 millioner gikk i 1999 til investering i fiskerihavner
og utbedring av farleder. Mens de tre gvrige etatene er sd a si enerddene pa
investeringer innen sitt omrade, er det ikke Kystverket, men de kommunale
havnevesen som er den viktigste aktaren pa havnesida.

Statens vegvesen og Kystverket danner hvert sitt ytterpunkt i en slags skalafor
"rédighet over virkemiddel”.

Alle etatene opererer etter fullmakt og palegg fra Storting og regjering. Generelt
sett er det derfor liten forskjell i deres handlefrihet, gitt de virkemidlene de réar
over. Luftfartsverket har starre frihet i sine gkonomiske disposigoner, selv om
Storting og regjering ogsa for deres vedkommende gjer relativt detaljerte vedtak
nar det gjelder investeringsprogrammet.

2.2.3 Sentralisert eller desentralisert organisag onsstruktur

Hovedforskjellen mellom etatenes organisasjonsstruktur gar pa at Statens
vegvesen har vegkontor i alle fylkene, og dermed en distriktsorganisering som
samsvarer med de politiske forvaltningsnivaene, mens de gvrige etatenes regioner
dekker starre geografiske omrader. Det er ogsa noen forskjeller i hvordan
arbeidsdelingen er mellom det sentrale og det lokale nivagt.

Luftfartsverket bestar av den sentrale organisasjonen og 11 regioner, som har
ansvaret for servicetilbudet og den kommersielle virksomheten samt tekniske og
operative tjenester i tilknytning til flyplasser og luftrom.
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Kystverket er organisert med Kystdirektoratet i Oslo og fem kystdistrikter med
distriktskontor samt ca. 100 underliggende operative enheter langs hele kysten.

Statens vegvesen bestar av Vegdirektoratet og vegkontor i ale 19 fylker. Den
absolutt sterste andelen av de vel 10 000 ansatte, arbeider ved vegkontorene.

Jernbaneverket bestér av et hovedkontor, fire regioner, en utbyggingsdel og fire
leveranderenheter. L everanderenhetene — I ngerniartjenesten, Bane Energi og
Bane Tele - selger varer og tjenester bade til Jernbaneverket og til eksterne
kunder.

2.2.4 Starrelse

Vi velger a sammenligne etatene etter antall ansatte og gkonomisk starrelse.
@konomisk starrelse males etter hvor mye etatene totalt har til disposigion til drift
0g investeringer, uavhengig av om pengene kommer fra statsbudgjettets
aminnelige utgiftsposter eller nettobuds etteres®.

Disponibelt for drift og investeringer for transportetatene og antall ansatte:

| tusen kroner Antall ansatte 1998
Statens vegvesen 9 546 500 ° 10 470
Jernbaneverket 3613000 3650
Luftfartsverket 1858320 6 2328
Kystverket 829550 7 1050

Bade malt etter gkonomisk sterrelse og antallet ansatte er Statens vegvesen langt
den starste av etatene. Pa andre plass kommer Jernbaneverket, patredje
Luftfartsverket. Kystverket er den minste av etatene bade i gkonomisk starrelse
og malt etter antall ansatte.

2.2.5 Kompetanse

| falge retningslinjene fra departementene skal etatene framstille det
samferdsel spolitiske handlingsrommet ved hjelp av alternative innretninger, og a
vise virkninger av uliketiltak i starrelser som reduserte transportkostnader,
antallet drepte og skadde, antall utsatt for svevestav over en viss grenseverdi osv.

4 Vi har brukt tall fra budsjettproposisonen for 1999. Disse tallene vil ikke vagre direkte
sammenlignbare med de planrammene som er lagt til grunn for NTP-forslaget.

5 Dette tallet inkluderer statens gremerkede tilskudd til fylkesveger, men ikke statens andel av
bompengeprosjekter. Statens overskuddskrav til vegvesenets produksjon er trukket fra.

6 Dette tallet framkommer ved & ta L uftfartsverkets budsjetterte utgifter og trekke ut avskrivninger
(inkludert avskrivning av Fornebu), renter pa statens kapital og overskuddskravet (driftsresultat)
som etaten ikke kan disponere.

7 Dette tallet framkommer ved &ta kap 1060 til 1067, men trekke fra overfaring til
Redningsselskapet. Om lag halvparten av Kystverkets budsjett er brukerfinansiert gjennom
avgifter og gebyrer.
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Dette er den samme metodikken som Statens vegvesen brukte i den forrige
langtidsplanen for veg- og vegtrafikk.

Jernbaneverket har ogsa erfaring med langsiktige og rullerende planer, men ikke
med innretningsplanlegging som metode. Kystverket har begrenset erfaring med
denne typen langsiktig rullerende planlegging. Luftfartsverket har drevet
langsiktig planlegging basert pa framskriving av utviklingstrekk og prognoser,
men har ikke hatt de samme krav til beregning av samfunnsgkonomisk
lennsomhet eller andre virkninger av tiltakene slik Statens vegvesen har vaat vant
til. Ogsa pa denne variabelen kan man tilordne Statens vegvesen hayeste verdi,
Jernbaneverket nest hgyest, L uftfartsverket en tredje plass og Kystverket lavest
verdi.

2.2.6 Betydningen av or ganisatoriske kjennetegn

Den kanskje viktigste forskjellen mellom etatenes kjerneoppgaver gar pa selve
produktet de er satt til & produsere. Pa fastlandet er vegvesenet tilstede " overalt”.
De tre andre etatene kan definere seg ut av store geografiske omréder. Behovet for
tilknytningsveger til flyplasser, havner og jernbane gjer at alle de andre etatene
har interesse av vegvesenets disponeringer. Enkelte korridorer, storbyer og andre
knutepunkter er omrader hvor alle etatene kan hainteresser.

En etat som rar over en stor andel av de virkemidlene som finnes innen sektoren,
vil vaare mindre avhengig av andre i utformingen av sin politikk. En etat som
befinner seg i den motsatte situasjonen, kan anse det som formastjenlig & utvide
den tverrsektorielle tilnaamingen for dermed afaflere virkemidler & spille pa.

Graden av kontroll over virkemidlene kan tenkes & ha to ulike virkninger. Den ene
gar pa hvilken tyngde og betydning etaten generelt har innen transportsektoren —
stor kontroll gir gkt tyngde. Den andre gar pa hvilken interesse etaten har av
kobling av saker og temaer for derigjennom fa en indirekte innflytel se over andres
virkemiddelbruk — lav kontroll gker interessen av a utvide felles temaomrader.

Malt etter skonomisk sterrelse er Statens vegvesen nesten tre ganger sa stor som
den etaten med nest starst budsjettramme. Denne faktoren alene trenger ikke si sa
mye om hvordan samarbel dsprosessen mellom de fire etatene artet seg. Det sier
likevel mye om hvilken betydning vegsektoren har i forhold til de evrige
transportsektorene.

Hvor mange ansatte man totalt har, og saarlig hvor mange mennesker man kan
avsettetil selve samarbeidet og arbeidet med grunnlagsdokumentene, vil ha
betydning for hvor aktivt den enkelte etaten kan gainn i NTP-arbeidet. Viktigere
enn en dlik kvantitativ ressurstilnaaming, er antakelig hvorvidt etatene faktisk har
erfaring med den formen for planlegging som det legges opp til i NTP. Om man
ikke har erfaring og kunnskap, og heller ikke har mange mennesker a avse il
denne typen planlegging, vil deltakelsen i planprosessen bli kostbar, og den rollen
man eventuelt kan spille, vil veare mer marginal enn de etatene som bade har
kunnskap, erfaring og ressurser aavse. Nar fordelingen av planleggingsressurser
ogsa er sammenfallende med det & ha organisasionsledd som kan gainni de
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fylkesvise prosessene, kan disse elementene til sammen bli en sterk strukturell
skjeivhet som ma antas & ha spilt en rollei hele NTP-prosessen. 8

| NTP-prosessen er det mange elementer som peker i retning av at man har en slik
strukturell skeivhet: Statens vegvesen er starst i malt i kroner og gre, har starst
virkemiddelkontroll, har flest ressurser & avse til NTP-prosessen, har lengst og
mest erfaring med denne typen planlegging og er den eneste av etatene som har en
fylkeskommunal organisering i tillegg til et sterkt sentralledd.

Pa den andre siden er det ogsa flere elementer som peker i retning av at NTP-
samarbeidet kan vaare mer krevende for Statens vegvesen. Sterke lokalledd med
krav om medvirkning og forankring, habidratil at prosessen pa sentralt nivablir
mer krevende. Haye krav til intern forankring og legitimitet, gker kostnadene.

| tillegg vil starrelse, kompetanse og det at alle er interessert i hva Statens
vegvesen produserer, gjere at det er mye vanskeligere for denne etaten & holde et
lavt engasement i NTP-prosessen. Mens andre etater kan |@se hgye kostnader ved
samarbeidet ved alegge ambisjonsnivaet lavt, vil dette ikkei like stor grad vaare
mulig for Statens vegvesen. De er dermed i starre grad "fanget” av selve
prosessen.

Det produktet som Statens vegvesen produserer, som har starst geografisk
utbredel se (pa fastlandet) og flest bergringspunkter med de gvrige etatene. Det er
ikke mulig & drive god havneutbygging, god jernbanepolitikk eller en operativ
flyplass uten vegforbindelse. Slik er ogsa de andres interesse i stor grad rettet mot
ahainnflytelse over Statens vegvesen. Dermed er Statens vegvesen bade ” starst
0g sterkest” og den mest utsatte.

2.3 Trekk ved omgivelsene og etatenes forhold til dem

De omgivelsene vi her konsentrerer oss om er brukerne, overordnet myndighet
samt politiske beslutningstakere pa lokalt og sentralt niva.

2.3.1 Forholdet til brukerne

Brukerne kan spille enrolle i prosessen pato ulike mate: De kan ha blitt trukket
inn som haringsinstans og premissleverandar, og de kan fungere som
aliansepartnere inn i en forhandlingssituasion mellom etatene.

Statens vegvesen har en stor og heterogen brukergruppe. Motsatsen er
Jernbaneverket som kun har fire relativt homogene brukere: NSB BA, NSB
Gardermoen og Mamtrafikk og GM-Gruppen. Luftfartsverkets viktigste brukere
—flyselskapene — er ogsa fa og homogene. Men i tillegg skal Luftfartsverket ogsa

8 Den ulike organisasjonsutformingen viste seg & ha betydning for arbeidet med de fylkesvise
utfordringsdokumentene (L erstang & Stenstadvold 1999). En samordnet planprosess pa fylkesniva
var bedre tilpasset V egvesenets organisasjon, mens andre etatenes distriktsledd métte dekke flere
fylker. Dette kan ha gjort de fylkesvise utfordringsdokumentene mer krevende for Kystverket,

L uftfartsverket og Jernbaneverket.
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betjene andre brukere av flyplassene. Kystverket har mange og heterogene
brukere. De er likevel faare og antakelig mindre heterogene enn Vegvesenets.

Det er kun Luftfartsverket som er direkte avhengig av brukernes betaling for &
opprettholde egen gkonomisk starrelse, samtidig som fa og relativt homogene
brukere ogsa gjer rutinisert kontakt lettere. Ut fra dette kan man anta at
brukerperspektivet — og markedsrettingen - er klarest for Luftfartsverket.

Et annet skille mellom etatene gar pa om de hovedsakelig tar seg av
persontransport eller godstransport. | §jgtransporten dominerer godstrafikken og i
lufttrafikken dominerer persontransporten.

2.3.2 Forholdet til politiske beslutningstakere

Tradisonelt har vegspersmal veat et viktig temai nasjonalforsamlingen. |
forbindel se med vegsaker er det mer eller mindre politisk kutyme for at
representantene skal kunne ivareta interessene til egne distrikter. | forarbeidet til
de tidligere vegplanene er fylkene blitt trukket aktivt med. Fylkeskommunen
behandler Vegdirektoratets forslag til prioriteringer pa stamvegnettet og har stor
innflytelse over Vegkontorets forslag til prioriteringer innen de fylkesfordelte
rammene.

2.3.3 Betydningen av forholdet til omgivelsene

Etater med fa brukere kan |ettere opparbeide seg rutiner for kontakt. Vi vil anta at
béde L uftfartsverket og Jernbaneverket har god og rutinemessig kontakt med
henholdsvis flysel skapene og NSB BA. Gitt det ansvarsomradet Kystverket har,
kan man anta at de fleste starre aktarer — enten det er rederier eller de sentrale
rederiforeningene — har mer interesse av kontakt med Sjgfartsdirektoratet og
Naaingsdepartementet og Fiskeridepartementet enn med Kystverket.

Pa grunn av sin utbredel se og geografiske spredning, vil vegsektoren kunne veie
tyngre pa den politiske dagsorden enn de gvrige transportsektorene. V egsektorens
fylkesorganisering og tradigjonelle planprosess trekker i samme retning. Selv om
det finnes mange eksempler pa fylker og regioner som engasjerer seg for ”sin”
flyplassog ”sin” jernbanestrekning, kan man anta at det generelt sett er bredere
politisk interesse i vegsakene enn i andre.

Mer politisk oppmerksomhet knyttet til vegsaker kan trekkei retning av at Statens
vegvesen vil kunne ha starre gjennomslagskraft for sine interesser enn de andre
etatene og at dette kan trekke i retning av at Statens vegvesen vil kunne ha sterre
Interesse enn de andre av NTP-arbeidet.

Det er imidlertid andre elementer som trekker i retning av at forholdet til
omgivelsene ikke vil spille en like viktig rolle for hvordan etatene innretter seg i
arbeidet. Forslaget til NTP er ikke et hvilket som helst samarbei dsprogjekt mellom
fire offentlige etater. Det er det dokumentet som skal lede fram til den
stortingsmeldingen som legger grunnlaget for de aller fleste politiske og
gkonomiske rammebetingel sene etatene skal leve under de naameste arene.

De konkrete budsjettrammene fastsettes riktignok i de arlige budsjetter.
Langtidsplanene legger likevel mye av grunnlaget for den politiske tenkningen pa
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samferdsel somradet, og mange av de gvrige rammebetingel sene behandles ikke
arvisst, men i forbindelse med Stortingets behandling av Nasjonal transportplan.
At etatenes forslag til NTP for farste gang er offentlig og skal ut paalminnelig
hering, gjer at forslaget i mye sterre grad enn tidligere vil danne et grunnlag for
den alminnelige politiske debatten pa transportomradet. Etatenes forslag til NTP
er dermed blitt et viktigere dokument enn da de spilte inn hvert sine fordlag til
departementet, og vil antakelig i sterre grad enn tidligere pavirke Stortingets
behandling.

Evnen til aframstille sitt eget omrade innen en helhetlig samferdsel spolitisk
ramme kan bidratil en mer positiv holdning til transportformen hos de politiske
myndighetene. For alle etatene vil det derfor kunne vaare avgjarende &legge fram
et "godt” produkt. Det kan tale for at forskjeller i forholdet til omgivelseneikke
gir ulike effekter for etatene®.

2.4 Oppsummering av institug onelle faktor er s betydning

De institugionelle forskjellene mellom etatene kan tenkes a pavirke hvordan
etatene stiller seg til samarbeidet om forslaget til NTP.

» Vi antar at &vage forvaltningsbedrift og selvfinansiert gjer at etaten har lavere
interesse av NTP-arbeidet enn det ordinaae forvaltningsorganer vil ha

» Vi antar at etatene gnsker a utvide eget virkemiddelomrade og at i den grad
NTP er en egnet arenafor dette, vil det gke engasementet

» Vi antar at de andre etatene har interesse av a se sinetiltak i sammenheng med
vegetatens . Dette skyldes dels at gode vegforbindelser er en forutsetning for
at de andre etatenes tiltak kan fungere, og dels at vegtrafikk har
konkurranseflater mot alle de gvrige etatene bade pa person- og godstrafikk.

» Vi antar at organisasjonsutformingen pa den ene siden kan virke inn pa
prosessen slik at god kontakt med det fylkespolitiske nivaet kan vaare en
styrke. Pa den andre siden kan at en aktiv og sterk lokal organisasjon gker
kostnadene med forankring og medvirkning.

» Vi antar at store etater, malt i disponible inntekter og antall ansatte har en
sterre innflytelse og dermed starre makt, sammenlignet med mindre etater.
Samtidig kan etater som har store disponible ressurser ogsa vaare mer
interessante for de andre etatene a konkurrere med.

* Vi antar at kompetanse og erfaring med den typen planlegging som det her
legges opp til, gjer samarbeidet mindre kostbart enn om etatene ikke har
erfaring med denne planl eggingsmetodikken.

Disse faktorene er selvsagt ikke de eneste som pavirker arbeidet. Vi makunne
anta at etatene gnsker & gjere en best mulig jobb, at medarbeidere og personer

9 Hvis dette er tilfelle, er det i seg selv et viktig resultat av prosessen. Vegsektoren anses gjerne
for &vaae en ”dominant akter” med sterke stettespillere i opinion og i det politiske miljeet. Om et
felles NTP-arbeid bidrar til &utligne slike forskjeller mellom etatene, kan det i seg selv vaae et
viktig biprodukt — sett fra beslutningstakernes side.
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som har deltatt i arbeidet med forslaget til NTP, har hatt faglig interesse av at
produktet er best mulig. Vi har ikke grunn til atro at faglige ambisjoner, faglig
age og gnsket om & levere et godt produkt er skeivt fordelt mellom etatene. A
soke etter slike forklaringsfaktorer vil derfor ikke si oss stort om forskjeller
mellom etatene og hvilken virkning det eventuelt har hatt pa prosessen. Faglige
ambisjoner pavegne av etatene kan likevel bidratil aforklare hvordan man
eventuelt har klart & handtere problemer som forskjeller mellom etatene kunne ha
skapt.

2.4.1 Kystverket: Mye avinne, lite & tape?

Kystverket er en liten etat med sma ressurser, bade gkonomisk og i antall ansatte.
Kystverket er et ordinaart forvaltningsorgan og selv om en del av aktiviteten
finansieres gjennom gebyrer, har ikke etaten frihet til a disponere midlene og
overordnet myndighet bestemmer gjennom merinntektsfullmakter hvor stor andel
av markedsinntektene etatene kan disponere utover budgettert bel gp. Etaten har
derfor liten autonomi og hgy avhengighet av overordnet myndighet.

Kystverket vil ha stor interesse av bade andre etaters virkemidler og virkemidler
som ligger utenfor etatenes rammer. Etaten kan hainteresse av & konkurrere med
andre etater om gkonomiske midler, samtidig som de har fa egne midler 4 avse.
De kan samtidig gnske a argumentere for gkte muligheter til & utnytte alternative
inntektskilder, for eksempel utvidelse av grunnlaget for gebyrene. Kystverket vil
ogsa kunne hainteresse av a utvide sitt ansvarsomrade , spesielt i forhold til de
kommunale havnevesen. De vil hainteresse av a pavirke andre etaters tiltak —
spesielt & bedre tilknytningsveger til havnene — og a fa fram sektorens betydning i
en videre transportpolitisk sammenheng. Et samarbeid med sterre etater — afa
andre etater til a stille seg bak egen framstilling — kan generelt gke etatens
innflytelse. Alt dette peker i retning av at Kystverket vil gnske & delta aktivt i
NTP-samarbeidet.

Kystverket ma antas & ha liten relativ makt sammenlignet med de andre etatene.
Samtidig har Kystverket begrenset erfaring med denne typen planlegging. Det
gier Kystverket til en " ufarlig” samarbeidspartner, med begrenset innflytel se over
de andre etatene.

2.4.2 Luftfartsverket: Lite dvinne, lite & tape?

Luftfartsverket er egenfinansiert forvaltningsbedrift og har i forhold til de andre
etatene stor autonomi og liten avhengighet av overordnet myndighet. For
Luftfartsverket er det lite som stér pa spill i NTP-prosessen og antakelig ogsa lite
avinne. Etaten kan ikke konkurrere med de andre etatene om gkonomiske midler,
men kan hainteresse av for eksempel vegsektorens disponeringer, dels for & gke
tilgjengeligheten til lufthavnene og dels for & sanere ulgnnsomme regionale
lufthavner ved hjelp av bedre vegutbygging. Ogsajernbanen er viktig for
tilbringertjenesten til lufthavnene. Med unntak av dette, vil Luftfartsverket ha
liten interesse av et tverretatlige samarbeidet med de @vrige etatene.

Etaten kan derimot hainteresse av afa de gvrige etater med pa & argumentere for
en bedring av egen posision i den generelle transportpolitikken. Dette vil
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hovedsakelig ga pa & bedre de gkonomiske rammevilkarene, & beholde eller
utvide egen autonomi for derigjennom i enda sterre grad kunne gjare egne
disponeringer.

2.4.3 Jernbaneverket: Mye avinne, lite d tape—éller?

Jernbaneverket er et ordinaat forvaltningsorgan som fullfinansieres over
statsbudgjettets ordinaae poster. Etaten har derfor lav organisatorisk og
gkonomisk autonomi, og dermed stor interesse av utfallet av NTP-prosessen.

Fra Jernbaneverkets stasted kan samarbeidet om NTP vaare en anledning til &
argumentere for en annen fordeling av investeringsmidlene mellom veg og bane.
Etaten har ut fra dette stor interesse av a ga aktivt inn i NTP-arbeidet. Ulike
pakker eller bompengefinansiering har fram til ndikke vaat aktuelt for
jernbanesektoren. Dette er na blitt en ny alternativ finansieringsform som &pnes
ogsa for denne etaten. Vi vil anta at Jernbaneverket vil legge vekt pa & posisionere
seg i dette "markedet” for derigjennom & gke tilfanget pa alternative
finansieringskilder og gke uavhengigheten fra den tradigonelle
budgjettfinansieringen.

Jernbanen konkurrerer med vegtrafikken bade pa gods- og persontransport, med
§j@transport painnenlands godstransport og med flytransporten pa enkelte
mellomdistanser. Vi vil anta at etaten vil sgke a styrke egne konkurransefortrinn
og argumentere for & famer av transportarbeidet over i mer miljgvennlig former.
Vi vil anta at etaten vil legge vekt pa vegprising og andre virkemiddel som kan
pavirke valget av transportformer og konkurranseforholdet mellom
transportformene.

Jernbaneverket har erfaring med rullerende firedrsplaner med
virkningsberegninger av egnetiltak. Likevel vil Statens vegvesen med sin lange
erfaring og sterke organisagion, kunne hafordeler i et samarbeid visavis
Jernbaneverket. Jernbaneverkets budsjetter er ogsa sdpass store at det kan vaae
interessant for andre a sgke & konkurrere med etaten. Det er derfor ikke gitt at et
arbeid der tiltak og prosekter — og dermed budgjettstarrel se — skal sesii
sammenheng med V egdirektoratets, er uten risiko for Jernbaneverket. Man kan
tenke seg situasoner der virkningsberegninger kan gi lavere uttelling for
Jernbaneverkets tiltak enn for Vegdirektoratets. Hvis Jernbaneverket tolker
situagonen dlik, vil de ut fralav relativ makt og haye organisasonskostnader ved
samarbeidet, velge en defensiv strategi0. Vi vil likevel anta at Jernbaneverket
anser at det kan vaae mer & vinne enn atape pa et samarbeid, saalig ut fraat flere
politiske partier har vaat opptatt av a styrke jernbanens relative konkurransekraft.

10 En studie av den tilsvarende prosessen i Sverige viste at Banverket i mange sammenhenger
holdt et lavt engasjement. Deres sterke stilling i den svenske politiske opinionen kombinert med
sterkt voksende budgjetter de siste arene, kan bidra som en forklaringsfaktor for hvordan
Banverket hadde "r&d” til & velge en tilbaketrekningsstrategi. (Lauridsen og Ravium, 2000)
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2.4.4 Statens vegvesen: Lite a vinne, mye a tape—eller?

Statens vegvesen er den absolutt sterste av alle etatene, malt i personer og
budsjettstarrelse. Vegsaker star tradisionelt sterkt i det politiske miljget, bade pa
sentralt og pa fylkespolitisk niva. Samtidig har Statens vegvesen erfaring med den
typen planlegging som NTP bygger pA Denne posisionen gir stor makt og
innflytelse, ogsdi et samarbeid med avrige etater.

Statens vegvesen er den etaten som har mest kontroll over virkemidler, de har
allerede utnyttet aternative finansieringsformer som bompenger eller ulike former
for delfinansiering (" pakker”). Vegtrafikkens andel av den landbaserte transporten
har gkt over tid, og vegen konkurrerer ogsai gkende grad med den sjgbaserte
godstransporten innenlands. | den grad det er oppmerksomhet rundt
knutepunktsutvikling eller komplementaae prosjekter, dreier det seg ofte om at
andre etater gnsker innflytelse over vegsektorens prioriteringer. Selv om gvrige
etater skulle avgi gkonomiske ressurser til Statens vegvesen, vil det ikke bety
relativt sett like mye for Statens vegvesen. Det er dermed ikke like mye direkte
gkonomisk gevinst & hente for Statens vegvesen i et samarbeid med de avrige
etatene.

Derimot er det stor interesse fra andre i & pavirke vegsektorens disponeringer.
Statens vegvesen er som budsjettfinansiert forvaltningsorgan avhengig av NTP og
vil ut fradet delta aktivt i arbeidet. Man kan ogsa tenke seg en situasjon der
sammenligning pa tvers av transportformene kan vise at vegsektoren har hayere
|lannsomhet enn investeringer i jernbanen. Det kunnei tilfelle bidratil at
Vegdirektoratet valgte en offensiv strategi.

Statens vegvesen fikk oppgaven a lede og samordne etatenes arbeid med NTP,
béde pa sentralt nivaog i fylkene. En dlik rolle gir mulighet for bade
prestisiegevinst og —tap. @kt prestisie gir mulighet for & posisionere seg i et
framtidig samarbeid og kan bedre muligheten for a bli tillagt andre koordinerende
oppgaver, for eksempel med kollektivtrafikken som fagetat for areal- og
transportplanlegging eller ved utviklingen av et eventuelt felles
transportdirektorat.
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3 Redlt tverretatlig samarbed?

| kapittel 1 gjorde vi rede for hvavi lai begrepet samarbeid og understreket at
samarbeid dreier seg om noe mer enn det a sitte sammen. For & karakterisere
samhandlingen som samarbeid, ma etatene ha kommet fram til en felles
problemforstaelse. Hvis dei tillegg har vurdert egne tiltak og virkemiddel opp
mot hverandre patvers av etatsgrensene og tilpasset dem til hverandre, vil vi
karakterisere samarbeidet som et reelt substansielt samarbeid. Vi la ogsa vekt pa
at det kreves en viss grad av intern forankring og ledelsesinvolvering for at vi
ville kalle samarbeidet for et samarbeid mellom etater.

Ut fradette skrev vi i kapittel 1 at vi i vurderingen av samarbeidet vil legge vekt
patre forhold:

- Hvordan samarbeidet ble organisert og hvordan etatene eventuelt har arbeidet
sammen om saksframlegget

- Hvilke saker og tema som ble innlemmet i det tverretatlige samarbeidet og
hvilke som ble holdt utenfor, eventuelt overlatt til den enkelte etaten, om det
har foregatt en avveining mellom virkemidler og deres effektivitet patvers av
etatsgrensene og om de sektorspesifikke tilnea'mingsmatene og planene er blitt
tilpasset hverandre.

- Om arbeidet var forankret i etatene og om ledelsen involverte seg i arbeidet.

3.1 Organisering av NTP-arbeidet og etatenes deltakelse

Dette avsnittet vil konsentrere seg om selve organiseringen av det tverretatlige
arbeidet, forholdet mellom gruppene som var satt ned og hvordan arbeidet i
gruppene foregikk. En del av dette er hvordan leder- og sekretaarfunksjonen ble
Ivaretatt, hvem som var den drivende kraften bak formuleringer av fellesdelene og
de sektorspesifikke kapitlene og hvordan etatene forholdt seg til samarbeidet.

| Samferdsel sdepartementets og Fiskeridepartementets retningslinjer for NTP-
arbeidet (s 4 —5) heter det:

” Samarbeidet mellom etatene, samt samarbeidet med andre offentlige
myndigheter og etatenes felles kontakt med brukergrupper og nagrings- /
interesseorganisagoner, skal koordineres av Statens vegvesen.

Etatene ma etablere ngdvendige samarbeidsformer og prosjektgrupper for at
det tverretatlige sasmarbeidet skal fungere tilfredsstillende. Dette gjelder

- pasentralt niva, bl.a. knyttet til arbeidet med transportkorridorer, og

- pafylkesnivaogi storbyomradene (Oslo, Stavanger, Bergen, Trondheim).
(...) Kontakten mellom etatene og departementene samordnes gjennom den
sentrale samordningsgruppen for planarbeidet der begge departementer og
sentrale medarbeidere i planarbeidet i etatene deltar. Gruppens oppgave vil
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vage asikre jevnlig rapportering fra etatene til departementene, samt drefting
og avklaring av salige viktige problemstillinger for gjennomfaringen av
planarbeidet. Samferdsel sdepartementet leder og ivaretar sekretariatsoppgaver

for gruppen.

Av hensyn til etatenes samordning og god forankring av planarbeidet, mener
departementene det kan vaare hensiktsmessig at det etableres et forum pa
etatslederniva etatene imellom.”

Med dette som utgangspunkt ble det satt ned en rekke tverretatlige grupper:

Den tverretatlig
prosjektgruppa

Gruppa for Fakta- og
debattheftet

Utfordringsgruppa

Korridorgruppa

Innretningsgruppa

Virkningsberegnings-
/ metodegruppa

Den eksterne
referansegruppa

Ledet og koordinerte arbeidet med Nasjonal transportplan.
Behandlet mandat for og drgftet utkast til dokumenter fra de
@vrige gruppene. Behandlet ogsa saker som ikke ble lgst i de
gvrige gruppene. Hadde ansvaret for & utarbeide etatenes
forslag til plan som ble lagt fram i september 1999.

Ble i realiteten en redaksjonskomité for bidrag til Fakta- og
debattheftet. Startet arbeidet far de andre gruppene og avsluttet i
oktober 1998. Fungerte noe lgsrevet fra det gvrige NTP-arbeidet.

Laget utfordringsdokumentet som skulle veere et faglig grunnlag
for en offentlig debatt om sentrale utfordringer og virkemiddelbruk
innenfor transportsektoren og et grunnlag for etatenes videre
planarbeid.” La fram sitt arbeid i februar 1999.

Skulle lage en utredning som beskriver hovedmgnsteret i det
nasjonale transportsystemet og forbindelser til utlandet gjennom
en saerskilt og tverrsektoriell omtale av utvalgte
transportkorridorer. Utredningen skulle omfatte system- og
problembeskrivelser og beskrivelser av prioriteringer og
virkninger. Utredningen ble hetende "Nasjonalt transportnett” og
ble lagt fram i juni 1999.

Satte sammen de alternative innretningene med
virkningsberegninger. Leverte sin innstilling til den tverretatlige
prosjektgruppa i august 1999. Gjengis noe bearbeidet i forslaget
til Nasjonal transportplan.

Skulle arbeide seg fram til faglige verktay for beregning av
virkninger pa tvers av transportformene og bista
innretningsgruppa i beregning av virkninger av de alternative
innretningene.

Besto av representanter for 14 organisasjoner og offentlige etater
og virksomheter, hovedsakelig bruker- eller
bransjeorganisasjoner, ideelle interesseorganisasjoner, en
representant for miljgdirektoratene samt representanter for
kommuner og fylker.

Som beskrevet i retningslinjene fra departementene, ble det ogsa opprettet en
tverretatlig styringsgr uppe bestdende av etatslederne, der ogsa de mest sentrale
personenei arbeidet med planforslaget mette. Vi har ikke gjennomfart en egen
vurdering av hvordan styringsgruppa fungerte. Vi har imidlertid spurt informanter
frade andre gruppene om hvilke saker som ble brakt opp til styringsgruppa og
hvilke funkson den hadde. Denne gruppa blir derfor bergrt i sammenheng med de
sakene eller problemene som de andre gruppene sto overfor.
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Vi kommer heller ikketil & berare arbeidet i gruppafor Fakta- og debattheftet.
Dette arbeidet var mer eller mindre lgsrevet fraresten av NTP-prosessen, og vi
valgte av ressursmessige hensyn aikke prioritere en analyse av dette arbeidet.

Vi vil i det fglgende gi en beskrivelse av hvordan arbeidet i de ulike gruppenei
hovedsak foregikk. Vi vil konsentrere oss om organiseringen av arbeidet, om
ledelses- og sekretaafunksjonen, hva som var de viktigste problemomradene som
gruppene matte handtere, hvordan de | gste uenighet og hvordan de enkelte etatene
valgte dinnrette seg. Andre sparsmal, for eksempel hvordan gruppene handterte
spersma om prioritering mellom transportformene og hvordan retningslinjene
fungerte, som kunne vaat omtalt ogsa under de enkelte gruppene, er dels omtalt
senerei dette kapitlet og dels behandlet i egne kapitler.

3.1.1 Utfordringsgruppa

Generelt beskrives arbeidet med Utfordringsdokumentet som spennende og godt
organisert. Gruppa startet arbeidet med det de kaller et "kick-off”-seminar der de
draftet hvilke viktige utfordringer transportsektoren stér overfor og hvilke
vigoner de fire etatene skulle ha for den framtidige samferdsel spolitikken.
Utfordringsgruppa opplevde ikke, i motsetning til en del av de @vrige gruppene, at
de hadde darlig tid.De emnene de valgte &ta opp, var pa et mer overordnet niva
enn det andre gruppene skulle ta opp. De skulle ikke foresa konkrete tiltak, men
beskrive utfordringene. | tillegg var tidshorisonten — fram til 2030 —mye lengre
enn i resten av planarbeidet. Disse elementene har antakelig bidratt at det ble mer
rom for en drgftende og analytisk tilnaarming.

3.1.1.1 Etatenesbidrag

Utfordringsgruppa la vekt pa at alle etatene skulle bidra med tekstforslag. Ulike
temaer ble fordelt mellom etatene, og bidragene ble skrevet sammen av
sekretariatet som besto av folk fraVegdirektoratet.

Saalig Vegdirektoratet, men ogsa Jernbaneverket fikk mange arbeidsoppdrag. De
bidragene som kom fra Kystverket ble redigert relativt hardt fra sekretariatets
side. Det ble argumentert med at bidragene var for lange og utflytende.
Kystverket gir uttrykk for at det til tider kunne vazre frustrerende at egne
tekstbidrag ble spass mye redigert.

Luftfartsverket har i liten grad bidratt med konkrete tekstforslag til
Utfordringsdokumentet, selv om de deltok aktivt i gruppas arbeid. Luftfartsverket
mener at et sekretariat burde tatt mer ansvar for & produsere konkrete tekster.
Etaten mener at arbeidsformen med at alle etater skulle bidra med sine innspill,
fartetil at arbeidet blir fragmentert, at det ikke ble en skikkelig og prinsipiell
gjennomgang av hva som er tverretatlig relevant og at man ferst helt pa slutten av
prosessen blei stand til & overskue helheten.

Det ble lagt stor vekt pa at den endelige rapporten skulle vaae et fellesprodukt.
Alle kapitler ble dreftet i gruppa, enkelte ganger helt ned til formulering av
enkeltsetninger. De fleste informantene gir uttrykk for at arbeidet i gruppa var
preget av et godt samarbeid og en tverretatlig tilnsaming. Nettopp det at
tidshorisonten var sapass lang, og det ikke var snakk om aveie ulike etaters
virkemidler og tiltak opp mot hverandre, kan ha bidratt til at de enkelte
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etatsinteressene sto mindre i fokus enn det som kan haveat tilfellei enkelte andre
grupper. Samtlige informanter fra denne gruppa karakteriserer arbeidet som nytt
og spennende — saarlig afalov til atafatt pA mer generelle utfordringer.

Utfordringsdokumentet har ogsa en mye bredere tilnaaming til transportpolitikken
og er ikke avgrenset til de virkemidler som transportetatene rar over. Dette kan
ogsa ha bidratt til at etatene i starre grad utviklet et felles stasted.

3.1.1.2 Ledelses og sekretaafunkgon

Vegdirektoratet har spilte en tyngre rolle enn de avrige etatene, ikke minst fordi
de hadde flere representanter i gruppa enn det de andre etatene hadde. Det er
salig Kystverket og L uftfartsverket som opplevde det som vanskelig a fa gehar
for sin spesielle situasion. Kystverket mener at arbeidet ble vel mye preget av det
de kaller Vegvesenets tradigon, tenking og kultur.

Jernbaneverket opplever pasin side at de fungerte som en mer likeverdig partner.
Jernbaneverket uttrykker generelt at de er meget godt fornayd bade med prosessen
og med innholdet i det nasjonal e utfordringsdokumentet. Dette gjelder ikke minst
understrekningen av behovet for et trendbrudd i transportpolitikken.

3.1.2 Korridorgruppa

Det generelleinntrykket er at korridorutredningen var den absolutt vanskeligste &
arbeide med. Det kan virke som at konfliktene i sterre grad ble satt pa spissen i
Korridorgruppaenn i en del av de andre gruppene. Likevel preget konfliktenei
Korridorgruppa ogsa arbeidet i den tverretatlige progektgruppaog i de avrige
gruppene.

At arbeidet i Korridorgruppa ble vanskelig, kan skyldes et sammenfall av

uhel dige omstendigheter med darlige personlig kommunikasjon, retningslinjer fra
departementet som ikke passet alle, og at Korridorgruppa pa et tidspunkt hadde
store ambisjoner bade nar det gjaldt beskrivelsen av korridorene og prioritering
innen og mellom korridorene. Dette kan ha bidratt til at etatsforsvaret ble
mobilisert i denne gruppa, mens andre grupper i sterre grad kunne konsentrere seg
om tema der etatene hadde sammenfallende interesser.

3.1.2.1 Uklart oppdrag og mandat

Mye tyder pa at arbeidet i korridorgruppa kom skjevt ut allerede i starten. Gruppa
hadde problemer med a definere hva de faktisk skulle gjare og hva som 14i selve
korridorbegrepet. Korridorene var definert i retningslinjene fra departementene,
men var arbeidet fram etter et samspill med Vegdirektoratet og Jernbaneverket.
Man la stamvegnettet og jernbanens linjeprioritet til grunn. Bade Kystverket og
Luftfartsverket mente at denne definisjonen ikke passet til deres transportformer.
Kystverket mente at korridorene ogsa burde omfatte sjgtransporten og havnene,
ikke minst for & fa fram de intermodal e internasjonal e korridorene, men ogsa
kystkorridorene.

Etter hvert kom hele Korridorgruppafram til at det var vanskelig & handtere
korridorene slik de var lagt. Som eksempel viser informanter til at strekningen
mellom Oslo og Bergen bestér av fem vegstrekninger, samtidig som kysten rundt
Saer-Norge er en egen korridor. Etter e stund kom gruppa fram til at det var
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knutepunktene som var interessante. Slik kom transportnett som begrep til &
erstatte korridorbegrepet.

3.1.2.2 Vanskelig for Luftfartsverket

Dette lgste imidlertid ikke problemet for Luftfartsverket. Luftfartsverket ville ha
korridorene (eller eventuelt nett) definert ut fra endepunktene. Deres informanter
viser blant annet til at 98 prosent av personreisene mellom Oslo og Tromsg skjer
per fly. Nar denne strekningen stykkes opp i tre korridorer (Oslo - Trondheim,
Trondheim — Bodg, Boda — Tromsg), reduseres flytransportens rel ative betydning.

| tillegg oppsto det en uenighet mellom L uftfartsverket og de avrige etatene om
definisonen av lange reiser. Korridorgruppa var i utgangspunktet enig om a
konsentrere oppmerksomheten om de lange reisene. Luftfartsverket definerer
lange reiser som over 300 kilometer. De @vrige etatene valgte & legge seg paden
samme definisonen som reisevaneundersgkel sene legger til grunn. Det vil si over
100 kilometer. Ogsa dette farer til at bildet av luftfartens relative andel av
trafikkarbeidet blir lavere enn det Luftfartsverkets definision ville gi. Etter
Luftfartsverkets oppfatning vil den definison som ble valgt ikke gi noen
differensiering av reiser over 100 kilometer. De viser til at sa godt som alle
flyreiser er over 100 kilometer og den definisionen som ble valgt, gjer at at fra
reiser innen det sentrale @stlandsomradet til en reise mellom Oslo og Kirkenes
blir analysert innen samme gruppe. | tillegg mener de at den méten
godstransporten blir behandlet pa, med vekt patonn per km og ikke verdi per km,
underestimerer flyfraktens betydning.

Det som ytterligere gjorde situasjonen vanskelig for Luftfartsverket, var at saalig
Jernbaneverket og Statens vegvesen etter hvert ogsa valgte a legge vekt pa lokal
og regional trafikk i korridorene. Deres argument er at infrastrukturen i
korridorene (eller nettet) ikke er forbeholdt lange reiser og at det er den regionale
og lokale transporten som i stor grad legger beslag pa kapasiteten. Et slikt
perspektiv marginaliserte luftfartens relative betydning ytterligere. | tillegg ensket
Luftfartsverket opprinnelig & drafte muligheten for a sanere enkelte ulgnnsomme
regionale lufthavner i omrader der vegkapasiteten i stor grad kunne betjene
transportarbeidet. Dette arbeidet kom imidlertid pa samme tid som departementets
anbudsrunde pakjgp av offentlige transporttjenester, og etaten ble pa et tidspunkt
bedt om astille arbeidet i bero. Selv om departementene senerei retningslinje 2
apnet for en vurdering av flyplasstrukturen, tok ikke Luftfartsverket opp igjen
arbeidet. Sevidere omtalei kapittel 5.1.

Sett fra Luftfartsverkets side bidro alle disse e ementenettil at korridorarbeidet i
realiteten ble uinteressant for dem. Luftfartens relative andel av transportarbeidet
ble etter deres mening underestimert, fokus ble satt pa en type transport (regional
og lokal) som ikke var interessant for dem, og den saken de hadde interesse av &
fa opp til diskusion (regionale lufthavnstruktur), ble det lagt lokk pa. Dette farte
til at Luftfartsverket inntok en meget kritisk holdning til Korridorgruppa, de
hadde problemer med & levere det underlagsmaterialet de ble bedt om og var i
perioder direkte negative til adeltai arbeidet. Representantene fra de evrige
etatene var imidlertid meget entusiastiske og hadde haye ambisjoner for hva
korridorutredningen skulle omfatte. Dette bidro nok ytterligere til at avstanden
mellom Luftfartsverket og de gvrige etatene ble stor.
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3.1.2.3 Problemer med a avgrense arbeidet

Arbeidet i gruppa beskrives som tungt og arbeidskrevende. Noe av dette skyldes
at gruppa hadde problemer med & avgrense oppdraget. Gruppa la stor vekt pa a
beskrive situasjonen i korridorene, pa akartlegge konkurranseflater og & beskrive
utfordringene i hver enkelte korridor. Tidlig i arbeidet mente flerei gruppaat den
ogsa skulle foresla prioriteringer mellom korridorene og mellom etatene innen
hver enkelt korridor. Samtidig var ikke gruppa like klar pa hva som konkret skulle
komme ut av arbeidet. Dette farte til at den tverretatlige progektgruppa og
Styringsgruppa ble koblet inn for & avgrense mandatet. De mente at
korridorutredningen var i ferd med a utvikle seg til et "mini-NTP”. Etter hvert
kom ogsa medlemmer i Korridorgruppatil at de verken hadde mandat eller en
personsammensetning som gjorde det naturlig for dem aforeta prioriteringer pa
vegne av etatene.

Det ble brukt myetid pa a beskrive utfordringer og & hente inn dokumentasjon pa
situagionen i korridorene. Noen beskriver arbeidet som mer preget av studiesirkel
enn malrettet arbeid. Andre mener at denne delen av arbeidet var avgjgrende for
at de ulike etatene skulle finne felles stasted og etablere seg som ei faggruppe pa
tvers av etatsinteresser. Det er likevel ikke tvil om at Korridorgruppa brukte lang
tid og mye energi pa afinne fram til arbeidsform og —omfang.

Dette kan ogsa ha forsterket motsetningen mellom Luftfartsverket og de gvrige
etatene. Luftfartsverket hadde liten interesse i arbeidet og opplevde at det flgt ut
og ble for omfattende. Frustrasjonen gkte. De @vrige etatene har pa det ene siden
en viss forstaelse for at det var vanskelig for Luftfartsverket afinne sinrollei
dette arbeidet, gitt at de ikke hadde noen direkte interesse i de analysene gruppa
arbeidet med. Pa den andre siden mener de evrige etatene at L uftfartsverket med
fordel kunne ha gatt mer aktivt inn i arbeidet. Det vises blant annet til at de evrige
etatene kunne ha dratt fordel av L uftfartsverkets erfaringer med a tenke marked
og internasjonal e rammebetingel ser. Det ble ogsa opplevd som noe provoserende
at Luftfartsverket ved avslutningen av arbeidet mente at |uftfarten var for lite
dekket i dokumentet. | ettertid ser ogsa representanter fra Luftfartsverket at
problemene i Korridorgruppa kunne vaat handtert annerledes fra L uftfartsverkets
side. En informant sier:

"Var handtering av korridorene ble uheldig — det skyldes kanskje ogsa interne
forhold. Vi har mer interesse av transportnett enn korridor. Vi |aste oss kanskje
for myei at det var korridor det var snakk om. ”Nett” kom ferst senere.”

Ogsa Kystverket hadde i begynnelsen av arbeidet noe problemer med a se
hvordan g gtransporten skulle passe inn i korridortenkingen. De opplevde at
korridortenkingen og bidrag til rapporten var fastlandsdominert og pa vegens og
banens premisser. Kystverket hadde derfor hdpet pa en mer aktiv medvirkning fra
Luftfartsverket for arette opp dette. De mener imidlertid at perspektivet ble mye
bedre for dem etter at gruppa gikk over til & se pa nett framfor korridorer. Det
bidro til mer vekt pa knutepunkter, intermodal e transporter og et mer helhetlig
perspektiv. | forhold til de ressursene Kystverket har hatt til dette arbeidet, ser det
ut til at de har fatt godt gjennomslag for sine synspunkter. Ogsa Statens vegvesen
og Jernbaneverket mener at Kystverket har bidratt konstruktivt i arbeidet og tilfert
analysene nye dimensjoner, saalig vektlegging av godstrafikk og betydningen av
de internagonale forbindel sene.
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Det kan ogsa synes som at Kystverket sa korridorutredningen som en gyllen
anledning til &fa fram sjgtransportens betydning og konkurranseflater. Etter
Kystverkets oppfatning led likevel arbeidet under at kunnskapen om godstransport
og om effektene av intermodal e | asninger ikke er god nok.

3.1.2.4 Ledelses og sekretariatsfunkson

Ogsai denne gruppa kom leder og sekretaa fra Statens vegvesen. | tillegg ble det
engasjert en sekretag fra et privat konsulentfirma. Gruppa ble ogsa supplert med
en medarbeider fra Stamvegkontoret i Vegdirektoratet som skulle malbaae
Vegdirektoratets syn i gruppa. Det blir understreket fraflere at ledelse og
sekretariat |a vekt pa samarbeid og felles problemforstael se. Ledelsen i gruppa
kunne til tider veare sd inkluderende og konsensussgkende at det i seg selv farte til
problemer med framdriften.

Flere mener at det hadde vaat bedre med en tverretatlig ssmmensetning av
gruppas sekretariat. Noen trekker fram at en organisering under departementet
med fristilte representanter fra etatene, hadde vaat et alternativ. Andre viser til
Sverige der man har etablert et selvstendig institutt for kommunikasjonsanalyse
(SIKA) som spiller en ledende rollei transportplanleggingen. Selv om
Korridorgruppa selv satt pA mye kompetanse, manglet den kunnskap om
tverretatlige sparsmal. Det var i stor grad sekretariatet som skrev utkast og sydde
sammen den endelige rapporten, selv om det ogsa kom enkelte bidrag fra de andre
etatene. Det gjorde at enkelte av medlemmene av Korridorgruppa opplevde at
vegperspektivet ble for dominerende.

3.1.2.5 Nybrottsarbeid og faglig entusiasme

Representanter fra Vegdirektoratet betegner arbeidet i Korridorgruppa som
"nybrottsarbeid”. | arbeidet med det nasjonale transportnettet métte man i sterre
grad tenke overordnet og nasjonalt. Det gjorde at heller ikke Statens vegvesen
hadde noen klar "mal” eller angrepsvinkel aarbeide ut fra. Det visestil at Statens
vegvesen er vant til atenke progekter, og til at det er vegkontorene og
fylkeskommunenes prioriteringer somi stor grad er premissgivende.

Den holdningen som rédde i Korridorgruppa, fertetil at medlemmene av den, med
unntak av Luftfartsverket, i stor grad utviklet en felles problemforstaelse og
tilnarmingsméte. Medlemmer av denne gruppa legger vekt pa at noe av det
viktige produktet av NTP-arbeidet var at etatene ble kjent med hverandres
arbeidsform, tilnaarmingsméter og utfordringer, og at dette har lagt et viktig
grunnlag for framtidige NTP-prosesser.

| sterre grad enn for de andre gruppene, identifiserer deltakerne i Korridorgruppa
seg med gruppa . Arbeidet beskrives som ”"team work” og gruppa som

" utredningsgruppe” og "faglig forum” hvor problemstillinger kunne dreftes mer
fritt.

Dette kan ha bidratt til at andre representanter for etatene opplevde at
korridorgruppa utviklet en slags " subkultur” patvers av etatsgrensene. Det farte
ogsai falge flere informanter, til at gruppa opplevde en motsetning mellom
korridorgruppa som sadan og det flere kaller "kjernen” i Vegdirektoratet. De som
har ansvar for stamvegenei Vegdirektoratet, skal ha ment at deres representanter i
Korridorgruppai for liten grad malbar interessene til Statens Vegvesen. Det kan
halagt et ekstra press pa Korridorgruppa og bidratt til gkt spenningsniva. Det kan
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se ut som at saalig Jernbaneverkets og Vegdirektoratets representanter i gruppa
klarte A utvikle en felles problemforstael se og tilneaming til den generelle
situasjonsbeskrivelsen. Selv om Kystverket har levert bidrag og har deltatt aktivt,
har mye av de konkrete avveiningene og diskusjonene gatt mellom Statens
vegvesen og Jernbaneverket. Dette gjear at representanter fraflere etater sper om
man ved neste korsveg ber vurdere & avgrense en dlikt arbeid til Statens vegvesen
og Jernbaneverket, som dpenbart har felles beraringspunkter i korridorene.

Det har likevel veat noe uenighet mellom Statens vegvesen og saalig
Jernbaneverket. Mye av dette gikk pa at Jernbaneverket mente det kunne stilles
sparsmal ved trafikksikkerhetsbegrunnelsen for utvidelse av enkelte
vegstrekninger til fire felt. En annen diskusjon gikk pa definisonen av
stamvegstandarder og bruken av disse. | tillegg mener Jernbaneverket at de
modellene som benyttes for & fa fram konkurranseflatene mellom veg og jernbane
i for liten grad fanger opp konkurranseflatene i for eksempel I nter-Cityomréadet.
Slike diskusgoner oppsto mot slutten av arbeidet og i en fase der gruppa hadde
ambisjoner om & komme med anbefalinger om prioriteringer mellom korridorer
og mellom etatene innen korridorer. Det skal til tider ha vaart " hett” mellom
Jernbaneverket og Statens vegvesen. Disse konfliktene blei realiteten last pa
etatslederniva og ved inngripen fra den tverretatlige prosjektgruppa.
Styringsgruppa — ved etatsl ederne — konkluderte med at man vet for lite om
konkurranseflatene og at det ma arbeides videre med slike sparsmdl.
Korridorgruppa fikk ogsa beskjed om at det ikke var deres ansvar a gjare
prioriteringer mellom etatene. Korridorgruppa har likevel foreslatt at
vegutbyggingen i Ser- og Vestkorridoren skal skyves ut i perioden og at
jernbaneutbedringen skal forseres. Jernbaneverket legger vekt paat det er viktig a
fa bedret jernbanens konkurransesituasjon og fa etablert seg som et reelt og
attraktivt alternativ framfor vegtransport, fer vegkapasiteten gker i disse
korridorene. Forsering av jernbaneutbyggingen, mot at vegutbedringen venter,
fikk ogsa giennomslag i den tverretatlige prosjektgruppa, og er lagt inn i etatenes
forglag til anbefalt strategi.

3.1.3 Innretningsgruppa

Ogsa innretningsgruppa som skulle bygge opp de alternative innretningene, stette
paen del problemer. Innretningsgruppa hadde sett for seg at deres arbeid skulle fa
direkte betydning for arbeidet med den anbefalte strategien. Innretningsgruppa
opplevde ogsa at Virkningsberegningsgruppa ble et unadig mellomledd mellom
seg og de fagmiljgene som kjarer modellene. Innretningsgruppa hadde heller sett
for seg Virkningsberegningsgruppa som en ren modellgruppe som skulle arbeide
seg fram til omforente modeller for tverrsektorielle virkningsberegninger.
Luftfartsverket mener at mer av bidragene burde vaat produsert av sekretariatet
ogsai denne gruppa. Noen mener ledelsen var for styrende. Andre igjen mener at
ledel sen ikke var mer styrende enn det som maétte til for & drive arbeidet framover,
og at de eventuelle konfliktene som utspant seg, var uavhengig av at ledelsen og
sekretariatet kom fra Vegdirektoratet.
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Vegdirektoratet stilte med mange personer til innretningsgruppa. Egne folk fra
Milje- og samfunnsavdelingen hadde ansvaret for etatens arbeid med
miljginnretningen, folk fra Transport- og trafikksikkerhetsavdelingen stelte med
denne innretningen og en annen person tok seg av framkommelighets- og
distriktsinnretningene. De andre etatene opplevde at det var vanskelig aforholde
seg til sAmange representanter fra V egdirektoratet og at det til tider var noe uklart
hvilket forhandlingsmandat gruppas medlemmer hadde. | tillegg gikk

Samferdsel sdepartementet inn i Innretningsgruppal! med en egen representant og
spilte dermed en annen rollei forhold til dette arbeidet enn det de gjorde i resten
av NTP-arbeidet i etatene.

3.1.3.1 Arbeidet med innretningene

Opprinnelig hadde Innretningsgruppa sett for seg at de bade skulle konstruere de
alternative innretningene og spille en sentral rolle i sammensetningen av anbefalt
strategi. Anbefalt strategi ble imidlertid bygd opp i de enkelte etatene og sydd
sammen av den tverretatlige prosektgruppa. En informant beskriver forholdet
mellom de alternative innretningene og anbefalt strategi slik:

"Hovedproblemet var at vi matte ha den anbefalte strategien pa plass far vi
var ferdige med de alternative innretningene. Det var for kort tid, vi kom
for seint i gang med innretningene. Det ble kjart parallelle |gp mellom de
alternative innretningene og anbefalt strategi — men med tette skott mellom
prosessene.

Etatene jobba hver for seg med anbefalt strategi. Det var noe helt annet
enn det jeg hadde forestilt meg. Jeg trodde vi skulle se pa alternative
innretninger, sa sett pa virkningene av dem og deretter satt sammen den
anbefalte strategien.”

Flere gir uttrykk for at Innretningsgruppaikke var satt sammen paen slik mate at
det var naturlig at de gjorde prioriteringer pa vegne av etatene. Likevel hadde nok
Innretningsgruppa sett for seg en noe mer sentral rollei forhold til den anbefalte
strategien. Nar det ikke bletilfelle, bidro det til Aunderstreke at
innretningsarbeidet mer var ment for aillustrere handlingsrommet enn aveere et
arbeid som skulle fa konkrete konsekvenser for etatenes anbefalinger.

Pa den andre siden kan mye tale for at arbeidet med de alternative innretningene
kunne ha blitt enda tyngre om koblingen til den anbefalte strategien hadde vaat
tettere. | og med at innretningsgruppa fikk arbeide mer frikoblet fra anbefalt
strategi, kunne de ogsa vaae noe mer frietil a foresla alternative gkonomiske
rammefordelinger mellom Jernbaneverket og Statens vegvesen pato av
innretningene.

3.1.3.2 Mindreinteressant for Kystverket og Luftfartsverket

Oppbyggingen av innretningene dreide seg for det meste om Vegdirektoratets og
Jernbaneverketstiltak og virkemidler. De to andre etatene gir uttrykk for at deres
tiltakssammensetning vil vaare den samme, uansett innretning. Deres tiltak er
heller ikke blitt virkningsberegnet slik Jernbaneverkets og Statens vegvesens
tiltak ble.

11 Samferdsel sdepartementet hadde ogsa en representant i Virkningsberegningsgruppa.
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Kystverket hadde knapt nok folk & sette av til arbeidet med innretningene. Denne
situasionen star i skarp kontrast til Vegdirektoratet, som bade hadde erfaring med
abygge opp innretningene fra den forrige Norsk veg- og vegtrafikkplan og som
engaserte flere medarbeidere fra ulike avdelinger i arbeidet med innretningene.
Dette gjorde ogsa at V egdirektoratet mgtte med flere representanter i
Innretningsgruppa enn det de andre etatene gjorde.

Ogsa for Luftfartsverket ble innretningsarbeidet mer eller mindre uinteressant. De
hevder for eksempel at det ikke gir mening for dem & konstruere en egen
sikkerhetsinnretning sa lenge de uansett ma oppfylle meget strenge krav til
sikkerhet i luftfarten. | tillegg ensket i utgangspunktet ikke Luftfartsverket &
bringe konkrete progekter inn i arbeidet med innretningene. En representant fra
Luftfartsverket sier:

"Vi gjorde det klart at vi ikke ville bringe fram et eneste progekt. Men
departementet sa at hvisikke politikerne far prosjekter & forholde seg til,
ville det vagre uinteressant for dem. Det farte til at arbeidet ble mer

prog ektorientert etter hvert.”

3.1.3.3 Mer veg i distriktsinnretningen, mer jernbanei miljg

| grove trekk forgikk oppbyggingen av innretningene slik at etatene kom opp med
de tiltakene og prosjektene de gnsket alegge inn i de ulike alternative
innretningene. Kystverkets og L uftfartsverkets tiltak varierer knapt mellom
Innretningene.

Diskusjonen i gruppa foregikk hovedsakelig mellom Jernbaneverket og Statens
vegvesen, og gikk pa om enkelte investeringsprosjekter hegrte hjemme i den ene
eller den andre innretningen. Blant annet mente Jernbaneverket at Statens
vegvesen hadde satset for mye pa vegutbygging i Oslo-omradet innen
milj@innretningen, mens Statens vegvesen mente at Jernbaneverket i det forste
utkastet hadde lagt inn for mange distriktsprosjekter i miljginnretningen. Pa dette
punktet satt representanter for Statens vegvesen og Jernbaneverket sammen og
forhandlet om hverandres prioriteringer innen de enkelte innretningene.

| tillegg ansket Innretningsgruppa dillustrere at de totale rammene for
Jernbaneverket og Statens vegvesen kunne fordeles forskjellig i de ulike
innretningene. De kom til at jernbaneprosjekter skulle prioriteresinnen
miljginnretningen, mot at vegprogjekter ble prioritert innen distriktsinnretningen.
Dette fikk ogsa konsekvenser for fordelingen av de gkonomiske rammene.
Innretningsgruppa foreslo at Jernbaneverket skulle fa en sterre del av rammai
milj@innretningen enn det dagens fordeling mellom de to etatene tilsier, mot at
Statens vegvesen skulle faen starre del av rammai distriktsinnretningen.

Medlemmer av Innretningsgruppa mener at det var lettere & komme fram til en
forhandlingsl@sningen i gruppa, enn det var a fa gjennomslag i egen etat for en
omfordeling av midlene. Medlemmer av Innretningsgruppa opplevde det som
Vegdirektoratets representanter i gruppa var villigetil agalengrei
forhandlingene enn det de fikk aksept for i avdelingene internt i direktoratet. Som
for Korridorgruppa, skal konfliktene ha gatt mellom de som satt i den tverretatlige
innretningsgruppa og det som betegnes som "kjernen” i Vegdirektoratet.

| det endelige forslaget til Nagjonal transportplan ble innstillingen fra
I nnretningsgruppa staende, men med seamerknader fra Statens vegvesen og
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Jernbaneverket. Statens vegvesen hevder her at det ikke er pavist at overfering av
vegmidler til jernbane gir bedre miljevirkninger enn om midlene brukestil gode
miljgprog ekter innenfor vegsektoren, men at det derimot er faglige holdepunkter
for doverfare midler frabanetil vegi sikkerhetsinnretningen. En mer utferlig
gjengivelse av merknadene fra Statens vegvesen og Jernbaneverket star i kapittel
323

Luftfartsverket hadde opprinnelig lagt sanering av enkelte regionale flyplasser inn
i distriktsinnretningen. Andre mente at det var vanskelig a argumentere for at
dette var spesielt god distriktspolitikk. Endring av flyplasstruktur falt etter hvert ut
av diskusjonen, se kapittel 5.1.

3.1.3.4 Virkningsberegninger

Under uenigheten mellom Statens vegvesen og Jernbaneverket og ogsa mellom

I nnretningsgruppa som sadan og "kjernen” i Statens vegvesen, ligger ulike syn pa
hvor stor vekt man skal legge pa virkningene for reisemiddelfordelingen som de
nasjonal e transportmodellene viser.

De nagjonale transportmodellene viste at de ulike innretningene ga liten variasjon
| det totale trafikkomfanget, i fordelingen av trafikken mellom transportformene
og for ulike utslippsparametre. virkninger mellom de ulike innretningene. Det
som gir utslag patotal trafikk, fordelingen av trafikk og pa utslipp, er lavere
hastighet og vegprising, som er lagt inn i trafikksikkerhetsalternativet og i
miljgalternativet.

Statens vegvesen bruker usikkerheten ved virkningsberegningene og det at det
ikke kan pavises saalig virkninger ved omdisponering fra veg til bane, som
argument mot at Jernbaneverket skulle fa mer penger i miljginnretningen.
Jernbaneverkets representanter pa sin side mener at modellene ikke fanger opp
alle virkningene og at man mavage villig til ataet "grep” uten akjenne
virkningene fullt ut. Et annet problem for Innretningsgruppavar at de ikke fikk tid
til akjere innretningene mer enn en gang. Innretningsgruppa hadde sett for seg at
de kunne gjare provekjaringer for sa a endre sammensetningen av innretningene
dik at defikk sterre virkninger painnretningenes respektive maleparametre. Na
ble de tvunget til & treffe pafarste forsek”.

Ikke ale ser dette som et viktig ankepunkt for arbeidet til Innretningsgruppa. En
informant sier:

" Jernbaneverket kom opp med ulike prioriteringer for & bedre virkningene for
distriktene som jeg ikke tror de ville ha kommet med hvis de ikke skulle lage
en distriktsinnretning. P4 samfunnsgkonomisk nettonytte kom faktisk
jernbanen ikke sa darlig ut i distriktsinnretningen. Man er nok i naerheten av en
optimal fordeling pa jernbanesida.

Det er ikke sikkert at det ville blitt mye annerledes om vi hadde tatt en ny
runde med virkningsberegninger. Det ville antakelig ikke fart til en annen
sammensetning av rammen. Jeg tror ikke vi mistet mye pa det tverrsektorielle
med denne maten a gjere det pa.

3.1.3.5 Forholdet til Samferdsel sdepartementet
Samferdsel sdepartementet valgte againn i Innretningsgruppa og i
Virkningsberegningsgruppa med en egen representant. For
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Virkningsberegningsgruppa ser dette ikke ut til & ha skapt problemer. |
Innretningsgruppa er det derimot flere som mener at departementets representant
spilte en vel aktiv rolle.

Da departementet arbeidet med retningslinjenetil etatene var verken
departementet eller etatene kommet langt nok i tenkningen rundt hvordan
innretningsarbeidet skulle legges opp. | retningslinje 2 fra departementene blir det
derfor kun gitt mer generelle faringer for arbeidet med de aternative
innretningene. For ikke & forsinke arbeidet, valgte departementet heller a gi

"l gpende retningslinjer” gjennom direkte representasjon. De synspunkter som
departementets representant fremmet i gruppa, ble senere bekreftet av
departementet i form av et eget brev.

Bade departementet og etatene mener at det beste ville vaat om departementene
hadde gitt klare retningslinjer ogsa for denne delen av arbeidet, og at oppdraget
deretter klart og entydig gikk til etatene. Likevel gnsket heller ikke etatene pa det
tidspunktet retningslinjene for innretningsarbeidet ble skrevet, & ha presise
faringer fra departementet i og med at man ikke hadde "tenkt ferdig”. Begge
parter ser pa departementets observater i gruppa som en ngdl gsning.

Det varierer mellom de ulike medlemmene av Innretningsgruppa hvordan de ser
pa departementets deltakelse. Noen mener departementets representant var alt for
aktiv i &legge premissene for arbeidet. Andre mener det var viktig at
departementets representant bidro til at innretningsarbeidet ble dlik at
departementet kunne dra nytte av det i sitt videre arbeid med stortingsmeldingen.

Det som synes & ha skapt flest gnisninger mellom etatene og departementet var at
departementet mente etatene skulle holde seg til de virkemidlene de selv radde
over da de sydde sammen de aternative innretningene. Det synesimidlertid klart
at dette ikke er avhengig av om departementet deltok direkte i arbeidet eller ikke.
| retningslinjene fra departementene framgar det at ogsa de alternative
innretningene skal baseres pa virkemiddelbruk som ligger innenfor
transportetatenes ansvarsomrade.

Det skal ogsa havaat en del diskusjon pa presentasjonen av referansestrategien
mellom departementets representant og saalig Luftfartsverket og Kystverket.
Luftfartsverket la opp referansestrategien pa grunnlag av budsjettet for 1999 og de
prioriteringene som latil grunn der. Det gjorde at deres referansestrategi viser
hvordan prioriteringen har veat, framfor & vise hvordan prioriteringene ville veare
om gjeldende luftfartsplan ble lagt til grunn. Det gjar ogsa at L uftfartsverkets
referansestrategi viser en sterre investeringstakt pa kapasitetsgkende tiltak enn det
som latil grunni luftfartsplanen. Kystverket pasin side brukte referansestrategien
til aillustrere hvor lave budsjettrammer de har og hvor liten mulighet etaten har til
aoppfylle sentrale malsettinger. Ut over dette mener departementet at de la seg
svaat lite opp i innholdet i innretningene. Unntaket er operasjonaliseringen av
enkelte milja- og trafikksikkerhetsmal. Diskusjonen gikk pa om nullvisjonen
skulle vaare et ma og om man skulle sette et maltall for antallet skadde og dreptei
trafikksikkerhetsinnretningen. Departementet mente at man burde vaare forsiktig
med & sette mal som ikke kan nés med de virkemidler man har til radighet.
Etatene burde illustrere hvor langt det var mulig & nd med de virkemidler man har.
Den samme typen diskusion gikk pad malene for CO2-utdlipp. Departementet
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pekte pa at Norge ikke har satt sektorvise mal for CO2-utslipp og at man ogsa her
burde vise hvor langt man realistisk sett kan nainnen transportsektoren.

3.1.4 Virkningsber egningsgruppa

Ogsa de som satt i virkningsberegningsgruppa mener arbeidsdelingen mellom seg
og innretningsgruppa var uklar. Likevel virker det som at representanter fra alle
etater opplevde arbeidet med virkningsberegninger som bade nyttig og
interessant. Det er ogsa pa dette omradene at etatene er klarest pa at det trengs
videre tverretatlige utviklingsarbeid.

Utgangspunktet for arbeidet var a klarlegge metodikken for virkningsberegninger
for &sikre konsistens pa tvers av transportformene. Gruppa skulle ogsa samordne
og drive fram virkningsberegninger pa de alternative innretningene og de enkelte
etatenes anbefalt strategi og bidratil kvalitetssikring av innretningene. Det siste
ble det ikke tid til.

Det ble ikke foretatt virkningsberegning av tiltakene til Kystverket og
Luftfartsverket . Men bade Kystverket og L uftfartsverket er opptatt av & utvikle
modellapparatet dlik at det skal bli mulig. De er likevel noe skeptisk til om dagens
modeller og tilnaamingsmater kan utvikles til & fange opp virkningene paen god
nok mate. Gruppa kom ogsa opp i problemer med & sammenligne virkningene
mellom veg og bane. Resultatet ble at Statens vegvesen baserte seg pa
virkningene de far ut av sitt tradisjonelle program for virkningsberegninger av
prosjekter, Effekt 5. Jernbaneverket baserte seg pa virkninger fra de nasjonale
transportmodellene, kombinert med spesielle kjgringer for byomréder.
Virkningene er ikke direkte sasmmenlignbare. Noe av problemene ligger i at
etatene legger ulike forutsetninger til grunn for beregningene, blant annet ulike
tidsverdier. Vi har ikketilstrekkelig datatil &gavidereinni en diskusjon om de
faglige problemene rundt virkningsberegningene. Det faller ogsa utenfor dette
evalueringsoppdraget. Arbeidet ble formelt ledet av Vegdirektoratet. Det synes
ikke som at det har skapt noen problemer for de gvrige etatene. Flere av
informantene mener at arbeidet tok utgangspunkt i det som tidligere er gjort for
Statens vegvesen, og at det kan diskuteres hvor godt dette passer for andre
transportformer. Likevel legger de andre etatene stor vekt pa at de har mye alage
av Statens vegvesen pa dette omradet.

Det er flere som er kritiske til maten konsulenter ble hentet inn i arbeidet. Blant
annet hevdes det at det er noe problematisk at Transportgkonomisk institutt skulle
deltai gruppa som konsulent nar instituttet samtidig har utviklet de nasonae
transportmodellene. Det er ogsa ulike oppfatninger av om de @vrige konsulentene
har bidratt i den grad det var behov for.

3.1.5 Den tverretatlige prog ektgruppa

Prosjektgruppa har pa grunn av sin overordnete funksjon og det at de hadde
ansvar for & utarbeide etatenes forslag til NTP, en helt spesiell stilling i forhold til
de andre gruppene. Eventuelle konflikter som ikke ble lgst i de andre gruppene,
ble gjerne draftet med Prosjektgruppa. En del av de sakene som voldte problemer
i samarbeidet og som vi har omtalt under de andre gruppene, gjelder derfor ogsa
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for Progektgruppa. | tillegg vil de etterf@ gende kapitlene om avveininger og
tilpasninger (kapittel 3.2) og om dpenhet og medvirkning (kapittel 4) i hovedsak
gielde den tverretatlige pros ektgruppa. Framstillingen i dette kapitlet vil derfor
ikke gi et fullstendig bilde av denne gruppas arbeid.

3.1.5.1 Leder- og sekretaafunkson

Bade leder og sekretag i Prosjektgruppa kom fra Vegdirektoratet. | |gpet av
prosessen satte man ogsa ned ei redaksjonsgruppe som besto av flere
representanter fra Statens vegvesen og en representant fra Jernbaneverket, og som
skulle skrive et farsteutkast til planforslag for Prosjektgruppa. Jernbaneverket gir
uttrykk for at man bevisst lavekt pa at deres representant i redaksjonsgruppa
skulle ha tett kontakt med egen etat og ikke sitte fysisk plassert sasmmen med
resten av sekretariatet. Dette sammen med ferieavvikling og andre
arbeidsoppgaver i innspurten med NTP, farte til at Jernbaneverkets representant
ikke fikk spilt en like sentral rolle i redaksjonsgruppa som det som var gnskelig.

Prog ektgruppa brukte de utredningene som var gjort av andre grupper
(Korridorgruppa, Innretningsgruppa og Utfordringsgruppa) som grunnlag for mye
av det tverrsektorielle stoffet. Disse blei stor grad skrevet av sekretariatet — og
dermed av representanter for Vegdirektoratet. Utkast til enkelte felleskapitler, som
offentlig kjgp av transporttjenester og om samordning av transportformene ble
skrevet av Jernbaneverket.

Flereinformanter trekker fram at tekstutkast fra sekretariatet bar preg av avaae
skrevet av Vegdirektoratet. Noen mener at dette er naturlig, i og med at de som
utgjorde sekretariatet kom fra Vegdirektoratet.

Andre hevder at Vegdirektoratet hadde en etatsintern behandling av tekstutkast
far tekstene gikk til den tverretatlige progektgruppa. Dermed ble det en ubalanse,
der de andre etatene métte forholde seg til tekster som de oppfattet som
forhandsklarert i Vegdirektoratet. Sekretariatet ble oppfattet som avaae
Vegdirektoratets og ikke den tverretatlige pros ektgruppas som kollegium.

De andre etatenes innspill blei stor grad bearbeidet i Vegdirektoratet. De hadde
dermed ikke den samme muligheten til &legge tidlige faringer pateksten. Pa den
andre siden er det ogsa noen fra de samme etatene som mener at sekretariatet for
den tverretatlige pros ektgruppa burde ha styrt arbeidet enda mer, at sekretariatet
burde hatt et enda sterre ansvar for a produsere tekster og at mindre skulle vaat
overlatt til etatene.

Saalig Kystverket og Luftfartsverket mener at sekretariatets bearbeiding ble for
omfattende og at noen av de poengene de var opptatt av, ble dempet for mye. For
Kystverkets del gér det mest pa at de mener deres bidrag ble kortet for mye ned. |
tillegg mener de at forkorting av teksten i noen tilfeller innebar realitetsendringer,
for eksempel vektlegging av §etransportens konkurransevilkar, Hurtigrutas
stilling og vekten pa de internasjonal e transportene. L uftfartsverkets mener det til
tider var vanskelig a fa geher for sine synspunkter i sekretariatet. L uftfartsverket
opplevde det ogsa vanskelig & fa forstael se hos de andre etatene for
Luftfartsverkets spesielle stilling som selvfinansiert forvaltningsbedrift.

Likevel virker det som at den tverretatlige prosjektgruppai stor grad har klart &
|@se konflikter ved & komme fram til formuleringer alle kunne akseptere. Enkelte
av de konfliktene som oppsto i den tverretatlige prosjektgruppa, var en arv frade
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andre gruppene, saalig Korridorgruppa. Det er heller ikke slik at man etterpa
opplever at viktige momenter eller temaomrader er utelatt fordi det var for
vanskelig akommetil enighet.

Luftfartsverket og Kystverket er mer opptatt av "tonen” og " framstillingsformen”
0g at dette var preget av vegholdninger. Slik generell misngye er gjerne vanskelig
aformulerei konkrete endringsforslag og tilsvarende vanskelig a forholde seg til.
Det kan likevel virke som at bade Kystverket og L uftfartsverket kunne halgst noe
av denne underliggende konflikten hvis de hadde satt av noe mer ressurser — eller
hatt kapasitet til a sette av ressurser —til arbeidet med de sektorovergripende og
generelle transportpolitiske delene av forslaget til Nasonal transportplan.

Noen punkter er det likevel konkret og substansiell uenighet om. Disse er stort
sett gjengitt i forslaget til Nasjonal transportplan. Kapittel 3.2 inneholder en noe
bredere omtale av hvilke saker etatene hadde ulike syn pa

Det virker som at uenigheten om konkrete saker har vaat |ettere a forholde seg til
for samtlige etater enn den misngyen som mer skyldes "tone”, ” framstillingsform”
0g "vekting av stoffet”. Alle informantene framstiller arbeidet i Progektgruppa
som kollegialt, konsensusorientert og preget av gjensidig respekt.

3.1.5.2 Annen organisering?

Denne méten a organisere arbeidet pa har naturlig nok gitt Vegdirektoratet — som
sekretaar og leder for gruppene — et bedre utgangspunkt til & pavirke produktet enn
de gvrige etatene hadde. Dette er en skeivhet i innflytelse som ble ” strukturert”
inni prosesseni og med at Vegdirektoratet ble palagt denne sentrale oppgaven.
Det er heller ikke gitt at VVegdirektoratets innflytelse ville vaat mindre om
arbeidet ikke ble organisert pa denne méten. De fleste ingtitusjonelle
kjennetegnene ved etatene peker i retning av at Vegdirektoratet vil ha starre
kompetanse og lengre erfaring med denne typen planlegging, de har flere
ressurser a avse og er sammenlignet med de fleste av de gvrige etatene mer berart
av NTP. Det interessante spgrsmalet er hvorvidt denne maten a organisere
arbeidet pa har bidratt til a styrke denne strukturelle skeivheten eller til & redusere
den.

Pa bakgrunn av erfaringene, sper flere om det kanskje likevel hadde vaat bedre
om sekretariatsansvaret hadde vaat lagt til en selvstendig og tverretatlig
sammensatt gruppe, eventuelt til en eller annen "ngytral instans’. Man valgte &
Ikke gjare det denne gangen fordi ingen andre etater enn Vegdirektoratet hadde
personer eller ressurser  avse.

En mer ngytral organisering kunne ogsa vaaei Vegdirektoratets interesse.
Vegdirektoratets representanter i den tverretatlige prosjektgruppa skulle bade
Ivareta rollen som egen etats representanter og rollen som ledelse for det
tverretatlige arbeidet. | situasjoner der interesser ma avveies, kan dette |ett fare til
rollekonflikt. Representanter for denne etaten gir uttrykk for at det pahvilte dem et
ekstraansvar i bade det aivareta helhet og divareta egen etats interesser. Utsagn
fraflereinformanter —ikke bare i den tverretatlige prosjektgruppa — tyder pa at
Vegdirektoratets representanter i det tverretatlige samarbeidet ikke alltid hadde
enhetlige og klare oppfatninger fra egen etat aforholde seg til. Dette kan hafart
til at VVegdirektoratets representanter métte fare en "toveis forhandlingsstrategi” —
skape enighet og oppslutning i egen etat og & fremme konsensus og samarbeid i
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det tverretatlige arbeidet. En dlik dobbeltrolle kan vaere belastende, saalig hvis de
ovrige samarbeidspartnerne ikke opplever samme ansvar for helhet og framdrift.

De andre etatene oppfatter det som at framdrift og milepader for arbeidet var lagt
opp etter Vegdirektoratets ledermater og vegsefmgter og at dette gjorde det enda
vanskeligere for dem & prege arbeidet.

Fra Jernbaneverkets, Kystverkets og L uftfartsverkets stasted kan denne
organiseringen og den rollen Vegdirektoratet ble tillagt, framsta som at Statens
vegvesen fikk uforholdsmessig stor innflytelse over det endelige produktet. Fra
V egdirektoratets synspunkt kan det framsta som en begrensing pa deres
muligheter til & fremme egne etatsinteresser.

Det synes som at den tverretatlige prosjektgruppa har klart &lgse de problemene
som oppsto ved a arbeide seg sammen og fa en felles forstaelse av hvilke
problemer det var mulig & gales pa og hvilke man skulle laligge. Unntaket er
definisionen av lange reiser. L uftfartsverket mener de hadde fatt lovnad om at det
endelige forslaget til transportplan skulle legge en annen definigonen til grunn
enn den Korridorgruppa brukte. Det skjedde ikke.

Prosjektgruppa har fortsatt sitt samarbeid ogsa etter at forslaget til Nasjonal
transportplan er ferdig. De drgfter blant annet mulig samarbeid om de etatsvise
handlingsprogrammene og behovet for modellutvikling og andre fellesinteresser
innen forskning og utvikling.

3.2 Avveininger og tilpasninger mellom etatene?

Vi har i kapittel 1 sagt at vi blant annet vil vurdere samarbeidet ut fra hvilke saker
og tema som ble innlemmet i det tverretatlige samarbeidet og hvilke som ble holdt
utenfor, eventuelt overlatt til den enkelte etaten, om de sektorspesifikke
tilnaamingsmétene og planene er blitt tilpasset hverandre og om det har foregatt
en avveining mellom virkemidler og deres effektivitet patvers av etatsgrensene.

3.2.1 Hvilke saker skal inkluder es?

Det generelle bildet er at det ikke var store diskusjoner om hvilke tema som skulle
inkluderesi forslaget til plan eller i de andre dokumentene, og hvilke som skulle
holdes utenfor. Det er farst og fremst Kystverket som gir uttrykk for at de skulle
ansket seg en bredere omtale av gafartens betydning i det endelige forslaget til
NTP. Luftfartsverket opplever generelt at det var vanskelig a fa forstael se hos de
andre etatene for etatens spesielle situasjon som selvfinansierende
forvaltningsbedrift.

| Utfordringsdokumentet |a man en bred tilnaaming til grunn og dreftet de fleste
sidene ved transportpolitikken. Gruppa har ikke begrenset seg til de virkemidlene
etatene selv radde over. De har ogsa dreftet institusjonelle endringer i sektoren.
Utfordringsdokumentet skulle imidlertid ikke inneholde konkrete anbefalinger fra
etatene. Dette har nok bidratt til et lavt konfliktniva, til tross for at gruppalaan en
bred tilnaa'mingsmate.
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Nettopp avgrensingen av arbeidet synes & havaat noe av den viktigste konflikten i
korridorgruppa. Arbeidet ble preget av analyse og virkelighetsbeskrivel ser.
Enkelte beskriver det som et ” utfordringsdokument for korridorene”. Denne brede
tilnaamingsméten ble oppfattet som lite malrettet av Luftfartsverket. Kystverket
ensket pa sin side & utvide perspektivet til en mer jgbasert tenking enn det som
det opprinnelig la anttil. | falge de gvrige etatene har Kystverket lykkes med &
gjere de andre etatene mer interessert i korridorer ut av landet, i godstrafikk og
intermodal e | @sninger.

Innretningsgruppa og Virkningsberegningsgruppa hadde mer begrensete og
klarere definerte arbeidsoppgaver enn de @vrige gruppene. Avgrensingen av
arbeidet var derfor ikke et saarlig viktig temai disse gruppene. |
Innretningsgruppa var det likevel mye diskusjon mellom etatene pa den ene siden
og Samferdsel sdepartementet pa den andre, om forutsetningene om at de bare
skulle holde seg til egne virkemidler i oppbyggingen av innretningene.
Representanter fra samtlige etater i sdasi alle gruppene er opptatt av at dette var
en begrensing pa arbeidet som etatene gjerne ville vaat foruten. | denne saken
gjer etatene mer eller mindre felles front mot departementenes retningslinjer for
arbeidet. Den verbale omtalen av anbefalt strategi og de alternative innretningene
i forslaget til NTP inneholder ogsa fyldig omtale av andre virkemidler, som
vegprising, arealplanlegging og parkeringspolitikk, selv om disse tiltakene ikke er
virkningsberegnet. Avgrensing av arbeidet til ikke & omfatte fiskale avgifter (eks
seteavgift) , har vaat saalig vanskelig for Luftfartsverket.

| den tverretatlige progektgruppa skal det havaat noe diskuson om hva som
skulle omtales i de sektorspesifikke kapitlene og hva som skulle sta for etatenes
egen regning i de etatsspesifikke kapitlene. Det virker som det saalig var
Kystverket somivret for afainn omtale av sine interesseomrader i de felles
kapitlene. Dette gjelder blant annet omtale av Hurtigruta, av
konkurranseforholdene for hurtigbétene, betydningen av intermodal trafikk og
utenlandstrafikk, og utviklingen av ggtransportens konkurranseforhold. Som
omtalt under avsnittene om de enkelte gruppene, opplever de andre etatene mye
av dette som en ren redigering ut fraat stoffet fra Kystverket var for detaljert,
mens Kystverket selv opplever at de ikke har fatt gjennomslag for enkelte av sine
saker.

| tillegg har Kystverket vaart opptatt av at ansvarsdelingen innenfor deres sektor
begrenser etatens virkemiddelomrade. Trafikkhavnene ligger under kommunene,
og ansvaret for sikkerhet om bord pa skip under Sjefartsdirektoratet. |
Utfordringsdokumentet tas det til orde for & sl sammen Sjgfartsdirektoratet og
Kystverket. Kystverket valgte dikke forfglge dette i planforslaget. | selve
forslaget til plan er det bare forslaget om innfare saarskilt statlig planansvar for
nasjonale havner som star igjen.

3.2.2 Tilnaarmingsmater og planer tilpasset hverandre?

En informant beskriver arbeidet med selve forslaget til Nasjonal transportplan
som at etatene la sammen sine etatsvise planer og i tillegg skrev kapittel 6 om
transportpolitiske prinsipper.
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Anbefalt strategi ble utformet i de enkelte etatene og senere lagt sasmmen til et
fellesforslag. Etatene har ikke lagt seg opp i hverandres prioriteringer i anbefalt
strategi. Unntaket er Kystverket, som gnsket & fa Statens vegvesen med pa a
definere tilknytningsveger til de viktigste havnene som riksveger. Det fikk de ikke
giennomslag for, verken i Vegdirektoratets sektoromtale eller i den felles omtalen
av anbefalt strategi.

| oppbyggingen av de alternative innretningene i Innretningsgruppa har det
derimot foregétt en reell diskusjon mellom Jernbaneverket og Statens vegvesen,
der etatene hadde synspunkter pa hverandres prioriteringer (se dette kapittelet).
Dette arbeidet fikk imidlertid svaat begrenset betydning for anbefalt strategi, som
ble utformet parallelt med og delsisolert fra arbeidet med innretningene.

De etatsspesifikke kapitlene ble overlatt til den enkelte etatene, og de andre
etatene valgt aikke kommentere dem hvis de ikke sto i motstrid til framstillingen
andre steder. Noen mener dette er uttrykk for at etatene har respekt for hverandres
faglige standpunkter. Andre mener det hadde vaat rom for mer drgfting av mulige
malkonflikter og ulike tilnaarmingsméter. Dette gjelder saalig pa omréder der
Vegdirektoratet og Jernbaneverket har noe forskjellige utgangspunkt.

| felleskapitlene har etatenei stor grad arbeidet seg fram til felles formuleringer,
gjerne med henvisning til for darlig kunnskapsgrunnlag og usikkerhet rundt
virkningsberegninger.

Pa noen omrader valgte man ala uenighet kommetil uttrykk i etatenes fordag til
NTP. Dette gjelder starrelsen pa vogntog, der Statens vegvesen gnsker 4 utvide
heyeste tillatte lengde pa vogntog. Statens vegvesen mener ogsa at de ber overta
noe av ansvaret for kollektivtrafikken fra fylkenes samferdsel skontorer, mens
Jernbaneverket ikke var rede til & konkludere pa dette punktet.

| noen saker var etatene uenige, men valgte a finne fram til formuleringer som
kunne aksepteres av alle. Det gjelder blant annet Jernbaneverkets bruk av midler
fraOslopakke 2 inn i rammen for anbefalt strategi. Statens vegvesen mener at
dette var & gke de totale rammene ut over det som |& som forutsetning i
departementenes retningslinjer. Etter en del spraklige klargjering valgte Statens
vegvesen til dutt alavaae atadissens.

Jernbaneverket pa sin side vurderte & sta hardere pa at etatene skulle gjare
prioriteringer mellom veg og bane innen enkelte korridorer, men valgte etter en
del forhandlinger & gafor et kompromiss. Kystverket gnsket en bredere omtale av
utviklingen i sjgtransportens konkurransevilkar. De vurderte pa et tidspunkt
saamerknad om internalisering av eksterne kostnader og samfunnsmessige
effekter av redusert §gtransport, men valgte til dutt d avsta.

Mye av diskusjonen mellom Statens vegvesen og Jernbaneverket skal ogsa ha gatt
patrafikksikkerhet som begrunnelse for utbygging av deler av stamvegnettet til
fire felt. Jernbaneverket mente at Statens vegvesen matte kunne angripe
trafikksikkerhetsproblemet uten & gjere vegen mer attraktiv. Jernbaneverket
mener ogsa at definisionen av standarder for stamvegnettet og ikke minst bruken
av standarder, kan diskuteres.
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3.2.3 Avveininger mellom virkemidler og der es effektivitet?

Det er ulike méter & foreta en avveining mellom virkemidler og deres effektivitet
pa. Det ene er selvsagt a gjennomfare modellberegninger for effekter av ulike
virkemidler og sammenligne dette patvers av sektorene. Sammen med
vurderinger av konkurranseflatene mellom transportformene, kunne man legge
dette til grunn for forslag om prioriteringer mellom tiltak og overfaring av midler
mellom transportetatene. En annen mulighet er a gjare mer kvalitative
beskrivelser av felles utfordringer og mulige tiltak for a bedre samspillet mellom
transportformene.

Det sterste problemet med virkningsberegningene er at to av etatene, Kystverket
og Luftfartsverket, ikke har utviklet verktay for & vurdere den typen virkninger
som det ble bedt om i retningslinjene fra departementene. Heller ikke virkningene
for Jernbaneverkets og Statens vegvesen er direkte sammenlignbare.
Jernbaneverket og Statens vegvesen bruker ulike modeller nér de foretar sine
virkningsberegninger. | korthet legger Statens vegvesen sine Effekt-modeller til
grunn, mens Jernbaneverket bygger pa de nasjonal e transportmodellene.

Det var derfor ikke mulig &legge virkningsberegninger til grunn for en vurdering
av effektiviteten patvers av transportformene. Den méten de valgte & bygge opp
anbefalt strategi pa— der etatene la sine etatsspesifikke planer til grunn for den
felles framstillingen — laikke til rette for en slik mer kvalitativ vurdering av
tiltakene patvers av sektorene. Noen av informantene mener at etatene burde ha
gjort flere kvalitative vurderinger og gitt beskrivelser av mulige
effektiviseringsgevinster, til tross for at selve modellapparatet ikke er godt nok
utviklet.

Andre mener at det heller ikke er saklig grunnlag for a ga saalig lengrei en
kvalitativ vurdering av tiltakene mellom sektorene, sa lenge konkurranseflatene er
sasma. Det vil si at det ikke er noe stort potensiale for overfaring av trafikk
mellom transportformene. Ut fraen slik vurdering, kan man hevde at
effektiviseringsgevinstene er starre innen transportsektorene enn mellom dem.
Det hevdes likevel fraenkelte at det i deler av korridorene og saalig i storbyene,
er reelle konkurranseflater som ikke fanges opp av de modellene som benyttes.

Gjennomsnittsbetraktninger ved hjelp av nasjonale modeller, gir ikke et riktig
bilde av den faktiske konkurranseflaten i bestemte omrader — for eksempel i Inter
City-omradet, hevder representanter for Jernbaneverket. Statens vegvesen pasin
side legger vekt pa at man ikke har metoder og modeller for & gjare slike
vurderinger av konkurranseflatene, og at man derfor ogsa ber avsta fra mer
kvalitative og skjennsmessige vurderinger av muligheten for overfering av trafikk
fraveg til bane og §@.

Et annet poeng som trekkes fram av enkelte er at det ville vaare vanskelig for
etatene & bli enige om kvalitative beskrivelser av ulike virkninger patvers av
sektorene, og som i heste omgang kan brukes som argument for en omfordeling
mellom sektorene. Det henger ikke minst sammen med at samferdsel spolitikken
skal ndmal som kan vaare motstridende — for eksempel enkelte miljshensyn og
framkommelighet.
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Saalig Kystverket, men ogsa Jernbaneverket, har vaat opptatt av kombinerte
transporter (intermodal e transporter). En sterre andel av langtransporten skjer na
paveg enn tidligere. Ogsai dette arbeidet oppsto det problemer fordi modellene
ikkei tilstrekkelig grad fanger opp intermodal e transporter. Det var derfor
vanskelig & vurdere den konkrete nytten av a utvikle knutepunkter, blant annet
tilfarsel sveger.

Dette er et problem som alle etatene er opptatt av, og det ble satt i gang et eget
utredningsarbeid for &fa fram med informasjon om godstransport. Forslaget til
Nasjonal transportplan har en positiv verbal omtale av hvor viktig det er autvikle
knutepunkter. Kystverket hadde likevel ansket seg en mer forpliktende omtale av
vegforbindelser til havneanlegg fra Statens vegvesens sin side. Likevel mener
flere at den felles omtalen av knutepunktene Alesund, Trondheim, Oslo og Nord-
Jazen forplikter ale etatene i arbeidet med de konkrete handlingsprogrammene.

| omtalen av storbyomradene konkluderer etatene med at et av satsingsomradene
er aleggetil rette for mindre biltrafikk i de sterste byomradene. Det sies likevel
lite om hvilke konsekvenser dette skal fa for felles prioriteringer. Det har klart
vaat viktig for Jernbaneverket & fa Statens vegvesen med pa en erkjennelse av at
man ikke kan bygge seg ut av byproblemene. De virkemidlene de peker pa, ligger
likevel i hovedsak utenfor etatenes eget ansvarsomrade (areal planlegging,
vegprising, parkeringsbestemmel ser etc).

3.23.1 Omprioriteringer mellom transportformene?

Retningslinjene fra departementene legger de ndvaaende rammefordelingen
mellom etatene til grunn for planarbeidet. Etatene kunne legge en omfordeling
fram for departementene om de var enige seg i mellom.

Jernbaneverket og Kystverket hadde nok i utgangspunktet sett for seg at forslaget

til Nagjonal transportplan hadde munnet ut i et forslag om omfordeling fra Statens
vegvesen til seg. For Luftfartsverket var denne diskusjonen irrelevant i og med at

deresinntekter skal tilfalle luftfartsformal.

| etatenes forslag til Nagonal transportplan heter det (s 9):

"Vi har vurdert om det er riktig a overfere midler fra én transportsektor til en
annen i var anbefalte strategi, men mangler metoder som kan gi oss godt nok
faglig grunnlag for &si om en annen fordeling mellom sektorene totalt sett vil
vage bedre for samfunnet. Vi har ikke foreslatt slike overferinger.”

Ikke alle mener at modellproblemer er den reelle begrunnelsen for a unnlate &
omfordele rammenei den anbefalte strategien. Ogsa om metodene hadde gitt et
faglig grunnlag det, mener de fleste at det ikke ville veare mulig for etatene a bli
enige seg i mellom om en omfordeling av rammene. Alle etatene mente at de
trengte sine ressurser, plusslitt til. En informant forteller:

"Vi hadde denne diskusjonen (om overfaring av midler) sporadisk. Men vi sa
at virkningsberegningene og transportmodellene ga begrenset
trafikkoverfaring. Davar det best &legge den navaaende rammen til grunn.
Mange mente nok at vi burde tatt denne diskusonen. Men vi kom fram til at vi
skulle gjare det slik, sa ble det ikke mer brak. Tidspresset spilte ogsainn.”

En annen sier:
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”Det er noen formuleringer som ikke hadde trengt & std, for eksempel at vi ikke
hadde verktoy til & gjare valg. Samtidig uttaler vi oss en masse om andre
forhold som vi heller ikke har verktay for. Vi mente at vi godt kunne overfare
ressurser uten & ha presise verktay i bunn.”

Flere peker likevel paat en omfordeling av ressursene ikke er etatenes ansvar,
men departementets og de politiske beslutningstakernes. Etatene skal levere et
faglig grunnlag for at departementene eventuelt skal foresla en annen
rammefordeling.

Andre mener at om etatene skulle gjare en sik prioritering, hadde det krevd at en
ngytral institugon, som det svenske SIKA — Statens institut for
kommunikationsanalys — hadde deltatt i planleggingen og lagt til rette for denne
typen vurderinger.

Det lengste etatene gar i en slags prioritering, er & foresla at jernbaneutbyggingen

i sgr- og vestkorridoren i Osloomrédet starter opp far en utbedring av vegen. For
Jernbaneverket var det antakelig viktigere afatil enighet med Statens vegvesen
om at jernbanen skulle komme ferst i de korridorene der de antar at
konkurranseflatene er sterst. En forskyvning av Vegvesenets utbyggingsplaner var
viktig for jernbanens muligheter til & posisonere seg i dette markedet.

3.3 Ledelsesinvolvering og forankring

| det store og hele er det sammenfall mellom hvordan etatene selv opplever egen
etats arbeid med og ledel sens involvering og hvordan de andre etatene har
oppfattet det.

Det er Statens vegvesen som har prioritert dette arbeidet hgyest. De har satt av
flest folk, og NTP-arbeidet har vaat en del av deres ordinaae planprosess.
Samtidig har de flest folk ataav og lengst erfaring med denne typen planlegging.
Ledelsen har vaat klart involvert og arbeidet har vaart godt forankret i egne
avdelinger og i vegkontorene .

Ogsa Jernbaneverket har prioritert arbeidet hegyt. De har imidlertid faare folk som
vanligvis arbeider med transportplanlegging. Forankringen i egen organisasion
var svakere enn i Vegdirektoratet. L edel sesinvolveringen har vaat varierende,
bade med hvem som fungerte som leder og over tid. Involveringen gkte mot
slutten av arbeidet.

Kystverket har klart minst erfaring med langtidsplanlegging og har faarest folk og
ressurser a sette av til arbeidet. Det er en liten del av Kystverket som i
utgangspunktet er engagjert i samferdsel splanlegging. Det har nok bidratt til at
forankringen i egen etat har vaat svak. Likevel har de etter forholdene prioritert
arbeidet hgyt. Kystdirektaren har vaat direkte og personlig engasjert i arbeidet.

Luftfartsverket har prioritert dette lavest. Det var ingen kobling til de ordinaare
planprosessenei etaten. Forankringen var dermed svak, og ledelsen og styret har
vaat liteinvolvert.
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3.3.1 Vegdirektor atet

Det er i stor grad det ordinagre planapparatet i Statens V egvesen som ogsa har
arbeidet med etatens innspill til Nasjonal transportplan. Ansvaret for det
tverretatlige arbeidet ble lagt til Plan- og budsjettstaben, som ble supplert med
folk fraandre avdelinger. Denne gruppen var sekretariatet for Nasjonal
transportplan og hadde samtidig ansvaret for a koordinere det interne arbeidet i
Statens vegvesen.

Plan- og buds ettstaben sendte oppdrag til de @vrige avdelingenei
Vegdirektoratet, og ansatte i andre avdelinger ble trukket inn i arbeidet etter
behov. Blant annet deltok ansatte i MISA — Miljg og samfunnsavdelingen —og i
Utbyggingsavdelingen, saarlig stamvegkontoret, direkte i arbeidet i enkelte av
NTP- gruppene. Dette gjorde at Vegdirektoratet i enkelte grupper stilte med flere
representanter enn de som formelt var oppnevnt som medlemmer. Som en
deltaker beskriver det: ” De andre etatene mette en hag fraVegdirektoratet.”

Det er heller ikke tvil om at Statens vegvesen hadde en sterk involvering fra
ledelsen i arbeidet med NTP. Dette er et uttrykk for at NTP er viktig for Statens
vegvesen. Den friheten den enkelte hadde i NTP-arbeidet, var innenfor rammer
satt av det ordinaare beslutningssystemet i Statens vegvesen. Mye tyder derfor pa
at Statens vegvesen hadde klare oppfatninger om hva som kunne " gis’ i
forhandlinger og hvilke interesser som skulle sta fast. En informant gir dette
eksemplet p& hvordan forholdet mellom representantene i gruppene og
Vegdirektoratet var:

”| gruppable vi enige om at det var naturlig & se pa den gkonomiske
fordelingen mellom etatene for to av innretningene. Sa fikk
Vegdirektoratet behandle det — de fikk akseptere det eller ikke. Mange i
Vegdirektoratet falte at det var vanskelig & gi noetil Jernbaneverket. Men
gruppakjerte sitt |gp uten & foresparre etatene farst. Dette var jo ogsa
regnegvelser, og ikke reelle alternativer. Davar det |ettere a spise
fordagene. At dette var regnegvelser ble tidlig tatt opp med Vegdirekteren
og den radgivende ledergruppa for afa aksept for a fordele penger.”

De som hadde ansvaret for NTP i Vegdirektoratet hadde | gpende og direkte
kontakt med V egdirektaren ogsa om konkrete formuleringer. Dette gjaldt for
eksempel formuleringer om konkurranseflater og handtering av usikkerhet ved
transportmodellene. V egdirektarens radgivende ledergruppe (RLG) ble orientert
med jevne mellomrom og saksdokumenter til denne gruppa gikk ogsatil alle
veggefene.

NTP ble ogsa behandlet pa vegsjefmatene. V egdirektoratet spilte aktivt pa
vegkontorene, slik de vanligvis gjer i de ordinaare planprosessene. Vegdirektoratet
sendte ogsa ut veiledende gkonomiske rammer til vegkontorene som
utgangspunkt for deres prioriteringer. Pa den ene siden bidro det til realistisk
planlegging for vegkontorene, pa den andre siden skapte dette ulike utgangspunkt
i forhold til de etatene som ikke opererer med fylkesfordelte rammer. Dette gar
ogsa fram av evalueringen av den fylkesvise prosessen (T@I-notat 1138/1999,
(Stenstadvold og Lerstang).
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Pa noen omrader var vegsjefene direkte innei vurderingen av hva Statens
vegvesen skulleleggeinni NTP. Dette gjaldt vektleggingen av
investeringsprofilen — om det skulle legges vekt pa stamveger eller riksveger — og
om det skulle satses mer pa drift og vedlikehold framfor investeringer, samt hvor
mye vekt som skulle legges pa miljz- og trafikksikkerhetstiltak i den anbefalte
strategien.

For dem som satt i direkte forhandlinger med de gvrige etatene i NTP-prosessen,
har denne sterke forankringen og ledel sesinvolveringen to sider. Pa den ene siden
kunne det vaare viktig & unnga for snevre palegg og mandat fra det interne
beslutningssystemet, som til tider var mer opptatt av aivareta vegperspektivet
mens deltakerne i det tverretatlige samarbeidet i starre grad métte legge
tverretatlige hensyn til grunn. | tillegg tar omfattende interne prosesser tid. Pa den
andre siden kunne det vaare en styrke avisetil at det star en samlet etat bak
synspunktene.

3.3.2 Jernbanever ket

Jernbaneverket har klart faarre folk som vanligvis arbeidet med planlegging enn
det Vegdirektoratet har. Det var det som den gangen het Avdeling for strategi og
miljg, som hadde ansvaret for NTP-arbeidet. Men ikke alei avdelingen var
involvert i arbeidet, og de som arbeidet med NTP hadde ogsa andre oppgaver &
ivareta samtidig. En informant viser til at Jernbaneverket hovedsakelig er en
driftsorganisasjon, hvor |gpende driftsoppgaver tar det meste av
oppmerksomheten.

Informanter fra Jernbaneverket mener at det ble lagt stor vekt pANTP og at
arbeidet ble prioritert. Det har likevel ikke vaat mange personer direkte involvert
ut over de som satt i de enkelte NTP-gruppene. Noen av disse har heller ikke hatt
andre fagpersoner a samarbeide med i egen etat.

Som falge av at det ble gjennomfert et organisatorisk skille mellom
Jernbaneverket og NSB, skiftet Jernbaneverket leder under prosessen. | praksis
farte overgangen til at det var tre ulike etatsledere som fungerte i perioden. Det er
mye som tyder pa at Jernbaneverkets ledelse i mindre grad enn Statens vegvesens
var |gpende og direkte involvert i arbeidet. Involveringen varierte over tid. Dette
kan ha sammenheng med lederskiftet, men ogsa med hvilke saker som var til
behandling i den tverretatlige prosjektgruppa. Involvering av ledelsen gkte etter
hvert som det foreld konkrete utkast til dokumenter — blant annet
utfordringsdokumentet — og ssa’lig da arbeidet med fordelingen av rammene
startet i innretningsgruppa og den tverretatlige prosjektgruppa begynte arbeidet
med anbefalt strategi.

Jernbaneverkets anbefalte strategi og hovedprioriteringer har vaart oppe pa nesten
ale ledermatene, som bestar av toppledel sen, regionlederne, avdelingslederne pa
hovedkontoret og lederne for forretningsenhetene. | tillegg har arbeidet med NTP
vaat tema pa metene stabs ederne pa hovedkontoret har med Jernbanedirekteren.
Disse matene ble brukt bade til informasjon og avklaring av forhandlingsmandat.
Under sluttbehandlingen av forslaget til Nagonal transportplan var ledergruppa
tungt inne. Regionsjefene har ogsa spilt en rolle i arbeidet med de lokale
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utfordringsdokumentene og ved & hente opp de prosjektene som skulle leggesinn
I anbefalt strategi og de alternative innretningene.

Enkelte informanter fra Jernbaneverket gir uttrykk for at de kunne tenkt seg en
sterkere involvering bade fraledel sen og resten av etaten. Som en informant sier:

"Vi ble gelden overprovd (av ledelsen). Egentlig faler jeg at vi har Sluppet
litt for lett. Vi kunne godt ha hatt litt mer motstand internt, og dlik fatt
bedre kvalitetssikring.”

3.3.3 Kystverket

| praksis var det bare en person i Kystverket som arbeidet tilnaamet kontinuerlig
med NTP. Andre medvirket i faser av prosessen og Kystdirektaren var selv sterkt
engasert i arbeidet. Det ble formelt etablert en egen prosjektgruppe i direktoratet,
satt sammen av medarbeidere fra flere avdelinger. Avdelingslederne,
distriktssjefene og Kystdirekteren fungerte som styringsgruppe. | praksis viste det
seg vanskelig & engasjere alle enhetene i arbeidet og de som arbeidet med planen,
ble sittende mye alene med arbeidet. Informanter fra Kystverket tegner et bilde av
en organisasjon som mobiliserte alle de planressursene de hadde — problemet er at
svaat fai Kystverket har erfaring, kompetanse og interesse for langsiktig
transportplanlegging. Kystverket mener ogsa at det ikke fantes budsjettmidier til &
mobilisere mer kapasitet og kompetanse. Kystverket framstar som en etat der
arbeidet med NTP hadde darlig generell forankring i egen etat, men med en sterk
ledel sesinvolvering. Kystdirektaren var direkte innei tekstutforming og var
personlig meget engasjert i NTP-arbeidet.

3.3.4 Luftfartsverket

Mens de andre etatene gir uttrykk for at de har prioritert NTP s& hayt som det ot
seg gjare, innenfor de ressursene de radde over, sier Luftfartsverkets informanter
at de ikke prioriterte dette arbeidet hgyere enn hgyst ngdvendig. En informant
ser:
"Vi métte sparre oss om hva som ligger i dette for oss. Var nytte av
Nasjonal transportplan er marginal: Vi far ikke mer penger, vi har fafelles
progekter, det var en sein utvikling av metoder, selv om det kom noe ut av
det til slutt. Dette var et sa vegspesifikt opplegg at det prega var
prioritering av arbeidet. Vi arbeidet med afa vare problemstillinger inn i
utkastet til retningslinjer, for eksempel vare rammebetingel ser og
inntekter. Det brukte vi mye tid pa. For oss har NTP ingen betydning. Vi
far verken mer eller mindre penger.”

En annen sier:

" Etter at vi hadde sa mange runder om retningslinjene, ble listalagt lavere
for oss. Vare greier ruller og gar. NTP dreier seg om veg og bane — de kan
diskutere penger. Vi er interessert i knutepunkter, men det er begrenset i
forhold til de andre. Vi var frustrerte over vér rollei dette. Vi kunne gjort
som i Sverige, der Luftfartsverket deltok i begrenset grad”.
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Denne holdningen avspeiler seg bade i hvor mange som faktisk var involvert i
arbeidet (3—4 personer) og hvordan man forankret arbeidet med NTP i forhold
til resten av etaten.

De som arbeidet med NTP hadde som ambisjon a trekke de som vanligvis
arbeidet med luftfartsplanen og infrastrukturplanleggingen inn i arbeidet med
NTP. Dette lyktes de ikke med, fordi plansyklusene ikke er tilpasset hverandre.
Det er farst etter at etatenesforslag til NTP var ferdig, at Luftfartsverket er i stand
til alevere konkret planunderlag til Samferdsel sdepartementet. Dermed ble ogsa
arbeidet med NTP hengende | gsrevet fra det ordinaae planarbeidet i etaten.

Verken styret eller Luftfartsdirekteren var tungt inne i prosessen.

3.4 Oppsummering

Statens vegvesen har spilt den absolutt viktigste rollen i arbeidet. De har prioritert
arbeidet hgyest, ble tillagt rollen som koordinerende etat og skulle lede det
tverretatlige arbeidet. Flere informanter fra de gvrige etatene opplevde at NTP-
arbeidet ble "vegdominert”. Ut fradet som var forutsetningene for arbeidet, hvilke
interesser som stér pa spill for etatene samt forskjeller i starrelse, erfaring og
kompetanse, kan man sparre om denne ” vegdominansen” var sterre enn det man
skulle forvente. Statens vegvesen har hatt en sterk forankring ved at NTP-
prosessen ble koblet opp mot det ordinaae planarbeidet. Ledelsen var involvert i
arbeidet pavanlig méte.

Jernbaneverket har klart sett interesser av  delta aktivt i NTP-arbeidet. Det er
denne etaten som i sterst grad har kunnet ” snakke samme sprék” som Statens
vegvesen. Mye av de konkrete diskusonenei gruppene har gatt mellom Statens
vegvesen og Jernbaneverket. Jernbaneverket har prioritert arbeidet, men har
likevel hatt faare ressurser & sette inn enn det Statens vegvesen har hatt.

L edel sesinvolveringen har vaat varierende, og den interne forankringen har veatt
noe lavere enn for Statens vegvesen sin del.

Kystverket har vaat en ivrig og entusiastisk deltaker i det tverretatlige
samarbeidet. L edelsesinvolveringen har vaat usedvanlig god — noe som gjerne gir
uttrykk for hvor viktig etaten ser pa arbeidet. Kystverket har derimot absol utt
minst ressurser og kompetanse a spille pa, og stilte dermed med et handikap. Ut
fraforutsetningene har etaten prioritert arbeidet hayt.

Luftfartsverket har ikke prioritert arbeidet med NTP. De har ikke koblet NTP til
den ordinagre planprosessen i etaten, ledel sesinvolveringen har vaat lav og
forankringen av arbeidet ut over den lille gruppa som arbeidet konkret med NTP,
har ogsa vaat svak.

Generelt har alle etatene bidratt med innspill i arbeidet, men det meste er likevel
arbeidet fram i Vegdirektoratet. V egdirektoratets representanter i gruppene
bearbeidet ogsa innspillene fra de andre etatene.
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3.4.1 Organisering og samar beid

Etatene har samarbeidet naat om framstillingen av de mer generelle
transportpolitiske sparsmalene. Dette har bidratt til en felles
virkelighetsoppfatning og —forstael se. Etatene har laat a kjenne hverandres
utfordringer og tankesett. Av enkelte framholdes dette som et av de viktigste
biproduktene av prosessen, og har lagt et godt grunnlag for et videre samarbeid
om nasjonale transportplaner. Etatene har ogsa gjennom arbeidet identifisert
kunnskapshull og behov for videre felles utredning, blant annet for afafram
modeller for sammenlignbare virkningsberegninger patvers av sektorene. Etatene
skal ogsa samarbeide om handlingsprogrammene. Om etatene lykkes med dette,
kan NTP-arbeidet vise seg afa starre konkret betydning for utviklingen av
samferdsel ssektoren enn det selve NTP-arbeidet i denne omgangen fikk.

Etatene har gatt hverandre lite pa klingen pa de omradene som oppfattes a vaae de
enkelte etatenes ansvar. Dette begrunnes av aktarene selv med respekt for
hverandres faglige vurderinger. Vi vil imidlertid tro at de som satt med ansvaret
for NTP-arbeidet, raskt kom fram til at en reell involvering i hverandres
ansvarsomrader bade ville krevd mer tid enn det som var til disposisjon, og at
samarbeidet kunne blitt adskillig mer konfliktfylt.

Det er Kystverket som gir mest uttrykk for at de gnsket en bredere omtale av egne
saker i den felles framstillingen av anbefalt strategi, og at de hadde gnsket starre
innflytelse over andres prioriteringer, saalig Vegvesenets. Luftfartsverket
plasserer seg pa den motsatte kanten. De gnsket & begrense arbeidet med NTP
mest mulig, de saikke at de hadde saalig interesse av arbeidet og konsentrerte seg
for det meste om afafram en beskrivelse av luftfartens generelle
konkurransevilkar, saalig sparsmalet om saanorske avgifter (seteavgifter).

Det er Luftfartsverket og Kystverket som er mest kritiske til vegdominansen i
arbeidet. Samtidig er det disse to etatene som enten har valgt & prioritere arbeidet
lavt eller ikke har hatt ressurser a sette av til det. Det kan synes som at det er de
som har valgt & prioritere arbeidet hgyest, som ogsa er mest forngyd med
resultatet. Selv om Kystverket ikke hadde erfaring med denne typen planlegging
og hadde fa ressurser & sette av, gir de uttrykk for at erfaringene fra arbeidet stort
sett er positive. Ogsa Statens vegvesen og Jernbaneverket gir uttrykk for at
Kystverket i mange sammenhenger spilte en positiv og konstruktiv rolle.
Luftfartsverket pasin side ser ikke at de har noen salig rolle a spillei dette
arbeidet, og er den etaten som er absolutt mest kritisk til bade NTP-prosessen og
innhol det.

Jernbaneverket ser klare svakheter ved organiseringen og maten planprosessen ble
lagt opp. De har likevel en positiv grunnholdning til arbeidet og sai
utgangspunktet at de hadde noe & hente — bade i kompetanseoverfering og i
muligheten for & kunne overfare penger fra Statens vegvesen til seg.

Slik har bade Jernbaneverket og Kystverket sett klare egeninteresser i a deltai
arbeidet. Luftfartsverket var meget klar pa at de ikke sa noen interessei NTP-
arbeidet og at de gnsket at dette for deres del skulle vaare en engangsforeteel se.
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Statens vegvesen gir et noe mer blandet bilde av egne interesser og avveininger.
Dette gjelder saalig i forhold til hvordan rollen som koordinator og leder for
arbeidet skulle | @ses samtidig som egne etatsinteresser skulle ivaretas.

Statens vegvesen er en stor etat, med lang erfaring med denne typen planlegging.
Etaten valgte & legge NTP-arbeidet tett opp til det som er vanlig
planleggingsprosedyre. Dette farte til at de interessemotsetningene og
avveiningene som vanligvis ma handteresi de interne prosessene, ogsa kom til
overflaten i det tverretatlige samarbeidet. Flere representanter for andre etater
forteller at det til tider foregikk like mye forhandlinger og tautrekking mellom
ulike representanter fra Statens vegvesen som mellom Vegdirektoratet og andre
etater.

Denne beskrivelsen gir en klar nyansering av bildet av Statens vegvesen som en
enhetlig akter som sgker & fremme klare og entydige etatsinteresser. Nar de gvrige
etatenei flere sammenhenger papeker at NTP-sekretariatet €ller enkeltpersoner i
samarbeidet fremmet ” vegperspektivet”, vil det antakelig fra Vegdirektoratets
stasted ikke vaae snakk om ett vegperspektiv. Mye tyder pa at Vegdirektoratets
representanter i gruppene hadde stor frihet til & gjere det de selv mente var riktig
for &bidratil at det tverretatlige arbeidet skulle bli vellykket. Denne friheten
métte pa den andre siden veies mot det ansvaret de hadde for a koordinere og
Ivareta egne etatsinteresser. Til tider kunne dette skape konflikter mellom dem
som var satt til Adeltai de ulike gruppene fra Vegdirektoratet side og dem som
representerte ” hjemmebasen”.

Nar enkelte representanter for andre etater gir uttrykk for at detil tider felte
presset mot NTP-gruppene fra”kjernen” i VVegdirektoratet, kan dette nettopp vaae
uttrykk for at Vegdirektoratets representanter i arbeidet var satt til divaretato
ulikeroller: Bade bidratil det tverretatlige og til ivareta egen etats interesser.
Hvis Vegdirektoratet hadde |gst denne rollekonflikten ved kun & vektlegge egne
interesser, ville ikke de gvrige etatene opplevd divergerende oppfatninger fra
Statens vegvesen. Det som for andre etater kan oppleves som " utidig press’ kan
vaae uttrykk for at konfliktene ikke blir avgjort pa kammerset.

Vegdirektoratets representanter gir ogsa uttrykk for at de ofte opplevde som sitt
eneansvar a sarge for det tverretatlige perspektivet. Nettopp fordi de skulle lede
prosessen, var starst og objektivt sett ”dominerende”, kunne de gvrige etatene
lene seg mer tilbake. Nar styrkeforskjellene mellom aktegrene er sa store som i
dette tilfellet, blir det lett til at en blir tillagt rollen som ” storebror” — med de
fordeler og ulemper det innebaarer. Fordelen er 4fa satt sitt stempel pa det meste
av det som produseres. Det er ogsa vanskelig a se for seg et felles dokument som
klart skulle stride mot V egdirektoratets interesser. Ulempen er at man malegge
mer demper pa afremme egne interesser enn om man ikke var tillagt denne rollen.

Flere etater mener for eksempel paat NTP-prosessen var tilpasset de interne
prosessene i Statens vegvesen. Tidsfrister og framdriftsplan ble etter deres mening
satt opp dlik at det passet med V egdirektoratets mateplan og vegsef matene. For
Vegdirektoratet ser bildet annerledes ut. De opplevde at det var vanskelig afa
engagert de andre etatene i framdriftsplaner for arbeidet, og at de andre etatene la
mindre vekt pa aforankre prosessen internt.

52



Helhetlig, tverrsektorielt og &pent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

Det gér igjen i alle gruppene —med unntak av Virkningsberegningsgruppa— at
arbeidet var dominert og preget av V egdirektoratet. Denne dominansen ble
imidlertid strukturert inn i prosessen i og med at Statens vegvesen ble satt til &
lede arbeidet og ogsa satt med sekretariatsansvaret.

Flere frade andre etatene er opptatt av at arbeidet burde vaat organisert pa en mer
"ngytral” mate — enten ved et reelt tverretatlig sammensatt sekretariat som ikke
ble fysisk plassert hos noen av etatene, eller ved at et uavhengig organ ble satt til
alede arbeidet. Flere trekker fradet svenske SIKA — Statensinstitut for
kommunikationsanalys — som et eksempel til etterfglgelse ogsa for Norge.

Vi er imidlertid usikker pA om en annen organisering ville |gse de problemene
etatene opplevde med arbeidet. A legge hovedansvaret for utenfor etatene — for
eksempel ved et slags SIKA —kan gi et svakere eiendomsforhold til produktet og
prosessen enn nar det er etatene selv som stér ansvarligt2.

A sette sammen et reelt tverretatlig sekretariat bestdende av representanter fra
etatene, kunne vaat en lgsning. Det villeimidlertid krevd at etatene avgir sentrale
og erfarne medarbeidere il et slikt sekretariat og at forankringen bakover til egen
etat blir ivaretatt.

Man ber imidlertid skille mellom sekretariat og ansvar for ledelsen av det
tverretatlige samarbeidet. Selv om enkelte erfaringer kan tale for et tverretatlig
sammensatt sekretariat, kan det vaare sterke grunner til at det formelle ansvaret
béde for framdriften og det endelige produktet klart ligger hos etatene som sadan,
og at en av dem far lederoppdraget. "Ngytral” ledelse og ansvar kan lett dpne for
at etatene kan distansere seg fra prosessen og produktet. 13

Det er uansett vanskelig a tenke seg en planprosess hvor Statens vegvesen ikke
ville vaare den dominerende aktaren. Det kan ogsa vaae at V egdirektoratet la mer
band paseg i denne prosessen enn de ville gjort om de ikke hadde det eksplisitte
ansvaret for divareta helheten og fellesinteresser. En mulighet er & sette sammen
et tverrsektorielt sekretariat, og fortsatt 1a det formelle ansvaret ligge hos
etatslederne, med Vegdirektoratet som den utgvende ledel sen.

3.4.2 Avveining mellom virkemidler og tilpasning av planene?

Kystverket og Luftfartsverket har ikke verktgy for & gjere den typen
virkningsvurderinger som det er lagt opp til i Nasjonal transportplan. Heller ikke
virkningene for Jernbaneverket og Statens vegvesen er direkte sammenlignbare.
Det var derfor ikke mulig &legge virkningsberegninger til grunn for en vurdering
av effektivitet patvers av transportformene. Etatene har heller ikke i noen saalig
utstrakt grad beskrevet mulige virkninger pa en mer kvalitativ méte. Den
begrunnel sen som oppgis av enkelte informanter er dels at konkurranseflatene
mellom transportformene er for smatil at det er saarlig & hente pa overfering av

12 Dette er en av konklusjonene fra en tilsvarende evaluering fra den svenske
innretningsplanleggingen. (Lauridsen og Ravium, 2000).

13| sverige ble mye av ansvaret for innretningsplanleggingen lagt til SIKA (Statens institut for
kommunikationsanalys). En analyse av denne prosessen viste at det i farste rekke var SIKA som
matte drive fram arbeidet og ta diskusjonene med de enkelte etatene (Lauridsen og Ravium, 2000)
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trafikk mellom transportformene og dels at malene for transportpolitikken er sa
sammensatte og til dels motstridende, at en kvalitativ vurdering vil veae vanskelig
aenesom.

| arbeidet med de alternative innretningene foregikk det en reell diskuson mellom
Jernbaneverket og Statens vegvesen om hvilke prosjekter som skulle plasseresi
de respektive innretningene. Anbefalt strategi ble derimot utarbeidet i de enkelte
etatene, |gsrevet fra arbeidet med de alternative innretningene. Det har dermed
ikke foregatt noen reell tilpasning mellom etatene i den delen av anbefalt strategi
som omhandler egne tiltak og virkemidler. Forslaget om ala
jernbaneinvesteringene komme far veginvesteringenei tid i Sgr- og
Vestkorridoren (Osloomrédet), er det naameste etatene har gatt i atilpasse sine
planer til hverandre.

Vi maderfor konkludere med at samarbeidet ikke har vaat i trad med det vi kalte
et reelt substansielt samarbeid (se side 2), der kravet var at etatenei tillegg til &
komme fram til en omforenet problemforstaelse, ogsa skulle vurdere de ulike
etatenes tiltak opp mot hverandre, samordne dem og tilpasse dem til hverandre.

Vi vil hevde at prosessen mellom etatene ville ha blitt adskillig vanskeligere om
de var blitt pdlagt & komme fram til en annen fordeling av rammene enn den
innevaaende fordelingen. Vi vil tro at institugonsforsvaret ville ha blitt mobilisert
i mye sterre grad enn det som faktisk skjedde. Det kunne ogsa ha gétt ut over
viljen til & skrive seg sammen om en del andre formuleringer. Slik etatene | gste
oppgaven, kunne deillustrere at det var mulig med en annen fordeling gjennom to
av de dternative innretningene, men likevel holde rammedi skusjonen unna den
anbefalte strategien. Palegget fra departementene om a gi vurderinger av innsatsen
innenfor reduserte rammer (marginal betraktninger) gir likevel departementene
bakgrunnsinformasjon til sin vurdering av rammene i den endelige

stortingsmel dingen.

Flere av dem som deltok i arbeidet med anbefalt strategi, viser ogsatil at reelle
vurderinger av innsatsen mellom etatene, og ikke minst muligheten til & hente ut
fordeler av en samordning av innsatsen, krever planlegging palavere
beslutningsniva enn det nasjonale. De nasjonale modellene klarer ikke &fange
opp begrensete geografiske omrader der konkurranseflatene kan vagre store. Flere
mener ogsa at utvikling av knutepunkter hadde egnet seg godi til vurderinger og
prioriteringer mellom etatene. Det er det imidlertid svaat vanskelig a gjere
giennom en omfattende nasjonale planlegging.

Selv om etatenei liten grad har latt sine egne investeringsplaner bli pavirket av
det tverretatlige samarbeidet om Nasjonal transportplan, er det dpenbart at
arbeidet i seg selv har fart til en tilnsaming mellom etatene. Det har etter eget
utsagn blitt seg mer bevisst faglige ulikheter og felles transportpolitiske
utfordringer som i neste omgang kan danne et bedre grunnlag for et dypere
tverretatlig samarbeid — bade om neste Nasjonal e transportplan og om konkrete
felles oppgaver, for eksempel utvikling av modeller og plansystemer.
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4 Apenhet og medvirkning

For farste gang skulle forslagene fra etatene til departementene vaae offentlige.
Bred medvirkning og dpenhet i prosessen var en sentral malsetting for
Regjeringen.

Uten unntak er informantene fra etatene positive til at forslaget skulle vage
offentlig. Etatene ser det som en fordel at deres synspunkter blir offentlig
tilgjengelig og en del av den politiske debatten. Ogsa tidligere har
stortingspolitikere lagt vekt pa de faglige rédene fra underliggende etater som
begrunnelse for sine standpunkter i stortingsbehandlingen. Da har de imidlertid
fétt tak i forslaget frafor eksempel Vegdirektoratet, ad omveger (Ravium og
Stenstadvold, 1997).

De fleste informantene mener at det at forslaget skulle vaae offentlig ikke har
pavirket selve innholdet. Likevel mener mange at etatene kanskje la starre vekt pa
akomme fram til enighet og pa a sta sammen utad. | ett tilfelle — uenigheten
mellom Jernbaneverket og Statens vegvesen om midlene fra Oslopakke 2 kunne
legges til Jernbaneverkets ramme — ble det brukt som argument mot dissens og for
enighet, at offentligheten ikke ville forsta dissensene.4 At dokumentet skulle
vaae lett tilgjengelig fikk ogsa betydning for omfanget og framstillingsformen.
Noen mener i tillegg at etatene kanskje lamer vekt pa a beskrive viktigheten av
virkemidler utenfor eget ansvarsomrade og a trekke fram begrensningenei egne
virkemiddel, nér forslaget skulle vaae offentlig.

4.1 Referansegruppas innvirkning

Etatene er gjennomgéende positive til den rollen referansegruppa spiltels. De
mener referansegruppa fikk inn synspunkter og tilnaamingsméter som etatene
iIkke automatisk inkluderer. Det er saalig Syklistenes Landsforbund og
Funksjonshemmedes Fellesorgani sasjon som trekkes fram som organi sasjoner
som har bidratt med en noe annen innfallsvinkel.

Flere fra etatene trekker fram at referansegruppa klarte a holde seg pa et
overordnet nivai sine draftinger. De fikk til dels uferdige dokumentutkast til
drgfting pa metene, og bidro gjennom innspill pA metene til a skjerpe etatene i
arbeidet med a fafram dokumenter som var lesbare. Ingen av etatene viser til
spesielle saker som referansegruppa bidro til & endre det substansielt.

14 Denne diskusjonen omtalesi kapittel 6.2.3
15 Referansegruppas sammensetning er omtalt i kapittel 3.1.
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4.1.1 Refer ansegr uppas syn pa ar beidet

Vi har gijennomfert intervjuer med fire medlemmer av referansegruppa: Tre
representanter for brukerorganisasjonene eller -bedriftene, en representant for de
andre offentlige etatene og en representant for kommuner og fylker. En informant
fra de andre organisasjonene gnsket ikke & mgte til intervju. Et sa lite utvalg gjer
at vi mavaae varsomme med a trekke mange generelle konklusjoner fra
referansegruppas arbeid. Vi vil derfor farst og fremst konsentrere oss om de
punktene der informantene gir sammenfallende vurderinger og framstillinger.

Referansegruppa mettes en handfull ganger i |gpet av prosessen. Det var den
tverretatlige progektgruppa som innkalte og ledet matene i referansegruppa.
Medlemmene av referansegruppa sier at de pa alle méter hadde inntrykk av &
mate N'TP-organisasjonen som sadan og etatene samlet.

NTP-organisasionen sendte tekstforslag ut til referansegruppa og ba om
tilbakemeldinger, bade i matet og i form av skriftlige innspill. Referansegruppas
medlemmer gir uttrykk for at etatene hadde en 3pen holdning til de innspillene
organisasjonene kom med, men ogsa organisasjonene er tvilende til om deres
innspill har hatt noen reell innvirkning pa produktet. | motsetning til hva etatene
gir uttrykk for, mener noen av referansegruppas medlemmer at dreftingenei
referansegruppa ble for lite overordnet og for mye knyttet opp til tekstforslagene.

Det er et tilbakevendende tema blant referansegruppas medlemmer at gruppa var
for stor til reell meningsutveksling. M gtene fikk dermed mer form av
informasjons- enn arbeidsmeter. Organisasjonene | gftet fram sine hjertesaker og
fremmet sine seastandpunkter i tur og orden. Etatene gaikke pa matene uttrykk
for hvordan de ville behandle innspillene eller hvordan de stilte seg til forslagene,
men noterte seg synspunktene. Sammensetningen av gruppa gjorde ogsa at
synspunktene sprikte dem i mellom. En informant beskriver arbeidsformen pa
denne maten:

”"Mgtene var store og " show-preget”. Det var viktig for enkelte & prate mye
fordi de her hadde et stort publikum. Det var mellom 20 og 30 tilstede og
organisasjonene "talte til forsamlingen”. Etatene var ogsatilstede. Det gjorde
at man kunne na mange pa en billig mate ved alegge fram synspunktene sine.

Etatene kom med sine dokumenter - salangt som de var kommet. De ble
kommentert i salen. Det ble en slag muntlig haring. Etatene orienterte oss. Det
var de flinke til. Sa ble det en samtale — men den bar mest preg av synsing.
Alle var opptatt av afafram sine interesser, og baom at det eller det burde
omtales dlik eller dlik. Jeg tror det var relativt begrensa hva som ble justert i
teksten etter metene.

Det var ei stor gruppe. Den var vanskelig & handtere hvis man ville bruke den
til reell medvirkning. Vi fikk sagt det som var viktig, men om det har
betydning, er jeg mer usikker pa.”

Denne beskrivelsen er sammenfallende med den ogsa de andre informantene gir.
Likevel mener medlemmer av referansegruppa at gruppa antakelig bidro positivt
med en del faktaopplysninger og til at formen og argumentasjonen i dokumentene
fraetatene ble bedre. Det er saalig Syklistenes Landsforbund som framheves som
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mest aktive, og flere mener at de hadde avgjgrende innvirkning pa det som ble
staendei forslaget til Nasjonale transportplan om en nasjonal sykkelstrategi.

41.1.1 @kt eller redusert innflytelse?

Vi har spurt medlemmer av referansegruppa om denne méten & organisere
medvirkning pa, bidrar til & gke deres innflytelse over planprosessen. Det synes
som det gér et skille mellom de organisasjonene som er klare bruker- eller
brangjeorganisasjoner og de andre. Brangjeorgani sasjonene har stort sett et godt
og naat samarbeid med "sine” etater, og oppfatter ikke deltakelse i
referansegruppa som a gke deres reelle innflytel se over etatenes prioriteringer.
Noen gir ogsa klart uttrykk for at det ikke var metene i referansegruppa som var
viktig, men den kontakten de hadde med etatene utenom dette arbeidet.

Flysel skapenes Landsforening ser ut til &vaare i en saarskilt god posision overfor
"sin” etat. Luftfartsverket opprettet en egen referansegruppa med sin
brangjeorganisasjon og de starre medlemsbedriftene.. Her dreftet de seg i stor
grad fram til felles standpunkt. Tekstutkast og innspill som Luftfartsverket tok inn
i det tverretatlige arbeidet, ble gjerne dreftet i denne referansegruppen paforhand.

Ogsa Jernbaneverket hadde tett kontakt med NSB BA. Det var imidlertid nedfelt i
retningslinjene at Jernbaneverket hadde et spesielt ansvar for atrekke NSB BA
inn i prosessen. Deltakelsen i referansegruppa synesikke & havaat spesielt viktig,
sammenlignet med den direkte kontakten med Jernbaneverket.

Det kan virke som at for de organisasjonene som ikke er brangje- eller
brukerorganisagjoner, representerer referansegruppa en ekstra mulighet for
innflytelse. Noen av disse har ikke tidligere vaat inne i planprosessenei etatene,
og har gjennom dette fatt en unik mulighet til bade alaare etatene dkjenne og a
fremme sine synspunkter. Syklistenes Landsforbund, Funksjonshemmedes
Fellesorganisagon og Naturvernforbundet trekkes fram av flere som saalig aktive
I referansegruppas arbeid.

Det kan ogsa synes som det gar et skille mellom bransjeorgani sasjonene og de
andrei synet paom det at det lages en felles tverretatlig plan gker eller reduserer
deres innflytelse. Bransjeorganisasjonene er tilbgyelig til Amene at det er lettere &
fremme sine synspunker, og ikke minst fa gjennomslag for dem, nar de skal
handtere en og en etat. Nar ogsa etatene ma samordne og avstemme sine
synspunkter, blir det vanskeligere & faivaretatt spesielle interesser.

Disse organisasjonene mener ogsa at referansegruppa med fordel kunne vaat delt
opp, sk at bransje- og brukerorgani sasjonene hadde hatt et eget forum. Likevel
ser de fordelene ved & mete de " andre” — & here deres synspunkter, men ikke
minst fremme egne synspunkter overfor dem.

4.1.2 Havneinter esseneivar etatt gjennom Kystverket?

Kystverket arbeidet tidlig for at Havneforbundet skulle vaere med i den
tverretatlige progjektgruppa. Argumentet var at det i hovedsak er de kommunale
havnevesen som er akter pa havnesida. Dette fikk ikke Kystverket gjennomslag
for og det ble foreslatt at Havneforbundet skulle vaare mediem av den eksterne
referansegruppa. Kystverket var saalig opptatt av & holde tett kontakt med de
evrige aktarene pa sitt omrade. Det ble blant annet oppnevnt egne
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kontaktpersoner i Sjefartsdirektoratet som Kystverket holdt kontakt med gjennom
prosessen. | tillegg ble NTP dreftet pa mater i Kontaktutvalget for fartey og havn,
hvor Havneforbundet, terminaleierne og rederiene er representert. Kystverkets
deltakere i NTP-arbeidet opplever det som problematisk farst dikke fa
giennomslag for at Havneforbundet skulle trekkes mer direkte inn i prosessen, og
i etterkant abli kritisert for at nettopp disse interessene ikke ble godt nok ivaretatt.

4.1.2.1 Offentlige etater og virksomheter i en skvis?

De offentlige etatene og virksomhetene som satt i referansegruppa kom i en noe
spesiell situasjon. Jernbaneverket skulle i falge retningslinjene ha tett kontakt med
NSB BA. | tillegg sendte NSB BA innspill direkte til NTP-sekretariatet.
Referansegruppa spilte dermed en marginal rolle for dem. NSB BA er godt
fornayd med kontakten med Jernbaneverket gjennom hele prosessen, ogsa i
arbeidet med departementenes retningslinjer. NSB BA mener at de likevel burde
vaat formell hgringsinstans.

De tre direktoratene (Statens forurensingstilsyn, Direktoratet for naturforvaltning
og Riksantikvaren) har i form av sitt forvaltningsansvar en spesiell rolle & spillei
planprosesser av denne typen. De har blant annet tidligere vaat formelle
heringsinstanser pa planforlagene. Den organiseringen det na var lagt opp til, kan
béde formelt og uformelt ha redusert disse etatenes direkte innflytelsei
planprosessen.

Disse direktoratene har tidligere ogsa deltatt blant annet i arbeidsgrupper i
Vegdirektoratet ved utarbeidelsen av veg- og vegtrafikkplanen. Det gjorde at de
kom tidligereinn i prosessen enn det som var tilfelle gjennom referansegruppa.
En informant sier:

"Slik det var n, ble vare brev palinje med innspill fra de evrige deltakerne.
Hvis vi ikke hadde vaat med i referansegruppa, hadde de kanskje sett vare
innspill mer i kraft av at vi er direktorater. Det er mulig at denne
organiseringen har svekket miljedirektoratenes rolle og autoritet.

Vi trodde at vi skulle skikkelig pa banen i og med at det skulle lages en samlet
plan. Vi sendte brev om hvordan vi gnsket innvirkning. Sa harte vi at vi skulle
inn i referansegruppa. Da skjgnte vi at vi ikke ville fatidlig innvirkning eller
saglig pavirkning.

Vi sendte heller skriftlige innspill til NTP-organisasjonen fer eller etter mgtene
I referansegruppa. Dette var dels formelle brev og dels utformelle innspill til
hjelp for dem. Det var flere organisagoner som leverte skriftlige innspill. NTP-
organisasjonen hadde en dpen dar og oppfordret osstil 8 komme med innspill.

Vi hadde to arbeidsmeter med transportetatene der vi utdypet det vi hadde
skrevet i brevene. Dette opplevde bade vi og etatene som positivt. Men ogsa
her kom vi for seint inn i prosessen. Vi baom matene, og transportetatene sa at
vi var forvaltningsmyndighet og at vi ikke kunne sidestilles med
organisagionene i referansegruppa.

(...) Denne organiseringen betyr svekket innflytelse for oss.”

Ogsa noen av de andre deltakerne i referansegruppa synes det var rart at de tre
direktoratene skulle delta pa linje med interesseorganisasjoner. De mener likevel
at det var en fordel for dem afatadel i innspillene fra direktoratene og afa
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kjennskap til deres faglige synspunkt. Flere mener likevel at det ville vaat naturlig
aorganisere inn de offentlige interessene pa en annen méte.

4.2 Bruken av de lokale utfordringsdokumentene og fylkenesrolle

Bade det nasjonal e utfordringsdokumentet og de fylkesvise
utfordringsdokumentene skulle vaae underlag for forslaget til Nasjonal
transportplan.

De fylkesvise utfordringsdokumentene blei liten grad brukt i det tverretatlige
arbeidet. | stor grad er det de enkelte etatene som har kontrollert sitt forslag til
anbefalt strategi mot de fylkesvise utfordringsdokumentene for a forsikre seg om
at de fanget opp de forslagene som var forenlig med den anbefalte strategien. |
tillegg ble det fra NTP-sekretariatet utarbeidet et ssmmendrag av alle de
fylkesvise utfordringsdokumentene. Men dette ble ikke systematisk brukt i
arbeidet med forslaget til NTP.

Det er ikke mulig uten & g& nearmere inn pa de fylkesvise prioriteringene, a
konkludere med hvilken rolle fylkenes prioritering reelt sett har spilt i den sentrale
prosessen. Vi vil anta at dette ogsa vil variere mellom etatene. Statens vegvesen
har for eksempel lang tradisjon pa atrekke vegkontorene tett inn i planleggingen
ogsa pa sentralt niva og vegkontorene har tett kontakt med de fylkespolitiske
myndighetene.

4.2.1 Fylkenes behandling av fordlaget til NTP

T@I-notat 1138/1999 inneholder en evaluering av prosessen med de fylkesvise
utfordringsdokumentene, bygd pa intervjudata fra Hordaland, Nordland og
Vestfold. Etter at forslaget til NTP fra etatene forel3, har vi gjennomfert en
intervjurunde med en representant fra administrasjonen og to representanter fra
fylkestingene i de samme fylkene, samt med en representant fra administrasjonen
i Bergen kommune. | tillegg har vi gatt gjennom haringsuttal el sene fra de samme
fylkene.

Vi har gnsket de |okale representantenes syn pa om NTP-prosessen i sterre grad
enn tidligere har sikret medvirkning og dpenhet. | tillegg har vi ensket generelle
synspunkter pa bruken av alternative innretninger som metode og painnholdet i
forslaget til NTP.

4.2.1.1 Noe mer dpenhet og medvirkning

Generelt er de fleste respondentene positive il at fylkene har fatt anledning til a
uttale seg om et helhetlig forslag fra etatene. Flere legger ogsa vekt pa at et
fordag fra etatene forut for stortingsmeldingen, gjer det mulig & skille mellom det
de oppfatter som faglige tilradinger og de politiske forslagene fra departementene.
Enkelte mener dette bidrar til & styrke den demokratiske prosessen og
forankringen av planforslaget. De aler fleste mener at NTP-prosessen sikrer en
bedre medvirkning fra kommuner og fylker enn tidligere planprosesser.

Det synes ogsa a herske noe forvirring i fylkene om hvilken rolle de lokale
gruppene som arbeidet med utfordringsdokumentene skulle spille i den videre
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prosessen. | Vestfold ble denne gruppa ogsa brukt i forbindel se med behandlingen
av etatenes forslag til NTP. Vestfold fylkeskommune ansker ogsa a benytte denne
gruppa, under fylkeskommunenes ledelse, i arbeidet med etatenes
handlingsprogrammer. Hordaland har ikke viderefart gruppa, mot
fylkeskommunens gnske. Heller ikkei Nordland er gruppa viderefert, men det er
aktuelt abruke den i arbeidet med ytterligere innspill til departementenes arbeid
med stortingsmeldingen.

Fylkene har lagt vekt pa & trekke kommunene med i heringsprosessen. Den korte
heringsfristen gjorde dette vanskelig. To av fylkene har gjennomfert ordinaae
haringsprosesser i kommunene, mens ett fylkei tillegg arrangerte regionale
orienteringsmgter og et dagseminar for samferdsel spolitikere i fylket. At den
fylkesvise hgringsrunden falt sammen med konstituering av nye fylkesting, har
antakelig forsterket opplevelsen av korte tidsfrister.

Kommunene har i stor grad veat opptatt av konkrete lokale prioriteringer i sine
haringsuttalelser og de avviker i liten grad fra de synspunktene som ble fremmet i
forbindel se med de fylkesvise utfordringsdokumentene.

4.2.1.2 Mest opptatt av den fylkesvise framstillingen

Bade representanter for politikerne og fra administrasjonen mener at bruken av
aternative innretninger fremmer hel hetstenking og bidrar til aillustrere ulike
prioriteringer. Det framheves likevel at innretningene er vanskelig tilgjengelig og
at det ikke er enkelt a koble innretningene til de konkrete prioriteringene i
anbefalt strategi. Nagonalt transportnett og storbyomtalen trekkes fram som
positive nyvinninger, selv om enkelte opplever storbyomtalen som for
Oslofokusert. For eksempel mener man i Hordaland at Bergensprogrammet i for
liten grad er omtalt i forslaget til NTP.

Det er den fylkesvise omtalen som har fatt mest oppmerksomhet i fylkene.
Generelt tar fylkesuttal el sene opp konkrete lokale prog ekter, manglende samsvar
mellom egne prioriteringer og det etatene har lagt opp til, og felgelig et enske om
sterre gkonomiske rammer.

Flere mener imidlertid at den fylkesvise omtalen i for stor grad faller tilbake til
tradigonelle sektorvise framstillinger, og at de ulike etatenestiltak i for liten grad
blir sett i sammenheng. Det visestil at etatene planlegger ” konkurrerende”
prosjekter i fylkene, samtidig som en helhetlig prioritering og samordning mellom
etatene burde forega her. Enkelte trekker ogsa fram at den fylkesvise
framstillingen i forslaget til NTP kun inneholder en konkretisering av de
fylkesfordelte veginvesteringen og dermed i liten grad avviker fradetidligere
veg- og vegtransportplanene. Flere representanter for administrasjonen i fylkene
mener ogsa at etatenes prioriteringer ikke er konkrete nok i planforslaget, og at
det gjer det vanskelig & presentere et godt nok beslutningsgrunnlag for den
politiske behandlingen i fylkene.

4.3 Oppsummering

Béade referansegruppas medlemmer og etatene er gjennomgaende positive til det a
haei referansegruppe og til referansegruppasrolle i prosessen. Etatene roses for a
ha hatt en pen holdning overfor referansegruppa. Etatene mener at
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referansegruppa har bidratt til & skjerpe etatene i deres framstilling av stoffet og
har ogsa bidratt til & utvide perspektivet. Ellers mener referansegruppas
medlemmer at de har hatt liten innvirkning pa det substansielle innholdet og
prioriteringene i forslaget til nagonal transportplan. Unntaket er omtalen av en
nasjonal sykkelstrategi.

Det er naturlig nok de organisasjonene som vanligvisikke har tett kontakt med
etatene i planprosessen som mener at referansegruppa har gkt deres medvirkning
og innflytelse. De offentlige etatene mener at deltakelsen i referansegruppa
reduserer deres innflytel se sasmmenlignet med tidligere prosesser der dei sterre
grad har kunnet bidratidlig i prosessen og vaat formelle heringsinstanser i
egenskap av sin forvaltningsrolle.

For bransje- og brukerorganisasjonene synes deltakelsen i referansegruppa a
verken ha gkt eller redusert innflytelsen. Disse organisasjonene har tradigjonelt
god kontakt med ”sine” etater og har ogsa na brukt denne innflytel seskanalen. Det
kan imidlertid virke som at det var lettere for disse organisasjonene a fremme sine
interesser da etatene lagde sine egne planer og ikke métte samordne og avveie
synspunktene patvers. Likevel er ogsa disse organisasjonene gjennomgaende
positive til NTP-arbeidet og méten etatene handterte referansegruppa.

En generell kritikk er at referansegruppa ble for stor og at metene dermed mer bar
preg av informasjonsmeter der den enkelte organisasjonen snakket for sine
interesser, enn en reell drafting av substans.

Alle mener at det var positivt for prosessen at etatenes forslag skulle vaare
offentlig. Etatene mener stort sett at det ikke pavirket de reelle prioriteringene,
men at det kanskje farte til at de lamer vekt pa a kommetil enighet og til at tiltak
og virkemidler utenfor etatenes ansvarsomrader fikk en bredere omtale enn de
ellersville fatt.

Representantene for fylkene og kommunene uttaler seg generelt positivt om at de
fikk anledning til & uttale seg om et helhetlig fordag fra etatene. Hgringsrunden
bleimidlertid i korteste laget, ikke minst fordi den falt sammen med
konstitueringen av nye fylkesting. Generelt er fylker og kommuner opptatt av de
konkrete fylkesvise omtalene i transportplanen og mindre av de mer generelle
draftingene. Enkelte savner likevel en bedre kobling mellom innretningene og
omtalen av anbefalt strategi og den fylkesvise omtalen, som ogsa oppfattes & vaare
mer en vegomtale enn en omtal e for samtlige transportformer. Mange mener ogsa
at det star en god del igjen far man far til en god samordning og helhetlig
planlegging ut fra et regionalt perspektiv. De regional e utfordringsdokumentene
spilte en marginal rolle for den sentrale prosessen.

Generelt mener fylkene og kommunene at deres medvirkning er bedret i denne
prosessen, sammenlignet med behandlingen av tidligere sektorplaner og at ogsa
dpenheten i planprosessen bidrar til a styrke den demokratiske innflytelsen og
forankringen.
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5 Akterenes oppfatning av
Institug onelle for skjeller

| kapittel 2 har vi gjort rede for en del institusionelle forskjeller og hvordan vi
antar at dette vil kunne pavirke etatenes interesser og kostnader ved samarbeidet.
Vi antok, med stette fra organisagonsteori og institugonelle teorier, at de som har
sterst interesse av samarbeidet og lavest kostnader knyttet til det, ogsa vil ga mest
aktivt inni NTP-samarbeidet. Hvilke interesser etatene har av samarbeidet og
hvilke kostnader det representerer, henger sammen med institusionelle og
organisatoriske forhold ved etatene.

| dette kapitelet vil vi gjare rede for hvordan aktarene selv mener at institugonelle
og organisatoriske forskjeller mellom etatene kan ha pavirket samarbeidet og
etatenes interesse av a delta aktivt i NTP-arbeidet.

5.1 Ulik departementstilknytning

Tre av etatene herer inn under Samferdsel sdepartementet, mens Kystverket ligger
under Fiskeridepartementet. Saasi alle informantene mener at dette ikke har hatt
en direkte pavirkning for hvordan etatene samarbeidet seg i mellom. Flere av
etatene har likevel inntrykk av at Kystverket i mindre grad enn de andre etatene
kunne stette seg til sitt departement i arbeidet. Informanter fra de andre etatene gir
uttrykk for at de skal ha hatt bedre kontakt med sitt departement og
Fiskeridepartementet skal ikke har prioritert NTP-arbeidet sealig hayt.

Samferdsel sdepartementet har hatt den koordinerende rollen i forholdet mellom
departementene og etatene i NTP-prosessen. Departementenes dialog med etatene
har derfor i hovedsak gétt gjennom Samferdsel sdepartementet. Med den noe
tilbaketrukne rollen som Fiskeridepartementet spilte, har Kystverket i stor grad
méttet forholde seg til et "fremmed” departement. Det kan ha gjort prosessen
tyngre for dem enn om de skulle forholde seg til kjente linjer, seksoner og
personer. | tillegg matte Kystverket ta” en ekstras gyfe for & hegre hva
Fiskeridepartementet mente”, hevder en informant fra en av de andre etatene.

Fiskeridepartementet har heller ikke den samme tradigon for, erfaring med eller
ressurser til strategisk planlegging som Samferdsel sdepartementet har.

Flere informanter er opptatt av at ogsa den interne organiseringen i

Samferdsel sdepartementet hadde enn viss betydning for hvordan arbeidet ble lagt
opp og hvilken innflytelse de enkelte etatene hadde pa utarbeiding av
retningslinjene for arbeidet. Medarbeiderne i den sekgoneni

Samferdsel sdepartementet som har hovedansvaret for NTP, har i stor grad
erfaring fraveg- og vegtrafikkplanlegging. Planseksjonen ligger under Veg- og
miljgavdelingen i departementet. Bade L uftfartsverket og Jernbaneverket hevder
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at "deres’” avdelinger ikke ble trukket tilstrekkelig med i planarbeidet. Enkelte
mener dette fikk konsekvenser for departementets handtering av enkelte saker,
blant annet de gkonomiske rammene for Oslopakke 2, spgrsmalet om man skulle
vurdere flyplasstrukturen og for den generelle tilneamingsmaten og
planmetodikken i NTP. Slik Luftfartsverket beskriver prosessen, startet det de
kaller "nedturen” med at de ikke i tilstrekkelig grad fikk gjennomslag i
retningslinjene for at Luftfartsverket er i en egen og spesiell situagion
sammenlignet med de gvrige transportetatene. De mener ogsa at \Vegdirektoratet,
pagrunn av den tette kontakten med Planseksjonen, var innei arbeidet med
retningslinjene lenge fer de andre etatene. Dette skal i falge informanter fra
Luftfartsverket, ha pavirket etatens generelle holdning til arbeidet.

Luftfartsverket hadde i utgangspunktet tenkt seg en drefting av muligheten for &
sanere enkelte ulannsomme regionale lufthavner i omrader der vegkapasiteten i
stor grad kunne betjene transportarbeidet. Dette arbeidet kom imidlertid pa samme
tid som departementets anbudsrunde pa kjegp av offentlige transporttjenester. For
Samferdsel sdepartementet var det viktig at ikke en utredning av flyplasstruktur og
anbud pa offentlige kjgp av tjenester kom samtidig. L uftfartsverket ble bedt om a
stille arbeidet med Iufthavnstruktur i bero inntil anbudsrunden var over.
Luftfartsverket oppfattet dette som stoppsignal, og ikke som en utsettelsei tid,
selv om det i Retningslinje 2 fra departementene ble dpnet for at: " Det i
forbindel se med vurderingen av eventuelle konkrete endringer i regional
lufthavnstruktur ogsa trekkes inn vurderinger av statlig kjap av
flytransporttjenester.” (Pkt 51 retningslinjene.) Luftfartsverket mener at det i
denne saken har kommet uklare og dels motstridende signaler fra

Samferdsel sdepartementet. Selvfinansiert forvaltningsbedrift

Alle informantene er entydige pa at det spilte en stor rolle for arbeidet at
Luftfartsverket er selvfinansiert og er en forvaltningsbedrift. Ulike informanter fra
Luftfartsverket sier det dik:

" Dette spilte mest enrollei starten. Vi métte stadig gjenta at
Luftfartsverket finansieres annerledes. De andre trodde at vi hadde en
felles pott.” Og:

"Hvis Luftfartsverket fikk pengene fra Statsbuds ettet, hadde det vaat en
helt annen jobb for oss. Da métte vi ha gatt inn med full tyngde.”

Forskjellige representanter for de gvrige etatene forteller:

"For Luftfartsverket har det spilt en rolle — de var utenfor og de var ikke
viktige for de andre. Luftfartsverket sdikke gevinsten av NTP.” Og:

" Finansieringen var grunnen til at Luftfartsverket ikke var opptatt av
NTP.” Og:

" Ja, de ulike finansieringsformene har spilt en rolle. Luftfartsverket syntes
arbeidet var noetull.”
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Ogsa det at Luftfartsverket styres pa en annen mate enn de gvrige etatene, har
vaat et temamellom etatene:

"Det at vi er en forvaltningsbedrift legger faringer for oss. Vi har et styre.
Vi métte minne de andre om at vi bare kom fra administrasjonen, og at
styret kunne mene noe annet — selv om de ikke gjorde det i praksis. Vi
prevde & holde styret orientert i begynnelsen. Men etter " nedturen” ble det
mindre og de ble ikke koblet inn igjen far utfordringsdokumentet var
klart.”

Det er et gjennomgaende temai intervjuene at L uftfartsverket strevde med afade
andre etatene til &forsta at deres rammebetingelser var annerledes. De viste stadig
til at det er internasjonale konvensjoner, avtaler og markedssituasjonen som har
betydning for Luftfartsverkets arbeid. Representanter fra andre etater viser ogsatil
at Luftfartsverket har en annerledes og mer markedsorientert " kultur”.

Dette ble saalig satt pa spissen i diskusjonene rundt miljgutfordringene. De andre
etatene gnsket at L uftfartsverket skulle komme opp med hva de kunne bidra med
for & redusere miljgbelastninger fraluftfarten, for eksempel & arbeide for
overfaring av trafikk frafly til bane pa enkelte mellomlange strekninger.
Luftfartsverket oppfattet dette som en ideologisk preget diskugon. For det farste
er de uenigei at luftfarten er en stor miljesynder. For det andre viser detil at
fiskale skatter pa luftfart — motivert ut fra miljghensyn —er et seanorsk fenomen
og at luftfarten har trangere rammer i Norge enn i andre europeiske land. For det
tredje opplevde de det som et problem at transportetatene skulle legge seg pa en
mer ambisigs miljgpolitikk enn det Norge forfekter internasgonalt.

Generelt har nok Luftfartsverket hatt en annen tilnaarmingsméte til NTP-arbeidet
enn det de andre etatene har hatt. Deres finansierings- og styringsform gjer at de
har begrenset oppmerksomhet mot administrative virkemidler og tiltak som skal
oppfylle andre mél settinger enn framkommelighet og sikkerhet. Luftfartsverket er
mer opptatt av bedringer i de gkonomiske rammebetingel sene og rettferdige
konkurranseforhold bade mellom transportformene nasjonalt og mellom norsk og
utenlands luftfart.

Deres finansierings- og styringssystem gjear at L uftfartsverket ikke har gkonomisk
interesse av adeltai NTP-arbeidet, de er mer opptatt av markedsanalyser og
markedsforhold enn den investeringsplanleggingen som i stor grad preger NTP-
metodikken. De gnsket & bruke NTP for & argumenter for bedre

rammebetingel sene, men fiskale avgifter (eks seteavgift) og andre virkemidler
som ikke er etatenes ansvarsomrade, ble definert ut av arbeidet gjennom
retningslinjene. For Luftfartsverket var det sveat lite av interesse som sto igjen &

engasere segi.

5.2 Kompetanse, starrelse og gkonomisk tyngde

Alleinformantene gir uttrykk for at institusjonelle forskjeller mellom etatene har
spilt enrolle. Vegvesenets gkonomiske ressurser og ikke minst store bemanning
og lange erfaring med planlegging, har gitt denne etaten en dominerende posisjon.
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Dette, sammen med at Vegvesenet ble satt til &lede arbeidet, gjorde dem til den
viktigste premissgiver. Paden andre enden av skalaen er Kystverket med minst
personer i den sentrale delen av organisasjonen, minst gkonomiske ressurser og
med begrenset erfaring med denne typen langsiktig planlegging.

5.2.1 Planleggingskompetanse

Méten planleggingen legges opp i NTP, ligger naamere den som ble brukt i
Norsk veg- og vegtrafikkplan enn det de @vrige etatene har vaat vant til i sine
langtidsplaner. Searlig Kystverket og L uftfartsverket opplevde NTP-arbeidet som
en kopi av NVVP.

Jernbaneverket og Statens vegvesen er noe mer nyansert i sitt syn pa hvor godt
NTP-arbeidet passet til Vegdirektoratets tradisonelle planleggingsmetodikk.
Flere fra Statens vegvesen forteller om en plantilnsarming i etaten som baerer preg
av det de kaller et " bottom-up-perspektiv”. Etaten er vant til & planlegge og
beregne virkninger av enkeltprogjekter og —strekninger. Flere mener at det var
vanskelig dinnstille etaten pa a tenke i nasjonalt og overordnet transportsystem.
Informanter bade fra Jernbaneverket og fra Statens vegvesen viser til at
Jernbaneverket har mer trening i atenke systemvirkninger, mens Statens vegvesen
har erfaring med & se virkninger av prosjekt og relativt sett kortere strekninger.
Enkelte av dem som arbeidet med forslaget til transportplan peker pa at det blir et
visst misforhold mellom ambisjonene om overordnet og strategisk planlegging og
den prosjektorienteringen etatene vanligvis har. A vise virkninger og beregne
samfunnsgkonomisk nytte krever detaljert informasjon pa prosjektniva

K oblingen mellom den overordnete og strategiske tilnaamingsmaten og de
konkrete prosjektene blir svak og den mer konkrete prosjekttilnaamingen blir
dominerendei arbeidet. Dermed blir planleggingen mer preget av
infrastrukturplanlegging — som etatene har lang erfaring med — enn av overordnet
nasonal transportplanlegging.

Sammenlignet med Kystverket og Luftfartsverket, finner Jernbaneverkets
medarbeidere seg godt til rette med den méaten & arbeide pa som NTP-prosessen la
opp til. De mener at Vegdirektoratet riktignok ligger noen hakk foran dem i
erfaring med a framstille aternative innretninger, men at det ellersikke var salig
stor forskjell mellom disse to etatene pa hva de kunne. Dette var kjent stoff for
Jernbaneverket samtidig som de sd muligheter for & videreutvikle plansystemene
sine gjennom samarbeidet med V egdirektoratet.

Kystverket beskriver sin egen situasjon som:

"Vi var entusiastiske, men vi hadde problemer med afa det til. Hadde vi
hatt mer 45ai bordet med, kunne det vaat |ettere a fa gjennomsl ag.
Likevel er det mye vi ogsa fikk gjennomslag for. Vi er passe forngyd med
resultatet. Vi fikk inn vare poenger pa enkelte saker, blant annet
betydningen av utenrikstrafikken og internalisering av eksterne
kostnader.”

Luftfartsverket mener at denne planleggingsformen passer svaat darlig for dem.
Etatens egen plansyklus er en annen enn den NTP-prosessen betinger, og de
valgte dikke tilpasse sin egen plansyklus til NTP. Luftfartsverket mener i tillegg
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at det er svaat vanskelig & lage en sikkerhetsinnretning, en miljginnretning og en
distriktsinnretning for deres vedkommende. De har ikke erfaring med alage
virkningsberegninger av sine investeringstiltak, heller ikke den typen nytte-
kostnadsvurderinger som Statens vegvesen har vaat vant til.

5.2.2 Starrelse og gkonomisk tyngde

Statens vegvesen er ogsa den absolutt sterste av etatene malt etter antallet ansatte
og gkonomisk starrelse. Dette bidrar i seg selv til at etaten har flere folk davse.
Samtidig gjer den gkonomiske sterrelsen at en omrokkering av midler som for
Statens vegvesen er marginal, for de andre etatene vil dreie seg om store andeler
av budgjettet.

For de andre transportformene er de viktigste konkurranseflatene mot
vegtrafikken. Bare pa enkelte fa mellomlange strekninger (saalig Oslo —
Kristiansand) er det saalige konkurranseflater mellom fly og jernbane. Den
avtakende betydningen av innenriks ggtransport skyldes for det meste at
tungtransporten pa veg etter hvert tar mer av godstransporten. Dette gjer at de
avrige etatene vil ha mest oppmerksomhet rettet mot prioriteringene til Statens
vegvesen og til rammebetingel sene for vegtrafikken. Det setter Statens vegvesen i
en riktignok dominerende posisjon, men ogsai en situasjon der alle andre etater
ansker innflytelse over deres disponeringer. Det vil derimot ikke har saalig
betydning for vegtrafikken hvilke disponeringer de andre etatene gjer. En
informant sier:

"JBV og KV har vaat mest interessert i & framstille seg selv positivt for pa
denne méaten akommettil i pengesekken —SVV er jo sterst. KV snakker
om sma bel gp sammenlignet med veg. For dem kan det ha hatt betydning
for innsatsen. (...) Jeg felte at SVV kunne vaae mer avslappet pa
betydningen av egen virksomhet. De andre var mer frampa for a” selge”
seg inn — det ville forklare egen rolle og fa fram nytten av egen
virksomhet. ”

Noe av diskusjonen mellom etatene gjenspeiler denne situasjonen. For eksempel
var Kystverket svaat opptatt av a beskrive Hurtigrutas betydning i situasjoner
med vinterstengte veger, de var opptatt av a avgiftsbel egge tungtransport pa veg
og av agenerelt fafram de positive ringvirkningene av bedre rammebetingel ser
for getransporten. | tillegg ansket de at Statens vegvesen skulle forplikte seg til &
prioritere tilknytningsveger til nasjonale havner. Pa alle disse sakene mette de
motstand fra Vegdirektoratet. Sterrelse — bade malt i gkonomiske ressurser og
personer — og plankompetanse ser ikke ut til & ha vaat den avgjerende faktoren for
Luftfartsverket. Denne etaten gir uttrykk for at dei realiteten hadde flere folk og
mer kunnskap enn det de valgte a trekke veksler pai NTP-arbeidet.

5.3 Ulik organisering pa fylkesniva

Etatens ulike organisering pa fylkesniva spilte en rolle for arbeidet med de
fylkesvise utfordringsdokumentene (Stenstadvold og L erstang, 1999). For
prosessen pa sentralt niva er ikke virkningen like entydig.
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Den viktige rollen som vegkontorene tradigjonelt spiller i beslutningssystemet i
Statens vegvesen kan ha bidratt til at det til tider var noe tyngre for denne etaten a
holde fast ved den overordnete og nasjonal e tilnearmingsméten. En informant
beskriver situasjonen slik:

"1 Vegdirektoratet er det ikke de nagonale prioriteringene, men de
fylkesvise som teller. Det er en myte at Statens vegvesen er en sterk
sektoretat, med stram nagonal styring. Vi er opptatt av fylkesvise innspill
og av de fylkespolitiske vedtakene. Utbyggingsavdelingen tar hensyn til
dem. Dette er vanskelig aforsta for utenforstdende som er kritiske il vare
prioriteringer.”

For Vegdirektoratet framstar det som at de andre etatene har hatt en enklere
prosess med sine regionale ledd, mens de selv métte bruke mer tid palokal
forankring. Dette har ogsa pavirket framdriftsplaner, somi stor grad er blitt lagt
opp etter planlagte vegsjefmgter. P den annen side har Vegdirektoratet flere &
spille pa og kan i sterre grad enn de andre etatene benytte seg av kompetanse og
ressurser ute i organisasjonen.

Fordi Kystverket ikke hadde nok personer i regionenetil akunne dekke alle
fylkene, métte de som arbeidet med planforslaget pa sentralt plan ogsa delta
arbeidet med enkelte av de fylkesvise utfordringsdokumentene. Dette tappet den
sentrale plangruppa for ressurser.

5.4 Kystverket har favirkemidler og lite ansvar somrade

Det kan synes som at ogsa forskjeller mellom etatene i kontroll over tiltakskjeden
kan ha spilt en rolle for hvilken fokus etatene har hatt. Det er Kystverket som her
stér i en sagstilling ved & ha svaat liten kontroll over tiltakskjeden. Kystverket har
fa gkonomiske ressurser og rader over favirkemidler innenfor egen sektor.
Kystverket er i stor grad en driftsorganisasjon og har sveat smamidler til
investeringer. Investeringene gar stort sett til fiskerihavner, noe etatene mener
ikke bare er et transportpolitisk, men ogsa et nagringspolitisk virkemiddel. Det er
de kommunale havnevesen som spiller den viktigste rollen for trafikkhavnene. |
tillegg har Sjefartsdirektoratet viktige ansvarsomrader, for eksempel for milj@ og
sikkerhet om bord pa skip.

Kystverket har i arbeidet med forslaget til NTP ansket aleggetil rette for & gke
sjegfartens andel av transportarbeidet, saarlig for godstransport, og a bedre
vegtilknytningene til sentrale havner. For begge disse hensiktene har
vegtransportens vilkar og prioriteringene i Statens vegvesen vaat av interesse for
Kystverket. Det at etaten selv ikke rér over mange virkemidler, kan ogsa ha
bidratt til at Kystverket i stor grad har lagt vekt pa situasjonsbeskrivelser og afa
fram gefartensrollei transportpolitikken.

Det at Kystverket paingen méte er enerddende innenfor sitt ansvarsomréde,
gjorde at etaten var interessert i atrekke Havneforbundet, som representant for de
kommunale havnene, mer direkte inn i arbeidet med Nasjonal transportplan.
Kystverkets patrykk for at staten skal ha et sazrlig plan- og finansieringsansvar for
de nasjonale havnene, kan ogsa tolkes som et framstet for & gke eget
ansvarsomrade.
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5.5 Oppsummering

Statens vegvesen har spilt den dominerende rollen i samarbeidet, bade ut fra
institugionelle kjennetegn, men ogsa fordi de ble tillagt rollen som koordinator av
samarbeidet. Det er saglig Kystverket og Luftfartsverket som opplevde at
samarbeidet ble preget av Vegdirektoratets tilnaamingsméate, mens
Jernbaneverket i starre grad har felt seg "hjemme” i den maten NTP-arbeidet ble
lagt opp.

De kjennetegnene som bidrar til at Statens vegvesen far den dominerende rollen i
samarbeidet med de andre etatene, bidrar samtidig til at arbeidet med forslaget til
Nasjonal transportplan og selve samarbeidet med de andre etatene blir mer
krevende for Statens vegvesen enn for de andre. A bli tillagt en sentral rolle er gir
sterre muligheter for & prege samarbeidet og sluttproduktet, men medferer ogsa
flere forpliktel ser.

For det farste legger det abli satt til &lede et samarbeid i seg selv visse
begrensinger pa det & fremme klare egeninteresser. For det andre gir informanter
fra Statens vegvesen uttrykk for at deres planleggingskompetanse ikke er like godt
tilpasset NTP som kanskje de andre etatene har inntrykk av. For det tredje
representerer en stor organisasjon med sterke fagmiljg og med relativt sterke og
innflytel sesrike fylkesledd, ogsa en utfordring nar etaten skal komme fram til
enhetlige synspunkt i samarbeid med andre etater. For det fjerde vil mye av
oppmerksomheten fra andre etater ga pa a legge il rette for overfaring av trafikk
fra veg og pa & gke egne budsjettrammer pa bekostning av vegetatens, noe som
setter Statens vegvesen i en mer utsatt posi§on enn om etatene ikke skulle ha
samarbeidet om en felles transportplan. Alle disse elementene kan ha gjort NTP-
arbeidet mer krevende for Statens vegvesen enn det de andre etatene kanskje
hadde forventet.

Luftfartsverket gir selv uttrykk for at de ikke sa saalige interesser i adeltai
arbeidet med forslaget til Nagjonal transportplan. Ut fra den finansieringsformen
og forvaltningsformen de har, er dette ikke overraskende. Luftfartsverket deltok
likevel i arbeidet — dog med noe varierende engasement. Falelsen av at " deres”
del av departementet ikke var tungt nok innei prosessen og av at selve
innretningsplanleggingen passet darlig for Luftfartsverket, har antakelig bidratt til
aforsterke oppfatningen av at planprosessen var lite tilpasset deres situason og
interesser. | tillegg ble saker som de var opptatt av — fiskale avgifter (eks
seteavgift) og flyplasstruktur — definert ut av prosessen.

Jernbaneverket har sett at de mye alage av adeltai denne planprosessen. Det er
imidlertid klart at etaten ikke har ressurser og plankompetanse som kan male seg
med Vegdirektoratets. Likevel har Jernbaneverket sett at de hadde interesser av
delta og hadde kanskje ogsa en forestilling av at prosessen kunne munne ut i
starre planrammer for dem. | tillegg har Jernbaneverket interesse av abidratil a
endre det de mener er en tendenstil at veg blir prioritert i de politiske miljgene. A
forhandle fram omforente standpunkter og virkelighetsbeskrivel ser med
Vegdirektoratet var derfor i Jernbaneverkets interesse.

Kystverket er den minste av etatene. De har begrenset erfaring med denne typen
langtidsplanlegging. | tillegg har de liten kontroll over tiltakskjeden. Kystverket
hadde alt avinne pa adeltai samarbeidet — ogsadet afatadel i plankompetansen
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som Jernbaneverket og saalig Vegdirektoratet besitter. Ved & deltai arbeidet med
Nasjonal transportplan ble Kystverkets rolle som transportetat understreket. Det
har ogsa gitt dem en anledning til & argumentere for mer innflytelse over
planleggingen av de nagonae havnene.
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6 Retningdlinjenesinnvirkning pa
arbeidet

| kapittel 1 har vi antatt at retningslinjene gitt av departementene kan ha hatt en
direkte effekt pa arbeidet ved at de beskriver hva etatene skal gjere og hvordan de
skal organisere arbeidet, og at de kan ha hatt en modererende eller forsterkende
effekt pa virkningene av de institusjonelle forskjellene mellom etatene.

| dette kapitlet vil vi gjere rede for hvordan deltakernei NTP-arbeidet mener at
retningslinjene har fungert, blant annet om retningslinjene var for lite eller for
mye styrende for arbeidet.

| tillegg til hvordan arbeidet skal organiseres, inneholder retningslinjene blant
annet beskrivelser av hva de ulike dokumentene skal inneholde, hvilke
rammebetingel ser og forutsetninger som skal leggestil grunn i fordaget til NTP
og hvilken metodikk som skal benyttes.

6.1 Helhetlig planlegging?

Vi har spurt informantene om de mener at mal settingene om helhetlig planlegging
og prioritering patvers av sektorene er oppnadd. Svaat mange trekker fram at
arbeidet dlik det ble lagt opp etter retningslinjene, ikke garom for reelt helhetlig
transportpolitiske vurderinger. Flere peker pa at plandokumentet fra etatene er en
infrastrukturplan og ikke en transportplan. Det som bidrar til dette er blant annet
at transportuteverne ikke er dratt tilstrekkelig inn i analysene. Enkelte mener ogsa
at offentlig kjgp av transporttjenester burde vaat behandlet bedre.

Saasi aleerinnepaat kravet om at etatene skulle holde seg innenfor egne
virkemidler, begrenser muligheten for en helhetlig tilnaaming. Et annet moment
som ogsa trekkes fram, er at selve planmetodikken farer til at
investeringsprosjektene far en for sentral plass. Dette skal ha bidratt til at man
fjerner seg fra det overordnete og det de kaller det strategiske nivaet. (Se ogsa
omtale av dette i kapittel 5.2.)

En informant forteller:

” Retningslinjene var uklare pa hva helhetlig planlegging er. Tidatatt i
betraktning, er det vi har fatt til bra, men i forhold til et ideelt produkt, er det et
stykke igjen. Men igjen er det et sparsma om det skal dreie seg om transport
eller infrastruktur. Likevel er det heller ikke helhet painfrastruktur. Det er
noen vurderinger vi ikke har gjort. Vi har valgt "mer av alt —{@sning”, der vi
sier at vi ikke klarer & svare pa utfordringen til tross for at vi har 150 mrd. Vi
kunne kanskje fokusert mer pa én utfordring og heller satsa pa noe istedenfor
paalt. Kanskje burde vi ogsa holdt oss pa et hgyere strategisk niva, og ikke tatt
med noen enkeltprosjekter.”
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6.2 Forutsetninger og rammebetingel ser

6.2.1 Holde seg til egne virkemidler

Det er salig forutsetningen om at etatene skulle holde seg innenfor egne
virkemidler som ble opplevd som for begrensende av etatene. | retningslinjene
heter det:

” Planen baseres pa virkemidler som ligger innenfor transportetatenes
ansvarsomrader. Generelle avgifter inngdr i planarbeidet basert pa eksisterende
og varslet politikk. Etatene kan i 1gpet av planprosessen og etter drefting med
departementene, jf. bl.ai forbindel se med nasjonalt utfordringsdokument, ta
opp eventuelle forslag til ny eller mer omfattende virkemiddel bruk innenfor
sine ansvarsomrader. Hovedvekten legges pa utviklingen av infrastrukturen
(...) og statlig kjep av transporttjenester. Planen méa ogsa omfatte bruken av
andre transportpolitiske virkemidler som trafikkregulering, herunder
vegprising, andre atferdsregulerende tiltak mv, og samspillet mellom slike
virkemidler og utviklingen av infrastrukturen. Bruken av kommunale eller
fylkeskommunale virkemidler kan legges til grunn nér disse er forankret
lokal politisk.

Luftfartsverket gnsket & ga naarmere inn pa beskrivelse av |uftfartens
rammevilkar, dik vi vaat inne pa ogsdi tidligere kapitler, og & foresla endringer
som etter deres mening ville sette norsk luftfart mer palinje med det som er
vanlig i andre europeiske land, det vil si &fjerne det de oppfatter som rene fiskale
avgifter. Kystverket gnsket a gke egenfinansiering ved a hayne andelen av
brukerbetalingen i sektoren. Dette har Kystverket lagt inn i forslaget til NTP, og
ingen av de gvrige etatene reiste motforestillinger til dette.

Statens vegvesen og Jernbaneverket var mer opptatt av at denne begrensingen
gjorde at man ikke far det man vil kalle en helhetlig tilneaming. De gnsket atai
bruk tiltak utenom sektoren som virkemiddel for & pavirke reisemiddelfordelingen
og veksten i vegtrafikken. De gnsket blant annet & kunne se pa hvor mye det var
mulig a redusere CO2-utslippene ved hjelp av avgifter. Etatene valgte  gjare
noen slike vurderinger, blant annet av effekten av vegprising i Osloomradet, men
fikk ikke anledning til &legge det inn som forutsetninger for anbefalt strategi og
de alternative innretningene.

Etatene ansket & legge en bred tilnaa'ming til transportpolitikken til grunn og &
drofte alle relevante tiltak, uavhengig av om dette strengt tatt var tiltak de selv,
Samferdsel sdepartementet eller Fiskeridepartementet radde over. Etatene valgte
pa denne bakgrunnen & skrive kapitlet om transportpolitiske prinsipper for afa
fram sine synspunkter ogsa patiltak som ikke skulle legges til grunn for
virkningsberegningene. Her tar etatene opp like konkurransevilkar,
internalisering av eksterne kostnader, samordnet transport- og areal planlegging,
kjop av offentlige tjenester og andre tverrsektorielle temaer samt politiets
trafikkovervaking. Ogsa virkemidler som ligger til andre forvaltningsniva, for
eksempel parkeringspolitikk og samordnet transport- og areal planlegging
beskrives verbalt i planforslaget.
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Med de begrensningene retningslinjene ga, mener flere av informantene at
virkningene som kommer fram gjennom de nasjonale transportmodellene, ikke
varierer tilstrekkelige mellom de ulike innretningene. | praksis er det kun
hastighetsbegrensinger, som er lagt inn i trafikksikkerhetsinnretningen og
miljginnretningen som gir saalig utslag pa reisemiddelfordelingen.

6.2.2 Trafikkprognosene

En annet, men beslektet problemstilling var de trafikkprognosene som var lagt il
grunn for arbeidet. Enkelte av etatene ansket & se hva som skulle til for afatil en
ulik trafikkvekst mellom de ulike innretningene, dlik at for eksempel
miljginnretningen skulle gi en lavere prognostisert trafikkvekst enn
framkommelighetsstrategien. Forutsetningen om at det skulle legges samme
trafikkprognoser til grunn i alle innretningene, begrenset denne muligheten.

Etatene mente ogsa at de prognosene som var lagt til grunn for arbeidet ikke var
riktige. Den faktiske trafikkutviklingen viste en hgyere trafikkvekst enn det
prognosematerialet forutsatte for ar 2000. Etatene mente ogsa at for eksempel
prognosene for trafikkutviklingen pa Gardermoen var feil.

6.2.3 De gkonomiske rammene

Det er ogsa sider ved retningslinjene informantene oppfatter som for lite klare
eller for lite styrende. Etatene brukte lang tid pa a forsta hvilke gkonomiske
rammer som skulle ligge til grunn for planarbeidet. P& dette punktet oppfattet de
retningslinjene som uklare og forvirrende. | tillegg mener Luftfartsverket at
retningslinjene var alt for lite klare pa at Iuftfarten er i en annen situasion enn de
andre transportetatene og at deres finansieringsform utelukker overfaring av
midler fraluftfarten til de andre etatene. | falge Luftfartsverket ble det kastet bort
myetid og energi pa aforklare de andre hvilke rammebetingel ser L uftfartsverket
arbeidet under.

Bade Kystverket og Jernbaneverket kom med forslag til gkning av sine rammer.
Kystverket har som beskrevet tidligere, lagt inn en gkning av brukerbetalingen.
Dette skapte ikke saalig debatt mellom etatene, antakelig fordi et dlikt forslag ikke
bergrer de andrei nevneverdig grad.

Derimot skapte Jernbaneverkets disponering av inntekter fra Oslopakke 2 mye
diskusjon og tautrekking. Jernbaneverket har i planforslaget lagt til grunn en
basisramme uten Oslopakke 2, og en anbefalt ramme der det leggesinn 3,7
milliarder kroner i gkte statlige bidrag. Denne saken ble heftig diskutert mellom
Jernbaneverket og Statens vegvesen. Statens vegvesen mente at Jernbaneverket
gikk ut over de gkonomiske rammene som var lagt og at de bidro til forvirre og
gjere prioriteringene mer uklare. Samferdsel sdepartementet og Statens vegvesen
hadde samme syn i denne saken. Jernbaneverket valgte likevel alegge gkte
rammer til grunn i sin anbefalte strategi.
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6.2.4 Uklare malformuleringer ?

Det er i retningslinjene lagt til grunn at planen skal innpassesi Regjeringens
generelle politikk. Hensynene til bagekraftig utvikling og utvikling av et
konkurransedyktig nagingsliv og robuste regioner i alle deler av landet, skulle
legge viktige premisser for planarbeidet. Videre viser retningslinjene til politiske
faringer og rammebetingelser gitt i en rekke stortingsmeldinger: Melding om
regional planlegging og arealpolitikk, Melding om miljgvern for en baaekraftig
utvikling, Melding om naaringspolitikk, Melding om Norges oppfelging av
Kyotoprotokollen og Melding om grgnne skatter, alle med tilhgrende
stortingsinnstillinger.

| felge flere informanter skapte dette tolkningsproblem. Det oppsto for eksempel
en diskusjon om dette innebar at man skulle legge til grunn sektorvise
utslippsbegrensninger for CO2, og hvor mye vekt man skulle legge paregional
fordeling generelt, sammenlignet med for eksempel de mal eparametrene man har
for samfunnsgkonomisk |annsomhet og samfunnets transportkostnader for
distriktene. Enkelte gir ogsa uttrykk for at den brede politiske referanserammen
som henvisningen til alle stortingsmeldingene representerer, skapte et uklart fokus
for arbeidet. | tillegg var det et omfattende sett av md eparametre som de
aternative innretningene og anbefalt strategi skulle males etter. Flere mener det
hadde vaat |ettere for etatene i starten av arbeidet, om retningslinjene pa dette
punktet hadde vaat klarere og mer avgrensende for hvilke malsettinger som skulle
vage styrende for planarbeidet.

Luftfartsverket er gjennomgaende opptatt av at tilneamingsmaten og
"nedslagsfeltet” for planarbeidet ble for bredt. Dette henger ikke bare sammen
med henvisningene til den generelle politikken i retningslinjene. Etter
Luftfartsverkets oppfatning burde man forut for retningslinjene og far arbeidet
med planen startet ha gjort mer pa afinne fram til hva som reelt sett er felles
problemstillinger for de fire etatene. Det tverretatlige arbeidet kunne sa
konsentreres rundt dette. | detilfellene der Statens vegvesen og Jernbaneverket
har bergringspunkter, kunne de ha samarbeidet om framstillingen, mens de to
andre etatene kunne ha sluppet a bli dratt inn i problemstillinger og utredninger de
verken har interesse av eller kompetanse pa. Luftfartsverket viser blant annet til
det tilsvarende arbeidet i Sverige, der det svenske |uftfartsverket spilte en meget
beskjeden rollei det tverretatlige samarbeidet ut over det som dreide seg om
beskrivelse av utviklingstrekk og transportstrgmmer og enkelte andre mer
generelle systembeskrivelser og virkningsvurderinger.

6.3 Metodikk og framstillingsform

Vi har i intervjuene spurt informantene om hvilke krav til metodikk og
framstillingsméate (alternative innretninger, referansestrategi og anbefalt strateg
med tilharende virkningsberegninger) som voldte mest problemer.
Gjennomgangsmelodien er at virkningsberegningene var det absolutt
vanskeligste.
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6.3.1 Virkningsberegningene

Problemet med virkningsberegningene dreier seg dels om metodiske problemer og
dels at man ikke fikk tid til & gjere flere kjeringer av de alternative innretningene.
Det siste er behandlet i kapitlet om Innretningsgruppa (kapittel 3.1.3).

Verken Luftfartsverket eller Kystverket hadde tilstrekkelig grunnlag til a gjere
virkningsberegninger for sine tiltak. De mener at dette problemet ogsa henger
sammen med at de modellene som brukes — saarlig nagjonal transportmodell —ikke
er tilstrekkelig tilpasset disse transportformene.

| forslaget til Nasjonal transportplan er det bare virkninger for Statens vegvesen
og for Jernbaneverket som er tatt med. Men ogsa dette voldte problemer. De to
etatene benytter seg av ulike metoder for virkningsberegninger, og flere stiller
spersma ved om virkningene kan sammenlignes. Et beslektet problem er at de
ulike etatene legger forskjellige definigoner til grunn, for eksempel for hvem som
er plaget av stey. Dette gir ulikt tallgrunnlag og ulike utslag for tiltakene.

Det synes a vaae noe ulike syn pa hvor strenge krav man skal stille til modeller og
verktay for virkningsberegninger. Det er en utbredt oppfatning i etatene at det er
Samferdsel sdepartementet som krever presise beregninger. Enkelte mener at dette
begrenser etatenes vilje og evne til 8 komme opp med forslag til nye tiltak og til
endringer av politikken, sa lenge virkningene ikke kan tallfestes eller underbygges
paen faglig omforenet mate. Det skal saalig vaae Vegdirektoratet som bruker
metodisk usikkerhet som begrunnelse for ikke & gainn pa mer dreftende
framstillinger av endringer.

En informant fra Samferdsel sdepartementet har imidlertid en helt annen
oppfatning av hvordan departementet ser pa nytten og bruken av
virkningsberegninger:

"Vi er heller ikkei tvil om at det er behov for skikkelige verktay, men vi er
kritiske til hvor stort og omfattende de skal vaare. Etatene lar seg fort begeistre
av det som har akademisk interesse. | retningslinjene har vi sagt at vi ma
akseptere at det hersker usikkerhet og at man méa bruke enkle modeller.
Departementet ter & bruke modellene, selv om de har svakheter. Modellene
sier ikke presist hva som er effektene pa malene, vi sier ikke at de treffer pa
millionen, men at resultatene gir antydninger. Dette er ingen eksakt vitenskap,
men vi tar & bruke det likevel. Det vil dltid vaare svakheter med modellene.
Hvis vi ikke tgr & bruke modeller fordi de har svakheter, davil nytten av
modellene bli svaat liten.”

Dette kan vaae en illustrasion pa at det ikke nadvendigvis er departementet eller
retningslinjene som stiller store krav til virkningsberegninger og modellapparatet,
men at det like godt kan vaare etatene — eller deler av etatene — som har faglig
interesse av en sofistikering av modellene, og kanskje etatsinteresse av &
framholde usikkerheten. Erfaringer fra Sverige, hvor man har kommet lengrei a
utvikle tverretatlig modellapparat, tyder pa at mangler ved metodene og




Helhetlig, tverrsektorielt og &pent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

virkningsberegningene ogsa kan fungere som en velegnet faglig unnskyldning for
ikke againn i omstridte og konfliktfylte vurderinger og omprioriteringer1e.

Flere informanter henviser til problemene med virkningsberegningene pa
spersma om de selv synes de har oppnadd mal settingen om helhetlig planlegging
og effektiv virkemiddelbruk. Likevel er det ogsa flere av informantene som mener
at man til tross for modellproblemene faktisk kunne ha gatt adskillig lengrei a
beskrive virkningene patvers av transportformene pa en kvalitativ méte, og at
Luftfartsverket og Kystverket kunne ha benyttet denne metoden for & beskrive
virkningene av egne tiltak.

Denne situasjionen illustrerer et generelt dilemmafor etatene. De vil gjerne
oppfattes som faglige organ som legger fram anbefalinger og vurderinger basert
pafaktisk kunnskap, og ikke pa mer eller mindre politiske vurderinger. Nar det da
samtidig oppstar forventninger til at man ogsa skal beskrive sammenhenger og
virkninger som det ikke er omforenet kunnskap om, blir rollen som strengt
fagorgan utfordret, og det er vanskelig & enes om beskrivelser som ikke er
underbygget pa en faglig omforenet méte.

Nar etatene har forskjellige definisjoner av hvem som plages av stay, av lange
reiser og av hvordan godstransporten skal males, er dette eksempler pa at det er
langt fram far etatene vil kunne gi en omforenet " kvalitativ”
virkelighetsbeskrivel se av transportstremmene og virkninger av tiltak.

6.3.2 Dealternativeinnretningene

Ogsa arbeidet med & bygge opp de alternative innretningene var krevende for flere
av etatene. Bare Statens vegvesen hadde gjort dette arbeidet tidligere, og
metodikken var i stor grad hentet fra den siste Norsk veg- og vegtransportplan
(NVVP). Men ogsa Vegdirektoratet var i utgangspunktet kritiske til hvor nyttig de
aternative innretningene er i forhold til innsatsen etatene ma legge ned for a
bygge dem opp.

Ved starten av arbeidet med innretningene gnsket etatene alage en innretning for
nagringslivets transportbehov. Departementene ville at det skulle lages en
framkommelighetsinnretning. Etatene tolket framkommelighet til agjelde alle
grupper. Etter enkeltes mening er dette en av grunnenetil at nagingslivets
transportbehov ikke er tilstrekkelig belyst i forslaget til Nasjonal transportplan.

Andre er kritiske til innretningene fordi de mener dei for liten grad illustrerer
handlingsrommet. Searlig Jernbaneverket hadde gnsket seg at man bygde opp en
anbefalt strategi og sa brukte de alternative innretningene il aillustrere
ytterpunkter —til & gjare avvik fra den anbefalte strategien som rendyrket enten
miljgmal, framkommelighetsmdl, distriktsfordeling eller sikkerhet. Dette kan nok
0gsa henge sammen med at Jernbaneverket tidlig hadde klart for seg hva de ville
leggeinni den anbefalte strategien, men lenge var i stuss over hvafor eksempel
en distriktsinnretning ville bety for dem.

16 Dette er omtalt i Lauridsen og Ravium (2000): Evaluering av prosessen i den svenske
innretningsplanleggingen, TAI-rapport 469/2000.
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Bade Kystverket og L uftfartsverket mener at innretningsarbeidet sddsi er uten
nytte for dem. De hevder at deres prioriteringer vil vaare tilneamet like, uansett
innretning.

Andre er mer positivetil hva etatenes arbeid med de alternative innretningene har
gitt:

" Jeg tror egentlig at det handlingsrommet som innretningene spenner ut,
ikke er mindre enn det som er realistisk. Jeg tror for eksempel ikke at
trafikksikkerhetsvirkningene i trafikksikkerhetsinnretningen er mindre enn
det som er realistisk & oppnd. Det vil si at vi ikke vil tjene mer pa & spenne
innretningene enda bredere. Vi har tilstrekkelig analysetil at
departementet kan lage sin anbefaling.

Den geografiske fordelingen skiller innretningene og virkningene varierer.
Men investeringer betyr ikke alt. De har betydning for landskapsinngrep,
samfunnsgkonomisk nettonytte, antallet skadde og drepte,
transportkostnader og tilgjengelighet i distriktene.

Den starste svakheten er at det er to sektorer som star uten
virkningsberegninger. | Kystverket har man ogsa problemer med a skille
mellom framkommelighet, trafikksikkerhet og miljg. Det er de samme
tiltakene som fremmer alle malene.

6.4 Definigoner og avgrensinger —korridorene

Av de mange definigoner og avgrensinger som er gjort i arbeidet, var
definisjonen av lange reiser og av transportkorridorene som skapte mest konflikt.
| kapittel 4.2.3 om Korridorgruppa er det gjort rede konflikten mellom
Luftfartsverket og de andre etatene pa definisonen av lange reiser. | tillegg var
det ulike syn mellom etatene pa hvordan man skulle méle godstransporten — som
antall tonn, som antall tonnkilometer eller som verdi per kilometer.

Korridorene sto omtalt i retningslinjene fra departementet. Ogsa disse var
vanskelige for Luftfartsverket og delvis ogsa for Kystverket. De ulike etatene har
svaat forskjellige vergoner av hvordan man kom fram til retningslinjenes omtale
av korridorene.

Jernbaneverket og Statens vegvesen beskriver en prosess der etatene gjennom
representagion i ei lita arbeidsgruppe, var med pa a definere hvilke korridorer som
skulle analyseres. Ogsa Kystverket har vaat med i noe forhandsdrefting av
korridorene. Bade Kystverket selv og de to andre etatene er svaat positive til
Kystverkets bidrag til & utvide perspektivet til ogsa & omfatte internasjonale
korridorer og kystkorridorene. Luftfartsverket derimot omtaler
korridordefinisonen som noe de sa for ferste gang i retningslinjene. Det virker
som at retningslinjene pa dette punktet satte i gang en prosess hos L uftfartsverket
der de i gkende grad opplevde at de ikke passet inn i beskrivelser, definisoner og
tilnarmingsméter. Denne situasjonen skapte det informanter fra L uftfartsverket
karakteriserer som " nedturen”.

Pa sparsmd om uoverensstemmelser pa definisjoner og avgrensinger fikk
betydning for det endelige produktet og for prioriteringene, svarer alle — ogsa
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Luftfartsverket — benektende. Det utelukkes likevel ikke at ulike definisjoner — for
eksempel av lange og korte reiser og av transportnettet — pa sikt kan fa betydning
for hvordan man analyserer konkurranseflatene. Dette kan i sin tur fa betydning
for prioriteringene mellom etatene.

Diskusjonen rundt saalig korridordefinisjonene tvang fram en sterkere
vektlegging av knutepunkter, og gjennom dette en framstilling av transportnett.
Likeledes farte arbeidet med korridorene til en sterkere oppmerksomhet rundt
godstransporten og mer fokus pa utenrikstrafikken.

Det er bred enighet blant informantene om at man ikke hadde tenkt nok gjennom
korridordefinisjonen paforhand og hvaman ville haut av en korridorutredning.
Det ble brukt mye verdifull tid til & komme fram til en méte & gjere dette pa De
oppfatter det ogsa dik at Korridorgruppa ved aintrodusere nett som alternativ, i
realiteten gikk bort fraretningslinjene fra departementene.

6.5 Oppsummering

Den siden ved retningslinjene som hyppigst trekkes fram som for begrensende pa
arbeidet var at etatene skulle holde seg innenfor egen virkemidler. De har likevel
valgt agi en bred omtale av for eksempel konkurranseforhold (avgifter),
parkeringspolitikk, areal planlegging, vegprising og andre virkemidler som ligger
utenfor deres omrade, i framstillingen av anbefalt strategi. Det er likevel ikke
sikkert at det hadde | 2st problemet for etatene om departementene hadde 3pnet for
at etatene kunne dra andre virkemidler direkte inn i strategiutformingen.
Oppgaven hadde eventuelt blitt starre og enda mer krevende algse. Det kan ogsai
habidratt ytterligeretil aforskyve oppmerksomheten bort fra hva de selv kunne
bidra med og bort fra hvilken rolle infrastrukturen kan hai forhold til

mal settingene som er satt for utviklingen innen transportsektoren. Det er likevel et
problem for etatene at de er bedt om & lage et utkast til transportplan, og at de
selv sitter pavirkemidler som vanskelig alene kan oppfylle de ambisigse

mal settingene. Spennet mellom de ambisjonene for utviklingen av
transportsektorene — og ikke minst for transportsektorensrolle i ana de generelle
malene for samfunnsutviklingen — og de relativt snevre virkemidlene etatene rar
over, har nok bidratt til en vissfrustragon i prosessen. Likevel sier noen av
informantene at det er rom for, innenfor de virkemidlene de selv rar over, &
skreddersy tiltak mer mot de malene som er satt, enn det de har oppnadd i dette
forslaget til NTP.

Retningslinjene for arbeidet spenner opp et bredt lerret av mal og politiske
rammer for arbeidet. P4 dette punktet baarer de mer preg av a veare et kompromiss
mellom flere departementer i regjeringens behandling av retningslinjene enn av en
klar gjennomtenking av hvainfrastrukturtiltak kan bidra med.

Nar det gjelder de gkonomiske rammene, var det uklarhet i tolkningen av
retningslinjene som skapte problemer, ikke at de skulle bygge pa den innevaarende
fordelingen og totalrammer. Alle etatene er innforstatt med at det var naturlig &
legge de gjeldende planrammene til grunn. Kystverket og Jernbaneverket har
likevel funnet fram til en méte & ensidig gke sine planrammer. Den farste ved &
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legge gkt brukerfinansiering til grunn, Jernbaneverket ved ainkludere et
ekstraordinaat bidrag til Oslopakke 2 i anbefalt strategi.

Selve planmetodikken har ogsa skapt noe problemer. Dette gjelder Kystverket og
Luftfartsverket som ikke har tiltak som lett lar seg plasserei de ulike
innretningene. Men ogsa kravet om virkningsberegninger og de dels detaljerte
mal eparametrene skapte pa problemer for etatene. | tillegg var etatene interessert i
alage en innretning for nagringdlivet, og ikke en framkommelighetsinnretning slik
det ble definert av departementene.

Retningslinjene har klart hatt en direkte innvirkning pa arbeidet i den forstand at
etatene har lagt vinn pa a svare pa det oppdraget de fikk. | detilfellene deikke
blei stand til agi alle svar, har de gitt begrunnelser for dette.

Pa noen omrader synes det ogsa som at retningslinjene kan ha hatt en virkning pa
betydningen av de institugonelle forskjellene:

« Planmetodikken var klart best tilpasset Statens vegvesen og de hadde ogsa
mest erfaring med denne planformen. Det bidro til & forsterke den styrken
Vegdirektoratet i utgangspunktet har ssmmenlignet med de andre etatene.
Dette gjelder bade oppbygging av alternative innretninger, men kanskje saalig
kravet til virkningsberegninger.

» Statens vegvesen ble pdlagt koordineringsansvaret. Dette kan pa den en siden
ha gitt denne etaten sterre mulighet til & pavirke resultatet enn om ansvaret var
lagt til en "neytral” instans. Pa den andre siden kan det ha bidratt til at
Vegdirektoratet ble mer forsiktig med & fremme klare etatsinteresser i
samarbeidet og at de la mer vekt pa afa det tverretatlige samarbeidet til &
fungere. Disse to virkningene drar i hver sinretning. Vi vil antaat det ut fra
dette ikke ble mindre vegdominansi arbeidet enn det de institugonelle
faktorenetilsier at det vil bli.

Innretningsplanlegging som metode passer darlig for Kystverket og
Luftfartsverket. Det kan ha bidratt til at de ble mer pa siden enn om planen var
lagt opp annerledes.

» Retningdlinjene og kanskje saalig prosessen forut for at de ble sendt ut, ser ut
til & haforsterket Luftfartsverkets oppfatning om at deres interesser vanskelig
kunne tilpasses en slik prosess. Dette gjelder saalig definisjonen av
korridorene og at de ikke skulle bergre sparsmalet om fiskale avgifter (eks
seteavgift).

» Retningslinjenes uklare malhierarki og brede politiske referanseramme bidro
til at det ble mer rom for diskusjoner om hva som egentlig var malet for
planleggingen enn det en strammere referanseramme kunne gitt.
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7 Konklugoner

Vi har i de foregdende kapitlene vurdert prosessen mellom etatene ut fraom den
var preget av et reelt samarbeid, med avveininger mellom virkemidler og deres
effektivitet patvers av sektorene. | tillegg har vi sett pa om arbeidet har vaat i trad
med intensjonen om mer dpenhet og bredere deltakelse fra berarte interesser. Vi
har videre sgkt 4 gi svar pa om de institusjonelle forskjellene mellom etatene kan
forklare noe av prosessen, og hvordan sider ved retningslinjene har pavirket
arbeidet. | dette kapitlet oppsummerer vi hovedfunnene og gir til slutt en
vurdering av hva som kunne bidratil at prosessen ble annerledes.

7.1 Tverretatlig samarbeid?

Vi karakteriserer ssmhandlingen som et samarbeid hvis det er i trad med
beskrivelsen i de to siste punktenei lista under:

1. Etatsrepresentantene sitter sammen i samarbeidsfora. Etatene planlegger det
de ellersville gjort uten at det foregar reelle tilpasninger og avveininger
mellom ulike interesser. Denne formen for samhandling karakteriserer vi ikke
som samarbeid

2. Etatene arbeider seg fram til omforenet problemforstaelse og en felles
framstilling av forutsetninger og betingelser i transportsektoren. Etatene har
hver for seg lagt inn sine planer, uten reell avveining og tilpasning til
hverandre pa det som bergrer egne tiltak og virkemidler (kjerneinteressene).
Denne formen for samhandling vil vi karakterisere som samarbeid.

3. Etatene kommer fram til et tversigjennom felles plandokument med felles
problembeskrivelser og en felles plandel (men med sektorvise framstillinger i
tillegg). De ulike etatenes tiltak og virkemidler er vurdert opp mot hverandre,
og er samordnet og tilpasset hverandre. Etatene har vurdert overfering av
trafikk og intermodale |@sninger. Denne formen for samhandling vil vi
karakterisere som reelt substansielt samarbeid.

Avveininger mellom virkemidler og deres effektivitet kan skje enten ved formelle
virkningsvurderinger og vurderinger av overfaring av trafikk mellom
transportformene med utgangspunkt i konkurranseflater, eller ved hjelp av
uformelle (kvalitative) vurderinger. For at vi ville kalle samarbeidet for et
samarbeid mellom etater forutsatte vi i tillegg forankring av prosessen i interne
strukturer og en vissinvolvering fra ledelsen.

Analyseni tidligere kapitler viser at samarbeidet mellom etatene om forslaget til
Nasjonal transportplan var i trad med karakteristikken i punkt 2 over. Det har
foregétt et omfattende samarbeid mellom de fire transportetatene. | fellesskap har
etatene utarbeidet en rekke dokumenter: Fakta- og debatthefte,

79



Helhetlig, tverrsektorielt og apent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

Utfordringsdokumentet, utredningen om Nasjonalt transportnett og ikke minst
selve planforslaget. | tillegg har tverretatlige grupper arbeidet med de fire
alternative innretningene og med a fafram verktgy for sammenlignbare
virkningsberegninger.

Prosessen har i stor grad munnet ut i felles problemforstéelse og en felles
framstilling av forutsetninger og betingel ser for transportsektoren. | arbeidet med
de fire alternative innretningene har ogsa Jernbaneverket og Statens vegvesen hatt
felles diskugoner om hva de to etatene skulle legge inn i de respektive
innretningene. | retningslinjene fra departementene heter det:

” Gjennom samarbeidet og felles utredninger patvers av etatene, samt egne
vurderinger, skal hver etat utforme en anbefalt strategi for sin sektor. De
anbefalte sektorstrategiene skal samordnesi det felles tverrsektorielle
plandokumentet fra etatene (...). Eventuell uenighet mellom etatene ma

synliggjeres.”

Det har foregétt omfattende samarbeid og felles utredninger patvers av etatene.
Man kan imidlertid stille sparsmd ved om dette reglt sett har fatt konsekvenser
for etatenes utarbeiding av sine sektorvise anbefalte strategier. De delene av
anbefalt strategi som omhandler etatene egne tiltak og virkemidler, ble utarbeidet
I den enkelte etaten, uten reelle diskugjoner og avveininger mellom etatene, og
|asrevet fra arbeidet med de alternative innretningene. De aternative
innretningene er imidlertid brukt til &illustrere muligheten for ulik ressursinnsats
mellom Jernbaneverket og Statens vegvesen.

Det naarmeste planforslaget kommer en reell vurdering av etatenes tiltak opp mot
hverandre, er forslaget om at jernbaneinvesteringene skal komme far
veginvesteringenei tid i Ser- og Vestkorridoren (Osloomradet), men uten at dette
skal pavirke det totale investeringsnivaet for hver av etatene. Videre har Statens
vegvesen stettet L uftfartsverkets forslag om at statlige lufthavner ber ha
riksvegtilknytning. Kystverkets framstet for a fa Statens vegvesen til aforplikte
seg til & prioritere opp tilknytningsveger biltrafikkhavner av stor nasional og
internasional betydning, ferte ikke fram. Planprosessen har ut fra dette ikke
oppfylt karakteristikken av samarbeid som er gjengitt i punkt 3 over.

Vi ma ogsa konkludere med at etatene ikke fullt ut har klart & oppfylle
retningslinjenes intengon om avurdere virkemidler og tiltak og deres effektivitet
patvers av sektorene. Dette skyldesi farste rekke at etatene ikke har metoder for
formelle virkningsberegninger som er sasmmenlignbare. | tillegg viser vurderinger
av konkurranseflatene at potensialet for overfaring av trafikk mellom
transportformene generelt sett er begrenset, selv om konkurranseflatene i enkelte
delmarkeder og geografiske omrader kan vagre starre. Man kan ut fra dette anta at
den sterste effektivitetsgevinsten kan hentes innen den enkelte transportsektoren.

Etatene har heller ikke gatt searlig langt i uformelle (kvalitative) vurderinger av
samordningsgevinster. Det er noe uenighet mellom etatene om hvor langt man
kunne gatt i slike vurderinger, og intervjumaterialet tyder pa at det var saalig
Statens vegvesen som var tilbakeholdne med & gainn pa vurderinger man ikke
hadde omforenet faglige holdepunkter for. Flere understreker ogsa at det ville
vage vanskelig for etatene abli enige om en slik type kvalitative vurderinger. |
tillegg er malene for transportpolitikken, slik de beskrivesi retningslinjene, sipass
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omfattende og til dels motstridende, at kvalitative vurderinger av mulige
virkninger av en annen innretning av politikken, ville vaare meget krevende.

Likevel kan det planforslaget som er lagt fram, gi et godt grunnlag for
departementene og regjeringen til a gjare prioriteringer patvers av etatene. Ikke
minst fordi etatene har gitt marginalvurderinger av de anbefalte strategiene. Mye
tyder ogsa pa at selv om den anbefalte strategien i stor grad er bygd opp av
etatene hver for seg, har arbeidet med de alternative innretningene bidratt til at
Statens vegvesen og Jernbaneverket har hentet fram tiltak som ikke ville vaat like
sentrale om de to etatene ikke hadde gétt hverandre pa klingen. Forslaget om &
prioritere jernbaneutbyggingen fer vegutbygging i tid i to av korridorene, er ogsa
uttrykk for en vilje til & se de to etatenesinnsats i sammenheng.

Det har i farste rekke vaat et utstrakt samarbeid om virkelighetsbeskrivel sen og
om vurderinger av tiltak og virkemidler som helt eller delvisligger utenfor
etatenes ansvarsomrade. Dette gjelder vegprising, arealplanlegging,
parkeringsbestemmel ser og andre virkemidler som i stor grad er lagt til fylker og
kommuner. Slik framstilling krever for sd vidt ogsa at interesser blir veid opp mot
hverandre. Tiltakene vil ha som effekt at de pavirker reisemiddelfordelingen og
konkurranseforhol dene mellom transportformene, og er derfor ogsa uttrykk for at
det har foregatt avveininger mellom etatenes ulike interesser.

7.1.1 Hovedtrekk ved samarbeidet

Statens vegvesen ble satt til &lede og vaae sekretariat for arbeidet. Det generelle
bildet er at de enkelte etatene — men i farste rekke Vegdirektoratet og
Jernbaneverket - har laget innspill og at sekretariatet har bearbeidet dem. De
enkelte gruppene har sa draftet seg fram til en felles framstilling.

Bade ut fraansvaret for ledelse og sekretariat — men saalig ut fra starrelse,
erfaring og ressurser — har Statens vegvesen spilt den viktigsterolleni
samarbeidet mellom etatene. Det er stort sett representanter fra Statens vegvesen
som har fart tekstene i pennen. De har ogsa bearbeidet innspill frade avrige
etatene. Til tider har denne bearbei dingen skapt reaksjoner i Kystverket og
Luftfartsverket, som begge mener at tone og framstillingsform er blitt vel
dominert av Statens vegvesen. Nest etter Statens vegvesen, er det Jernbaneverket
som har bidratt mest konkret i alage utkast til tekster.

Representanter for de tre andre etatene mener at arbeidet i for stor grad ble lagt
opp etter framdriftsplaner og milepader i Statens vegvesen. Representanter for
Statens vegvesen mener pasin side at det var vanskelig & fa de andre etatenetil &
sette opp framdriftsplaner for arbeidet, og at de dermed ikke hadde annet a
forholde seg til enn planenetil Statens vegvesen. De andre etatene opplevde det
som at Statens vegvesen fikk behandlet og tatt stilling til saker fer de andre
etatene. Dette kan ha skapt en ytterligere ubalanse i styrkeforholdet.

Flere av dem som har vaat med i arbeidet, mener at det hadde vaat bedre om
ledel sen og sekretariat for arbeidet ble lagt til en " ngytral instans’, men at nar
farst en etat skulle ta seg av det, var det naturlig at den med flest ressurser og
lengst erfaring med dette arbeidet, fikk ansvaret. Ogsa representantene fra Statens

81



Helhetlig, tverrsektorielt og apent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

vegvesen er opptatt av den noe vanskelige rolledelingen mellom a vaare bade
etatsrepresentant og a lede eller vaare sekretariat for et tverretatlig samarbeid.

Kystverket og Luftfartsverket mener generelt at arbeidet med Nasjonal
transportplan i for liten grad fanger opp de spesielle egenskapene ved deres
transporter. For Kystverket gjelder dette vektleggingen av de internasjonale
transportene og av godstransport. For Luftfartsverket gjelder det saalig deres
spesielle forvaltnings- og finansieringsform. Av dette fglger det ogsa at
Luftfartsverket i starre grad enn de gvrige etatene har vaat opptatt av
konkurransevilkar og rammebetingel ser — saglig avgifter paflytrafikken.

7.1.2 Arbeidet i gruppene

Av alle de gruppene som var satt ned mellom etatene, ser det ut til at arbeidet med
Utfordringsdokumentet har vaat minst konfliktfylt. Det at etatene skulle se ut over
planhorisonten og kun beskrive utfordringene og mulige tiltak, uten & foreskrive
|gsninger, har antakelig bidratt til dette.

Korridorutredningen — Nasjonalt transportnett — ser ut til & ha vaat det
vanskeligste for ssmarbeidet. Mandatet og arbei dsoppgavene kan ha vaat for
uklart definert og det var ulike ambisjonsniva mellom deltakerne frade ulike
etatene der Luftfartsverket var innstilt pa a begrense omfanget av arbeidet.
Representanter for andre etater ansket a trekke opp et bredt lerret for beskrivelsen
av korridorene, knutepunkter og transportmenster. Den tverretatlige
prosektgruppa métte etter hvert inn og begrense arbeidet til korridorgruppa, blant
annet ved & dafast at gruppaikke skulle prioritere mellom etatene i korridorene
eller mellom korridorene, men i hovedsak holde seg til en beskrivelse av
transportstrgmmene og utfordringene.

En del konflikter som gér igjen stammer fra diskusjoner i Korridorgruppa. Dette
knytter seg sazlig til definigonen av lange reiser, der Luftfartsverket ville at dette
skulle vaare reiser over 300 kilometer, mens de gvrige etatene ville holde seg til

rei sevaneundersakel sens definision pa 100 kilometer. Denne siste definisonen
reduserer flytrafikkens relative betydning i beskrivelsen av transportmensteret.
Det samme gjar vektleggingen av lokal og regional trafikk innen korridorene,
framfor alegge vekt pareiser mellom endepunktene. | sum bidro diskusjonene om
definisioner og avgrensinger til at Luftfartsverket opplevde at de hadde fafelles
interesser med de @vrige etatene i dette arbeidet. Ogsa Kystverket opplevde at
korridorene var for dominert av landbasert tenking, men stilte seg likevel positivt
til arbeidet.

Vi vil tro at holdningen til korridorutredningen var en refleks av L uftfartsverkets
interesse av NTP generelt, og at problemene de mette i korridorarbeidet bidro til &
forsterke deres negative holdning til resten av arbeidet. Likevel har ogsa
Luftfartsverket deltatt i arbeidet, saalig i den tverretatlige pros ektgruppa.

7.1.3 Intern forankring og ledelsesinvolvering

Hvor mye ledelsen involverer seg og hvor godt samarbeidet i egen etat er
forankret, er uttrykk for hvor hgyt etatene har prioritert arbeidet med NTP.

82



Helhetlig, tverrsektorielt og &pent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

Det er Statens vegvesen som klart har prioritert arbeidet hgyest av de fire etatene.
Dette viser seg bade ved at vegdirektaren er blitt trukket direkte med i arbeidet, at
mange medarbeidere og avdelinger eller sekgoner i etaten har vaat involvert, og
at arbeidet med NTP ble lagt tett opp til hva som har vaat vanlig i arbeidet med
Norsk veg- og vegtrafikkplan (NVVP).

Flere informanter — bade fra Vegdirektoratet og fra de andre etatene — er opptatt
av at vegsidas brede forankring ogsa har fert til at det har deltatt sveat mange fra
Vegdirektoratet i det tverretatlige samarbeidet. Til tider skal det havaat mye
diskusjon mellom ulike deler av Vegdirektoratet ogsai de tverretatlige gruppene.
Dette kan tolkes som et uttrykk for at de ikke har mett med standpunkter som var
ferdigforhandlet internt, og at VVegdirektoratet i stor grad har latt det tverretatlige
arbeidet erstatte de ordinaare planprosessene i etaten — noe som igjen avspeiler den
vekten etaten har lagt pa den tverretatlige planleggingsprosessen. Framstillingen
av Statens vegvesen med interne diskusjoner i de tverretatlige gruppene, bidrar
ogsatil anyansere bildet av Vegdirektoratet som en enhetlig akter.

Ogsa Jernbaneverket ser ut til & ha prioritert arbeidet hgyt. Men de har faare
ressurser a spille pa og mindre erfaring med denne typen planlegging enn Statens
vegvesen. Informanter fra Jernbaneverket gir uttrykk for at det til tider var
vanskelig dinvolvere ledelsen aktivt i arbeidet. Dette kan henge sammen med at
Jernbaneverket pa denne tiden var inne i en omfattende omorgani seringsprosess
og i praksis hadde tre ulike etatsledere i Igpet av den tiden arbeidet foregikk.
Likevel har Jernbaneverket forankret arbeidet blant avdelingsledere og ute i
regionene, selv om enkelte av de som arbeidet med NTP ikke hadde saarlig mange
andre fagpersoner a spille pa

Bade representanter for Kystverket og for de andre etatene tegner et bilde av
Kystverket som en ivrig og positiv deltaker i NTP-arbeidet. Etaten var svaat
positiv til at §etransport skulle integreres sterkere i den samlede
transportplanleggingen. Kystverket sa det som en stor utfordring afylle rollen
som en likeverdig partner med de gvrige transportetatene i utarbeidelsen av en
helhetlig samferdsel splan med samordnet ressursbruk. Kystverket hapet nok pa at
Nasjonal transportplan skulle ga endalengrei aintegrere havnene og
sjegtransporten i en helhetlig transportplan og a se ressursbruken i sammenheng.
Kystverket har begrenset erfaring med denne typen langsiktig planlegging, og den
starste delen av organisasjonen er rettet inn mot andre oppgaver enn
transportplanlegging. Likevel har Kystdirektaren vaat aktivt med i arbeidet, noe
som er uttrykk for at etaten har lagt stor vekt pa arbeidet.

Luftfartsverket er den etaten som har prioritert arbeidet med NTP lavest. Dette
viser seg blant annet i de ikke knyttet sine interne planprosesser opp mot arbeidet
med NTP, at de som deltok i det tverretatlige arbeidet har spilt mindre paresten
av organisagionen enn det Statens vegvesen og Jernbaneverket gjorde, og at
etatsledelsen har vaat mindre aktivt med i arbeidet, sammenlignet med de andre
etatene. L uftfartsverket mener selv at NTP i liten grad berarer deres interesser og
at deres deltakelse i prosessen burde vaat begrenset til de omradene der de klart
har felles bergringspunkter med de andre etatene. L uftfartsverket sd sin deltakelse
I NTP-arbeidet som en engangsforeteel se.
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7.1.4 Apenhet og medvirkning fra ber grte inter esser ?

Det er i stor grad referansegruppa, bestéende av representanter for bruker- og
brang einteresser, kommuner, frivillige organisasjoner og offentlige etater og
virksomheter, som har ivaretatt malet om medvirkning fra bergrte interesser.

Det har i liten grad vaat kontakt direkte med fylker og kommuner i arbeidet med
den tverretatlige planen. Fylkene har fétt planforslaget pa haring. Den enkelte
etaten har brukt de fylkesvise utfordringsdokumentene for a 5jekke om fylkenes
prioriteringer kunne innarbeides i framstillingen av anbefalt strategi. Ut over dette
ser det ikke ut til 8 havaat en direkte kobling mellom de fylkesvise og
kommunal e planprosessene og det arbeidet som foregikk mellom etatene pa
sentralt niva. Noe av dette ma ogsa til skrives mal settingen om a holde de fleste
enkeltprogekter ute av den strategiske planleggingen. Mye av innspillene fra
fylker og kommuner dreier seg nettopp om konkrete progekter. Fylkene mener
likevel at prosessen har bidratt til starre dpenhet og en bedre forankring lokalt enn
tidligere planprosesser.

Generelt sett er bade referansegruppas medlemmer og representanter for etatene
positive til den rollen den eksterne referansegruppa spilte. Ut over bidrag til den
nasjonal e sykkelstrategien og omtalen av framkommelighet for
funksjonshemmede, har ikke referansegruppa hatt direkte innvirkning pa det
substansielle innholdet i forslaget til plan.

Det synes som at de organisasjonene som vanligvisikke har tett kontakt med
etatene, har fatt gkt innflytelse og medvirkning gjennom referansegruppa. For
brukerorganisasjonene representerer deltakelsei referansegruppa verken mer eller
mindre innflytel se og medvirkning. De ser ut til & ha opprettholdt kontakten med
den enkelte etatene pa siden av referansegruppa. At etatene skulle lage et felles
omforenet forslag, kan haredusert de enkelte interessenes muligheter til afa
giennomslag for sine saastandpunkt. Bruker- og brang eorganisasjonene heller i
retning av at gruppa burde vaat delt opp, og at de selv burde vaart samlet i en egen

gruppe.

De offentlige etatene (Statens Forurensingstilsyn, Direktoratet for
naturforvaltning og Riksantikvaren) mener at denne maten & organisere arbeidet
pa, har redusert deres innflytelse. Dette gar dels pa at dei tidligere planrunder har
kommet tidligere inn i prosessen enn det referansegruppa gjorde, og dels at
deltakelse i referansegruppa pa linje med interesseorganisasjoner, svekket deres
formelle stilling som forvaltningsorgan. Den knappe tiden transportetatene hadde
til disposision i planarbeidet, kan ogsa ha bidratt til at kontakten med de andre
offentlige etatene ble darligere ivaretatt na enn tidligere.

Samtlige transportetater er positive til at forslaget til Nagjonal transportplan er
offentlig. De mener det kan ha bidratt til & skjerpe etatenei arbeidet med
formuleringer, men ikke hatt avgjerende betydning for selve det substansielle
innholdet. Flere antar likevel at det har vaat viktigere for transportetatene afa
fram hvor begrenset deres virkemiddelomrade er og hvor viktig det er at tiltak
utenfor sektoren spiller sammen, nar forslaget skulle veare offentlig tilgjengelig.
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7.2 Hva kan ha bidratt til at prosessen ble som den ble?

Vi har i kapittel 1 antatt at de institugjonelle forskjellene mellom etatene og
retningslinjene fra departementene har hatt en virkning pa prosessen. Vi antok at
forskjeller mellom etatene i blant annet tilknytningsform og finansiering,
organisatoriske kjennetegn og forholdene til omgivelsene, ville faretil at etatene
hadde ulike interesser av arbeidet med NTP, at de ville ha ulike kostnader knyttet
til samarbeidet og at de vil haulik makt og innflytelse i samarbeidet. Vi antok
ogsa at retningslinjene fra departementene dels ville ha en direkte virkning pa
prosessen —i og med at de foreskriver bade hva som skal komme ut av den og
hvordan arbeidet skal organiseres— og at retningslinjene kan bidratil aforsterke
eller svekke betydningen av de institugonelle forskjellene mellom etatene.

7.2.1 Institugonelle forskjeller —farende for prosessen?

Vi har generelt antatt at de ordinaare forvaltningsorganene, som henter sine
inntekter fra statsbudsjettets ordinaae poster, vil haen sterre interesse av NTP enn
en forvatningsbedrift, som henter sine inntekter i markedet. Vi har ogsa antatt at
etatene er interessert i & beholde eller helst utvide sitt virkemiddelomréde, og at de
etatene som har minst kontroll over tiltakskjeden innen sin sektor, vil vaae mest
interessert i alegge et bredt perspektiv til grunn i omtalen av virkemidlene. |
tillegg antok vi at etatene vil anske a beskytte egne kjerneomréder — det vil s
egnetiltak og virkemiddel — frainnflytelse fra de andre, men samtidig gnske a
pavirke andre etaters disponeringer hvis det kan bidratil & eke |ennsomheten av
egnetiltak eller bidratil abli kvitt oppgaver de anser som ulannsomme. Vi antok
ogsa at saalig erfaring med den typen planlegging som benyttesi NTP, vil styrke
etatens relative innflytel se over samarbeidet, men at ogsa gkonomisk starrelse vil
virkei samme retning. Pa den andre siden vil gkonomisk starrelse ogsa gjere de
evrige mer interessert i & pavirke etatens disponeringer, enn tilfelle ville vaat om
etaten ikke rédde over store ressurser.

Vi antok ogsa at etater som har relativt fa og homogene brukere vil holde tettere
kontakt med disse interessene. | tillegg antok vi at etater som tradisjonelt har god
kontakt med de politiske miljgene — ikke minst pa fylkesniva— vil kunne sta
sterkere i forhandlinger mellom etatene.

| det store og hele bekrefter kapitlene 3 og 4 disse antakelsene. Etatene har stort
sett agert dlik deresinstitugonelle forutsetninger skulletilsi.

Ut fraslike betraktninger er det naturlig og "rasjonelt ” for Luftfartsverket & holde
en lav profil, klart i Kystverkets interesse a delta aktivt, men likevel med de
begrensinger som deres ressurser tilsier. Det er ogsa aforvente at det meste av
arbeidet har skjedd i skjaaringspunktet mellom Jernbaneverket og Statens
vegvesen. Det var ogsa a forvente at arbeidet skulle vaare mest dominert av
Statens vegvesen. Sann sett er det mer grunn til & sparre hvordan prosessen kunne
blitt annerledes, enn abli overrasket over at samarbeidet ble slik det ble.

Ogsa representantene for etatene mener at enkelte institusjonelle forskjeller
mellom etatene har spilt en avgjarende rolle for prosessen. Dette gjelder farst og
fremst Luftfartsverkets finansierings- og tilknytningsform som gjorde at de hadde
liten interesse av NTP.
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Statens vegvesen er sterst i penger, utbredel se og menneskelige ressurser og har
lengst erfaring med denne typen planlegging. Dette har gjort at Statens vegvesen
har spilt den dominerende rollen i samarbeidet. Denne rollen har dels gitt store
muligheter for innflytelse, men pa den andre siden lagt et sterre ansvar for det
tverrsektorielle perspektivet pa Vegdirektoratet enn pa de andre etatene.

Kystverket befinner seg i den motsatte situasjonen av Statens vegvesen nar det
gjelder gkonomi, erfaring og virkemiddelkontroll. De har imidlertid — bade som
forvaltningsorgan og som den etaten med minst kontroll over tiltakskjeden innen
sin sektor — hatt stor interesse av arbeidet. Kystverket har derfor deltatt aktivt ut
frade ressurser og forutsetninger etaten har.

Jernbaneverket er den etaten somi sterst grad har kunnet snakke samme sprak
som Statens vegvesen og som har hatt flest felles bergringspunkter med vegetaten.
Omorganiseringer og lederskifte i etaten har antakelig bidratt til at forankringen
og ledelsesinvolveringen har vaat lavere enn i Statens vegvesen.

| tillegg har vi i kapittel 2.3 antatt at etatenes ulike forhold til sine omgivelse
skulle spille en rolle for prosessen. Vi antok at Statens vegvesen ville hafordeler
av den tette tilknytningen til det politiske miljget og at etatene ville sake 4 komme
fram til l@sninger som var i trad med det de forutsa fra politisk hold. Dette har vi
ikke fatt bekreftet i vart materiale. De som har deltatt i arbeidet fra etatenes side,
legger tvert i mot vekt pa aforsvare sin faglige integritet.

Pa ett punkt mener enkelte informanter at etatene har antesipert holdningen i
regjering og Storting. De har i planforslaget utvidet satsingsomradenetil ogsa &
omfatte det alegge il rette for bosetting og naaingdliv i distriktene. Dette var
ogsa omtalt i Utfordringsdokumentet, men ikke prioritert palinje med det som ble
karakterisert som satsingsomrader. Omgivel sene har ogsa spilt en vissrollei den
forstand at etatene har lagt mer vekt pa a skrive seg sammen til enighet, ogi visse
situasioner avsta fra ata sssmerknader, na nar forslaget fra etatene skulle veae
offentlig. Det kan derfor veare at departementene ville ha fatt mer innsikt i
etatenes ulike vurderinger og divergerende oppfatninger om forslaget til
transportplan ikke hadde veaat et offentlig dokument.

Usikkerheten rundt hvordan samarbeidet skulle falle ut, var fravar sidei farste
rekke knyttet til hvordan Statens vegvesen og Jernbaneverket ville handtere en
sammenligning av virkninger patvers av sektorene. Dette "l @ste” seg ved at
verktayet etatene hadde til disposision ikke ga grunnlag for a uttale seg strengt
faglig (og kvantitativt) om effekter av &legge mer vekt pa den ene etatenes
virkemiddel framfor den andres. Flere av Jernbaneverkets deltakere i prosessen
mener at man likevel burde halagt vekt pa en mer verbal (kvalitativ) vurdering av
mulige virkninger patvers av sektorene — saglig ut fra ansket om a pavirke
reisemiddelfordelingen.

Isteden har etatene lagt mye vekt pa a beskrive virkemidler som ligger helt eller
delvis utenfor sektoren og a framstille avhengigheten mellom egne tiltak og tiltak
etatene ikke rér over, for eksempel vegprising, parkeringspolitikk og
trafikkovervaking. Framfor & ga l@s pa interesseavveininger som klart ville skapt
motsetninger mellom etatene, har etatene med andre ord samlet seg om felles
interesser. Dette har |ettet presset mot egne tiltak, men ogsa samtidig bidratt til &
illustrere en helhet i virkemiddeltilnearmingen generelt.

86



Helhetlig, tverrsektorielt og &pent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

7.2.2 Har retningslinjeneforsterket deinstitugonelle for skjellene?

Etatene har — naturlig nok — lagt vinn pa a gjare den jobben som retningsinjene la
opp til. De kom ikke i land nar det gjelder beskrivelsen av virkninger av tiltak pa
tvers av transportformene. Manglende verktgy og omforenet kunnskapsgrunnlag
kommer klart fram i dokumentene fra etatene. Naturlig nok har det ogsa hatt stor
betydning for selve prosessen.

Mangelen pa verktay og det at etatene er blitt enige om at de ikke har tilstrekkelig
kunnskapsgrunnlag, kan ogsa ha vaat en fordel for samarbeidet mellom etatene.
Etatene "slapp” againni vurderinger som det kunne trekkes direkte gkonomiske
konsekvenser av. Dette er det farste plandokumentet etatene skal skrive sammen.
Det har derfor vaat viktig for dem & etablere en felles virkelighetsforstael se, &
kj@re organisasjonene sammen og ikke minst naame seg en enighet om hva som
er manglene ved kunnskapsgrunnlaget. Det er ogsa dette som av flere trekkes
fram som de mest positive virkningene av samarbeidet. Mye tyder pa at utvikling
av felles kunnskapsgrunnlag og en forbedring av et felles metodeverktay kan bli
et viktig samarbeidsomrade for etatene framover. Det kan i sin tur dpne for en
mindre konfliktfylt og mer kunnskapsbasert vurdering av fordelene ved den
enkelte transportformen. Pa dette punktet heller vi altsdi retning av at manglende
oppfylling av retningslinjenes intensjoner, har bidratt til & svekke betydningen av
de institusionelle forskjellene mellom etatene. Det kan ogsa vagre at tiden mellom
planrulleringene egner seg bedre for utvikling av felles kunnskapsgrunnlag og
analytisk tilnearming, enn selve planprosessen. Dette kan sa legge grunnlaget for
vurderinger av samordningsgevinster og muligheter for aleggetil rette for
intermodal e transporter.

Vi er imidlertid i tvil om hvor langt det er mulig akommei afa etatenetil &
vurdere tiltakenes effektivitet patvers av sektorene—og i sin ytterste konsekvens
overfaring av midler mellom etatene. Etatene er satt til divareta ulike interesser
og det vil uansett hvor langt man kommer i metodeutvikling, veare vanskelig a
enes om rammefordelinger. Man kan imidlertid fra departementenes side arbeide
mer med & avgrense etatenes oppgaver i planarbeidet dik at ufullstendige metoder
ikke blir en unnskyldning for aunnlate againn i vurderinger man kan ha
grunnlag for.

87



Helhetlig, tverrsektorielt og apent?
Transportetatenes samarbeid om Nasjonal transportplan 2002-2011

7.2.2.1 Metode og avgrensing forsterket Luftfartsverkets tilbaketrekning
Luftfartsverket er meget klare pa at de hadde liten interesse av NTP-arbeidet, og
deinnrettet seg deretter. Begrunnelsen er hovedsakelig deres finansieringsform. |
tillegg mener bade L uftfartsverket og til dels enkelte av de andre informantene at
trekk ved retningslinjene og méaten arbeidet ble lagt opp fra departementenes side,
kan haforsterket dette. Vi er likevel i tvil om andre retningslinjer ville ha endret
Luftfartsverkets grunnleggende holdning til NTP-arbeidet. Alternativet métte i
tilfelle veart at kravet til deres medvirkning ble begrenset betydelig.

| farste rekke er Luftfartsverket interessert i & pavirke det de oppfatter som
saarnorske rammebetingel ser for luftfarten (seteavgift). Dette satte i prinsippet
retningslinjene bom for. Ogsd andre etater er opptatt av at for mange virkemidler
ble holdt utenfor det de kunne legge inn i vurderingen av anbefalt strategi. Men
for de andre etatene har ikke dette spilt en avgjegrende rolle for deres deltakelse i
arbeidet.

Det andre interessefeltet for Luftfartsverket var &fa en mer gjennomgripende
diskugon av det regionale flyplassmansteret. | retningslinje 2 fra departementene
apnes det for dette, men Samferdsel sdepartementet klarte ikke etter etatenes syn a
formidle en enhetlig oppfatning til Luftfartsverket om handteringen av denne
saken. Resultatet ble at L uftfartsverket la bort arbeidet med regional
flyplasstruktur og de mistet dermed en av sine viktigste interesser i planarbeidet.

Luftfartsverket oppfatter det ogsa dlik at " deres’ del av Samferdsel sdepartementet
I liten grad var aktive deltakere i departementets arbeid med forberedel sene til
retningslinjene og i afelge opp arbeidet underveis. Luftfartsverket opplevde at
arbeidet med retningslinjene — og retningslinjene i seg selv — bidro til a svekke
deres interesse for arbeidet. Dette gjelder ikke minst méten korridorene ble
definert og kravene til hva som skulle komme ut av korridorutredningen. Dette
bidro til &forsterke inntrykket hos Luftfartsverket av at de matte vaare med pa et
omfattende arbeid som de ikke hadde interesse av.

Heller ikke de alternative innretningene eller virkningsberegningene passet
Luftfartsverket. De hevder at det er vanskelig for dem aleggeinn forskjellige
tiltak i de alternative innretningene. Dette illustreres ved at for eksempel
trafikksikkerhet er et ufravikelig krav — uansett innretning. Luftfartsverket har
ogsa problemer med at Norge skal legge saarskilte miljekrav til grunni sin
luftfartspolitikk som ikke er nedfelt i internasjonale konvensjoner og
overenskomster innen luftfarten. Innretningsarbeidet framsto som lite interessant
for Luftfartsverket, og de har ikke utviklet et verktay for & gjere
virkningsberegninger som er sammenlignbare med Jernbaneverkets eller Statens
vegvesens.

7.2.2.2 Kystverket passer ikkei modellene og i innretningene

Heller ikke Kystverket har metoder for virkningsberegninger og ogsa deres tiltak
er vanskelig aplasserei de alternative innretningene. Dette kombinert med at
Kystverket har begrenset erfaring med denne formen for langtidsplanlegging,
bidro nok til &forsterke opplevelsen av & vagre pa siden av innretningsarbeidet.
Innretningsplanlegging med tilhgrende virkningsberegninger, er en krevende
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planleggingsform. En annen planform enn den retningslinjene la opp til, hadde
nok passet Kystverket bedre og kanskjei mindre grad bidratt til & forsterke
opplevelsen av avaae"lillebror”. Vi har likevel ikke nok svar pa hva som
eventuelt hadde passet Kystverket bedre, ut over at de har interesse av mer vekt pa
intermodale | gsninger — og & kunne modellere effektene av dike — og mer vekt pa
de internasjonal e fartsdrene samt godstransport. En innretning for nagingslivets
transportbehov ville antakelig ha passet Kystverket bedre enn de som ble valgt.

7.2.2.3 For stramme og uklare gkonomiske planrammer?

Etatene brukte en god del tid pa afinne ut av hvordan retningslinjene skulle
forstas nar det gjelder fordelingen av planrammen. Dette synes & vaare et problem
som i farste rekke skyldes uklare formuleringer i retningslinjene. | tillegg mener
etatene at de gkonomiske rammene ikke er tilstrekkelige for & l@se de oppgavene
de mener de skal ivareta. Det er likevel ikke grunn til atro at dette har pavirket
arbeidet i saalig grad.

Jernbaneverket og Kystverket har lagt statlig tilskudd til Oslopakke 2 og gkning i
brukerbetaling inn i sine anbefalte forslag. Det siste skapte lite diskusgjon etatene i
mellom. Jernbaneverkets skille mellom basisramme og anbefalt ramme, hvor de la
inn ekstraordinaare midler fra Oslopakke 2, skapte derimot diskusjoner bade med
Vegdirektoratet og Samferdsel sdepartementet. Vi har funnet lite grunn til atro at
retningslinjene i seg selv skapte en dlik situasjon og anser det mer som uttrykk for
at etatene sgkte etter gkte finansieringsmuligheter.

7.2.2.4 Lederansvar til Satens vegvesen har forsterket vegper spektivet?
Informanter fraalle de andre etatene er opptatt av at planmetodikk,
tilnaamingsméte og problemstillingene i retningslinjene var bedre til passet
Statens vegvesen enn de andre etatene. Nar Statens vegvesen ble satt til & lede
arbeidet, kan disse elementene ha bidratt til & forsterke Vegdirektoratetsi
utgangspunktet sterkere stilling i forhold til de andre etatene.

Vi er imidlertid usikker pa hvilken effekt selve plasseringen av ledelses- og
sekretariatsansvaret har hatt pa prosessen. Mye av informasjonen fra deltakerne i
prosessen viser at de som ble satt til alede arbeidet fraVegdirektoratets side, i

stor grad lavekt paafatil reelle tverretatlige prosesser. Det at Vegdirektoratet ble
satt til & lede prosessen, kan ogsa ha lagt band pa denne etatens muligheter til &
fremme egne interesser. Pa den andre siden gir saalig det & ha sekretariatsansvar,
en starre mulighet til & prege stoffet og innfallsvinkler tidlig i prosessen. At den
tverretatlige prosessen ble lagt opp etter Vegdirektoratets interne planer, har nok
forsterket en slik mulig effekt av plasseringen av ansvaret.

Flere informanter, saalig fra Luftfartsverket og Kystverket, mener at sekretariatet
burde vaat enten tverretatlig ssmmensatt eller lagt til et utenforliggende organ. De
viser i denne sammenhengen til Sverige der det er opprettet et statlig institutt for
kommunikasjonsanalyse (SIKA) direkte underlagt departementet. Pa grunnlag av
erfaringer fra den svenske prosessen (Lauridsen og Ravium, 2000) er vi i tvil om
dette reelt sett ville |@gse de problemene L uftfartsverket og Kystverket er opptatt
av. | tillegg kan plassering av ansvaret utenfor etatene svekke etatenes elerforhold
til prosessen og planforslaget. Det er derfor argumenter som taler bade for og mot
en dik lgsning. Et reelt tverretatlig sekretariat, satt sammen av medarbeidere fra
alle etatene, eventuelt supplert med fagfolk utenfra, kunne kanskje vaae en
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l@sning som bade ivaretok behovet for at etatene tar ansvar for prosessen og
gnsket om et mer ngytralt sekretariat.

7.3 Hva kunne ha bidratt til at prosessen ble mer malrettet?

Det er i utgangspunktet vanskelig agi klare og entydige svar pa hva som kunne ha
bidratt til at prosessen ble mer i samsvar med forventningene eller kravene satt i
retningslinjene. Endringer av enkelte betingelser kan gi effekter det er vanskelig &
forutsi og kan endre andre forutsetninger for samarbeidet. Det lengste vi kan gjare
er atrekke fram enkelte komponenter og gjare antakelser om deres isolerte effekt.

7.3.1 En brederetilnaarming?

Flere informanter fra samtlige etater har vaart opptatt av at retningslinjene satte for
stramme rammer for hvilke virkemidler og tiltak de kunne ta opp til bred drefting
og legge inni vurderingene av effektene av anbefalt strategi. Flere mener at slike
begrensinger gjer at planeni det lengste er en infrastrukturplan og langt fraen
transportplan. Dette skal ha gatt ut over det helhetlige perspektivet.

Det har imidlertid ikke manglet pa slike vurderinger og dreftinger i forslaget til
Nasjonal transportplan, selv om virkemiddel utenom etatenes ansvarsomréde ikke
er lagt til grunn for virkningsberegningene. Det er ogsa en fare for at a dpne
ytterligere for slike vurderinger, tar oppmerksomhet bort fra de tiltakene og
virkemidlene etatene selv har ansvar for. Det vil i tilfelle redusere nytten av det
felles planarbeidet. Det har tydeligvis ogsa vaat vanskeligere for etatene & dpne
opp for fellesinnflytel se over egne sektorplaner enn akomme fram til en felles
oppfatning av de mer generelle transportpolitiske prinsippene. En enda bredere
tilnaamingsméte ville kunne forsterke dette.

| tillegg er flere av deltakerne i det tverretatlige arbeidet opptatt av at
retningslinjene hadde en for bred politisk referanseramme. Transportpolitikken
skal ivareta mange og til dels motstridende mal. | tillegg skal den understette mal
for den generelle samfunnsutviklingen. Dette skal ha gjort det vanskelig for
etatene a fokusere arbeidet og det oppsto til tider diskusjoner om hvordan de ulike
malene skulle forstas og operasjonaliserestil transportsektoren. Retningslinjenes
tilneaming bagrer preg av a vaare et kompromiss mellom ulike departementer. Det
er ogsa et generelt problem for etatene at det ikke er deres virkemidler som har
sterst effekt pafor eksempel enkelte nasjonale miljegmal, som begrensinger av
utslipp av CO2. Det oppstar ogsa et pedagogisk problem nar man formulerer

mal settinger for infrastrukturpolitikken som tiltak innen infrastrukturen vanskelig
kan na. Det vil derfor kunne vaare en fordel, bade for etatene, men ogsa for den
mer generelle debatten om transportpolitikken, om departementene var klarere og
mer avgrensende i hvilke malsettinger etatenes bidrag til Nasjonal transportplan
skal bidratil & oppfylle.

7.3.2Klarereavgrensing av arbeidet og deltakelsen?

Jernbaneverket og Statens vegvesen har klare bergringspunkter og saker av felles
—og til dels motstridende — interesse. Kystverket og L uftfartsverket pa sin side
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fant flere sider ved planprosessen mindre interessant. Dette gjelder i ferste rekke
arbeidet med de alternative innretningene. L uftfartsverket mentei tillegg at
arbeidet med det nasjonal e transportnettet ikke var tilpasset |uftfarten. Bade
Kystverket og Luftfartsverket har derfor veat inne pa at de skulle vaat unntatt fra
deler av det felles planarbeidet.

Det er mulig at man ved neste korsveg kan vaae noe klarere pa hvilke omrader
alle etatene bergres, og hvilke tema enkelte kan unnlate &deltai. Vi er likevel
usikre pa om dette vil gjare det tverretatlige planarbeidet bedre. Det er ikke gitt at
for eksempel Luftfartsverket ville gétt mer aktivt inn i planprosessen om det pa
forhand var begrenset hva de skulle deltai.

Et aternativ er identifisere temaomrader —i Sverige har de kalt det strategiske
omrader —hvor man kan ha nytte av tverrsektorielle utredninger. De strategiske
omradene spenner fraanalyser av overordnete planleggingsforutsetninger —som
vurderinger av ettersparsel og generell samfunnsutvikling —til analyser av
spesifikke delmal i transportpolitikken — som tilgjengelighet for alle, CO2-

mal settinger, regional utvikling og utvikling av storbyene. | tillegg er det gjort en
egen systemanalyse for jernbanen og en utredning av havnestruktur og g efart.
Selve utformingen av de alternative innretningene er sai stor grad et spersmal for
jernbane og veg.

7.3.3 Mer vekt pa samarbeid om anbefalt strategi

Mye av det tverretatlige samarbeidet har dreid seg om de mer generelle
transportpolitiske prinsippene, mens den delen av anbefalt strategi som omhandler
etatenes egne tiltak er utformet av etatene hver for seg. De aternative
innretningene derimot, er utformet i samarbeid — og saalig i diskugon mellom
Vegdirektoratet og Jernbaneverket. Det er naarliggende & anta at de alternative
innretningene ble sett pa som mer (ufarlige) eksempler enn som reelle alternativer
I og med at etatenes egentlige fordag til innretning av infrastrukturpolitikken er
anbefalt strategi. Ogsa den korte tiden etatene hadde til disposison gjorde det
vanskelig & gi innretningene direkte innvirkning pa arbeidet med anbefalt strategi.

Noe bedre tid i avslutningen av arbeidet vil vaae en fordel. | tillegg kan man
vurdere om ikke anbefalt strategi kan komme fra regjeringen og at etatene fikk
ansvaret for kun & utarbeide de aternative innretningene. Det ville heve statusen
painnretningsarbeidet og i sterre grad sikre at ale viktige interesser ble avveid i
arbeidet med de aternative innretningene. Pa den andre siden vil flere interesser
stapaspill i innretningsarbeidet, og viljen til & strekke” innretningene for afange
opp hele mulighetsomradet, vil kunne avta.

7.3.4 Legge bedretil rettefor & hente ut samordningsgevinster

Enkelte av de som har arbeidet med forslaget til Nagjonal transportplan, har veat
inne pa at det er et gap mellom intensjonen om overordnet strategisk planlegging
— uten for mye konkrete prosjekter — og gnsket om virkningsberegninger, som ma
bygge pa konkrete prosjekter og tiltak. Det tradisjonelle fokus pa prosjekter som
etatene gjerne har, kommer i vegen for mer overordnete vurderinger. Pa den andre
siden er de infrastrukturproblemene som skal |@ses, konkrete og innenfor
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geografisk omrader. Flere har ogsa pekt pa at nasionale modeller ikke i
tilstrekkelig grad fanger opp lokale og regionale variagioner i konkurranseflatene.
Man har heller ikke gode nok metoder for & vurdere nytten av intermodale
|@sninger, hevdes det.

Den planleggingen man har lagt opp til i forslaget til Nasjonal transportplan,
klarer dermed ikke a fange opp samordningsgevinstene eller mulighetene for mer
effektiv utnytting av virkemidlene patvers av sektorene. Det er farst nar etatene
begynner pa handlingsplanene, at de blir i stand til & ga sa konkret til verks. For &
oppna det som er malsettingen med den tverrsektorielle planleggingen, bar det
derfor arbeides bevisst med hvordan man skal organisere arbeidet med
handlingsplanene.

En mulighet er & holde den nasjonale tverrsektorielle transportplanleggingen pa et
heyt generelt systemniva, og la departement og Storting i ferste omgang ta stilling
til overordnete politiske mal settinger og styringsprinsipper. Etatene kunne pa
grunnlag av dette gai gang med det mer konkrete tverrsektorielle
innretningsarbeidet. Dette vil ogsa kunne ogsa gjare det |ettere & fordele
planleggingsbyrden utover i tid og gjere det lettere & holde tettere kontakt med
det regionale nivaet pa de stadiene i planprosessen der det ville vaare mest nyttig.

7.3.5 Et kontinuerlig arbeid for felles kunnskapsgrunnlag

Mangelen pa et omforenet kunnskapsgrunnlag er blitt trukket fram av flere. Dette
er ogsa noe etatene allerede i fellesskap har startet arbeidet med i. For &lette
tidspresset, vil det vaare viktig at dette arbeidet skjer kontinuerlig og utenom de
periodene der selve den tverrsektorielle planleggingen er pasitt mest intense. En
mulighet er & organisere dette som analyse av " strategiske omrader” (se pkt 7.3.2).

7.3.6 En annen organisering av arbeidet?

Det har i flere forbindelser kommet fram at det hadde vaat gnskelig med en mer
neytral organisering av ledelse og sekretariat for arbeidet. En |@sning som er
trukket fram er hentet fra Sverige, der man har etablert en egen etat for
kommunikasonsanalyse, direkte underlagt departementet. Denne etaten spilte en
sentral rollei den svenske innretningsplanleggingen. Det hadde imidlertid som
effekt at transportetatene i mindre grad enn det som var tilfellei Norge, tok et
felles ansvar for planforslaget. Mye av diskusonen i den svenske
innretningsplanleggingen foregikk mellom SIKA og de enkelte etatene. En slik
|@sning kan dermed ha visse ulemper.

En annen lgsning er & etablere et NTP-sekretariat bestdende av representanter fra
alle etatene. Forutsetningen for at en slik organisering ikke skal fungere | gsrevet
fra etatenes ordinaere prosesser, er at ledelsen av og det formelle ansvaret for
planarbeidet likevel er tillagt etatene qua etater. Erfaringer bade fra Sverige og
denne runden med NTP-arbeid, trekker i retning av at den formelle lederoppgaven
ber legges til den etaten som likevel ma kunne antas a spille den tyngste rollen —
Vegdirektoratet.
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