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Forord

I 70-a&ra var fordelingen av godstransport mellom veg og
bane et sentralt samferdselspolitisk tema. P& politisk
hold satte man seg som madl & f& overfert godstransport
fra veg til bane. Med denne rapporten avsluttes et pro-
sjekt som har tatt for seg i hvilken grad malet om over-
foring av gods fra veg til bane er blitt naddd, og hvilke
forhold i det samferdselspolitiske beslutningssystemet
som har virket inn pd gjennomferingen av offentlige til-
tak i lys av denne malsettingen.

Prosjektet inngdr i programomr&det "Styringsformer og
oppgavedeling i samferdsel". Et generelt formdl med pro-
sjektet har vart & gi ekt kunnskap om hva slags mal og
interesser som har gjennomslagskraft i samferdselspoli-
tikken, og hvilke forhold som virker inn p&d iverksettin-
gen av offentlige tiltak.

Prosjektleder har vert Ivar Haldorsen, som ogsd har skre-

vet denne rapporten.

Prosjektet har vert finansiert ved midler fra NTNF og
NSB.
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Sammendrag

Fordelingen av godstransport mellom veg og bane var i 70-
dra et sentralt samferdselspolitisk tema. Pa politisk hold
sa man det som et madl & overfeore godstransporter fra veg
til bane.

Vi star her overfor et av de mest uttalte forsek pad & fore
en sektorovergripende samferdselspolitikk her til lands.
Denne rapporten tar opp felgende spersmal: Er malsettingen
om overfering av godstransport fra veg til bane blitt
realisert? Hvordan har denne malsettingen vart fulgt opp i
praksis gjennom samferdselspolitiske tiltak, og hvilke
forhold har virket inn pa gjennomfgringen av tiltakene ut
fra denne malsettingen?

Utviklingen innenfor de enkelte transportsektorene pavir-
kes av en rekke ulike offentlige tiltak, bl a invester-
inger og utbyggingstiltak, avgifter og transportpriser og
lovreguleringer. Det er gjensidige avhengigheter mellom
veg-og jernbanesektoren i den betydning at tiltak for &
bygge ut vegnettet og styrke vegtransporten har konse-
kvenser for jernbanens konkurranseposisjon og vice versa.
Gjennomfgring av en politikk med sikte pa & overfere gods
fra veg til bane vil derfor for det forste bli et spersmal
om denne malsettingen har hatt gjennomslag i begge trans-
portsektorene, for det andre et spgrsmal om tiltak innen
hver sektor er blitt tilpasset hverandre slik at de

"trekker i samme retning".
Resultatene av undersgkelsen kan oppsummeres som felger:

Mens den radende transportpolitiske oppfatningen i 60-ara
var at tiltak i jernbanesektoren og i andre transportgre-
ner matte tilpasses utviklingen i vegtransporten, skjedde
det i 70-ara en betydelig endring i synet pa transport-
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fordelingen. Samferdselspolitikken skulle wunderlegges
overordnede samfunnsmessige hensyn, og man matte £fa en
sterkere styring av transportutviklingen. Ut fra slike
hensyn matte de rutegdende transportmidlenes stilling pa
transportmarkedet styrkes. Et ledd i dette var & overfore
tungtrafikk fra veg til bane p& omrdder hvor jernbanen

hadde gode forutsetninger for & konkurrere.

Ved utformingen av samferdselspolitiske tiltak har imid-
lertid dette synet mattet konkurrere med andre hensyn.
Dette kommer til uttrykk 1 de begrunnelsene som har vert
gitt for de ulike tiltakene.

Jernbaneinvesteringene tok sikte pa & bedre konkurranse-
forholdet overfor vegtransporten, men samtidig ble det
forventet at de skulle fremme distriktspolitiske og andre

samfunnshensyn.

Konkurranseforholdene mellom veg og bane har ikke vart noe

premiss for investeringspolitikken i vegsektoren.

Ved fastsettingen av motorvognavgifter og transportpriser
har statsfinansielle hensyn vart like tungtvelende som de

transportpolitiske.

Samferdselsloven av 1976 er det tiltaket som mest entydig
har vart rettet inn mot & styrke jernbanetransporten over-
for vegtransporten. I slutten av 70-ara ble imidlertid
denne malsettingen forlatt i samferdselslovgivningen.

Malsettingen om & styrke jernbanetransportens andel av
godstransportmarkedet pa bekostning av vegtransporten er
ikke blitt oppnddd. Dette kan sees som et resultat av at
flere av de offentlige 1investeringstiltak, pris- og av-
giftspolitiske tiltak og lovgivningstiltak ikke er blitt

gjennomfert slik forutsetningene var. Dette utelukker
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ikke at andre forhold utenfor offentlige myndigheters kon-
troll ogsd har pavirket utviklingen pa& godstransport-
markedet.

Investeringsrammene og de fysiske utbyggingsprogrammene i
jernbanens moderniserings- og rasjonaliseringsplaner er
bare blitt fulgt opp et stykke p& veg. Dette har ikke
gjort det mulig a foreta fornyelse i det omfang som ville
vere nedvendig for & gjere transporttilbudet vesentlig mer
konkurransedyktig.

Ut fra madlet om & styrke jernbanetransporten synes jern-
banens prispolitikk & ha vart et forholdsvis "vellykket"
tiltak. Omfattende bruk av individuelle fraktavtaler har
fert til at de reelle transportprisene har steget langt
mindre enn satsene i takstregulativet. Prisutviklingen
synes a ha vert lavere enn pd vegsiden. Dette har imidler-
tid redusert fraktinntektene slik at dekningsbidraget fra
godstrafikken stadig har gatt nedover.

Pkningen i kilometeravgiftene pad lastebiler har vart liten
sammenlignet med kostnadsutviklingen 1 vegtransporten
generelt og den alminnelige prisstigningen. Avgiftspoli-
tikken her har altsa gatt i motsatt retning av ensket om &

styrke jernbanetransporten.

Nar det gjelder samferdselslovgivningens leyvebestemmel-
ser har disse 1 liten grad vert praktisert pa en slik mate
at dette kunne oppfylle intensjonene om & begrense den
delen av vegtransporten som konkurrerer med jernbanen.

Samtidig har utbyggingen av riksvegnettet vart et relativt
"vellykket" sektortiltak ut fra vegpolitiske malsettin-
ger. Vegplanenes rammer og utbyggingsprogrammer er blitt
fulgt opp 1 sterre grad enn jernbanens planer.
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Sett under ett har ikke bruken av offentlige tiltak bi-
dratt til & fremme médlet om gods fra veg til bane.

For & forklare hvorfor de ulike tiltakene ble gjennomfert
slik de ble, har wvi tatt for oss faktorer som har

betydning for motivasjonen til & gjennomfere tiltak og

forhold som avgjer kapasiteten til & sette tiltakene ut i

livet.

Pa motivasjonssiden har forutsetningene for a gjennomfere
tiltakene slik at de styrket jernbanens stilling pad trans-
portmarkedet, vert mangelfulle. Ulike og dels motstrid-
ende hensyn har gjort seg gjeldende ved utformingen av
tiltak. Overordnede politiske signaler har derfor manglet
eller vart uklare, bdde nar det gjelder jernbaneinvester-
ingene og de takst- og avgiftspolitiske tiltakene.

Malene knyttet til utbyggingen av vegnettet synes a ha
hatt sterst "tyngde" i samferdselspolitikken. P& politisk
hold understreket man betydningen av at vegplanene ble
gjennomfert. Samtidig har de politiske myndighetene hatt
vanskelig for & ta konkret stilling til hva som skulle
vare jernbanens hovedoppgaver og hva slags investerings-
nivd man skulle legge seg pa.

Mangelen pa samsvar mellom intensjoner og praksis i sam-
ferdselslovgivningen har ferst og fremst sin bakgrunn i at
gjennomferingsapparatet ikke har hatt tilstrekkelig kapa-
sitet, verken pa kunnskaps-, saksbehandlings- eller kon-
trollsiden.

Investerings— og lovgivningstiltak i samferdsel heorer inn
under Samferdselsdepartements ansvarsomrade, mens pris-og
avgiftspolitiske tiltak 1 stor grad har hert inn under
Finansdepartementet. Denne administrative oppsplittingen
av ansvaret for gjennomferingen av tiltak har sammen med
mangelen pa entydige mal gitt lite rom for samordning mel-
lom investerings- pris- og avgiftspolitiske tiltak slik at
tiltakene kunne "trekke i samme retning".
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1 Tema og hovedspgrsmal

1.1

Prosjektbakgrunn og formal

Fordelingen av godstransport mellom veg og bane har vart
et sentralt samferdselspolitisk tema i 70-&ra. I flere
sammenhenger ble det i denne perioden framholdt som en
offentlig mdlsetting & £& overfert godstransport fra veg
til bane. Vi stdr her overfor det kanskje mest uttalte
forseket pd & legge opp til en slags "transportfordel-
ingspolitikk" her til lands. Det er derfor av generell
interesse & underseke hvordan midlet om overfering av gods
fra veg til bane er blitt forsekt realisert. Hvordan har
det offentlige fulgt opp gjennom konkrete tiltak, og hvor
godt svarer den faktiske utviklingen p& godstransport-

markedet til m&lsettingene?

Det har vert et generelt formdl med prosjektet & bidra
til okt forstdelse av hvilke mdl og interesser som har
hatt gjennomslagskraft i samferdselspolitikken, og hva
slags forhold i det samferdselspolitiske beslutningssy-
stemet som har vart av betydning for gjennomferingen og
effekten av offentlige tiltak.

En del av begrunnelsen for esnsket om overfering av gods
fra veg til bane var at dette ville bidra til & fremme
overordnede samfunnsmessige mal. Hvordan transportfor-
delingen mellom veg og bane faktisk har utviklet seg rei-
ser i1 neste omgang spersmalet om hvilken gjennomslags-
kraft overordnede m&l har 1 praksis. Men ensket om en
slik overfering kan ogsd tenkes & bunne i et politisk
markeringsbehov, som i 70-4ra kom til uttrykk i den
sterke vekten det ble lagt pd samfunnsmessig styring av
transportavviklingen. Den faktiske utviklingen pa gods-
markedet reiser dermed ogsd spersmalet om ensket om over-
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foring av gods fra veg til bane har vart i samsvar med
den evrige samferdselspolitikken.

Problemstillinger og opplegg

Fordelingen av godstransport mellom veg og bane er et
tverrsektorielt problemomrdade. Dette innebazrer at man
betrakter konkurranseflatene mellom veg- og jernbane-
transporten som betydelige. Vi har & gjere med gjensidige
avhengigheter, i den forstand at tiltak for & bygge ut
vegtransporten har konsekvenser for Jjernbanetransportens
konkurranseposisjon og vice versa. I hver sektor blir det
gjort bruk av en rekke ulike offentlige tiltak som pavir-

ker transportutviklingen i begge sektorene.

I hvilken grad man lykkes i & gjennomfere en transport-
politikk som gdr ut p& & overfere godstransport fra veg
til bane blir derfor for det ferste et spersmal om denne
malsettingen har gjennomslag i begge transportsektorene.
For det andre blir det et spersmal om i hvilken grad
ulike tiltak blir utformet og avstemt i forhold til hver-

andre slik at de "trekker i samme retning".

Ut fra dette har vi i prosjektet tatt opp problemstillin-
ger som bade gar p& milsettingen om overfering av gods
fra veg til bane og pad gjennomfgringen av tiltak. Pro-
sjektarbeidet har hatt et tredelt formdl. Dette er for-
seokt illustrert i figur 1.1.

Vi har for det forste tatt for oss hvilke mal og problem-
oppfatninger som har gjort seg gjeldende nar det gjelder
fordelingen av godstransport mellom veg og bane, og hvil-
ket gjennomslag disse har hatt som premiss for utformin-
gen av tiltak i veg- og jernbanesektoren. Videre har vi
sett pad hvordan mal om transportfordelingen svarer til
den faktiske utviklingen pd godstransportmarkedet.



For det andre har vi reist spersmdlet om graden av sam-
svar mellom mdlet og den faktiske utviklingen pa godsmar-
kedet kan ha sammenheng med i hvilken utstrekning offent-

lige tiltak er blitt gjennomfert etter forutsetningene.

Vi har for det tredje tatt for oss faktorer som har vart
av betydning for hvordan de offentlige tiltakene er blitt
gjennomfoert og har virket inn p& godstransportfordelin-

gen.

; Sumferdselsmlitiske samsvar Godstrafikkutvik - ‘
Trinn | a1 og intensjoner [<&————{ lingen. Forholdet
I bak tiltak avvik veg- bane
% - g
OFFENTLIG TILTAK a =
] . I
_ Investeringer i | Avgifter og | Samferdsels- z |=Z
Trinn veg og bane | takster i lovgivningen 21z
I : : z |2
SAmsrar Gjennomfgring/ 4 z
. <
Forutsetninger Huwik erpiglging m r‘ﬁ
= |2Z
z
O".
T;E” BETINGELSER /BEGRENSNINGER
FOR GJENNOMF@RING
( Forklaringselementer) ‘

Figur 1.1: Skjematisk illustrasjon av problemstillinger
for undersekelsen.



Problemomrddet kom som nevnt ferst og fremst opp pa& den
politiske dagsorden i 70-ara. Men 70-&ras transportmens-
ter md sees pd bakgrunn av 1950- og 60-3ras transport-
politiske disposisjoner. Vi har derfor ogsd sett pd ut-
viklingen i transportfordelingen i denne perioden, og de

problemoppfatningene som da var radende.

Vi har i analysen tatt for oss tiltak som har vart til-
lagt generell betydning nar det gjelder & pavirke veg- og
jernbanetransportens konkurransevilkdr og transportfor-

delingen mellom disse. Dette er:

Investerings- og utbyggingstiltak

1) Tiltak med sikte p& utbygging av Jjernbanens gods-
transporttilbud og driftsopplegg.

2) Tiltak med sikte pd utbygging av vegnettet og veg-
standarden.

Prispolitiske tiltak

1) De bruksavhengige motorvognavgiftene.
2) Jernbanens transportpriser pa godssiden.

Lovgivningstiltak

Sentrale bestemmelser i samferdselslovgivningen hva
angar regqulering av godstrafikken pd veg utenfor

rute.

Problemstillingen utelukker selvsagt ikke muligheten for
at forholdet mellom m3l og realiteter pa godsmarkedet kan
vere resultatet av faktorer som ligger utenfor offentlige
myndigheters direkte kontroll; "den teknologiske utvik-
ling", generell kostnadsutvikling o s v. Vi har imidler-
tid i dette prosjektet vart primart opptatt av den of-
fentlige politikkens utforming ndr det gjelder & pavirke
transportfordelingen.



Det har nemlig ofte vist seg at det kan vare lite samsvar
mellom intensjoner og argumentasjon bak et tiltak og de
hensyn og prioriteringer som er utslagsgivende nar til-
taket skal felges opp. Utformingen og lanseringen av til-
tak vekker gjerne stor offentlig interesse. Derimot er
gjennomferingsfasen som regel i langt. mindre grad gjen-
stand for oppmerksomhet. (Hallén, 1981)

Utformingen av et tiltak og gjennomferingen av det kan
sees som to ulike stadier i en prosess hvor det gjerne
skjer endringer i beslutningspremisser og faktiske prio-
riteringer. Det er altsd ikke gitt at resultatene samsva-
rer med intensjonene. Hvordan tiltak blir gjennomfert kan
vere avhengig av en rekke faktorer. Slike faktorer kan i
enkelte tilfeller veare lette a pavise, f eks at et tiltak
er vedtatt iverksatt uten at de finansielle eller admini-
strative ressursene for 3 gjennomfere tiltaket er skaffet
til veie. I andre tilfeller er imidlertid Adrsaken vanske-
ligere & avdekke, og m& sekes 1 selve organiseringen av
arbeidet med & sette tiltakene ut i livet.

For at et tiltak skal kunne gjennomferes slik at de for-

utsatte madlene blir nddd, forutsettes bdde motivasjon og

kunnskaps-, organisasjons- o0g ressursmessig Kkapasitet
(til & sette tiltaket ut i livet). En sentral oppgave i
iverksettingsanalyse er derfor & peke pd hvilke faktorer
som i en handlingssituasjon pavirker motivasjon og kapa-
sitet hos akterene i iverksettingsprosessen, og klar-
legge hvordan slike faktorer i en gitt situasjon har vir-
ket inn. Dette tas opp mer utferlig i kapittel 4.



1.3 Opplegget for framstillingen

Den videre framstillingen faller i 3 hoveddeler.

I kapittel 2 tar vi for oss samferdselspolitiske mdlset-
tinger nar det gjelder konkurranseforholdet mellom veg og
bane pa& godsmarkedet, og hvordan konkurranseforholdet
har vart trukket inn som begrunnelse for offentlige til-
tak. Videre beskrives kort den faktiske utviklingen pa
godstransportmarkedet, og hvordan denne samsvarer med de
samferdselspolitiske milsettingene.

Hovedvekten legges pa malsettingene og godstransportut-
viklingen i 70-ara.

I kapittel 3 kommer vi s& inn pad hvordan forholdet mellom
mal og faktisk transportutvikling kan ha sammenheng med
den offentlige politikken som har vart fert i praksis. Vi
ser pd i hvilken grad tiltak er blitt gjennomfert slik
forutsetningene var, og hva slags betydning dette synes &
ha hatt for forholdene mellom veg og bane p& godstrans-
portmarkedet.

Nar det gjelder jernbanen ser vi pad oppfelgingen av NSBs
Moderniserings- og rasjonaliseringsplan (fra 1958) og
Langtidsplanen fram til 1980. P& vegsiden ser vi pa opp-
felgingen av Norsk Vegplan, fra og med etableringen i
1970 til og med planen for 1978-81.

Nar det gjelder oppfelgingen av takst- og avgiftspoli-
tiske tiltak har wvi tatt for oss forhold som generelt
viser forholdet mellom motorvognavgiftene og vegholds-
kostnadene, og utviklingen over tid. P& samme mate ser vi
pad utviklingen 1 jernbanens transportpriser og sammen-

ligner med utviklingen i kostnadene ved godstrafikken. Vi
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er her ute etter grove indikasjoner p& graden av kost-

nadsdekning ved veg- og jernbanetransporten.

Pa lovgivningssiden kommer vi kort inn p& samferdsels-

loven av 1964. Hovedvekten legges pa loven av 1976 og de
endringene som ble foretatt i denne. Oppmerksomheten ret-
tes mot sentrale bestemmelser hva angdr godstransporten

utenfor rute og praktiseringen av disse.

I kapittel 4 tar vi for oss iverksettingsbetingelsene. Vi
drefter her i hvilken grad mulighetene har vaert tilstede
for & iverksette de ulike tiltakene slik at dette ville
fremme médlet om overfering av gods fra veg til bane. Vi
forseker 4 peke pd faktorer som har virket inn pd motiva-
sjonen og kapasiteten. Oppmerksomheten er rettet mot mil-
settingene, ressursene som star til rddighet og forvalt-

ningsapparatet.

Kapittel 5 oppsummerer kort hovedresultatene av under-

sekelsen.

Datakilder

Det meste av grunnlagsmaterialet for analysen foreligger
i offentlige dokumenter; utredninger, heringsuttalelser,
stortingsmeldinger og proposisjoner, budsjettproposisjo-
ner, komitéinnstillinger, samt arsmeldinger for NSB og
Vegvesenet. Vi har ogs&d gjort bruk av en del internt
materiale fra NSB og Vegvesenet angdende gjennomferte in-
vesteringsprosjekter og moderniseringstiltak, anskaf-
felse av transportmateriell, kostnadsforhold og trans-

portpriser, avgifter og takster o s v.
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Godstransportfordelingen:
Mal og faktisk utvikling

Malsettinger om godstransportfordelingen

Fram til begynnelsen av 60-3ra var hovedproblemet i sam-
ferdselspolitikken hvordan man skulle styre transportut-
viklingen innenfor de wulike transportgrenene gjennom

kapasitetsregquleringer (Haldorsen, 1983a).

Situasjonen 1 transportsektoren endret seg imidlertid
raskt utover i 50-3ra, med en raskt okende transport-
etterspersel og trafikkmengde. Det ble etterhvert en rad-
ende oppfatning at transportsystemet matte bygges ut 1
samsvar med utviklingen i transportbehovene og trafikk-
mengden (Samferdselsdepartementet, 1959a). Transport-
ettersporselen, slik den kom fram gjennom transport-
brukernes frie valg, skulle vare den samferdselspoli-
tiske ledetrdden. Fordi trafikkveksten wvar sterkest i
vegsektoren, matte utbyggingen av vegnettet prioriteres.
I investeringspolitikken matte de tekniske og gkonomiske
utviklingsmulighetene ve®re utslagsgivende i vurderingen
av hva slags transportmiddel det burde satses pa&. Inve-
steringene i jernbanen og i andre transportformer matte
tilpasses utviklingen i vegtransporten. Investeringene i
jernbanesektoren burde konsentreres om de omrdder hvor

jernbanen hadde muligheter for & konkurrere.

Prispolitikken, d v s bruken av takster, subsidier og av-
gifter, ble sett pad som det kanskje viktigste virkemidlet
for & fremme en rasjonell arbeidsdeling mellom transport-
midlene. Takster og avgifter skulle baseres pa kostnads-
ansvarsprinsippet. Grunnlaget for det enkelte transport-
systems eksistensberettigelse var deres evne til & kon-

kurrere kostnadsmessig. Avvik fra kostnadsansvarsprin



sippet, bl a gjennom bruk av subsidier, burde bare skije
hvis s@rlige samfunnsmessige hensyn tilsa at visse rute-
gdende transporter ble opprettholdt.

Det ble altsa sett som viktig at de rutegdende transport-
enes eksistensgrunnlag ikke ble undergravd. Men utvik-
lingen i fordelingen av godstransport mellom ulike trans-
portmidler synes altsd ikke & ha vart noe problemomrade

av stor betydning i denne perioden.

Samferdselspolitikken i 70-&ra kan pd mange mdter sees pa
som en reaksjon pa 60-3ras prioritering og den trafikkut-

vikling som ble resultatet.

Det ble hevdet at effektivitet og konkurranseevne ikke
var det eneste som skulle telle i utformingen av samferd-
selspolitikken. Sosiale, distriktspolitiske, sikkerhets-
messige og milje-messige hensyn matte ogsd tillegges stor
vekt. Det ble sett som viktig & f& til en rasjonell og
samfunnsekonomisk riktig transportfordeling mellom jern-
bane og bil. Jernbanen burde konsentrere seg om transpor-
ter over lengre avstander og sterre transportmengder. Man
mente at den sterke utbyggingen av vegnettet sammen med
for lave motorvognavgifter hadde fert til at jernbanen
stilte stadig svakere i forhold til leiebilnzringen i
konkurransen om godstransportene. Slike skjevheter mitte
rettes opp. Dessuten madtte kontroll- og reguleringstil-
tak overfor vegtransporten styrkes (Samferdselsdeparte-
mentet, 1970b, 1971).

Samferdselspolitikken madtte underlegges overordnede sam-
funnsmessige hensyn, og man matte fa& en fastere offentlig
styring av utviklingen i transportsystemet. For & ivareta
distriktspolitiske sikkerhets- og miljehensyn, ble det

understreket at de rutegdende transportmidlenes stilling
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pd transportmarkedet matte styrkes. Konkurranseforholdet
mellom veg- o0g Jjernbanetransporten ble inngdende vur-
dert. Spersmalet om overfering av godstransport fra veg
til bane ble viet betydelig oppmerksomhet. Holdningen her
kan generelt karakteriseres slik: Ut fra distrikts-,
sikkerhets— og miljsinteresser og hensynet til & bevare
rutegdende transport, var overfering av tungtrafikk fra
veg til bane enskelig. Men ut fra tekniske og gkonomiske
hensyn var slike overferinger bare aktuelle pa& omrader
hvor Jjernbanen hadde de beste forutsetninger for &
konkurrere med vegtransporten (Samferdselsdepartementet
1974b, 1975, 1977b).

Samferdselslovgivningen ble sett pd som et viktig virke-
middel i denne sammenhengen. All langtransport med bil
som gikk parallelt med jernbanens hovedrelasjoner burde
reguleres. Dessuten mdtte jernbanen gjennom invester-
ingspolitikken f& anledning til & bygge opp et konkur-
ransedyktig transporttilbud og anskaffe det materiellet

som var nedvendig for & kunne overta gods fra vegsiden.

Godstransportfordelingen som begrunnelse
for samferdselspolitiske tiltak

En indikasjon pa hvilken betydning fordelingen av gods-

transport mellom veg og bane har hatt som problemomrade i

samferdselspolitikken, er hvordan dette spersmdlet er

blitt bragt inn som premiss ved utformingen av samferd-

selspolitiske tiltak. For & belyse dette har vi grovt

"plassert" de ulike typer tiltak i forhold til:

- om tiltakene har vert begrunnet ut fra konkurranse-
forholdet mellom veg og bane

- om tiltakene i hovedsak har vert rettet mot sektor-
problemer

- om tiltakene har hatt som dominerende siktemdl &

ivareta andre hensyn (utenom samferdselspolitikken).
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For en utferlig beskrivelse av dette vises det til TOI-
notat "Samferdselspolitiske malsettinger og fordelingen

av godstransport mellom veg og bane (Haldorsen, 1983a).

De sentrale dokumenter nir det gjelder utbyggingstiltak
og investeringer i jernbanesektoren og jernbanens pris-
politikk er NSBs moderniserings- og rasjonaliseringsplan
(Norges Statsbaner 1958) , Jernbanetransportkomiteens
innstilling (Samferdselsdepartementet 1967), NSBs Lang-
tidsplan fram til 1980 (Samferdselsdepartementet 1972)
og Nor sk Samferdselsplan (Samferdselsdepartementet
1977b).

Nar det gjelder investeringer i vegsektoren bygger fram-
stillingen pd Norsk Vegplan for h h v 1970-73, 1974-77 og
1978-81 (Samferdselsdepartementet 1970a, 1970c, 1973,
1974a, 1977c).

For motorvognavgiftenes vedkommende har vi tatt utgangs-
punkt i innstillingene fra bilavgiftsutvalgene av 1956,
1964 og 1972 (Samferdselsdepartementet 1957, 1965,
Finansdepartementet 1975, 1977).

Pa lovgivningssiden har vi tatt utgangspunkt i forarbeid-
ene til samferdselslovene av 1964 og 1976 (Samferdsels-
departementet 1963, 1975).

Den skjematiske oppstillingen i tabell 2.1 sammenfatter
hva som har vart viktigste problembakgrunn for de ulike
samferdselspolitiske tiltakene. Vi har sett bort fra end-
ringer i mal og problemoppfatninger over tid, og vurdert
de enkelte tiltakene i lys av hva som alt i alt har vart

de viktigste begrunnelseskriteria.
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enkelte tiltakenes begrunnelse

TILTAK

HOVEDBEGRUNNELSE

ANNEN VIKTIG BEGRUNNELSE

Utbygging av
jernbanetrans-
porten

Konkurranseforholdene
mellom veg og bane

"Samfunnsmessige" hensyn
(finansielle og distrikts-
politiske)

Utbygging av

Sektorinterne

vegnettet hensyn
Motorvognav- "Samfunnsmessige" Konkurranseforholdene
giftene hensyn (finans- generelt
politikk) Beskytte rutegdende trans-
port
Jernbanens Konkurranseforholdene "Samfunnsmessige" hensyn
prispolitikk mellom veg og jern- (finansielle og overordnet
bane styring og kontroll)
Samferdsels- "Samfunnsmessige" hen- Konkurranseforholdene
loven 1947 syn (gjenoppbyggingen) generelt
Beskytte rutegdende trans-
port
Samferdsels- Sektorinterne hensyn Konkurranseforholdene

loven av 1964

(fri tilpasning pé&
transportmarkedet)

Beskytte rutegdende trans-
port

Samferdsels-
loven av 1976

Konkurranseforholdene
mellom veg og bane

Konkurranseforholdene
generelt

Beskytte rutegdende trans-
port

Konkurranseforholdene i

bakgrunn for de fleste tiltakene.

samferdsel har

vert en viktig

Men samtidig har andre

hensyn virket avgjerende inn p& beslutningene.

Konkurranseforholdene overfor vegtransporten har vart en

framtredende problemstilling i

jernbanens moderniserin-

gs—- 0g rasjonaliseringsplaner. Men samtidig er det fra
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politisk hold blitt stilt sterke krav til at jernbanein-
vesteringene ogsa skal fremme distriktspolitiske og

andre samfunnshensyn.

Det ber ogsi papekes at de viktigste premissene for inve-
steringstiltakene har kommet fra NSB, og at de politiske
myndighetene har hatt vanskelig for & ta konkret stilling
til hva som skulle vare jernbanens hovedoppgaver og hva
slags investeringsnivd man skulle legge seg pad (Horris-
land, 1979). Jernbanens moderniseringsplaner har i liten
grad bygget p& overordnede transportpolitiske retnings-

linjer.

Statsfinansielle hensyn har va@rt utslagsgivende nar det
gjelder pris- og avgiftspolitiske tiltak.

Motorvognavgiftene ble i 50- og 60-ara sett som et viktig
virkemiddel for & hindre at lastebiltrafikken under-
gravde de rutegdende transportmidlenes trafikkgrunnlag.
Bilavgiftene burde baseres pad kostnadsansvarsprinsippet,
og dekke de offentlige utgiftene til vegformal. Bare pa
denne maten kunne man f& til en samfunnsekonomisk riktig
transportfordeling.

I 70-ara ble imidlertid de samferdselspolitiske sidene
ved motorvognavgiftene skjevet 1 bakgrunnen. Avgiftene
skulle i ferste rekke sees pad som et finanspolitisk
virkemiddel. Selv om kostnadsansvarsprinsippet ogsa har
vert en del av argumentasjonen for disse avgiftene, har
de finanspolitiske vurderingene vart dominerende ved
fastsettelse av avgiftsniva og -satser ved de arlige
budsjettbehandlingene.
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Transportprisene er blitt sett pa som et avgjerende
virkemiddel for at jernbanen skulle kunne bygge opp et
konkurransedyktig transporttilbud. Men andre hensyn har

ogsa blitt trukket inn i prisfastsettingen.

Generelle takstregulativer og takstendringer i NSB fore-
legges Stortinget. NSB har med samtykke fra departementet
hatt adgang til & regulere takstene p& person- og gods-
trafikk opp eller ned med inntil 15 prosent na&r markeds-
messige hensyn tilsa det. Slike regquleringer blir meget
sjelden brukt. T realiteten mad takstendringer legges fram
for Stortinget som budsjettsak, fordi takstendringer
forer til endringer i inntektsanslagene i NSBs budsjett.
Slike endringer m& godkjennes av departementet og Stor-
tinget. De generell takstregulativene er blitt fastlagt
ved de arlige budsjettbehandlingene. P& den andre siden
har NSB fatt adgang til & utnytte mulighetene for diffe-
rensiering av prisene gjennom & inngd individuelle frakt-
avtaler (Elgsaas & Tobiessen 1981). Fastsettingen av
jernbanens transportpriser preges altsd av en balanse-
gang mellom forretningsmessige hensyn, finanspolitiske
hensyn og behovet for politisk kontroll.

Samferdselsloven av 1976 er det tiltaket som mest entydig
har vert rettet mot & pavirke konkurranseforholdet mellom
veg- o0g Jjernbanetransport. Ved & regulere all 1lang-
transport med bil som gikk parallelt med jernbanen langs
hovedstrekningene, skulle 1loven bidra til & overfore
transporter til jernbanen. Den sentrale bestemmelsen her

har vart §5 om godstransport med motorvogn utenfor rute.

Fra slutten av 70-ara har det imidlertid skjedd endringer
i synet pd samferdselsloven som virkemiddel i denne sam-
menheng. Det har skjedd vesentlige lempninger i bestem-
melsene om godstransport utenfor rute. Malet om over-

fering av gods fra veg til bane er langt pad veg forlatt.
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Ser vi pd malsettingene, framstar vegutbyggingen som det
mest utpregede sektortiltaket i norsk samferdsel.
Vegpolitikken i 60-ara bygget p&d forutsetningen om at det
var behov for en sterk gkning i vegtransportene. Satsing
pd vegtrafikken var derfor transportekonomisk riktig,
selv om dette kunne fa& negative felger for andre
transportmidlers stilling pad transportmarkedet.

Disse oppfatningene er langt pa veg blitt fert videre i
70-4ra. Det er lagt opp til en systematisk forsterking av
vegenes bareevne som tillater stadig sterre Kkjeretey.
Selv om utbyggingen av vegnettet far konsekvenser for
konkurranseforholdet mellom veg- og jernbanetransporten
pd de trafikksterke strekningene, kunne ikke dette vare
noe avgjerende hensyn ndr det gjaldt utbyggingstakten og
veginvesteringenes omfang.

Selv om det i 70-3ra ble lagt stor vekt pa overordnet
styring av transportmensteret, har altsad dette neppe hatt

betydning for investeringspolitikken i vegsektoren.

Godstrafikkutviklingen. Forholdet mellom mal
og realiteter

Det innenlandske godstransportmarkedet var i hele etter-
krigstida fram til 1975 preget av en jevn og sterk vekst.
Veksten var i gjennomsnitt 3,3 prosent pr ar. Etter 1975
har utviklingen pa godsmarkedet stagnert.

Tabell 2.2 viser utviklingen pa det innenlandske godsmar-
kedet i perioden 1946-80 nar det gjelder fordelingen pa
transportmidler. Tabell 2.3 viser utviklingen kontrol-

lert for godsslag og transportavstand.
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Tabell 2.2: Innenlands godstransportarbeid etter transport-
mate (tonnkm). Transportmidlenes prosentvise

andel.
Ar

Transport 1946 1952 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968
mite

Sjgtransport 65,5 63,1 67,0 67,8 67,6 67,8 68,0 68,0 69,0 69,2 68,5
Flgting 59 7,0 3,9 3,3 2,9 2,4 2,2 1,9 1,3 1,1 1,0
Jernbanetransport | 16,8 17,8 12,1 11,5 11,2 10,8 10,6 10,4 10,2 10,1 9,8
Vegtransport 11,8 121 17,0 17,4 18,3 19,0 19,2 19,7 19,5 19,6 20,7
Lufttransport - = = = - - - - - - -
Sum 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
N = 4091 6662 8741 9250 9481 9907 10573 11107 12042 12915 13221

Tabell 2.2 (forts)

1969 1970 1971 1872 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
Sig¢transport | 67,7 68,4 67,1 66,8 65,7 64,1 61,4 60,4 59,7 59,1 57,9 57,5
Flpting 0,6 0,6 0,6 0,5 0,4 0,4 0,6 9,5 0,4 0,3 0,3 0,3
Jernbane-
transport 10,3 9,7 9,5 9,1 8,9 9,3 9,4 9,6 9,7 9,6 9,9 10,1
Vegtransport | 21,4 21,3 22,8 23,6 24,9 26,1 28,5 29,4 30,1 30,9 1.8 32,0
Lufttransport] - = = = 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Sum 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
N = 13819 14984 15138 15837 16307 16449 16014 16519 16287 15970 16052 16386

Kilder: @rbeck, E: Transporter i Norge 1946-1975,
Temaskrift, T@I, 1976.

@rbeck, E: Transportytelser pd norsk omrade 1946-1978,
T@¢l-notat, 1980,

@rbeck, E: Transportytelser pa norsk omrade 1946-1982,
T@l-notat 1983.
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portmengder, fordelt etter avstand og varetype. 1960,
1970, 1976 og 1979.

Transportmidlenes prosentandel av de innenlandske trans-

Stykkgods . Temmer - trelast Terr-bulk - Flytende bulk Sum
1960 1970 1975 1979 1960 1970 1975 1979 1960 1970 1975 1979 1960 1970 1975 1979 1960 1970 1975 1979
B s4¢| 1,2 0,9 0,8 0,6 55 9,7 10,4 12,0 1,1 1,4 1,5 1,5 2,8 4,9 5,9 9,2 1,6 1,9 1,8 1,8
2 pand 0,9 0,5 0,3 0,2 0,7 1,7 2,1 0,2 1,9 2,5 i,2 3,9 0,8 0,4 0,4 0,5 1,4 1,8 2,2 2,6
s Veg|97,9 98,6 98,9 99,2 | 93,8 88,6 87,5 87,8| 97,0 96,1 95,3 94,6 | 96,4 94,7 93,7 90,3 |97,0 96,3 96,0 95,6
o
5 Sum| 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 1100 100 100 100 100 100
Sia | 17,9 12,1 9,7 8,5 51,5 39,9 29,9 29,8 68,9 71,3 69,2 68,1 59,0 42,0 39,3 45,8 46,9 45,1 42,5 42,1
e
* Bangd 10,7 5,2 3,0 1,8 7.3 2,9 4,5 5,4 15,4 6,1 2.7 2,3 9.5 3,8 2,0 3,4 12,2 5,1 3,0 2,6
o
' Veg| 71,4 82,7 B7,) 89,7 | 41,2 57,2 65,6 64,8 15,7 22,6 28,1 29,6 | 31,5 54,1 58,7 50,8 |40,9 49,8 54,5 55,3
é Sum | 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
g S5ie| 39,2 32,9 24,4 20,2 21,0 16,0 10,7 10,5 72,7 7L,0 73,4 74,0 73,3 63,8 58,5 62,4 $3,0 50,1 44,9 43,1
-
o Bandg 28,4 17,7 11,8 8,4 | 65,6 40,0 36,1 42,0| 20,2 15,2 B,5 6,8 (13,9 69 8,2 8,4 27,6 17,8 13,0 11,7
S’,, veg | 32.4 49,4 63,8 71.4 13,4 44,0 53,2 47.5 7.1 13,8 18,1 19,2 12,8 29,3 13,1 29,2 19,4 32,1 42,1 45,2
,"'{?‘_ ﬁum 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
g Sje| 65,5 60,3 50,8 44,.0-_ 60,1 &6,3 56,9 60,7 92,1 87,9 86,1 84,9 29,2 99,1 99,2 99,4 82,7 81,1 7s5.6 72,9
; Band 11,8 28,3 27,6 29,5( 38,3 23,7 25,0 20,3 7,3 10,0 9,9 10,4 o,6 0,4 o0, 0,1 |16,0 14,0 14,5 15,1
o
T Veg 2,7 11,4 21,6 26,5 1,6 10,0 18,1 19,0 0.6 2,1 4,0 4,7 0,2 0,5 0,7 0,5 1,3 4,9 2,9 12,0
-
% Sum| 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 123 100 |lo0 100 100 100
o
Sie 8,6 7.8 6,4 5.5 17,2 22,7 20,3 21,5 13,1 16,4 17,1 16,9 28,2 36,2 38,4 47,8]13,0 15,6 15,2 14,9
Bangq 5,2 1,8 2,9 2,4 5.0 4,9 6,4 6,6 4,0 1,6 3.4 1,9 28 1,9 1,5 2,2] 44 13,6 13,3 13,5
2 veg|@86,2 88,4 90,7 92,1 | 77.8 72,4 7,3 71,9 82,7 80,0 79,5 79,2 69,0 61,9 60,1 S0,0]@82,6 80,8 81,5 B1,6
v
Sum | 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 120 100 f100 100 100 100

e ik i

ilde: Erik @rbeck: Strukturutvikling i det innenlandske godstransportmarked 1960-1979,
T@I-notar av 20. januar 1981,

Jernbanen hadde fram til 1975 en jevn og moderat absolutt
vekst i transportarbeidet, men jernbanens andel av marke-
det var samtidig jevnt synkende. Den absolutte gkningen
var m a o langsommere enn veksten i transportmarkedet
totalt. Fra 1975 til 1980 holdt jernbanens andel av mar-
kedet seg noenlunde konstant omkring 9 prosent.

Til sammenligning ble vegtransportens transportarbeid
fram til 1975 nar ti-doblet, og andelen av transportmar-
kedet steg betydelig.

Noe av det mest interessante ved disse utviklingstendens-
ene er de forskyvninger i transportmensteret som ligger
bak, badde nir det gjelder godsslag og transportavstand.
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Det er s@rlig pd transporter av ferdigvarer og stykkgods
pa korte og mellomlange avstander jernbanen har tapt mar-
kedsandeler til vegtransporten. Pa den andre siden har
det etter 1975 vart en positiv markedsutvikling for jern-

banen pa temmer-, trelast- og oljefraktmarkedet.

Pa langtransportene (over 400 km) har jernbanens andel av
totalmarkedet vart noenlunde konstant. Disse transport-
ene utgjer det betydeligste innenlandske fraktmarkedet i
Norge regnet i tonnkm, med 55 prosent av samlet innen-

lands transportarbeid.

Vegtransporten tjener i forste rekke de mer lokale trans-

portmarkedene, og har her vart noksd enerddende. Ekspan-
sjonen i vegtransporten har imidlertid ferst og fremst
skjedd p& lengre avstander. De regionale transportene har
som gruppe hatt den sterkeste veksten i det totale trans-
portmarkedet. Vegtransporten inntok i 1970-3ra en klar
lederrolle nar det gjaldt temmer/trelast og flytende
bulk., Ogs& p& mellomlange transporter (opp til 400 km)
har vegtransporten overtatt en sterre del av markedet,
serlig for stykkgods. Vegtransporten overtok her trans-
porter b&de fra jernbane og sjeo.

Den mest interessante utviklingen 1 vegtransporten har
imidlertid skjedd p& de lange transportene. Det er her
konkurranseflatene overfor sje- o0g Jjernbanetransporten
er sterst. Mens vegtransporten feor 1960 var av minimal
betydning pa& langtransportmarkedet, har veksten i lepet
av 1960- og 1970-34ra vart sd sterk at markedsandelen be-
gynner 4 narme seg jernbanens. Veksten har vart sterkest

ndr det gjelder stykkgods.

Hvordan samsvarer denne utviklingen i godstrafikken med

de politiske milsettingene om transportutviklingen?
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60-ara var som nevnt preget av en sterk vekst i vegtra-
fikken. Hovedpoenget ved utformingen av samferdselspoli-
tiske tiltak var derfor ikke & oppnéd en bestemt trans-
portfordeling, men & tilpasse transportapparatet til den
transportfordeling som var under utvikling. I denne for-
stand var det samsvar mellom transportpolitikken og ut-
viklingen i godstrafikken. Dermed ble sentrale forutset-
ninger for takst- og avgiftspolitikken, som gikk ut pa &
beskytte trafikkgrunnlaget for de rutegdende transport-
ene, ikke realisert. Jernbanens madlsetting i MR-planen om
4 styrke sin konkurransemessige stilling ble ikke reali-
sert.

N&r det gjelder 70-ara har som nevnt jernbanens andel av
det totale transportmarkedet vart noks& uforandret.
Tabell 2.3 kan tyde p& at jernbanen for visse transporter
har tatt markedsandeler fra vegtransporten, bl a regio-
nale/mellomlange transporter av temmer/trelast og flyt-
ende bulk. Dette dreier seg imidlertid om sm& godsmeng-
der, og hvor jernbanen fra fer av har hatt en liten andel

av markedet.

Samtidig har det altsd pa vegsiden vert en sterk vekst i
langtransportene. Selv om jernbanens andel av langtrans-
portmarkedet ogsd har ekt, har ekningen vert mye mindre
enn for vegtransportens vedkommende. Ikke for noen gods-
slag har ekningen skjedd pa bekostning av vegtransporten.
Det har altsd i 70-ara ikke skjedd noen overfering av
langtransport fra veg til bane som har hatt betydning for
de to transportmidlenes stilling pa godstransportmar-
kedet. Det var nettopp for disse transportene det ble
forutsatt at overferinger fra veg til bane burde finne
sted. Malet om overfering av tungtrafikk fra veg til bane
har dermed ikke blitt realisert.



3 Godstrafikkutviklingen og gjenn-
omigringen av offentlige tiltak

3.1 Bevilgninger til veg- og jernbaneinvesteringer:
"Satsingsprofiler”

Godstrafikkutviklingen i 60-ara gikk i motsatt retning av
hva som var mdlet i MR-planen, og mdlet i 70-ara om over-
fering av trafikk fra veg til bane ble heller ikke na&dd.
Godstrafikkutviklingen kan for det ferste sees i sammen-
heng med hvordan det offentlige gjennom investerings-
politikken har "satset" pa veg- eller jernbanetranspor-
ten. For & belyse dette har vi feorst sett pad den relative
prioriteringen mellom veg- og jernbaneutbyggingen slik
det kommer til uttrykk i investeringsprogrammene.
Investeringene i veg- og jernbanesektoren i faste priser
i 1960- og 70-ara gar fram av figur 3.1 og 3.2.
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Figur 3.1: Bevilgninger til investeringer i jernbane- og
riksveganlegg i perioden 1960-69 (mill kr).
1969-priser.
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Figur 3.2: Bevilgninger til investering i jernbane- og i
riksveganlegg i perioden 1971-80 (mill Kkr)
1970-priser.

Vi finner et betydelig sammenfall mellom utviklingen i

veg- 0g jernbanetransportens stilling pa godstransport-

markedet og prioriteringen mellom veg- og jernbanetrans-
port, slik den kommer til uttrykk i den relative tilgan-
gen av investeringsmidler. De reelle veginvesteringene
steg betydelig i 60-3ra, med omtrent 190 prosent. Jern-
banens andel av investeringsmidlene sank. Realinvester-
ingene okte med "bare" 12 prosent. Dette gir inntrykk av
en klar forskyvning i prioriteringene i retning av ster-
kere satsing pa vegtransporten i forhold til jernbane-
transporten. Prioriteringen er i samsvar med de radende
samferdselspolitiske oppfatningene i 60-ara, hvor viljen
til & satse pa& vegtransporten ble understreket (jfr
kapittel 2).
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Derimot var 70-3ra preget av en viss stabilisering i for-
holdet mellom veg og bane nar det gjelder investerings-
nivdet. Det har va@rt en del svingninger i det reelle
investeringsnivaet pd vegsiden, men hovedtendensen er en
viss stigning fram til 1978. Deretter har veginvesterin-
gene reelt gitt ned. Investeringene 1 jernbanesektoren
har hatt en viss reell stigning fram til 1979, og har

deretter vert synkende.

Selv om 70-&ras problemoppfatninger var preget av sterre
vekt pa opprusting av Jjernbanens transporttilbud og
storre oppgaver pa godsmarkedet, har ikke dette gitt seg
utslag i investeringene nar det gjelder den relative for-

delingen mellom veg og bane, d v s i jernbanens faver.

Gjennomfgring av utbyggingstiltak i jernbanesektoren

MR-planens hovedm4dl var en bedriftsekonomisk lennsom
drift. Skulle jernbanen konkurrere med andre transport-
midler pa like vilkar, matte det skapes balanse mellom
inntekter og utgifter. Det stadig voksende underskuddet
ble ferst og fremst sett som et resultat av manglende
modernisering og rasjonalisering. Planen inneholdt et
detaljert investerings- og fysisk utbyggingsprogram.
Oppfatningen av MR-planen gir derfor bakgrunn for & for-
std utviklingen i jernbanens stilling p& godstransport-

markedet utover i 60-3ra.

I Langtidsplanen fram til 1980 ble det i trad med oppfat-
ningene pa politisk hold formulert en tosidig malsetting
for jernbanedriften, en forretningsmessig og en sam-
funnsmessig. Konkurranseforholdene ble vurdert inngéa-
ende. I likhet med MR-planen ble det hevdet at jernbanens
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konkurransemessige stilling ferst og fremst matte for-

bedres gjennom modernisering og rasjonalisering.

Tabell 3.1 viser hvordan MR-planens og Langtidsplanens

investeringsprogrammer ble fulgt opp.

MR-planen ble bare fulgt opp et stykke p& veg.

Det var en betydelig svikt i den bevilgningsmessige opp-
felgingen av de foreslatte investeringene i rullende
materiell - herunder godstransportmateriell - og nir det
gjaldt nyanlegg. Dette fikk ogsd konsekvenser for fram-
driften i gjennomferingen av moderniseringsprogrammet.
P& det maskintekniske omradet 134 sluttresultatet langt
under de opprinnelige maélsettingene. Nar det gjaldt nyan-
legg ble programmet omtrent halvveis gjennomfert. Mal-

settingen om bedriftsekonomisk lgnnsomhet ble ikke nadd.

Tabell 3.1: Oppfelging av MR-planens og Langtidsplanens
investeringsprogrammer fordelt pa& fagomrader.

MR-planen. Lantidsplanen.

Regnskapstall Regnskapstall

FAGOMRADE i prosent av i prosent av

plantall plantall
Jernbanedriften

Administrasjon 91,6
Forsyning 175,0
Bane og bygninger 92,2 82,9
Elektro 161,3 67,6
Drift og salg 99,7
Maskiner 70,5 97,7
Sum jernbanedrift 87,3 7543
Bildrift 224,2 84,4
Jernbaneanleqgqg 64,4 78:,:3
Sum jernbanestrekninger 81,8 78,7

Kilder: NSBs Aarsberetninger og div interne dokumenter.
En del prisomregninger er basert pid NSBs pris-
indeks for investeringer i bygg, anlegg, maskiner
m v.
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Langtidsplanens investeringsprogram ble heller ikke
fulgt opp fullt ut. Dette gikk s@rlig ut over investerin-
ger i bane- og elektrotekniske tiltak, d v s "infrastruk-
turen". En driftsmodell basert pd& knutepunkttrafikk, som
var forutsatt innfert innen 1980, er i grove trekk gjen-
nomfert. Sanering av jernbanenettet har imidlertid
skjedd i mindre omfang enn hva som var lagt opp til i

planen.

Den manglende oppfelgingen av investeringsrammene fikk
konsekvenser for moderniseringsprogrammet. Sarlig gikk
dette ut over utbyggingsprosjekter i forbindelse med
fornyelse/forsterking av linjer, terminaler og elektro-

nisk styring av trafikkavviklingen.

Den gkonomiske mdlsettingen om bedre budsjettbalanse
innen 1980 ble ikke n&dd. 70-ara var preget av et stadig
stigende driftsunderskudd. Regnet i prosent av driftsut-
giftene steg driftsunderskuddet fram til 1978.

Investeringspolitikkens betydning for godstrafikkutwvik-

Verken MR-planen eller Langtidsplanen synes a ha gitt et
mer konkurransedyktig transporttilbud i forhold til veg-
transporten.

Manglende maloppnadelse kan sees i sammenheng med at
moderniseringsprogrammene bare delvis ble fulgt opp.
Dette bygger pa& antakelsen at ulike elementer i jern-
banens transportapparat er gjensidig avhengige av hver-
andre, slik at forbedringen av ett element er av begren-
set nytte hvis ikke de andre elementene ogsd blir for-
bedret (Elvik, 1978).

For MR-planens vedkommende var det av begrenset nytte &
utbedre linjen fordi man ikke ble satt i stand til & ut-
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nytte dette fullt ut gjennom anskaffelse av moderne
transportmateriell og rasjonalisering av transportopp-
legget i det omfang som var forutsatt i planen. P& samme
mate reduserte manglende oppfelging av programmet for nye
jernbaneanlegg nytten av de banetekniske tiltakene fordi
man ikke fikk tilstrekkelig bzreevne til & kunne innfoere
tungtransporter i det omfanget som hadde vart mulig hvis

utbyggingsprogrammet var blitt fulgt opp.

Tilsvarende kan det for Langtidsplanens vedkommende hev-
des at investeringssvikten og ufullstendig oppfelging av
moderniseringsprogrammet ikke har gitt kjerevegen den
tekniske standarden nar det gjelder akseltrykk og kjere-
hastighet som ville ha vert mulig hvis programmet var
blitt gjennomfert fullt ut. Dette er avgjerende faktorer
for framferingskostnadene. Det kan i denne sammenheng
ogsa hevdes at forsinket utbygging av terminalanleggene
ikke har gitt den forutsatte kapasitet og transportflyt
pa jernbanenettet. Forsinkelser i utbyggingen av CTC-an-
legg i forhold til planen har ikke gitt den sikkerhet,
effektivitet og fleksibilitet i trafikkavviklingen som
var forutsatt (Haldorsen, 1983b).

Manglende malrealisering nar det gjelder & styrke jern-
banen konkurransemessig har ogsd blitt forsekt forklart

med at vegtransporten har f&tt et teknologisk forsprang i

forhold til jernbanetransporten. I felge en slik tanke-
gang ville selv en fullstendig oppfslging av jernbanens
moderniseringsplaner ikke ha vert tilstrekkelig til 4
oppnd malene om bedriftsgkonomisk lennsomhet og konkur-
ransedyktighet. Det ville ikke va@re nok til & innhente
det teknologiske "etterslep" som etter hvert hadde utvik-
let seg i forhold til vegtransporten. Ut fra dette er det
blitt hevdet at MR-planens mdl om bedriftsekonomisk lenn-

somhet var urealistisk fordi man i planen oversd det for
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hold at konkurrerende transportmidler i lepet av plan-
perioden ville fa& en betydelig produktivitetsstigning
(Hiorth, 1969, Elvik, 1978) .

Antakelsen om et teknologisk forsprang for vegtranspor-
ten beror igjen p& forutsetningen at det gjennom utbyg-
gingen av vegnettet er skapt muligheter for utviklingen
av en rasjonell vegtransport. Dette tar vi opp 1 det
felgende.

Gjennomfegring av utbyggingstiltak i vegsektoren

Selv om vegbyggingen hadde hey prioritet i samferdsels-
politikken fram til 1970, foregikk det ingen overordnet,
samordnet vegplanlegging fer Norsk Vegplan. Var fram-
stilling begrenser seg til hvordan Norsk Vegplan er blitt
fulgt opp.

Norsk Vegplan bygde pa antakelsen at en stadig sterre del
av transportarbeidet ville falle pd vegtransporten. Det
matte derfor vere en hovedoppgave & bringe vegnettet opp
i en slik standard at vegenes teknisk-gkonomiske fortrinn
ble utnyttet best mulig. En sterre del av samferdselsbe-
vilgningene burde fordeles til veginvesteringer (Sam-
ferdselsdepartementet, 1970a, 1970c). Hovedvekten burde
legges pad & utbedre det eksisterende vegnettet. Hele veg-
nettet burde rustes opp til "brukbar standard" med aksel-
trykk pd 8 tonn. Det ble skilt ut et stamvegnett, som
burde rustes opp til "fullgod standard" med akseltrykk pa
10 tonn. Dette var veger som skulle avvikle storparten av
fjerntrafikken. Vegplanen inneholdt et detaljert inve-
steringsprogram for perioden 1970-77.
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De vegplanene som fulgte bragte ikke inn endringer i

synet pd& mal og prioriteringer i vegpolitikken.

Det ber imidlertid nevnes at investeringsprogrammet for
perioden 1974-77 hadde en ramme som 134 20 prosent under
hva som var forutsatt i den fogrste vegplanen. Begrunnel-
sen for reduksjonen var realsgkonomiske og finansielle
hensyn (Samferdselsdepartementet, 1973). Man gikk ogsa
inn for & redusere kravene til vegstandard noe, uten at
det gikk ut over trafikkavviklingen og trafikksikker-
heten (Samferdselsdepartementet, 1974).

I Norsk Vegplan for 1978-81 var siktemdlet & ruste opp
vegnettet til 10 tonns akseltrykk "innen en rimelig fram-
tid" der det var samfunnsgkonomisk enskelig. Heving av
akseltrykket skulle skje trinnvis. Det ble ogsd foreslitt
en ny vektklasse pa 9 tonn med telerestriksjoner. De vik-
tigste riksvegene med mye tungtrafikk burde snarest mulig
rustes opp til en slik standard. Hele riksvegnettet matte
sa snart som mulig &pnes for 18 meters vogntoglengder

(Samferdselsdepaartementet, 1977c).

Tabell 3.2 viser den bevilgningsmessige oppfelgning av
investeringsbudsjettet i de ulike planperiodene. Inves-
teringsrammene for 1970-73 ble overveiende fulgt opp.
Oppfelgingen i de pafelgende planperiodene viser en synk-
ende tendens.
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Tabell 3.2: Oppfelging av Norsk Vegplan, investerings-
programmet. Millioner kr.

VEGPLAN- Prosent-
Plantall Bevilget vis opp-

PERIODE felging

NVP 1970-73

(1973-priser) 4127,0 3944 ,5 95,6%

NVP 1974-77

(1977-priser) 7166,3 6635,7 92,6%

NVP 1978-81

(1977-priser) 9971,8 8728,4 87,5%

For de viktigste stamvegene som 1 stor grad gar parallelt
med jernbanens linjer, 1& bevilgningene til dels over
plantallene i den ferste vegplanperioden. Samtidig gikk
en relativt sterre del av de totale veginvesteringene til
disse stamvegene enn hva som var forutsatt i vegplanen
(Haldorsen, 1983b).

Utbyggingen av stamvegene ble alts3d gitt hey prioritet
tidlig i 70-ara.

Det var ferst og fremst pa disse vegene at en trafikkek-
ning ville f& konsekvenser for jernbanens trafikkgrunn-
lag.

Sett under ett har investeringsprogrammene i Norsk Veg-
plan i sterre grad blitt fulgt opp enn hva tilfellet har

vert for jernbaneplanen. Investeringsrammene for stam-
vegene er blitt best fulgt opp, d v s den del av vegnet-
tet hvor vegtrafikken konkurrerer sterkest med Jjern-
banen.

Vegplanens fysiske utbyggingsprogrammer er stort sett
blitt fulgt opp nar det gjelder bareevne og breddestan-
dard. Dette er avgjerende faktorer for vegenes trafikkav-
viklingsevne og hastighetsstandard. Bare for utbygging
til 10 tonns akseltrykk har utbyggingstakten ligget klart

etter planforutsetningene.
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Det er altsd tydelige forskjeller mellom veg- og jern-
banesektoren nar det gjelder gjennomferingen av utbyg-
gingsplanene. Vegplanene er i sterre grad blitt fulgt
opp, bade nar det gjelder investeringsrammene og m h t
fysiske utbyggingsmal. Det har skjedd en vesentlig stan-
dardheving av vegnettet. Til sammenligning har jernbane-
investeringene i 70-ara i det alt vesentlige gdtt med til

a erstatte utrangert kapital.

Vegnettet er 4pnet for sterre og tyngre kjeretgyer. Det
har i 70-3ra vert en forskyvning av lastebilparken i ret-
ning av forholdsvis flere tunge kjereteyer med stor nyt-
telast (Haldorsen, 1983b). Beregninger som er foretatt
viser at okning av tillatt akseltrykk kan gi betydelig
reduserte transportkostnader pr transportenhet (tonn og
tonnkm (Virum 1978).

Forholdene har altsa i sterre grad vart lagt til rette

for utviklingen av en rasjonell vegtransport enn for

jernbanetransporten.

Transportpriser, avgifter og konkurransevilkar

Bade ved fastsettingen av jernbanens transportpriser og
motorvognavgiftene har det gjort seg gjeldende to ulike
hensyn: P& den ene siden snsket om en samfunnsekonomisk
best mulig transportfordeling, og pa den andre siden
statsfinansielle hensyn.

Med finansielle hensyn mener vi her at kostnadsdeknings-
prinsippet legges til grunn for priser og avgifter, slik
at transportuteverne tilsammen svarer for alle kostnader

transportvirksomheten paferer samfunnet. @nsket om en



30

okonomisk rasjonell transportfordeling tilsier at margi-
nalkostnadsprinsippet legges til grunn. I dette ligger at
den enkelte transportutever svarer for de merkostnader
transportvirksomheten padferer samfunnet ved en gitt ok-

ning i transportvirksomheten.

For &4 ivareta begge hensyn har et krav til like konkur-
ransevilkar vart at transportuteverne i samme grad dekker
kjerevegskostnadene, enten dette skjer gjennom bruk av
avgifter eller ved at transporteren selv dekker disse
kostnadene direkte (Munkerud, Schultz, Standnes, 1982).

For jernbanens vedkommende har begge typer hensyn ligget

til grunn for fastsettingen av prisen pad godstransport-
ene. Jernbanen har hatt utstrakt adgang til & inngd indi-
viduelle fraktavtaler. Omtrent 90 prosent av jernbanens
godstransportarbeid foregdr i dag p& grunnlag av slike
avtaler. I gjennomsnitt har de reelle transportprisene
ligget p& omtrent halvparten av takstregulativets sat-
ser. Omtrent 80 prosent av inntektene av vognlasttrafik-
ken kommer fra kunder som det er inngatt fraktavtaler med
(Nordén, 1977). Det uttalte hovedprinsippet bak systemet
med individuelle fraktavtaler er at fraktinntektene
minst skal dekke sarkostnadene forbundet med transport-

ene. I tillegg skal man ta sikte pd & skaffe dekning for

en sterst mulig del av de faste kostnadene.

Pa vegsiden har marginalkostnadsprinsippet blitt holdt
fram som et tungtveiende hensyn ved fastsettelsen av
motorvognavgiftene. Dette er begrunnet med hensynet til
en rasjonell transportfordeling mellom ulike transport-
midler. Det dreier seg i ferste rekke om kilometeravgift-
ene og bensinavgiftene for h h v dieseldrevne og bensin-
drevne kjereteyer. Pa den andre siden har statsfinansi-
elle
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hensyn bragt inn i bildet en annen forstdelse av kost-
nadsansvaret. Dette gar pa at trafikantene gjennom bruks-
avgifter dekker den andel av de totale vegkostnadene som
svarer til de kostnadene som direkte er forbundet med
trafikkavviklingen. Differansen mellom totale kostnader
og de inntekter man far inn gjennom disse avgiftene dek-

kes ved ikke-bruksavhengige avgifter.

Hvordan synes s& kostnadsansvarsprinsippet & ha blitt

fulgt opp i de to transportsektorene?

Samlede offentlige inntekter fra vegtrafikken har gjen-
nomgaende ligget under de offentlige vegholdsutgiftene.
Beregninger som er foretatt tyder pd at kilometeravgift-
ene pa tyngre vogntog fram til 1980 stort sett var i sam-
svar med de marginale vegholdskostnadene som er forbundet
med disse Kkjereteytypene. Marginalkostnadene ligger
imidlertid langt under de gjennomsnittlige sarkostnadene
denne tungtrafikken medferer (Samferdselsdepartementet
1975, @stmoe, 1982).
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Tabell 3.3: Jernbanens godstransportpriser i perioden
1973-80. Godstakster og gjennomsnittspriser
for godstransport.

GODSTAKSTER GJENNOMSNITTLIGE

ETTER REGULATIVET TRANSPORTPRISER

Ar Relativ @Pre pr Relativ

okning tonnkm gkning
1973 100 22,4 100
1974 112 24,3 109
1975 130 27,3 122
1976 147 31;5 141
1977 160 31,7 142
1978 180 35,1 157
1979 180 33,7 150
1980 191 35,4 158

Kilde: Hiorth, O C: Jernbanens inntekter og kost-
nader 1973-80. Arbeidsdokument, T@I, 1982.

Jernbanens requlativtakster for godstrafikken okte i
perioden 1973-80 med 91 prosent, mens de gjennomsnittlige
transportprisene pr transportenhet gkte med bare 58 pro-
sent. Denne forskjellen er et utslag av at ordningen med
individuelle fraktavtaler er blitt bygget ut i denne
perioden.

Undersgkelser som er foretatt ved T@I viser at fra 1975
til 1982 har prisene pa lastebiltransport pa en del av de
viktigste relasjonene okt med gjennomsnittlig 64,5 pro-
sent (Eidhammer, 1982).

Dette tyder pa at jernbanen prismessig har beholdt sin
konkurransemessige stilling, og muligens styrket den noe
i forhold til vegtransporten i 70-&ra.

Jernbanens transportpriser har i 70-&ra ligget over sar-
kostnadene ved godstrafikken. Dekningsgraden gikk imid-
lertid ned fra midten av 70-tallet, og i 1980 1& frakt-

inntektene under s@rkostnadene.
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Jernbanens inntekter fra godstrafikken har gjennomsnitt-
lig ligget vel 20 prosent over jernbanens marginalkostna-
der (Munkerud, Schultz, Standnes, 1982). Jernbanens s&r-
kostnader omfatter altsa kostnader utover marginalkost-

nadene.

Dette tyder p& at det ikke har vart "like konkurransevil-

kar" i den betydning at veg- og jernbanetransporten i 1lik
grad skulle dekke sarkostnadene forbundet med godstra-
fikken. Skulle kostnadsdekningen bli 1ik, matte i felge
beregningene enten jernbanen senke sine transportpriser
vesentlig, eller avgiftene pa& tunge lastebiler eokes
(Munkerud, Schultz, Standnes, 1982).

Derimot sier dette lite om hvordan pris- og kostnadsfor-
hold i de to sektorene har utviklet seg over tid, og
hvilke forskyvninger dette kan ha feort med seg nar det
gjelder innbyrdes konkurransevilkar.

Veg- o0g jernbanetransportens framferingskostnader har

steget omtrent like mye i 70-ara.

P& den andre siden tyder beregninger p& at jernbanens
transportpriser i 70-&ra har steget noe mindre enn trans-
portprisene i langtransport med lastebil.

Har si dette noen sammenheng med pris- og avgiftspoli-
tiske tiltak?

Nar det gjelder jernbanen har vi allerede nevnt at den
relativt gunstige prisutviklingen ber sees i sammenheng
med utbyggingen av systemet med individuelle fraktav-

taler.

For vegtrafikkens vedkommende har derimot stigningen i

transportkostnadene vart langt sterkere enn ekningen i
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kilometeravgiftene. Fra 1973 til 1980 steg avgiftssats-

ene for motorvogner med bade enkelt- og boggiaksel og
totalvekt over 21 tonn med 57 prosent. Avgiftssatsene var
uforandret £ om 1972 t om 1976. I den grad vi kan
snakke om en utjevning av konkurransemessig stilling i
faver av jernbanen, er dette en utvikling som har skjedd

pd tross av den gjennomferte avgiftspolitikken overfor

motorvogner.

Gijennomigring av lovgivnigstiltak overfor
godstrafikken

Gjennomferingen av lovbestemmelsene skjer gjennom for-

skriftsverket og praktisering av dette.

Godstransporten pa veg er blitt regulert gjennom egne
forskriftsverk for rutetransport, transport utenfor rute
og for transportformidling/samlasting. Forskriftene om
transport utenfor rute er her de klart viktigste og om-
fatter regler og vilkar for tildeling av leyve, uteving
av transportvirksomhet og fullmakter som er lagt til sen-

trale og lokale myndigheter.

Loven av 1964

M&let med loven var & fjerne restriksjoner som hindret en
fri tilpasning av yrkesbilparken til transportettersper-
selen, sa®rlig for transporter utenfor rute. En slik rest-
riksjon var begrensning av antall biler pr leyve. Men pa
den andre siden si man det som ngdvendig & beskytte rute-
gdende transport og & kontrolle en raskt voksende mellom-
mannsvirksomhet. Leyveplikten for ervervsmessig trans-
port utenfor rute ble derfor beholdt.



Etter loven var transport utenfor rute transporter som
ikke foregikk etter en plan som var kunngjort eller gjort
kjent pad annen mate. Leyve kunne gis til transport for

flere oppdragsgivere eller til kontraktskjering.

En rekke spesielle transporter var unntatt fra leyveplik-
ten, bl a hente- og bringetjeneste. Fylkenes samferd-
selsnemnder kunne etter forskriftene fastsette leyve-
distrikter innen hvert fylke, bestemme at visse transpor-
ter skulle ga inn under sarskilte leyveordninger, fast-
sette antall legyver pr distrikt, og treffe bestemmelser
om stasjonering i leyvedistriktet.

Forskriftene inneholdt ogsd en rekke vilkar for tildeling

av leyve.

Transporten matte skje bare innen, fra og til leyvedi-
striktet. Samferdselsnemnda kunne imidlertid tillate

transport ogsd i andre leyvedistrikter.

Hvordan synes sa denne loven & ha fungert?

Den kanskje viktigste erfaringen som er blitt trukket
fram var at et rutebegrep basert pd regelmessighetskrite-
riet vanskelig lot seg praktisere. Det ble pekt pd at det
i 1ly av dette begrepet hadde utviklet seg en rutelignende
transportvirksomhet som ikke var underlagt de samme for-
pliktelser som rutetransporten. Dette hadde svekket
rutetransportens trafikkgrunnlag, serlig pad de trafikk-

sterke relasjonene (Samferdselsdepartementet, 1970b).

Videre ble det trukket fram at loven i for liten grad
ivaretok overordnede samfunnsmessige hensyn. I dette 14
et enske om & styrke de rutegaende transportene. Det

politiske grunnlaget for lovrevisjonen i 1976 var lagt.
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Loven av 1976

Loven av 1976 var forst og fremst utformet med sikte pa a
regulere forholdet mellom vegtransport og rutetransport,

ferst og fremst jernbanen.

Dette forutsatte en annen rutedefinisjon. I felge denne
var rutetransport apen for et ubestemt antall personer,
mens transport utenfor rute ble utfert etter s®rskilt be-
stilling. Med dette mente man & kunne hindre at det ut-
viklet seg rutelignende transportvirksomhet som ikke var

underlagt de samme forpliktelsene som rutetransporten.

De viktigste bestemmelsene hva angar godstransporten er
§ 5 om godstransport utenfor rute. Denne paragrafen har
statt i sentrum i spersmalet om regulering av vegtrans-
porten i forhold til andre transportmidler, forst og

fremst jernbanen.

Lovbestemmelsene sprang direkte ut fra ensket om & be-
skytte Jjernbanetransporten (Haldorsen, 1983a). Paral-
lellkjering mellom lastebil og jernbane p& langtrans-
portene burde unngds. Dermed kunne jernbanen etter hvert
ta over de transportene som ellers ville gatt med bil. P&
de korteste transportene var imidlertid lastebilen i
felge departementet det best egnede transportmidlet. Det
var derfor viktig & skille mellom langtransport og lokal-
transport ved & innfegre behovspreving etter sterrelse,
d v s totalvekt og lastevolum. Til grunn for dette 14 an-
takelsen at det enkelte kjoretpy madtte ha en minste
nyttelast for & kunne vare skonomisk konkurransedyktig pa

langtransportene.
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Den skjematiske oppstillingen i tabell 3.4 viser hoved-
regler og unntak i § 5, slik de ble utformet da loven ble
vedtatt i 1976. Oppstillingen viser ogsd hva slags end-
ringer som ble gjort i 1979 og 1982.

For behovsprevde leyver har lgyvetallene i de enkelte
loyvedistriktene, d v s fylkene, blitt fastsatt av
departementet i samrdd med fylkeskommunen. Forskriftene
ga fylkeskommunene anledning til & avgjere etter eget
skjenn om leyve skulle tildeles sekere som allerede hadde

loyve eller sokere som ikke hadde leyve.

Loeyve ga anledning til & utfere transport innen, til og
fra eget leyvedistrikt, og mellom steder utenfor eget
loyvedistrikt pad tur gjennom disse.

Den enkelte transporten kunne bare omfatte gods fra eller
til én oppdragsgiver. Det kunne gjeres unntak for spesi-
elle transporter, bl a hvis det foreld bindende trans-

portavtale med flere oppdragsgivere.

Begrunnelsen for endringene i § 5, i 1979 var dels at
reglene om én oppdragsgiver vanskelig lot seg praktisere
og dessuten hadde mott motstand fra lastebilnzringen. Det
ble ogsa pekt pa den vanskelige situasjonen i deler av
nzringslivet og at konkurransebetingende forhold som
framferingstid, reqularitet og pris begrenset muligheten

for overfpring av gods fra veg til bane.

Alt i alt er lovendringen et godt eksempel pa& tilpasnin-
ger som felge av at gjennomferingen av et tiltak treffer
pd hindringer i "brukermiljeet".
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Tabell 3.4: §5 i samferdselsloven av 1976 med endringer i 1979 og 1982.
Om godstransport utenfor rute.

INNHOLD 1976

ENDRING 1979

ENDRING 1982

Hovedregel 1.

Den sam mot vederlag vil
drive godstransport med
motorvogn utenfor rute,
ma ha lgyve fra departe-
mentet.

Lgyve for motorvogner
med totalvekt 18 tonn
eller lastevolum <40 n3
behgver ikke behovs-
prgves.

Departementet kan gjg¢re

unntak:

- om lgyve for visse
slag transporter

- for kravet om behovs-
pregving for trans-
porter eller motor-
vogner av sazrlig slag.

Hovedregel 2.

Motorvogner med god-
kjent totalvekt 218

tonn eller lastevolum
40 m3 ma ikke fgre

gods fra mer enn én opp-
dragsgiver pa den enkelte
transport. Denne regel
kan ogsa gjgres gjeldende
for mindre motorvogner
hvis departementet finner
det ng¢dvendig.

Kravet om én 6ppdrags—
giver gjelder ikke hvis
det er inngatt en trans-
portavtale som departe-
Jmentet har godtatt mel-
lom innehaver av lgyve
og en bestemt gruppe
oppdragsgivere.

Endring i hovedregel 1.

For a unnga behovspregv-
ing ma kjgretgyet bade
ha totalvekt 18 tonn
og lastevolum <40 m3.

Endring i hovedregel 2.

Transporter av sarlig
slag som er unntatt krav-
et om behovsprgving, er
ogsa unntatt kravet om én

oppdragsgiver.

Departementet kan gi inne-
havere av behovsprgvd .-
lgyve tillatelse til gene-
relt & utfgre transport
for et visst antall opp-
dragsgivere ved den
enkelte transport, eller
utfgre hente- og bringe-
tjenester. Kravet om
transportavtale bort-
faller.

Endring i hovedregel 1.

Oppheving av bestemmelsen
om hjemmel til & innfgre

behovsprgving for motor-

vogner med totalvekt 18

tonn eller lastevolum

<40 m3.

Oppheving av bestemmelsen

om behovsprgving av lgyve

for motorvogner med total-
vekt £18B tonn eller laste-
volum <40 m3.

Med dette blir lgyvebestem-
melsene like for alle
motorvogner, uansett stgrr-
else.

Endring i hovedregel 2.

Bestemmelsen om én oppdrags-
giver endres ved at det blir
tillatt a4 fgre gods for inn-
til tre oppdragsgivere pa
den enkelte transport.

Bestemmelsen om tre opp-
dragsgivere pr transport
gjo¢res gjeldende for trans-
port utenfor eget lgyve-
distrikt.

Departementet kan gj¢re
unntak fra begrensningen
av antall oppdragsgivere.
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Samtidig ble det lagt opp til en liberalisering av ut-
ovingsvilkdrene 1 forskriftene ved at det etter segknad
ble gitt tillatelse til & transportere gods for opptil 3

oppdragsgivere pa den enkelte transport.

Derimot ble kravene til leyve presisert og utvidet ved at
det i 1979 ble innfert krav om gjennomgatt faglig/teore-
tisk oppl®ring fastsatt av departementet. Skjerpingen i
vilkarene for leyve var i samsvar med Lastebileierfor-
bundets krav, som tok sikte pa & hindre overkapasitet og
redusert konkurransen 1 lastebilnzringen. De utvidete
kravene gjelder fullt ut for nye lgyvehavere.

Ved lovendringen i 1982 ble det igjen gjort lempninger i
utevingsvilkarene. Behovsprevingen bortfalt, og adgangen
til & ta opptil tre oppdragsgivere pr tur ble lovfestet
(jfr tabell 3.4). Begrunnelsen for endringene var at
antallsrequlering og behovspreving var lite hensiktsmes-
sige midler for & overfere gods fra veg til bane og sje-
transport og styrke den rutegidende transporten (Sam-

ferdselsdepartementet, 1982).

Lovens betydning som et redskap for styring av konkur-
ranseforholdet mellom veg, jernbane og sje p& langtrans-
portene kan dermed sies & ha falt bort.

Samtidig som behovsprevingen falt bort ble det foretatt
omfattende endringer 1 forskriftene om godstransport
utenfor rute. Etter de nye forskriftene kan alle som fyl-
ler kvalifikasjonskravene bli tildelt 1legyve, uansett
motorvognsterrelse. Bindingen til eget leyvedistrikt ble
myket opp. Leyve gir na adgang til & utfere transport
ogsa utenfor eget leyvedistrikt.

N&r vi tar i betraktning at det i 70-&ra ikke har skjedd

noen overfering av langtransport fra veg til bane tyder
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disse endringene i loven og forskriftene pd at Samferd-

selsloven av 1976 i liten grad har fungert i samsvar med

de opprinnelige forutsetningene. Liberaliseringen har

langt p& veg utvisket forskjellen mellom transport i og
utenfor rute. Argumentasjonen for endringene viser en
klar dreining bort fra oppfatningen at lovgivning er et

egnet virkemiddel i styringen av konkurranseforholdene.

Vilkarene for & komme inn som utever i lastebilnaringen
er blitt strammet inn. Mens vilkadrene for etablerte
leyveinnhavere er blitt lempet pa, har altsa vilkarene
for framtidige leyvehavere blitt skjerpet. Den del av
forskriftsverket som requlerer utevingen av transporten
er kommet i bakgrunnen, mens adgangsreguleringen synes a
ha blitt det sentrale elementet.

Samferdselslovgivningen og praktiseringen av den kan
dermed sies & ha hatt liten betydning for & redusere om-
fanget av vegtransport som gar parallelt med jernbanens
hovedrelasjoner.
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Gjennomigringsbetingelser.
Hva forklarer oppfslgingen av

tiltak ?

Innledning

Vi har i kapittel 2 og 3 forsekt & vise at manglende mal-
oppnaelse nar det gjelder & styrke jernbanens godstrans-
port i forhold til godstransport p& veg kan sees som et

resultat av gjennomferingen av offentlige tiltak.

Dels har graden av gjennomfering vart liten for tiltak
med sikte pd 4 styrke jernbanetransporten. Dels har vi §
gjere med tiltak utformet med sikte pd & nd andre, dels
motstridende mal, og hvor graden av gjennomfering har
vart heyere.

Vi skal se narmere pad forhold som kan forklare hvorfor
tiltak i ulik grad er blitt gjennomfert. Vart utgangs-
punkt er antakelsen om at gjennomfering av tiltak, slik

at de forutsatte malene blir nddd, forutsetter motivasjon

og kapasitet hos de iverksettende organer.

I sdvel teoretiske som empiriske orienterte undersgkel-
ser skilles det ofte mellom ulike typer av faktorer som

virker inn p& motivasjonen og kapasiteten (Hallén, 1981)

Den klart mest sentrale gruppen av faktorer er den som
har direkte &4 gjere med utformingen av tiltaket. Av enk-
eltfaktorer her kan man trekke fram:

Klare og entydige m&l representerer klare handlingsim-
pulser fordi dette gjer det lettere for iverksettingsap-
paratet & holde oversikten, og gir holdepunkter for hvor

man star og i hvilken retning man ber gi. Dette vil f eks



42

ofte vare tilfellet ved detaljerte investerings- og ut-
byggingsrammer. Entydige mal vil ogsé& vare en viktig
handlingsbetingelse i situasjoner hvor et politikkomrade
er preget av flere ulike tiltak og ansvaret for gjennom-
feringen er splittet opp pa ulike forvaltningsorganer.
Offentlig styring nar det gjelder fordeling av godstrans
port mellom veg og bane er eksempel pa et slikt politikk-
omr &de.

Pa den andre siden vil uklare/motstridende mal svekke

grunnlaget for handling.

Hvilket gjennomslag et tiltak fa&r i gjennomferingsfasen
vil ogsd i flere tilfeller vare et resultat av de poli-
tiske ressurser som stilles bak tiltaket, d v s tiltakets

"politiske tyngde".

Det vil her vaere snakk om graden av binding og forplikt-
else til gjennomfering av tiltaket, noe som kan ha sam-
menheng med p& hvilket niva i beslutningshierarkiet til-
taket fremmes, og graden av offentlig oppmerksomhet om-
kring det.

Iverksetting av tiltak krever administrative og faglige

ressurser. Med dette menes forst og fremst personell med
tid, oppmerksomhet og kunnskaper for de oppgaver iverk-

settingen Kkrever.

Dette gar p4d hvem som har ansvaret for gjennomferingen av

tiltaket og arbeidsdelingen mellom ulike organer som er
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tildelt gjennomferingsansvar. S@rlig er dette av betyd-
ning ndr det er snakk om et politikkomr&de som spenner
over ansvarsomradet til flere forvaltningssektorer, som
tilfellet er med fordelingen av godstransport mellom veg
og bane. Ulike tiltak kan forvaltes av ulike organer, men

samordningen mellom disse kan variere.

Vi kommer i dreftingen ferst inn p4d de motivasjonsbetin-
gende faktorene. Deretter tar vi for oss kapasitetsfakto-

rene.

Malsettingene som motivasjonsfaktorer

Det er rimelig & gd ut fra at trekk ved mdlsettingene er
grunnleggende handlingsvilkdr. M&lsettingene avgjer i
hvilken grad deltakerne i beslutningssystemet er seg be-
visst hvordan og i hvilken retning man ber innrette til-
takene. Malsettingene har ogsd betydning for hvilken
vekt det er blitt lagt pd & gjennomfegre tiltakene.

Ser vi pa vegpolitikken, slik den gar fram av Norsk Veg-
plan, har den vaert preget av klare mdl, omfattende plan-
legging og detaljerte handlingsprogrammer. Ut fra bade
framkommelighets-, trafikksikkerhets- og miljehensyn ble
det framholdt at utbyggingen av vegnettet mdtte priorite-
res i samferdselspolitikken.

Det ble lagt stor vekt pa at vegplanenes utbyggingsprog-
rammer ble realisert. I samferdselskomiteens innstilling
om den forste Norsk Vegplan (Stortinget 1971) heter det
bl a:

"Vegplanen er ikkje berre ein skonomisk rammeplan for
investeringar som skal setjast inn i utbygginga av
vegnettet, men kanskje enno meir ein plan for den



44

fysiske utbygging av vegnettet........ Det md vera
ein klar milsetjing & gjennomfera den fysiske plan
som vegplanen legg opp til i &ra fram til 1978."

Politisk 1a altsd forholdene i utgangspunktet godt til
rette for at utbyggingsprogrammene skulle gjennomferes
fullt ut.

I motsetning til vegpolitikken har jernbanepolitikken
vert preget av motstridende forventninger. P& den ene
siden skulle jernbanen drive forretningsmessig, og pa den

andre siden ivareta distrikts- og bosettingshensyn.

Det har stort sett manglet overordnede samferdselspoli-
tiske retningslinjer for jernbanedriften, og de poli-
tiske myndighetene har hatt vanskelig for & ta stilling
Eil jernbanens utbyggingsplaner (Horrisland 1979,
Haldorsen 1983a). Dette avspeiles ogsd i departementets
og Stortingets holdning til MR-planen og Langtidsplanen
fram til 1980. Dette kan generelt sies & ha lagt begrens-
ninger pad jernbanens muligheter til & tilpasse seg kon-

kurransen fra vegtrafikken.

Departementet og Stortinget sluttet seg generelt til MR-
planens mdlsettinger. Derimot mette planens forslag til
investeringsrammer forbehold, og det ble antydet at det
kunne bli vanskelig & felge opp rammene (Samferdselsde-
partementet, 1959b, 1974b).

Nar det gjelder Langtidsplanen var den politiske behand-
lingen bade langvarig og konfliktfylt (Horrisland 1979).
Da stortingsmeldingen om hovedretningslinjer for NSB
forela, gikk man langt i1 retning av a ville definere hva
som skulle vare jernbanens transportoppgaver og hva slags
utbyggingstiltak det burde satses pa. Det var almen opp-

slutning om de foreslatte tiltakene 1 Langtidsplanen.
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Derimot ble det ikke tatt stilling til hvordan planen
ville bli fulgt opp i investeringspolitikken.

Sammenlignet med vegplanene har altsd de politiske myn-
dighetenes vektlegging pd at jernbanens utbyggingsplaner
skulle fglges opp vaert liten.

Det kan ogsa legges til at jernbanens moderniseringspla-
ner kom som Jjernbanens egne plandokumenter. Dette til
forskjell fra vegplanene som ble lagt fram som stortings-
meldinger. Den administrative "status" i beslutningssy-

stemet har altsd vert noksd ulik.

Ulike og dels motstridende malsettinger har ogsad preget
de pris- og avgiftspolitiske tiltakene.

P& vegsiden har vi sett at kostnadsansvarsprinsippet har
vert holdt fram som et hovedpoeng ved utformingen av
motorvognavgiftene. I 70-ara skjedde det imidlertid end-
ringer i synet pd disse avgiftene som konkurransepavirk-
ende virkemiddel. Hovedvekten ble etter hvert lagt pa den
statsfinansielle betydningen. Den transportpolitiske be-
tydningen ble skjevet i bakgrunnen. Nar det ble truffet
vedtak om avgiftssatsene var de finanspolitiske wvurder-

ingene utslagsgivende (Haldorsen, 1983a).

Hensynet til en samfunnsgkonomisk best mulig transport-
fordeling har altsd ikke v@rt noe sentralt motiv ved
fastsettingen av motorvognavgiftene.

P& samme mate har fastsettingen av jernbanens transport-
priser vart preget av en balansegang mellom ulike typer
hensyn. Jernbanens enske om handlefrihet i fastsettingen
av takstene har stett mot hensynet til politisk kontroll.
Dette har begrenset jernbanens muligheter til & tilpasse

seg konkurransemessig gjennom transportprisene.
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Fastsettingen av takstregulativene har vart nart koplet
til finanspolitikken. Finanspolitiske hensyn har ofte
ligget til grunn for fastsettingen av takstnivaet ved de
arlige budsjettbehandlingene. Malet om & "trekke til seg"
transport og de finanspolitiske hensynene har trukket i
hver sin retning ved fastsettingen av transportprisene.
Det har m a o heller ikke her vert klare handlingsimpul-
ser nar det gjelder jernbanens stilling p& transportmar-
kedet.

Men p& den andre siden har vi sett at takstpolitikken
ikke har 1lagt vesentlige begrensninger p& jernbanens
muligheter for & inngd individuelle fraktavtaler. Som
nevnt har dette gitt som resultat at de reelle transport-
prisene jevnt over har ligget langt under takstregulati-
vet (jfr kapittel 3). Dette har i noen grad "oppveid"
negative virkninger av takstregulativet for jernbanens

konkurranseevne.

Nar det gjelder 1lovgivningen har koplingen til konkur-
ranseforholdene pa godsmarkedet vart svart varierende.
Fer 1970 var ikke styring av konkurranseforholdene noe
vesentlig hensyn, mens dette pa 70-tallet nettopp har
vert hovedmotivet. Fra slutten av 70-tallet har s& styr-
ingsmotivet igjen kommet i bakgrunnen, narmest som en
felge av at de opprinnelige styringsintensjonene ikke var
mulig & folge opp i praksis. Arsaken til den manglende
oppfelgingen ligger altsa ikke pa malsettingssiden, men i

mangelen pa et utbygd iverksettingsapparat.

Alt i alt har altsad styring av konkurranseforholdene vart
et framtredende motiv bare for noen f3 i rekken av sam-
ferdselspolitiske tiltak.
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Iverksettingsapparatet: Administrative og faglige
ressurser

Iverksetting av tiltak forutsetter at det er tilgang pa
personell med tid og kunnskaper for & utfere de oppgavene

iverksettingen krever.

Nar det gjelder graden av oppfelging av investeringstil-
tak i veg- og jernbanesektoren har nok denne typen for-
klaring lite for segq.

P& jernbanesiden har samme akter stitt for bade utarbeid-
ing og gjennomfgringen av planene. N&r man tar i betrakt-
ning NSBs administrative og tekniske apparat, kan mang-
lende planoppfelging neppe feres tilbake til kapasitets-

messige forhold.

De samme betraktningene kan man ogsd gjere nar det gjel-
der vegetaten. Men det pekes her ofte pa manglende forbe-
reding av prosjekter, feilaktige kostnadskalkyler, og en
omfattende og tidkrevende planprosess for & forklare for-
skjellen mellom vegplanens plantall og faktiske bevilg-

ninger (Samferdselsdepartementet 1977c).

Nar vegplanene bide bevilgningsmessig og fysisk likevel
er fulgt opp i sterre grad enn jernbaneplanene, kan der-
for neppe dette forklares ut fra administrative og fag-
lige ressurser. Forklaringen ligger i all hovedsak pa

motivasjonssiden.

P4 samme midte kan mangelen pd sammenheng mellom gkningen
i motorvognavgiftene og den relative utviklingen i veg-
0g jernbanetransportprisene heller ikke sees som et re-
sultat av 1liten administrativ kapasitet eller faglig

kompetanse. Avgiftene herer inn under Finansdepartemen-
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tets ansvarsomrdde, med Skatte- og av-giftsdirektoratet
som utevende etat. P& kunnskapssiden la Bilavgiftsutval-
get ned et stort arbeid i & analysere forholdet mellom
avgifter, vegholdskostnader og fordelingen av kostnadene
pa kjeretoytyper (Finansdepartementet, 1975).

N&r det gjelder samferdselslovgivningen er derimot man-
gelen pa& samsvar mellom intensjoner og praksis langt péa
veqg et resultat av liten administrativ og faglig kapasi-
tet. Bl a kommer dette noksd klart fram i begrunnelsen

for lovendringene i 1979 og 1982.

Ansvaret for 1leyvetildelingen ble i stor grad lagt til
fylkeskommunene og kontrollfunksjonene ble lagt til
politiet og Bilsynet i de enkelte fylkene. Fylkenes
loyveregistre har til dels vert mangelfulle, og det har
heller ikke vart noen samlet oversikt over leyvetall for
landet som helhet.

Leyveregistrene har i 1liten grad vart samordnet med
kjereteyregistrene. Videre har det 1 1liten grad vert
foretatt undersgkelser av transportbehovene (Pettersen
1981, Weiberg-Aurdal 1981).

Det har derfor vert et mangelfullt kunnskapsgrunnlag for
praktisering av behovspreving. Leyvetallet i de enkelte
loyvedistriktene har ofte blitt fastsatt p& grunnlag av
gjetninger (Haldorsen, 1983b). Da loven av 1976 tradte i
kraft, ble det eksisterende leyvetallet i de enkelte fyl-
kene lagt til grunn ved tildelingen av behovsprevd leyve.

Av dette kan man slutte at det i liten grad har vart

praktisert noen reell behovspreving.
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Det var ogsd en forutsetning da loven ble vedtatt at
saksbehandlingsapparatet og Biltilsynets kontrollkapasi-
tet skulle rustes opp. Denne forutsetningen er i liten
grad blitt infridd (Pettersen 1981, Weiberg-Aurdal
1981).

Iverksettingsapparatet: Ansvars- og myndighetsforhold

Styring av konkurranseforholdene mellom ulike transport-
midler er et politikkomrade som spenner over flere for-
valtningssektorers ansvarsomrade. Mens veg- og jernbane-
investeringene og samferdselslovgivningen hgrer inn
under Samferdselsdepartementets ansvarsomrdde, har de
pris- og avgiftspolitiske tiltakene i stor grad blitt en
del av Finansdepartementets ansvarsomrade. Dette gjelder
forst og fremst motorvognavgiftene. Mens f eks bilav-
giftsutvalgene fer 1970 ble oppnevnt av Samferdselsde-
partementet, ble bilavgiftsutvalget av 1972 nedsatt av

Finansdepartementet.

Fastlegging og innkreving av motorvognavgiftene er som
nevnt i1 dag lagt til Finansdepartementet. Disse avgiftene
er dermed forvaltningsmessig underlagt den alminnelige
skatte- og avgiftspolitikken.

Innenfor vegetaten har man sett det som et problem at
motorvognavgiftene overveiende er Dbetraktet som et
statsfinansielt verktey. Det er blitt framholdt at sam-
ferdselsmyndighetene har liten mulighet for & styre ut-
viklingen av avgiftene. Det er derfor tatt til orde for
at badde Samferdselsdepartmentet og Vegdirektoratet mé
trekkes mer med i vurderingen av motorvognavgiftene (Veg-

direktoratet, 1980).
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Dette kan tyde pa at koplingen mellom tiltak som ligger
under h h v Finansdepartmentet og Samferdselsdepartemen-

tets ansvarsomride har vart liten.

Fastsetting av jernbanetakstene er ogsa et saksomrade som
ligger i skj@ringspunktet mellom Finans- og Samferdsels-

departementets myndighetsomrader.

I forbindelse med budsjettarbeidet legger Samferdselsde-
partementet fram visse rammer for takstnivdet. Disse ut-
arbeides av Finansdepartementet som en del av den gene-
rell gkonomiske politikken. P& grunnlag av disse rammene
utarbeider NSB forslag til takstendringer, som etter
styrebehandling legges fram for Samferdselsdepartemen-
tet. Med Samferdselsdepartementets merknader ender for-
slaget 1 Finansdepartementet for budsjettproposisjonen
legges fram for Stortinget. Det holdes ogsd arlig et mote
mellom representanter for NSB, Samferdsels- og Finans-
departementet hvor takstene blir tatt opp.

Jernbanens eget takstframlegg kan altséd stoppes pa flere
steder i1 det politiske beslutningssystemet, og Finans-

departementet er en sentral akter ved slike beslutninger

Dette har ogsa gitt seqg utslag i beslutningsprosessen.

Takstforslagene fra NSB har ofte gatt gjennom. Men de
overordnede organer har ogsd flere ganger gjennomfert
takstekninger som etter NSBs mening har vart for store.
NSBs ledelse har i flere sammenhenger gitt uttrykk for at
myndighetenes takstpolitikk har vert i strid med malset-

tingen om mer godstrafikk p& bane (Horrisland 1979).
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Oppsummering

Vi har i denne undersekelsen vist at mdlsettingene om a
styrke jernbanetransportene i forhold til vegtransporten
ikke er blitt oppn&dd. I 60-ara var utviklingen p& gods-
transportmarkedet snarere den motsatte av hva man tok
sikte p& gjennom MR-planen, og 70-aras mal om a overfore
gods fra veg til bane er ikke blitt realisert. At mdlene
ikke er nadd, kan langt p& vei sees som et resultat av
manglende oppfelging i praksis av samferdselspolitikken.
Ut fra médlsettingene om & styrke jernbanetransporten har
de fleste offentlige tiltakene vart lite "vellykkede". Vi
har dels her & gjore med en "vellykket" sektorpolitikk ut
fra rent vegpolitiske wvurderinger. Dels er andre tiltak
for & styrke jernbanetransporten i forhold til vegtrans-
porten ikke blitt fulgt opp etter forutsetningene.

Dette utelukker ikke at andre forhold utenfor det offent-
liges virkeomrade ogsa har pavirket utviklingen pa trans-
portmarkedet.

@Pkningen av vegtransportens andel av godsmarkedet i 60-
ara falt sammen med en betydelig vekst i de reelle veg-
investeringene i forhold til jernbaneinvesteringene. Man
kan her kanskje snakke om en spiraleffekt: Forventningene
om sterk vekst 1 vegtrafikken ble fulgt opp av sterk
prioritering av vegutbyggingen, som igjen la grunnlaget
for ytterligere vekst i vegtrafikken.

Investerings—- og utbyggingsrammene i jernbanens moderni-
seringsplaner er bare delvis blitt fulgt opp, og har gitt
mindre rom for fornyelser enn hva man s& som nedvendig
for & gjere transporttilbudet vesentlig mer konkurranse-
dyktig. Jernbaneinvesteringene har ikke vart sterre enn
hva som har vart nedvendig for & kompensere for kapital-
slitet.



pet imul W& vegutbygginagen kunne betraktes som et "vellyk-
ket" sektortiltak, da vegplanenes nthvagingcprcgrammer
stort sett er fulgt opp. Dette stetter opp under en opp-
fatning om at det gjennom investeringspolitikken i prak-
sis er blitt lagt opp til en transportutvikling som ikke
har fremmet malsettingen om & styrke jernbanetransporten
i forhold til vegtransporten, men snarere en motsatt ut-
vikling. Veginvesteringene har i stor grad vart nettoin-
vesteringer, d v s investeringer utover det som trengs

for & kompensere for kapitalslitet.

Jernbanens prispolitikk synes fra et konkurransemessig
synspunkt & ha vaert relativt "vellykket". ved omfattende
bruk av individuelle fraktavtaler har de reelle trans-
portprisene steget langt mindre enn satsene i takstregu-
lativet. Prisutviklingen har ikke vart sterkere enn pa
vegsiden. I den grad jernbanens konkurransemessige stil-
ling er blitt opprettholdt eller styrket, har dette der-
for skjedd ved at jernbanens egen kostnadsdekning er
blitt redusert.

Samferdselslovgivningen og motorvognavgiften har vert
lite "vellykkede" tiltak ndr det gjelder & pavirke kon-
kurranseforholdet og transportfordelingen mellom veg og

bane.

@Pkningen i kilometeravgiftene har vert liten sammenlig-
net med kostnadsutviklingen i vegtransport ellers og den
generelle prisstigningen. Isolert sett har altsad av-
giftspolitikken her gdtt i motsatt retning av ensket om &
styrke jernbanetransporten.

Praktiseringen av samferdselslovgivningens legyvebestem-
melser har i1 liten grad samsvart med intensjonene om &
begrense den delen av vegtransporten som konkurrerte med

jernbanen.
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For & forklare hvordan de offentlige tiltakene er blitt
gjennomfert, har vi tatt utgangspunkt i at motivasjon og
kapasitet hos de iverksettende organer er ngdvendige be-

tingelser for gjennomferingen.

P4 motivasjonssiden har forutsetningene for gjennomfer-
ing av offentlige tiltak slik at de wville styrke jern-
banens stilling pa transportmarkedet, i liten grad vart
til stede.

Ved siden av slike transportpolitiske malsettinger har
andre og dels motstridende hensyn i stor grad gjort seg
gjeldende. Nar det gjelder vegpolitikken har vi sett at
konkurranseforhold i samferdsel omtrent ikke har vert

inne i bildet som noe premiss.

Samtidig kan det synes som om de vegpolitiske malene har

hatt sterst "tyngde" i samferdselspolitikken.

Bade nar det gjelder jernbaneinvesteringene og de takst-
og avgiftspolitiske tiltakene, har de transportpolitiske

signalene fra overordnet hold manglet eller vart uklare.

Samtidig er styringen av konkurranseforholdene et poli-
tikkomrade hvor ansvaret for gjennomferingen av tiltak er

splittet opp pad flere forvaltningssekivuter. Dade rinanc-
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miter sies & ha underarava mulignecene for & gjen-—

nomfere tiltak som trekker i noenlunde samme retning.

For det forste kan det hevdes at fordi entydige mal har
manglet har oppdelingen av ansvarsforholdene svekket
koplingen og samordningen mellom tiltak Samferdsels-
departementet har ansvaret for og de tiltakene som ligger

undeir Tinancdepartementet (motorvognavgittene).
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P4 den andre siden kan det sies at denne oppsplittingen
av ansvarsforholdene i seg selv har hindret utviklingen
av entydige mdl nar vi ser pad de ulike tiltakene i sam-
menheng. Fordi motorvognavgiftene har vart underlagt
Finansdepartementet, har de fiskale hensynene vart domi-
nerende, mens samferdselspolitiske hensyn er kommet i

bakgrunnen ved avgiftsfastsettingen.

Pa lovgivningssiden har de kapasitetsmessige faktorene
vart de viktigste nar det gjelder & forklare mangel pa
samsvar mellom intensjoner og praksis, i all fall nar det
gjelder Samferdselsloven av 1976. Kunnskapsgrunnlaget
for behovsprevingen har vart mangelfullt, og opprustin-
gen av saksbehandlings- og kontrollapparatet som en reell
behovspreving forutsetter, har ikke blitt gjennomfert.
Ved lovendringene i 1979 og 1982 tok man konsekvensene av
dette. Behovsprevingen er bortfalt, og lovbestemmelsene
tar i hovedsak sikte pad & requlere adgangen til lastebil-

naringen.

Man kan utfra dette hevde at nar mélet om overfering av
gods fra veg til bane ikke er blitt oppnadd, ligger mye
av forklaringen i at dette mdlet i liten grad har hatt
gjennomslag ved utformingen og gjennomferingen av til-
tak.

Dette reiser for det fegrste spersmadlet om hvordan ensket
om overfering av gods fra veg til bane samsvarer med
overordnede samferdselspolitiske mal. For det andre kan
man sperre hvilket gjennomslag overordnede midl har i

praksis.

vart materiale gir ikke direkte grunnlag for & belyse
slike problemstillinger. Vi neyer oss her med & stille
opp enkelte hypoteser ut fra noe ulike forutsetninger.

Hypotesene utelukker naturligvis ikke hverandre.
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Vi kan for det ferste forutsette at et faktisk motiv bak
onsket om overfering av gods fra veg til bane var & rea-
lisere overordnede samferdselspolitiske mdl. Som nevnt i
kapittel 2 var en del av begrunnelsen for en slik over-
fering & ivareta distriktshensyn og bevaring av boset-
tingsmensteret, ressurser og milje. Samtidig kan vi for-
utsette at de overordnede malene er noenlunde i overens-

stemmelse med hverandre.

I den grad disse forutsetningene holder, kan manglende
realisering av malet om overfering av gods fra veg til
bane sees som en indikasjon pa at andre og innbyrdes mot-
stridende interesser og hensyn har ligget til grunn for
utforming av tiltak i veg- og jernbanesektoren. Sektorene

fungerer m a o p& sine egne premisser.

Det er imidlertid i flere sammenhenger blitt hevdet at de
overordnede malene 1 seg selv er innbyrdes motstridende.
Onsket om overfering av gods fra veg til bane kan vare i
overensstemmelse med noen overordnede mal, men ikke med
andre. F eks kan mdlet om skonomisk vekst og rasjonalitet
komme i konflikt med m&dl om distriktsutbygging og bevar-
ing av bosettingsmensteret.

I den grad dette er tilfelle, kan den manglende overfor-
ingen av gods fra veg til bane sees som et tegn pd at det
er ulike overordnede mdl som gjer seqg gjeldende, avhengig
av om det dreier seg om vegutbygging eller styrking av
jernbanetransporten. Tiltak med utspring i ulike over-

ordnede mal kan altsd ha "neytralisert" hverandre.

Det er ogsa en tredje tolkningsmulighet, som baserer seg
pad at ensket om overfgring av gods fra veg til bane ikke
npgdvendigvis er avledet av overordnede samferdselspoli-

tiske midl. Andre motiver kan ha ligget til grunn for en
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slik mélsetting, bl a et politisk markeringsbehov. En
slik antakelse underbygges av to forhold: Overferings-
tanken ble bragt pa bane for alvor ferst etter regjer-
ingsskiftet i 1973, og som resultat av at det ble lagt
sterkere vekt pa samfunnsmessig styring av transportut-
viklingen. Dette skjedde i forbindelse med at det var
lagt fram hovedretningslinjer for jernbanens virksomhet,

etter initiativ og press fra jernbanen.

Forutsatt at veg—- og Jjernbanetiltak foregvrig kan spores
tilbake til overordnede mal, kan man da hevde at det ikke
har skjedd noen overfering av gods fra veg til bane fordi
denne malsettingen ikke har vart i samsvar med samferd-
selspolitikken forevrig.
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