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Marked og styring

Kollektivtransport, finansiering, organisering, nasjonal transportplan

Kort sammendrag

Kollektivtransportens billettinntekter har ikke tatt seg
opp til nivaet fgr covid-19. Samtidig gker driftskostnader
og pris pa innsatsfaktorer. Store og ngdvendige
investeringer i kollektivtransporten savner en tydelig
‘eier’ i NTP-sammenheng ved at insentivene i NTP-
prosessen favoriserer tradisjonell infrastruktur. Satsing
pa kollektivtransport i byomradene er ngdvendig for
oppfyllelse av nullvekstmalet for biltrafikken og for a
utlgse samfunnsgkonomiske gevinster, fordelings-
gevinster og klimagevinster. Potensialet pa kort sikt
dreier seg om gkt frekvens, kortere reisetider og bedre
utnyttelse av eksisterende kapasitet. Pa lengre sikt er
store satsinger pa infrastruktur ngdvendig. Tilretteleg-
ging for ekspressbusser i form av fremkommelighets-
tiltak eller generell refusjon av sosiale rabatter vil utlgse
gevinster for trafikantgrupper som har fa andre alterna-
tiver. Et ‘kollektivtransportdirektorat’ ville kunne lgftet
frem kollektivtransport pa en helt annen mate enn med
dagens organisering av NTP-arbeidet.

Summary

Public transport's revenues lag behind the pre-
COVID-19 trend trajectory. At the same time,
operating costs and input factors are increasing.
Investment in public transport in urban areas is
necessary to meet the zero-growth target for
private cars and to trigger socio-economic gains,
distributional gains, and climate benefits. However,
large and necessary investments in public transport
lack a clear 'owner' in the National Transport Plan
(NTP) process, in that the incentives favour
traditional infrastructure focus. The short-term
potential for societal gains revolves around
improved service frequency, travel time and better
utilisation of existing capacity. In the longer term,
major investments in infrastructure are necessary.
Facilitating express coaches in the form of physical
access to city centres and priority measures or
general reimbursement of social discounts would
benefit passengers who have few other options. A
public transport ‘champion’ in the NTP context
would be better able to promote necessary public
transport investments.

Transportgkonomisk institutt (T@1) har opphavsrett til hele rapporten og dens enkelte deler. Innholdet kan
brukes som underlagsmateriale. Nar rapporten siteres eller omtales, skal T@1 oppgis som kilde med navn og

rapportnummer. Rapporten kan ikke endres. Ved eventuell annen bruk ma forhdndssamtykke fra T@I
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Forord

NHO Transport har henvendt seg til Transportgkonomisk institutt for a fa giennomfgrt en mulighets-
studie/kunnskapsgrunnlag som viser samfunnets gevinster ved gkt satsing pa kollektivtransport, og
som drgfter kollektivtransportens finansieringsbehov opp mot dagens modeller med arlige
budsjettildelinger.

NHO Transport sine kontaktpersoner har veert Jon H. Stordrange og Jofri Lunde. Vi takker for godt
samarbeid med gode samtaler og tilbakemeldinger underveis. T@ls prosjektleder har vaert

Nils Fearnley, som har hatt hovedansvaret for kapitlene 1, 2, 3 og 5, samt helheten i rapporten.
Silvia Olsen har hatt hovedansvaret for kapittel 4 og Jérgen Aarhaug har bidratt til kapitelene 2, 3 og
5. Begge har bidratt i alle kapitlene. Fredrik A. Gregersen har veert kvalitetssikrer for prosjektet og
denne rapporten.

Oslo, september 2023
Transportgkonomisk institutt

Kjell Werner Johansen
Assisterende direktgr
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Transportgkonomisk institutt
: Stiftelsen Norsk senter for samferdselsforskning

Sammendrag

Kollektivtransport

Samfunnsgevinster av gkt, malrettet satsing pa
kollektivtransport

T@I rapport 1979/2023 e Forfattere: Nils Fearnley, Silvia J. Olsen, Jgrgen Aarhaug ® Oslo 2023 e 36 sider

e Kollektivtransportens billettinntekter har ikke tatt seg opp til nivaet fgr covid-19. Samtidig
gker driftskostnader og pris pa innsatsfaktorer. Store og ngdvendige investeringer i kollek-
tivtransporten savner en tydelig ‘eier’ i NTP-sammenheng ved at insentivene i NTP-
prosessen favoriserer tradisjonell infrastruktur.

e  Satsing pa kollektivtransport i byomradene er ngdvendig for oppfyllelse av nullvekstmalet
og for a utlgse samfunnsgkonomiske gevinster, fordelingsgevinster og klimagevinster.

e Potensialet pa kort sikt dreier seg om frekvens, reisetid og bedre utnyttelse av eksister-
ende kapasitet. Pa lengre sikt er store satsinger pa infrastruktur ngdvendig.

e Tilrettelegging for ekspressbusser i form av fremkommelighetstiltak eller generell refusjon
av sosiale rabatter vil utlgse gevinster for trafikantgrupper som har fa andre alternativer.

e  Byvekstavtalene og bypakkene er langsiktige finansieringsordninger som har gitt
kollektivtransporten i de stgrste byene et betydelig I¢ft, men det mangler en statlig
instans med et tydelig ansvar for kollektivtransport pa tvers av transportformene.

Kollektivtransportens finansieringssituasjon er under press blant annet fordi inntektssiden ikke
har hentet seg helt inn etter covid-19-pandemien, pa grunn av gkte priser pa innsatsfaktorer
som energi og kapital (renter) og fordi samfunnsnyttig satsing pa kollektivtransport i
bysentrum og rushperioder gir hgyere driftskostnader.

Starre kollektivsatsinger og infrastrukturprosjekter er ngdvendig for at kollektivtransporten
skal kunne ta veksten i persontransport i de stgrre byomradene (nullvekstmalet). Likevel har
ikke kollektivtransporten en tydelig ‘eier’ som fremmer og klargjgr tunge kollektivprosjekter i
NTP-sammenheng.

Samfunnsnytte

Samfunnsnytten av kollektivtransport handler om gkonomisk baerekraft, miljg og klima, samt
sosial baerekraft.

Kollektivtransportens bidrag til gkonomisk baerekraft har flere mekanismer. For det fgrste er
det samfunnsgkonomisk Isnnsomt med tilskudd til kollektivtransporten pa grunn av stordrifts-
fordeler pa konsumentsiden. For det andre har kollektivtransport lavere eksterne kostnader
enn privatbil i byomrader i rushtid nar det regnes per personkilometer, slik at de eksterne
skadekostnadene reduseres nar bilreiser erstattes av kollektivreiser. Indirekte har ogsa
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bilistene nytte av kollektivtransporten fordi kollektivtransporten frigjgr veikapasitet. Slik bidrar
kollektivtransporten til a redusere behovet for a8 bygge kostbar veikapasitet.

Miljg- og klimagevinstene av kollektivtransport kommer, for det fgrste, ved at kollektivtrans-
porten i byomradene har lave utslipp per personkilometer. For det andre er kollektivtrans-
porten et kapasitetssterkt alternativ til veikapasitetsutvidelser med tilhgrende nedbygging av
natur. For det tredje bidrar kollektivtransport til effektiv arealbruk, som er forbundet med
redusert miljg- og klimafotavtrykk.

Bidraget til sosial baerekraft gjelder bade i og utenfor byomrader ved at kollektivtransporten
er et mobilitetstilbud for alle, uavhengig av tilgang til bil. Tilskudd til kollektivtransport, og
seerlig til busstilbud, har (moderate) progressive fordelingseffekter. Tiltak for a gjgre kollektiv-
transporten tilgjengelig for alle, altsa universell utforming, gir sveert ofte stor samfunns-
gkonomisk avkasting.

Potensial

@kt satsing pa kollektivtransport har potensial til 8 gi samme type samfunnsnytte, men nytten

avhenger av at satsingen er malrettet mot konkrete gevinster. Reisetid, frekvens og fremkom-
melighet (punktlighet) er viktige faktorer for 3 maksimere brukernytten. | malet om a redusere
bilbruk er disse reisetidselementene dessuten viktigere konkurranseparametere enn billettpris.

Vi finner ogsa at forbedring i rushtilbudet i byene ventelig gir de stgrste samfunnsgevinstene,
selv om dette ogsa er svaert dyrt. Arsaken er tredelt. Passasjergrunnlaget er stgrst i rush-
periodene; de eksterne skadekostnadene for bil er ekstra store i rushtidene; og redusert
trengsel utlgser trafikantnytte i rushperiodene.

Vi forventer ogsa samfunnsgevinster av a utnytte kollektivtransportens kapasitet bedre. Store
deler av dggnet er det mye ledig kapasitet som kunne blitt bedre utnyttet for eksempel ved a
sette ned billettprisene i disse tilfellene.

| Norge er ekspressbusser kommersielle. Tilbudet drives pa privatgkonomisk grunnlag. Passa-
sjertallene har falt de siste arene, og flere ruter har forsvunnet blant annet pa grunn av gkt
konkurranse mot tog, fly og bil. Vi vurderer at det er stor sannsynlighet for at en relativt liten
innsats kan utlgse store passasjergevinster i form av flere ruter og/eller flere avganger. Innsats
for ekspressbusser vil ha positive fordelingsvirkninger bade med tanke pa sosiogkonomiske
kjennetegn ved ekspressbusspassasjerene og med tanke pa distriktene, der ekspressbussene
ofte er det eneste kollektivtilbudet. Aktuelle virkemidler inkluderer fysisk tilrettelegging (f.eks.
kollektivfelt, holdeplasser og terminaler), gkonomiske kompensasjoner (f.eks. i form av
refusjon for sosiale rabatter), samt bedre koordinering med lokal kollektivtransport.

Finansiering og langsiktighet

Byvekstavtalene har gitt kollektivtransporten i de fire stgrste byene i Norge et betydelig |#ft,
med bedre muligheter for langsiktig finansiering av kollektivtransporten enn tidligere. Det ser
imidlertid ut til at billettinntektenes andel av finansieringen har gatt ned de siste arene, og i
sum gjor dette kollektivtransporten mer avhengig enn tidligere av statlige overfgringer.

De mellomstore byene har inntil nd mottatt Belgnningsmidler, og det er varslet en utvidelse av
denne ordningen, som ogsa vil omfatte en del av de mindre byene. Forhapentligvis vil dette gi
et tilsvarende Ipft som i de stgrste byene.

Selv om byvekstavtalene innebaerer et Igft for kollektivtransporten, skal beslutningstakerne for
disse ivareta mange hensyn. Hvordan kollektivtransport skal prioriteres sammenliknet med
eksempelvis sykkel og gange er vanskelige avveininger. Om man fgrst og fremst gnsker en
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styrking av kollektivtransporten kan det derfor vaere aktuelt a gke bruken av gremerkede
statlige midler, styrke lokale myndigheters mulighet til & hente finansiering, eller etablere en
insentivmodell med et prestasjonsbasert tilskudd. Det kan ogsa vaere hensiktsmessig a styrke
det det nasjonale koordineringsansvaret for kollektivtransporten.
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Kollektivtransport

1 Innledning

1.1 Bakgrunn

B@r samfunnet bruke mer ressurser pa kollektivtransport? Burde kollektivtransporten ta en stgrre andel
av transportarbeidet? Svaret kan vaere bade «ja», «nei» og «det kommer an pa», avhengig av lokal situa-
sjon, som by/land, rushtid/utenomrushtid mv., og hvilke forhold som vektlegges, som miljg, klima,
effektivitet, arealbruk, omfordeling, brukernytte, drift versus investeringer, mv.

| de tilfellene der transportfordelingen er annerledes enn den «bgr» vaere, kan dette skyldes politiske
prioriteringer og/eller institusjonelle hindringer.

1.1.1 Kollektivtransportens samfunnsrolle

Ser man pa motorisert landtransport i Norge som en helhet, er biltransport det klart viktigste transport-
alternativet med drgyt 80 prosent markedsandel (SSB kildetabell 03982). Innenfor kollektivtransporten
dokumenterer SSBs kollektivstatistikk bussens ubestridte rolle som arbeidshesten med nzer 400
millioner reiser i aret (se figur 1.1), som utgj@r nesten to tredeler av det totale antallet kollektivreiser.
Trikk og bane har 150-200 millioner arlige reiser de siste arene med unntak av 2020 og 2021, og jern-
banen har opp mot 80 millioner arlige reiser. Tallene for 2020-21 og til dels 2022 er sterkt pavirket av
covid-19-pandemien.

800 —

O P DL DX P DA DDONLD D00 A DO O N
\ojq@@q,@'b@ Q?‘QQQQQ)Q)'\’\\Q"\'\\'\\@’\ P 9 gv

P a2 4> S

Ar
® Buss @ Trikkogbane @ Tog @ Bat'

Figur 1.1: Reiser med ulike former for kollektivtransport, millioner. Kilde: Kopiert fra Reiser i kollektivtrafikken,
Statistisk sentralbyrd. Bat inkluderer ikke bilferger.
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Kollektivtransport

Tabell 1.1 dokumenterer en del nasjonale ngkkeltall for landbasert kollektivtransport fra SSB, mens
tabell 1.2 dokumenterer SSBs ngkkeltall for lokal buss i byomrader. Bussen star for den stgrste rute-
produksjonen malt i vogn-/togkilometer og for de stgrste offentlige kjspene, mens tog har marginalt
stgrre transportarbeid og billettinntekter enn buss.

Tabell 1.1: Ngkkeltall for kollektivtransport i 2022. Tall i 1000 der annet ikke er angitt. Kilder: SSB kildetabeller
11570, 03982, 08934 og 08935.

Fylkeskommunale Kommersielle Sporvei og Jernbane Sum
bussruter bussruter forstadsbane

Passasjerer i alt 381956 4995 162 294 66 695 615 940
Passasjerkilometer 2745 145 531877 725 489 3079400 7081911
Billettinntekter 4388 083 881 425 1841388 5941 385 13052281
Vogn-/togkilometer 333028 26 617 16 664 40 724 417 033
Setekilometer 11981931 1401281 2487 423 12102 379 27973 014
Offentlige kjgp 9749 002 1196012 4 800 000* 15745014
Utledete indikatorer:

Belegg, personer per vogn/tog 8,2 20,0 43,5 75,6
Beleggsprosent, sete 23 % 38% 29% 25%

Off. kj@p per vogn-/togkm, kroner 29,3 71,8 117,9

Billettinntekt per pass.km, kroner 1,6 1,7 2,5 1,9

* Tall for jernbane er 2020-tall fra Jernbanedirektoratet (2021) Jernbanestatistikk 2020

Tabell 1.2: Kollektivtransport med buss i byomrader, 2022. Tall i 1000. Kilde SSB kildetabell 6672.

Nedre Glommen Oslo Drammen Stavanger Bergen Trondheim
Passasjerer 5129 131311 9332 23 606 51862 34383
Passasjerkilometer 63 653 516 265 68 880 124 639 344 130 257 874
Vognkilometer 6953 68 177 6854 15707 28 428 19771
Setekilometer 209 172 2531018 250623 689 191 937393 735 586
Utledete indikatorer:
Belegg, personer per vogn 9,2 7,6 10,0 7,9 12,1 13,0
Beleggsprosent sete 30 % 20% 27 % 18 % 37% 35%
Snitt reiselengde 12,4 3,9 7,4 5,3 6,6 7,5

1.1.2 Ettersporsel, inntekter og kostnader etter korona

Allerede fgr koronapandemien gkte fylkeskommunenes utgifter til lokal kollektivtransport. Prisgkning pa
innsatsfaktorer utover den generelle prisveksten og satsing pa kollektivtransport i by og i rushtider har
veert viktige kostnadsdrivere. Dessuten fgrer sammenslaing og sentralisering av skoler til bade gkt trans-
portbehov og gkt pris pa transporten i distriktene (Aarhaug og Rgdseth, 2019). Utviklingen har satt
fylkeskommunenes driftsbudsjetter til kollektivtransport under press, over lengre tid.

Koronapandemien rammet kollektivtransporten hardt — men viste ogsa hvor sentral rolle kollektivtrans-
porten spiller med tanke pa samfunnsberedskap, bl.a. ved a opprettholde et reisealternativ for helse-
personell. Per forsommeren 2023 naermer kollektivtransportens etterspgrsel seg nivaet i fra 2019 igjen,
mens billettinntektene fremdeles henger etterl. Folks reisevaner har endret seg med gkt bruk av

1| fgrste kvartal 2023 var antall bussreisende med fylkeskommunale ruter 7 prosent hgyere enn samme kvartal i
2019 og det hgyeste nivaet som er registrert pa et kvartal i SSB-statistikken. Kommersielle bussruter 1a fremdeles

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


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

Kollektivtransport

hjemmekontor og — pa grunn av gkt bilhold og gkte elbilandeler — mindre lojalitet til kollektivtransport.
En stgrre andel av trafikantene bruker kollektivtransport av og til (Ellis mfl., 2022).

Samtidig har kostnadene for kollektivtransporten gkt. Det har saerlig vaert vekst i innsatsfaktorene rente-
kostnader og drivstoff/elektrisitet, som vist i figur 1.2. Mellom fgrste kvartal 2022 og f@rste kvartal 2023
har kostnadsindeksen for buss gkt med 7,4 for diesel og 5,6 prosent for elektrisk. Delkostnadsindeksen
for rente gkte med 58,8 prosent. Dermed gker fylkeskommunenes kostnader til kollektivtransport, uten
at det ngdvendigvis reflekteres i rammeoverfgringene fra staten til fylkeskommunene.

Diesel Elektrisk
250 250
200
150
100
50
N N
0 0
o o m t A4 o Mt o4 Nt Aot 4 o 0 FT 4 o0 0Mm 2 d o0 m I3 4 o0 F o
s o s s s 833333833887 F a5 s s=s8888%3
SgegsgsgE8gEg8 g g fzzggscsgggggggggd
SR ARARIIANAIIIIRIIIRESA 8 8 AR AAN AN NN NN N NN A
==l Totalindeks Arbeidskraftkostnader ==fi== Totalindeks Arbeidskraftkostnader
Drivstoffkostnader Avskrivinger (2018-) Drivstoffkostnader Avskrivinger (2018-)
= = = Rente e R parasjon og vedlikehold = = = Rente s Reparasjon og vedlikehold
Administrasjon Administrasjon

Figur 1.2: Kostnadsindeks buss 2021K4=100. Kilde: SSB kildetabell 11931.

langt under 2019-nivaet med ca. halvparten sa mange reiser som i 2019 (SSB kildetabell 11347). Billettinntektene
er derimot 1 prosent lavere i fgrste kvartal 2023 sammenlignet med samme kvartal i 2019, noe som tilsvarer
nesten 14 prosent nedgang i faste (inflasjonsjusterte) priser.
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Figur 1.3: Utvikling i billettinntekter og offentlige kj@p, buss, faste priser, indeks (2010=100) (SSB, T@I).

Figur 1.3 viser utviklingen i billettinntekt per pastigning, offentlig kjgp per passasjer og per innbygger.
Hovedbildet er at den reelle betalingen, altsa inflasjonsjusterte billettinntekter per pastigning har falt i
hele perioden etter 2005. Fallet var noe stgrre i forbindelse med pandemien, men veksten i 2022 er
beskjeden sammenlignet med fallet fram mot pandemien. Tilsvarende har offentlig kjgp per innbygger
gkt. Altsa bruker fylkeskommunene en gkende andel av budsjettene pa kjgp av busstjenester. Det er
ogsa en trend mot at offentlig kjgp per passasjer gker, men her er det stor variasjon og et veldig stort
utslag i forbindelse med pandemien. Hovedbildet er altsa at pandemien har forsterket en allerede
utfordrende situasjon for finansieringen av kollektivtilbudet som drives i fylkeskommunal regi.

1.1.3 Fordelingen av ansvar for kollektivtransportfeltet
Lokal kollektivtransport er i utgangspunktet er et fylkeskommunalt ansvar.

Statens vegvesen har et nasjonalt, faglig og koordinerende sektoransvar knyttet til kollektivtransport.
Dette fremkommer bl.a. i tildelingsbrevet for 2023 (Samferdselsdepartementet, 2023a, side 15 og 16)
hvor det bl.a. star:

«Statens vegvesen skal som f@lge av sitt nasjonale ansvar for koordinering av
kollektivtransport ved forespgrsel fra departementet koordinere informasjon om
kollektivsektoren, herunder fylkesvise billettinntekter fra henholdsvis
kollektivtransport og bdt, der det er mulig og vurderes som hensiktsmessig for @
ivareta denne rollen.»
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«Som det fremgdr av hovedinstruks for Statens vegvesen og vedlegg 1 til
tildelingsbrevet for Statens vegvesen for 2021, har Statens vegvesen i dag et
nasjonalt koordineringsansvar og faglig ansvar for kollektivtransport. Dette betyr at
etaten mad ha en samlet oversikt over innsatsen innenfor kollektivtransport pd tvers
av transportslag og forvaltningsnivd. Fylkeskommunene har ansvar for den lokale
kollektivtransporten. Statens vegvesens rolle pd dette omrdadet er G vaere en faglig
pddriver og tilrettelegger for bedre kollektivtransport, og d holde en samlet oversikt
over utviklingen i fylkene og byomrdadene. [...]»

| tillegg har Jernbanedirektoratet en rolle knyttet til koordinering av kollektivtransport utover jernbane,
knyttet til semlgse reiser mellom ulike kollektivtilbud. | tildelingsbrevet er det formulert slik:

«De reisende skal oppleve det samlede transporttilbudet som sgmlgst, bade mellom
ulike togreiser og mellom tog og fylkeskommunal kollektivtransport. Utviklingen av
togtilbudet i byomrddene ma ses i sammenheng med kollektivtilbudet for gvrig.»
(Samferdselsdepartementet, 2023b, side 6)

Bade Statens vegvesen og Jernbanedirektoratet skal vaere padriver og tilrettelegger for byvekstavtalene
der kollektivtransporten er en baerebjelke for nullvekstmalet om at veksten i persontransporten skal tas
med kollektivtransport, gange og sykkel. Slik bringer byvekstavtalene sammen myndigheter pa ulike
nivaer og for ulike sektorer sammen.

1.2 Formal og forskningsspgrsmal

Formalet med denne rapporten er 8 dokumentere samfunnsnytte av kollektivtransport og hvordan gkt
satsing pa kollektivtransport kan gi gkt samfunnsnytte. | forlengelse av dette vil vi utdype problemstil-
linger knyttet til finansiering av kollektivsatsinger.

1.3 Avgrensninger

Denne rapporten har som hovedhensikt 8 sammenfatte eksisterende kunnskap om samfunnsnytte av
gkt satsing pa kollektivtransport, samt finansiering og organisering av satsingen. Det gjgres dermed ikke
nye analyser utover 8 sammenstille og presentere eksisterende funn og kunnskap. Gitt mandatet til
denne rapporten, ligger fokuset pa a identifisere gevinster for samfunnet av kollektivtransport generelt
og pa videre satsing pa kollektivtransport.

| denne rapporten vektlegges kollektivtransport som skjer i fylkeskommunal regi (lokal kollektivtrans-
port), samt kommersielle ekspressbusser. Annen kollektivtransport, inkludert jernbane, luft- og sjgga-
ende tjenester og taxi, holdes utenfor.

1.4 Rapportstruktur

| neste kapittel viser vi kollektivtransportens bidrag til henholdsvis sosial, gkonomisk og miljg- og
klimamessig baerekraft. Videre har kapittelet egne delkapitler om buss versus skinnebasert kollektiv-
transport og om ekspressbussmarkedet. Kapittel 3 drgfter potensialet for samfunnsgevinster ved gkt
satsing pa kollektivtransport og hvordan slik satsing bgr innrettes. Kapittel 4 drgfter finansierings-
Igsninger som kan sikre langsiktighet og satsing pa kollektivtransport. Kapittel 5 konkluderer rapporten
og drgfter hovedfunnene.
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2 Samfunnsnytte av kollektivtransport

Kollektivtransportens samfunnsnytte dreier seg sarlig om to roller: For det fgrste bidrar kollektivtrans-
porten til effektiv trafikkavvikling med gevinster knyttet til redusert bilbruk, redusert behov for arealer
til infrastruktur, samt effektive funksjonelle bolig- og arbeidsmarkedsregioner. Dette gjelder szerlig for
de stgrre byomradene. For det andre har kollektivtransporten en viktig sosial rolle ved a sikre mobilitet
og tilgjengelighet for alle, uavhengig av tilgang til private transportressurser. Denne rollen spiller kollek-
tivtransporten bade i byomradene og i andre omrader. En konsekvens av dette er at kollektivtransport-
ens samfunnsbidrag ikke er begrenset til transportsektoren. Ogsa i et videre perspektiv bidrar kollektiv-
transporten til beerekraft. Ruters Baerekraftig bevegelsesfrihet lister eksempelvis atte av FNs baerekrafts-
mal som relevante for sitt malbilde.

Argumenter for kollektivtransport kan systematiseres langs tre dimensjoner:

1. Sosial baerekraft
2. Samfunnsgkonomisk effektivitet
3. Miljg og klima

Dette fungerer som en struktur for resten av kapitlet, som i tillegg ser naermere pa ekspressbusser, samt
pa egenskaper ved skinnegaende kollektivtransport sasmmenlignet med busslgsninger.

2.1 Kollektivtransport og sosial bzaerekraft

Det er flere mater 3 se pa kollektivtransportens bidrag til sosial baerekraft. Det gar saerlig pa i hvilken
grad kollektivtrafikk bidrar til omfordeling og i hvilken grad kollektivtrafikk bidrar til at marginaliserte
grupper kan ta del i samfunnet.

Den internasjonale forskningslitteraturen pa feltet er uklar (Bérjeson mfl. 2020). Hovedbildet er imidler-
tid at tilskudd til kollektivtransport bidrar til sosial baerekraft giennom a vaere gkonomisk omfordelene
og inkluderende. Hvor stor disse effektene er, avhenger i stor grad av konteksten, i form av andre
transportpolitiske virkemidler som blir brukt (Basso og Silva, 2014). Generelt er lavinntektsgrupper mer
avhengig av kollektivtransport enn andre. Samtidig viser studier som Gomez-Lobo (2009) og Fearnley og
Aarhaug (2019), Borjesson mfl. (2019) at dette bildet er mer sammensatt. Andre politiske virkemidler
treffer bedre som omfordelingspolitikk. Og effekten av penger brukt pa kollektivtransport for omfordel-
ing avhenger av hvor, og hvordan de blir brukt. Bérjesson mfl. (2019) finner bant annet at den sosiale
profilen for kollektivtransport er sterkere utenfor de stgrste byene, med case fra svenske byer, noe som
samsvarer godt med funnene fra Fearnley og Aarhaug (2019) som studerte effektene i Oslo og Akershus.

Den nasjonale reisevaneundersgkelsen 2018/19 (Grue mfl., 2021) viser at 89 prosent av den voksne
befolkningen har fgrerkort. 11 prosent har ikke fgrerkort. Fgrerkortandelene er lavere blant kvinner,
enslige, personer med lav inntekt, de yngre og de eldste, samt i de stgrste byene. Videre tilhgrer 15
prosent av respondentene en husstand uten bil. Bilholdet er lavt blant de yngste og eldste, enslige uten
barn, personer med lave inntekter og personer bosatt i Oslo. Totalt er det 7 prosent av befolkningen
som hverken har fgrerkort eller bil i husholdningen, og 8 prosent som har fgrerkort, men ikke bil i
husholdningen. For mange av disse, er kollektivtransport eneste transportalternativ.

Nielsen mfl. (2022) sammenstiller ulike kilder som viser at mellom 15 og 20 prosent av befolkningen har
minst én funksjonsnedsettelse, og en noe lavere andel, rundt 10 prosent, har vansker med a reise.
Mange av disse er avhengig av kollektivtransport for sine arender og gjgremal.

Innenfor sosial baerekraft har kollektivtransport flere roller. Det gar blant annet ut pa fordelingseffekter
og inkludering.
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2.1.1 Fordelingseffekter av kollektivtransport

De sosiale argumentene for & tilby, og a subsidiere, kollektivtransport blir ofte antatt, uten at de blir
naermere begrunnet. Vi vil nedenfor peke pa ulike fordelingseffekter av kollektivtransport.

e Lav-inntektsgrupper er mer avhengig av kollektivtransport enn hgy-inntektsgrupper, men hgy-
inntektsgrupper benytter dyrere kollektivtilbud.

Flere studier (Borjesson mfl. 2020, Borjesson mfl. 2019, Basso og Silva, 2014, Gomez-Lobo 2009,
Serebrisky mfl. 2009), ogsa fra Norge, (Lunke, 2022; Fearnley og Aarhaug, 2019), viser at lavinntekts-
grupper er mer avhengige av kollektivtransport enn hgyinntektsgrupper. | stgrre byomrader, som
Osloregionen, er det to motstridende effekter som gjgr seg gjeldene samtidig. Pa den ene siden er det
de med lavest inntekt som er mest avhengig av kollektivtransport. Kollektivtransport utgjer en veldig
stor andel av lavinntektshusholdningers transportarbeid. Samtidig reiser disse relativt sett mindre, bade
kortere og feerre turer, enn gjennomsnittsbefolkningen. Pa den andre siden er de som reiser mest med
kollektivtransport, malt i personkilometer, relativt sett velstaende (Grue mfl. 2019). Dette er typisk reis-
ende som jobbpendler til Oslo sentrum. Disse drar nytte av at godt skinne- og sjggaende kollektivtilbud,
og har mange og lange reiser. Dette henger sammen med at arbeidsplassene i sentrum typisk er arbeids-
plasser som kan lokaliseres i omrader med hgy kvadratmeterpris: Typisk godt betalte kontorjobber.
Dette er ogsa de relativt sett dyreste kollektivreisene a tilby, og reiser som typisk har vesentlig hgyere
tilskudd, bade malt i kroner per reise, og prosent per reise, enn gjennomsnittskollektivreisen.
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Figur 2.1: Gjennomsnittlig antall daglige reiser med kollektivtransport fordelt pd inntekt (RVU, NOK2014).

e Gentrifisering av tette byomrader presser fattige ut i forstedene

Prisvekst i sentrale deler av byene medfgrer at lav-inntektshusholdninger flytter ut av disse omradene.
Dette er et bilde som gjenfinnes bade i Norge (Lunke, 2022) og internasjonalt (Allen og Farber, 2021).
Dette gjgr at sentrumsnaere omrader, som tidligere hadde en relativt fattig befolkning, blir gentrifisert.
Lavinntektspersonene som bodde i omrader med hgy befolkningstetthet og god tilgjengelighet uten
motorisert transport flytter lenger ut i byen, til omrader som har lavere tilgjengelighet. | Oslo er dette
noe dempet av at mange velger a bosette seg relativt tett opptil gode t-bane- og bussforbindelser som
gjor at de likevel har relativt god tilgjengelighet. Her er det imidlertid et skille mellom ikke-vestlige
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innvandrere og ikke-innvandrere. Lavinntektshusholdninger med norsk bakgrunn? flytter i stgrre grad ut
til omrader med darlig kollektivdekning, utenfor byen, mens innvandrerhusholdninger i stgrre grad bor
tettere i utkanten av byen (Lunke, 2022).

Effekten av at lavinntektsgrupper flytter ut av sentrum til omrader med darligere kollektivdekning, er
gjennomgaende at de far darligere tilgang pa mobilitet (Lunke, 2022). Dette fgrer igjen til lavere
samfunnsdeltagelse. Samtidig er det relativt komplekse arsaksforhold som ligger bak dette. Lunke
(2023) trekker blant annet fram at pa tross av at det er en klar tendens som peker i retning av at trans-
portfattigdom3 gker i forstedene, er det flere dempende effekter i det. Blant annet ulike boligprefer-
anser, hvor norskspraklige har en sterkere preferanse for boareal og kollektivtilgjengelighet enn andre
grupper. Samtidig gj@r relativt god kollektivtilgang til boligomradene som kombinerer hgy botetthet og
lave boligpriser, at de negative tilgjengelighetskonsekvensene av lav inntekt blir dempet.
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Figur 2.2: Billettinntekter og tilskudd per reise, samt tilskuddsandel, fordelt pa kollektive transportmidler. Kilde:
Fearnley og Aarhaug 2019.

Figur 2.2 viser at lange kollektivreiser (tog og regionferger i Oslo og Akershus) typisk har hgye tilskudds-
andeler. Brukerne av disse er ogsa typisk hgyere inntektsgrupper. De laveste tilskuddene finner vi for
busstjenester og t-bane.

e Det er en klar sammenheng mellom tilgang pa transportressurser og sysselsetting

Bastiaanssen mfl. (2020) gjennomfgrte en stgrre metastudie og dokumenterte at det er en klar, positiv
sammenheng mellom tilgang pa transport (kollektivtransport eller bil) og sysselsetting, pa tvers av
geografiske forhold. Dette finner vi ogsa i Norge (Priya og Uteng, 2009). | dette bildet er kollektivtrans-
port, og da seerlig buss, viktig. Arsaken til at buss er spesielt viktig ligger i at omradene med lav inntekt
og stor fare for mobilitetsindusert utenforskap i mindre grad ligger langs skinnegaende kollektivlinjer.
Som vi kommer tilbake til i kapittel 2.4, er det billigere a betjene omrader med bussbaserte tilbud.

2 Lunke (2022) bruker «norsk som morsmal» som indikator.

3 Lunke (2023) bruker «the suburbanisation of (transport) poverty».
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Samtidig har skinnebaserte tilbud en stgrre effekt pa boligprisene, noe som blant annet ble dokumen-
tert i forbindelse med bybanen i Bergen (Engebretsen mfl. 2017).

e Kollektivtransport betjener omrader med hgy tetthet best.

Kollektivtransport er arealeffektivt, men har betydelige faste kostnader. Det betyr at bade miljg- og
gkonomiregnskapet til kollektivtransporten blir bedre, nar tettheten gker. Da blir det ogsa relativt sett
mindre gunstig a bruke bil. Dette peker i retning av en fortettingspolitikk — som i stor grad har blitt
implementert i arealplaner.

Samtidig er det mange kompliserende faktorer i dette bildet som gj@r at fortetting som virkemiddel ikke
ngdvendigvis bidrar til en bedre inkludering. Naess (2023) peker blant annet pa de sosiale utfordringene
som fortettingspolitikken i Norden, med eksempler fra bl.a. Oslo og Akershus, har medfgrt. Naess’ (2023)
poeng er at fortettingen ikke i seg selv bidrar til inkludering av lavinntektsgrupper, snarere motsatt.
Samtidig peker han pa at alternativet ikke er a ga bort fra fortetting.

2.1.2 Tilgjengelighet og universell utforming gir nytte for mange

Anslagsvis + 15% av befolkningen har en eller flere funksjonsnedsettelse (Nielsen mfl., 2022) og andelen
vil gke med eldrebglgen. Tilgjengelighet og universell utforming er viktig for a skape et inkluderende
samfunn, og er derfor nedfelt som lovkrav og diskrimineringsvern. Universell utforming handler om at
hovedlgsninger skal kunne benyttes av flest mulig, uavhengig av funksjonsnedsettelse (@ksenholt og
Fearnley, 2022).

For a veere et fullgodt tilbud til personer med nedsatte funksjonsevner, ma barrierer knyttet til bl.a.
bytter, veien til/fra holdeplass, holdeplasser, ombordstigning og informasjon fjernes (jfr. Nielsen mfl.,
2022).

Nasjonal transportplan (NTP) inneholder store infrastrukturprosjekter, som alle er gjenstand for beregn-
ing av samfunnsgkonomisk Ignnsomhet. Et mal er 3 prioritere de prosjektene som samlet sett gir best
Isnnsomhet (les: mer for pengene). Likevel summerer samlet nettonytte av NTP-prosjekter som er
prioritert for oppstart i fgrste seksarsperiode, til minus 53 milliarder kroner (Samferdselsdepartementet,
2021:161). Vektlegging av andre hensyn enn samfunnsgkonomisk Ignnsomhet, som geografisk spred-
ning av investeringene og rassikring, beskrives som forklaringen.

Kontrasten er stor fra de store, samfunnsgkonomisk ulgnnsomme NTP-prosjektene til mindre, kvalitets-
hevende tiltak for kollektivtransporten. | flere sammenhenger er det blitt vist at tiltak for universell
utforming, bedre tilgjengelighet, komfort og informasjon gir svaert god samfunnsgkonomisk Ignnsomhet
(Odeck mfl., 2010; ITF/OECD, 2017; Fearnley og Veisten, 2020; Fearnley mfl., 2022)). Arsaken er at kvali-
tetshevende tiltak og tiltak for tilgjengelighet og universell utforming gir stor nytte for alle passasjerer,
og ikke bare dem med spesielle behov. Eksempelet i figur 2.3 er hentet fra Fearnley (2023) og viser at et
leskur med sitteplass er samfunnsgkonomisk Ignnsomt hvis det har minst 5539 passasjerer per ar, eller
15 per dag. Pa tilsvarende mate kan det vises at opprop av neste holdeplass om bord pa bussen alltid vil
veere lpnnsomt, mens belysning og renhold av holdeplasser er samfunnsgkonomisk Iennsomt dersom et
par-tre passasjerer bruker holdeplassen hver dag.
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Figur 2.3: Nettondverdi av et leskur med sitteplass pd holdeplass, etter antallet passasjerer per Gr. Antatt

investeringskostnad er 400.000 kroner (Fearnley, 2023b).

Kvalitet, komfort og tilgjengelighet er ngdvendig for at enkelte passasjergrupper skal kunne delta i
samfunnet pa like linje med alle, men er til nytte for alle. | tillegg til likestillings- og diskrimineringslovens
krav om universell utforming, konstaterer vi at slike tiltak i kollektivtransporten i sveert mange tilfeller er
samfunnsgkonomisk Ignnsomme — med god margin.

2.2 @konomisk baerekraft

2.2.1 Samfunnsgkonomisk effektivitet

Den tradisjonelle lzereboktilnaermingen til a subsidiere kollektivtransport er todelt. Det sakalte farste-
beste argumentet handler om at det er stordriftsfordeler pa konsumentsiden, gjerne omtalt som
Mohring-effekten. Dette er et spesialtilfelle av nettverksgkonomi. Tilskudd som bidrar til a gke kollek-
tivtilbudet gir en gevinst for alle passasjerer, inkludert eksisterende kunder, i form av redusert ventetid,
som ikke ville materialisert seg i en markedsl@sning uten tilskudd. Derfor gir tilskudd samfunnsgkonom-
iske gevinster og en mer effektiv ressursallokering. Argumentet er basert pa at en vesentlig del av
ulempen med det 3 reise ligger i at den reisende bruker av egen tid. Tidsbesparelser, bade i form av
redusert reisetid og redusert ventetid, far derfor en vesentlig hgyere samfunnsverdi enn verdien for
redusert kjgretid for produsenten.

| tillegg til denne fgrste-beste effekten er det en serie med nest-beste argumenter for a subsidiere
kollektivtransport. Disse handler blant annet om a korrigere for at substitutter til kollektivtransport,
seerlig bilbruk, er priset under sine marginale samfunnskostnader. Hvis det er tilfellet, vil det gi
samfunns- og effektivitetsgevinster a ogsa prise kollektivtransport lavere. Hvor mye lavere avhenger av
hvor stor feilprisingen av bilbruk er, og hvor store konkurranseflater det er mellom bil og kollektivtrans-
port4. Et annet nest beste argument gar pa at det ligger kapasitetsbeskrankninger i andre deler av
transportsystemet, som vegnettet, som bidrar til at nytte av kollektivtransport ogsa fra dem som ikke
selv benytter den.

4 Nestbestargumentet far begrenset stgtte i empirien. Rgdseth mfl. (2019: 306) fastslar at «vegtransporten har,
per 2019, en avgiftsbelastning som er vesentlig hgyere enn gjennomsnittlig marginal skadekostnad skulle tilsi»
basert pa eksempelreiser mellom landsdeler. Altsa bidrar avgifter til at veitransporten betaler mer enn sine
marginale eksterne kostnader, og ikke mindre, i snitt. | stgrre byomrader, der sarlig kgkostnadene er store, vil det
derimot kunne argumenteres for at bilbruk er underpriset, jfr. neste delkapittel.
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2.2.2 Eksterne kostnader ved persontransport

R@dseth mfl. (2019) beregnet eksterne skadekostnader fra persontransport i Norge. Eksterne kostnader
er kostnader som ikke er reflektert i markedspriser, og som trafikanter dermed ikke tar hensyn til nar de
reiser. De eksterne skadekostnadene som er behandlet i rapporten til Redseth mfl. (2019), inkluderer
klimautslipp, lokale utslipp, stay, ke, ulykker og infrastrukturslitasje. Beregningene er gjort per kjgretgy-
kilometer, slik at vi ma gjgre noen antakelser om belegg f@r vi kan sammenligne eksterne kostnader per
person-kilometer. Vi forutsetter 1,4 personer per bil over dggnet og 1,2 personer per bil i rush. For buss
er det forutsatt 12 personer per buss over dggnet og 20 i rush>.

Figur 2.4 viser utslipp per kjgretpykilometer og personkilometer som snitt over dggnet og i rush for
storbyer med 100 000 innbyggere eller mer. Vi ser at skadekostnader malt per kjgretgykilometer er
betydelig hgyere for bybuss enn for privatbiler. De viktigste arsakene er CO,, lokale utslipp og stgy, der
skadekostnadene per busskilometer er mellom 5,8 og 7,5 ganger hgyere enn for en personbil med
forbrenningsmotor.

Skadekostnader, 2019-kroner per kjgretgy-km,
storby (>100 000 innbyggere)

Skadekostnader, 2019-kroner per person-km
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Figur 2.4: Eksterne skadekostnader per kigretgy-km (venstre) og per person-km (hgyre) over dggnet og i rushtid.
2019-kroner. Kilde: Tall fra Rgdseth mfl. (2019) og egne forutsetninger. ICE betyr forbrenningsmotor. CNG er
trykksatt naturgass.

Rapporten til Rgdseth mfl. (2019) inkluderer nullutslippsbiler, men ikke nullutslippsbybuss. Med tanke
pa den raske introduksjonen av nullutslippsbusser i norske byomrader, er sammenligningsgrunnlaget
utdatert. For det fa@rste vil nullutslippsbusser fjerne utslipp. Det gjelder CO,, NOx og PM fra eksos.

Tabell 2.1 viser bidragene fra ulike utslippskilder som er beregnet i Rgdseth mfl. (2019). Fra dette kan vi
ansla at nullutslippsbybuss vil ha om lag 2 kroner lavere skadekostnader per kjgretgykilometer enn en
bybuss pa diesel eller CNG. For det andre vil en nullutslippsbybuss, og da saerlig en batterielektrisk buss,
ha lavere stgykostnader enn busser pa diesel eller CNG. Bybusser har i snitt relativt lave hastigheter hvor
motorstgy fra en forbrenningsmotor normalt vil overdgve dekkst@y. Det har ikke lyktes oss a finne gode,
vitenskapelige kilder til stgygevinsten av batterielektriske busser, men Eriksen (2023) gir en indikasjon
basert pa stgymalinger pa lastebiler utfgrt ved Fraunhofer Institute for Material Flow and Logistics.
Overordnet tyder analysene pa at sty fra el-lastebiler oppleves omtrent som halvparten av stgyen fra
diesellastebiler i storbyomrader. Stgygevinst ved batterielektrisk bybuss versus bybuss med forbren-

5 Forutsetningen tar utgangspunkt i reisevaneundersgkelser og SSBs kollektivstatistikk. De avviker en del fra hva
Stakeholder (2021) la til grunn: 1,6 og 1,3 personer per personbil hhv over dggnet og i rush, og for busser 17
passasjerer over dggnet og 60 i rush.
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ningsmotor tilsvarer da om lag en krone lavere skadekostnad per buss-kilometer®. Til sammen betyr
dette at batterielektriske busser har om lag 3 kroner lavere skadekostnader enn busser pa forbrennings-
motor. Dette tilsvarer ca. 20 prosent lavere totale skadekostnader i rush og ca. 40 prosent lavere totale
skadekostnader for dggnet under ett, enn hva figur 2.4 viser.

Tabell 2.1: Utslipp per vognkilometer, storby. Basert pG Radseth mfl. (2019, tabell 6.10).

\[o PM fra eksos PM annet SO, Sum Sum lokale utslipp
Bybuss diesel 0,44 1,45 0,12 1,63 0,00 3,64 3,20
Bybuss CNG 0,53 1,24 0,03 1,63 0,00 3,43 2,90

Med vare forutsetninger om bil- og bussbelegg viser figur 2.4 at de eksterne skadekostnadene per
personkilometer er langt lavere for bybusser enn for privatbiler. En viktig arsak til dette, er person-
bilenes hgye kgkostnader per personkilometer. De totale skadekostnadene fra personbiler er mellom 2
(hele dggnet) og 6 (rush) ganger hgyere enn skadekostnadene fra bybusser med forbrenningsmotorer.
Med forutsetning om batterielektriske bybusser vil regnestykket bli ytterligere fordelaktig i bussens
faver.

2.2.3 Privatgkonomisk Ieannsomhet, samfunnsgkonomisk legnnsomhet og
tilskuddsbehov

Mange kollektivtilbud (enkeltruter) er privatgkonomisk Isnnsomme. Dette gjelder szerlig tyngre buss-
ruter internt i byomrader og ekspressbusser. | tillegg vil kollektivtransport i enda flere tilfeller vaere
samfunnsgkonomisk Isnnsomme, ogsa der tilbudet ikke er privatgkonomisk Ignnsomt.

e Effektiv transportavvikling

Kollektivtilbud kan gi svaert lave kostnader per personkilometer, forutsatt at kapasiteten som tilbys i
tilstrekkelig grad blir utnyttet, og at tilbudet er tilpasset det transportbehovet som finnes pa stedet som
betjenes.

e Reduserer behovet for veiinfrastruktur

Sammenlignet med biltrafikk, er kollektivtrafikk, uansett hvilket kollektive transportmiddel, areal- og
energieffektivt sa lenge det er et tilstrekkelig belegg. En buss med avgang ca hvert fjerde minutt har
kapasitet til a transportere like mange personer som ett kjgrefelt pa en vei, nesten uten kryss. Dette
betyr at en i byomrader kan klare seg med vesentlig smalere veier, hvis de er tilrettelagt for buss, enn
hvis en baserer seg pa personbiler. Det betyr ogsa at det er mer plass til andre transportmidler, som
sykkel og gange. Skinnegaende transportmidler er enda mer arealeffektive.

e Linje versus systembetraktninger

En utfordring i vurderingen av Isnnsomhet og tilskuddsbehov for kollektivtransport ligger i at tilbud som
pa linjeniva kan vurderes a vaere samfunnsgkonomisk ulgnnsomme, kan vaere en ngdvendig del av et
system som er samfunnsgkonomisk Ignnsomt. Det a flytte vurderinger om tilskudd og rutetilbud fra linje
til systemniva, er en av de store positive effektene av omorganiseringen av kollektivtransporten til et
system med regionale kollektivtransportselskap som styrer linjenettet og operatgrselskap som organi-
serer produksjonen (Bekken mfl., 2006, Longva og Osland, 2008, Aarhaug mfl. 2018). Poenget er at deler
av kollektivtilbudet, analysert isolert, kan vaere ulgnnsomt, men likevel vaere ngdvendig for at kollektiv-
transportsystemet som helhet skal fungere. Slike marginale tilbud kan veere szerlig viktige om det over-

6 Dette er noe hgyere stgygevinst enn Stakeholder (2021), som la til grunn én tredjedel stgygevinst.
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ordnede malet er at kollektivtransport skal fungere som kjernen av et mobilitetstilbud som ikke er
avhengig av privatbiler — som en motsetning til ideen om at kollektivtransport skal fungere som en
stgtte for utvalgte reiser, eller reisende, i et system som er bygget rundt privatbilen som hovedtrans-
portmiddel.

| forlengelsen av dette ligger ogsa utfordringene knyttet til finansiering av kollektivtransport gjennom
byvekstavtaleordningen. | sin evaluering av denne trekker Hegsvold mfl. (2023) blant annet fram
utfordringene med a na nullvekstmalet uten a styrke kollektivaktgrene i samarbeidet:
Byvekstavtalemidler som i dag brukes til utbygging av gang- og sykkelveier i omlandskommunene, ville
ha hgyere maloppnaelse om de ble benyttet til 8 gke attraktiviteten i kollektivtilbudet. Hegsvold mfl.
(2023) peker ogsa pa at det vil veere behov for sterkere virkemiddelbruk, szerlig i form av gkte
bompenger/veiprising, ikke minst for elbiler, for & nd nullvekstmalet. Formalet med virkemidlene bgr i
ferste rekke veere knyttet til 3 endre reiseatferd pa en samfunnsgkonomisk effektiv mate, snarere enn a
finansiere avtalene.

2.3 Miljo og klima

| underkapittelet om samfunnsgkonomisk effektivitet, foran, kan vi fra figur 2.4 se at miljg- og klima-
utslippskostnadene (CO,, lokale utslipp og stgy) for bybuss med forbrenningsmotor er relativt sammen-
lignbare med utslippene fra personbil. Hvis vi legger batterielektriske busser til grunn, vil bybussens
miljg- og klimakostnader ligge lavere enn for personbiler i det samme scenarioet. Da vil overgang fra bil
til bybuss gi milj@- og klimagevinst pa enkeltreiseniva. Den store utfordringen for et grgnt skifte i
bytransporten ligger imidlertid ikke i om den marginale reisen har en miljgbelastning verdsatt til atte
eller fire kroner per kjgretgykilometer. Den store utfordringen ligger pa systemniva.

e Bidrag til mindre bilbruk og mer effektiv arealbruk

Pa overordnet niva er byer hvor persontransporten foregar med kollektivtransport, gange, sykkel og
annen mikromobilitet mindre miljgbelastende enn bilbaserte byer. Imidlertid fremstar ikke det a gjen-
nomfgre et radikalt skift vekk fra bilbasert mobilitet som et reelt alternativ, og de inkrementelle
endringene som gjgres gjennom endret arealpolitikk i retning av mer fortetting er ikke alltid like opplagt
bedre ut ifra sosiale baerekraftskriterier (jf. Neess, 2023), selv om de med overveldende sannsynlighet
bidrar til mindre miljgbelastning fra transportsystemet.

Studier som sammenstilt av Wardman mfl. (2018) og Fearnley mfl. (2018) viser at krysselastisitetene
mellom ulike transportmidler giennomgaende er lav. Det betyr i praksis at om man gnsker a innfgre
endringer i bruken av ett transportmiddel, for eksempel a redusere bruk av privatbil, sa er det virke-
midler som direkte bidrar til det, som redusert parkeringstilgang, og skte bompenger, som fungerer.
Isolerte tiltak for & fremme alternative transportmidler, som gkte tilskudd til kollektivtrafikken, har
mindre effekt. Samtidig blir dette noe nyansert av Holmgren (2020), som viser at de langsiktige effekt-
ene av et godt kollektivtilbud pa bilhold er stgrre enn de direkte effektene, selv om denne sammen-
hengen gar begge veier.

Miljgdirektoratet (2023) utredet tiltak for transportsektoren som til sammen kan kutte norske utslipp
med tre millioner tonn utover det som ligger i fremskrivinger av dagens politikk, i 2030. Klimatiltakene
for persontransport er gjengitt i tabell 2.2. Vi ser at tiltak med buss har stgrst reduksjonspotensial i 2030
i millioner tonn CO,-ekvivalenter?: Tiltak TPO5 «Transportmiddelskifte fra bil til kollektivtransport» og
tiltak TP09 «75 % av nye langdistansebusser er elektriske i 2030» har hver for seg potensial til 3 redusere

7 Merk at dette er effekt utover dagens politikk og virkemidler (referansebanen). Samlet effekt av elektrifisering av
personbilparken vil eksempelvis gi 3,3 millioner tonn CO2 i 2030, mens tilleggseffekten av TPO7 (alle nye
personbiler er elektriske i 2025) vurderes til 0,006 millioner tonn i 2030.
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0,088 millioner tonn. TPO8 «100 % av nye bybusser er elektriske i 2025» bidrar med 0,055 tonn i 2030.
En styrking av kollektivtransporten vil altsa kunne bidra til reduserte, norske klimagassutslipp.

Tabell 2.2: Tiltak i innen persontransport og reduksjonspotensial i 2030 i transportsektoren. Kilde: Miljgdirektoratet
(2023) tabell 1.1.

Reduksjonspotensial
Type i 2030 i millioner
tiltak tonn CO,-
ekvivalenter

Nr. Tiltaksnavn

Persontransport

Redusere reisebehov gjennom transporteffektiv

TPO1 "
arealplanlegging

Unngé 0,025

Redusere behovet for reiser til og fra jobb gjennom gkt .
TPO2 i Unnga 0,016
bruk av hjemmekontor

Redusere behovet for tjenestereiser gjennom gkt bruk av

P03 digitale mgter Unnga 0.033
TPO4 | Transportmiddelskifte fra bil til gange og sykkel Flytte 0,025
TPOS5 | Transportmiddelskifte fra bil til kollektivtransport Flytte 0,088
TPO6 | Transportmiddelskifte fra fly til jernbane Flytte 0,056
TPO7 | 100 % av nye personbiler er elektriske i 2025 Forbedre 0,006
TPO8 | 100 % av nye bybusser er elektriske i 2025 Forbedre 0,055
TP09 | 75 % av nye langdistansebusser er elektriske i 2030 Forbedre 0,088
TP10 | Elektrifisering av motorsykler, mopeder og sn@scootere Forbedre 0,020
TP11 | Nullutslippslgsninger for jernbane Forbedre 0,012
TP12 | Avansert biodrivstoff og syntetisk drivstoff i luftfart Forbedre 0,054

OECDs underbruk International Transport Forum (ITF) gjennomfgrte en omfattende livssyklusanalyse av
ulike persontransportmidler (ITF/OECD, 2020). Livssyklusanalysen beregner drivhusgass-utslipp som
CO,-ekvivalenter over kjgretgyenes levetid fra vugge (produksjon av kjgretgyets komponenter), via
bruk, til grav (skraping/gjenvinning). Figur 2.5 viser sentralestimatene for utslipp per passasjerkilometer
med ulike transportmidler. De gverste seks sgylene gjelder kollektivtransport, og vi ser at disse ligger
langt lavere enn alle varianter av personbiler. Flere former for mikromobilitet, som privateid sykkel, har
lavere livssyklusutslipp per personkilometer enn kollektivtransport, men vi merker oss at ingen trans-
portmidler har null utslipp i en livssyklus-sammenheng. Dersom norske batterielektriske busser bruker
‘ren’ strgm, vil «fuel component» vaere lavere enn det som kommer frem i figur 2.58, og hvis meste-
parten av fuel component utgar, vil livssyklusutslippene for elbuss ligge pa niva med privateide sykler,
altsa sveert lavt.

Kollektivtransportens miljg- og CO,-avtrykk er altsa sveert lavt nar det males per personkilometer,
sammenlignet med annen motorisert transport.

8 Tilsvarende kan argumenteres ogsa for andre batterielektriske kjgretgy i oversikten.
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Figur 2.5: ITFs sentralestimat for livssyklus energibehov i bytransport per passasjerkilometer. Kilde: Kopi av
ITF/OECD (2020) figur 2, egen oversettelse. Forkortelser: BEV = batterielektrisk; HEV = hybrid; ICE =
forbrenningsmotor; FCEV = brenselscelle; PHEV = ladbar (plug-in) hybrid.

2.4 Neaermere om superbuss vs. skinnebasert lokal
kollektivtransport

Det er et stadig tilsig av litteratur rundt det vi i Norge kaller «superbuss» (Fearnley mfl., 2008), «metro-
buss» eller «bussvei» og som internasjonalt gjerne omtales som bus rapid transit (BRT). Superbuss inne-
beerer en satsing pa busslgsning som et hgystandard, hgyfrekvent og effektivt tilboud med hgy kapasitet
og stor bruk av egne traseer og stasjoner — «tenk bybane bygg buss». Dette innebeerer a frigjgre seg fra
tradisjonell tilneerming til bussalternativet: Ikke som en rute i blandet trafikk med andre biler, men i
egen trasé med fgrsteprioritet i trafikken og hgy kvalitet i alle reiseledd.

Funnene i litteraturen som ble oppsummert i Fearnley mfl. (2008) repeteres langt pa vei i senere
referanser, som McGreevy (2021), Hensher (2016) og Statens vegvesen (2021)°:

9 Her gjengitt som omskrevet versjon av Fearnley mfl. (2008) side 2-3.
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e Pagrunn av egen, tilrettelagt kjgretrasé vil superbuss ha jevn og myk kjgring med hgy punktlighet og
rask fremfgring

e Superbussbuss kan tilby flere direkte reiser ved at linjen kan starte i ytteromrader utenfor
superbuss-stamlinjen — som med bybanelgsning ville krevd en matebuss

e Superbuss kan ha like hgy kvalitet (kjgrekomfort, stasjonsutforming, informasjon, universell utform-
ing, mv.) som et skinnebasert system

e Sammenlignet med bybane har superbuss betydelig lavere investerings- og driftskostnader

e Superbuss kan tilby relativt hgy avgangsfrekvens selv ved et moderat markedsgrunnlag. Bybaner har
til sammenligning vanskeligere for a dimensjonere ned kapasiteten uten a redusere avgangs-
frekvensen

Isolert sett gir superbuss derfor langt bedre valuta for pengene, sammenlignet med et skinnegaende
alternativ (Hensher, 2016).

Det gjenstar likevel en viss «skinnefaktor», altsa en tendens blant trafikanter — og beslutningstakere - til
a foretrekke skinnegaende alternativer nar alt annet er likt (Varela mfl., 2018; Talvitie, 2020; Scherer,
2012; Berrebi mfl., 2022; Hensher, 2016). Preferansen kan relateres til faktiske egenskaper, som at
skinnegaende systemer er enklere a forsta og navigere i, og til mer eller mindre ubevisste, mentale og
kognitive snarveier som favoriserer skinnegaende systemer. Som motvekt til dette, argumenterer Jiao
og Chen (2023) for at «skinnefaktor» i praksis er en «fremkommelighetsfaktor»: Skinnegaende kollektiv-
transport erstatter buss der det er kgproblemer for buss, mens ikke nar bussen har god fremkommelig-
het. Videre har skinnegaende kollektivtransport en sterkere strukturerende effekt pa byutvikling rundt
stasjoner enn busslgsninger har, og derfor observeres en tendens til at skinnegdende kollektivtransport
trekker opp eiendomspriser i naeromrader rundt stasjoner og bidrar til fortetting. Utfordringen i a
sammenligne superbuss og skinnebasert kollektivtransport ligger dermed i 8 sammenligne pa rett niva.
Superbusslgsninger «vinner» systematiske sammenligninger pa direkte nytte per investerte budsjett-
krone. Skinnebaserte Igsninger «vinner» i et systemperspektiv, altsa at de fungerer mer strukturerende
pa byutviklingen, uten at faglitteraturen helt klarer a sette fingeren pa arsaks-virkningsforholdet. | alle
fall er det slik empirien ser ut i gyeblikket.

2.5 Nezermere om ekspressbusser

| Norge er det som omtales som ekspressbusser i hovedsak kommersielle. Det vil si at de drives kommer-
sielt pa privatgskonomisk grunnlag. Basert pa de teoretiske argumentene om tilskudd til kollektivtrans-
porten fremstar derfor ekspressbussmarkedene som delmarkeder hvor det er stor sannsynlighet for at
en relativt liten innsats i form av tilrettelegging eller tilskudd kan utlgse store gevinster for ekspressbuss-
passasjerene.

| Norge utviklet ekspressbussmarkedene seg raskt etter at det ble apnet for a etablere kommersielle
fylkesgrensekryssende ruter i 2003. Fram til cirka 2007 vokste dette markedet raskt. Deretter var
markedet stabilt fram til 2014 (Aarhaug mfl., 2011, Aarhaug og Fearnley, 2016). Etter 2014 har ekspress-
bussene mgtt sterk konkurranse fra fylkeskommunale og statlige subsidierte kollektivtiloud pa mellom-
lange distanser. Mye av dette henger sammen med jernbanens innfgring av ruteplan 2012 i desember
2014, med gkt frekvens og kvalitet pa det regionale togtilbudet pa @stlandet. Samtidig har ekspress-
bussene ogsa hatt en periode hvor en stor andel av rutene har fatt redusert sine relative konkurranse-
kraft mot privatbil og fly, giennom veiutbygginger gkt bilhold og lavprisfly (Aarhaug mfl. 2018). Det siste
har samtidig gkt etterspgrselen etter flybussekspresser, som malt i antall pastigende er viktigere enn de
lange ekspressbusslinjene. Ekspressbussene ble i stgrre grad enn andre kollektivtilbud rammet av reduk-
sjoner i trafikken som fglge av koronapandemien, som medfgrte at ytterligere et antall linjer opphgrte.
Imidlertid har det ogsa blitt etablert enkelte nye linjer, i direkte konkurranse med jernbanestrekninger
hvor det har veert bytte av togoperatgr. Hvordan dette har slatt ut pa totalmarkedet for ekspressbusser
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er imidlertid litt for tidlig a si. Figur 2.6 viser utvikling i kommersielle inntekter og transportarbeid for
kommersielle ruter.

Kommersielle ruter i og mellom landsdeler
(S5B 11527)
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——Passasjerkm (1 000 km) =—Billettinntekt (1 000 kr)
Figur 2.6: Passasjerkilometer og billettinntekter. Kilde SSB kildetabell 11572.

Ekspressbusser har en annen passasjerprofil enn gvrige transportmidler for lange reiser. Det har ikke
lykkes oss a fa tilgang til nyere RVU-data for & beskrive kjennetegn ved ekspressbusspassasjerene, sa vi
ma belage denne informasjonen pa siste tilgjengelige RVU, som er for 2013/14 og presentert i Aarhaug
mfl. (2018). RVU-filen for lange reiser inneholder om lag 47 000 reiser over 100 km, hvorav 1750 er gjort
med buss. Hvis vi antar at dette i all hovedsak er ekspressbussreiser, gir det en markedsandel for
ekspressbuss pa lange reiser pa knappe 4 prosent. Tabell 2.3 viser noen gjennomsnittlige karakteristika
for ekspressbusspassasjerene sammenlignet med andre transportmidler og totalen for lange reiser.
Blant ekspressbusspassasjerene er kvinner, personer under 35 ar og over 66 ar, studenter, ikke fulltids-
arbeidende og personer med lav inntekt overrepresentert sammenlignet med totalen.

Tabell 2.3: Egenskaper ved reisende pa turer lengre enn 100 km, etter transportmiddel. Kilde: Tabell 1 i Aarhaug
mfl. (2018). Andeler og snitt, basert pd RVU 2013/14. Dataene er vektet basert pd geografi, alder, sesong og
ukedag.

‘ Buss Bil ‘ Tog Fly ‘ Alle ‘
Kvinne 0,58 0,47 0,58 0,47 0,48
Snittalder 43,91 47,04 42,63 42,93 45,45
Alder <35 ar 0,44 0,27 0,41 0,34 0,30
Alder > 66 ar 0,22 0,15 0,13 0,08 0,13
Student 0,22 0,10 0,19 0,12 0,12
Ikke fulltidsarbeidende 0,57 0,39 0,47 0,29 0,37
Inntekt < 400 000 kr 0,22 0,09 0,18 0,10 0,10
Jobbrelatert reise 0,15 0,10 0,25 0,29 0,17
Observasjoner 1757 30 816 2328 12 330 47 231

Dessuten er ekspressbussene i mange sammenhenger det eneste kollektivtilbudet i og mellom mindre

steder.

Alt i alt tyder dette pa at tiltak for a gjgre ekspressbusser bedre, billigere eller mer tilgjengelig vil ha
positive (progressive) fordelingsvirkninger.
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3 Potensial ved gkt satsing

Malet om null vekst i personbiltrafikk i byomradene i Norge (nullvekstmalet) vil kreve langsiktige, mal-
rettede tiltak. Som et av flere tiltak er det i denne sammenheng viktig a gjgre kollektivtilbudet attraktivt
sammenlignet med bilen og at tiloudet og infrastrukturen holder tritt med veksten. Pa kort og mellom-
lang sikt handler virkemidlene om slike faktorer som pris, frekvens, reisetid, punktlighet og kvalitet. Pa
lengre sikt vil virkemidlene inkludere gkt kapasitet til 3 ta veksten, ikke minst med hensyn til infrastruk-
tur.

3.1 Fremkommelighet og reisetid er viktigst

Lunke mfl. (2021; 2022) viste hvordan reisetid er en sentral parameter i konkurransen mellom kollektiv-

transport og bil. Reisetid handler ikke bare om antallet minutter, men ogsa hvordan minuttene oppleves
— sakalt generalisert reisetid. | den sammenhengen vil et minutt forsinkelse eller med trengsel oppleves

om en stgrre belastning og dermed gis en stgrre vekt enn et minutt om bord med sitteplass uten treng-

sel. Tilsvarende oppleves bytter, gangtid og ventetid som en stgrre belastning enn reisetid om bord. For
bilister oppleves tid brukt i kg som en stgrre belastning enn kjgretid i fri flyt.

Relativ reisetid er forholdet mellom opplevd reisetid med kollektivtransport og opplevd reisetid med bil.
Et reisetidsforhold pa 2 tolkes som at reisetid med kollektivtransport oppleves som dobbelt sa lang som
reisetid med bil, for en gitt reise. Figur 3.1 viser hvordan relativ reisetid (x-aksen) og antallet bytter
pavirker forventet markedsandel for kollektivtransporten (y-aksen). Jo hgyere reisetidsforhold og jo
flere bytter, desto lavere markedsandel kan kollektivtransporten regne med a oppna. Lunke mfl. (2021;
2022) viste pa tilsvarende mate hvordan kollektivtransporten i byomrader konkurrerer darligere mot
bilen i tilfeller hvor reisene er til mindre sentrale destinasjoner i byomradet, der distansen til/fra holde-
plass er lang, avgangsfrekvensen er lav, samt mellom steder som ikke er typiske knutepunkter.

80% e N O transfer, Oslo
= One transfer, Oslo

70% Two or more transfers, Oslo

== == No transfer, outside of Oslo

60% == == (One transfer, outside of Oslo

Two or more transfers, outside of Oslo
50%
0% o
30%
20%

10%

0%
0,5 1 15 2 25 3 3,5 4 45 5

Figur 3.1: Forventet kollektiv-markedsandel i norske byomrader etter relativ reisetid (Reisetidkon/Reisetidsi) og
antall bytter. Kilde: kopi av Lunke mfl. (2021) figur 1.

Figur 3.2 viser et stilistisk bilde av hvordan tidsulemper og kostnader summerer til generaliserte reise-
kostnader ved en kollektivreise og bilreise. Med utgangspunkt i Lunke mfl. (2022) representerer reise-
tidselementene for bil det gjennomsnittlige reisetidsforholdet mellom kollektivtransport og bil for reiser
til en sentral destinasjon i Stavanger: ca. 2,25, som betyr at kollektivreiser i snitt oppleves 2,25 ganger
lengre enn tilsvarende reiser med bil. For reiser til mindre sentrale destinasjoner vil forskjellene i reisetid
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mellom bil og kollektivtransport gke i kollektivtransportens disfaver. Figuren illustrerer tydelig hvordan
kollektivtransporten sin konkurranseulempe i all hovedsak handler om reisetidselementer og i mindre
grad om pris.

Billettpris
Fra holdeplass Kostnader
- (km,
Reisetid om bord 2 bompenger,
Byttetid parkering)

Bytteulempe

Reisetid om bord 1

WO ] 1 IR 56 Reisetid-elementer
Til holdeplass Bil

Avgangen passer ikke med
onsket avreisetidspunkt

Kollektivtransport Bil

Figur 3.2: Generaliserte reisekostnader (opplevd reisetid pluss utlegg) for kollektivtransport og bil. Stilisert
eksempel med utgangspunkt i giennomsnittlige reiser til sentrum i Stavanger. Kilde: Fearnley (2023a).

At reisetid er den sentrale faktoren for at kollektivtransport skal konkurrere mot bilen, er ogsa doku-
mentert i studier av krysselastisiteter. Krysselastisitet er et mal for hvor mye egenskaper ved ett trans-
portmiddel pavirker etterspgrselen etter et annet transportmiddel. For eksempel hvordan kollektiv-
takster pavirker bilbruk. Fearnley mfl. (2017) sammenfattet resultater fra 42 studier og viste at konkur-
ranseflatene er sma. Seerlig er bilister lite falsomme for endringer i kollektivtransporten. Etterspgrsel
etter kollektivtransport er langt mer fglsom for endringer i egenskaper ved bil (som bensinpris), og en
viktig arsak til det er lav kollektivandel. Det er altsa begrenset hvor mye kollektivtransporten alene kan
pavirker bilbruken. Denne studien ble utvidet i Wardman mfl. (2018) som gjennomfgrte en global meta-
analyse av krysselastisiteter. Hovedfunnet er, igjen, at egenskaper ved kollektivtransporten i liten grad
pavirker bilbruk. Blant virkemidlene som inngar i metaanalysen, pavirkes bilbruken mer av frekvens-
forbedringer i kollektivtransporten enn av takstreduksjoner. | tabell 3.1 har vi anvendt metamodellen pa
noen norske byer for a illustrere forventet effekt pa biltrafikken av 10 prosent reduserte takster, 10
prosent kortere reisetid om bord og 10 prosent hgyere frekvens (vognkilometer). Det er apenbart fra
tabellen at effektene er noksa sma, men ikke ubetydelige. Jo lavere markedsandel kollektivtransporten
har i utgangspunktet, desto mindre vil marginale pris- og tilbudsendringer pavirke bilbruken. Denne
rapporten skrives pa et tidspunkt der Stavanger har gratis kollektivtransport for sine innbyggere og Oslo
tilbyr 40 prosent rabatt pa manedskort, altsa sterkere virkemidler som har stgrre forventet effekt pa
bilbruk enn 10 prosent rabatt som er brukt i tabellen. Videre er resultatene basert pa en flat endring pa
hele tilbudet. Mer malrettet innsats mot enkeltmarkeder med stgrre potensial, kan ventes a gi stgrre
effekt.
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Tabell 3.1: Prosentvis endring i bilbruk som fglge av 10 prosent forbedringer av hhv. takster, reisetid om bord og
frekvens (vkm) med buss. Basert pd modellen til Wardman mfl. Markedsandeler er hentet fra Grue mfl. (2021),
tabell 5.8.

Markedsandeler Endring bilbruk ved 10 prosent bedringii ...

Byomrade Bil (fgrer, passasjer) Kollektivtransport Takster Reisetid Frekvens
Oslo 32 30 -1,0% -1,5% -1,4%
Oslo omegn 64 15 -0,6 % -0,9% -0,8%
Stavanger 55 11 -0,6 % -0,9 % -0,8 %
Stavanger omegn 69 7 -0,5% -0,7 % -0,6 %
Bergen 52 18 -0,7 % -1,1% -1,0%
Bergen omegn 77 9 -0,5% -0,7 % -0,6 %
Trondheim 49 13 -0,6 % -1,0% -0,9%
Trondheim omegn 73 8 -0,5% -0,7% -0,6 %

3.2 Bedre kapasitetsutnyttelse med prisvirkemidler

Utover tiltak som gir kortere reisetid og mindre ventetid, saerlig i rushperiodene, har kollektivtrans-
porten et stort og uutnyttet potensial: ledig kapasitet. Som vist i tabellene 1.1 og 1.2 innledningsvis, har
de formene for kollektivtransport som er inkludert i tabellene minst 60 prosent ledig kapasitet totalt.
Det betyr ikke ngdvendigvis at kollektivtransporten i byomradene kjgrer halvtomme hele tiden. For
eksempel svarer nesten 80 prosent av respondentene i den nasjonale verdsettingsundersgkelsen (Fligel
mfl., 2020) at de regelmessig opplever trengsel i kollektivtransporten i rushtiden (helt enig + litt enig). 20
prosent opplever regelmessig trengsel ogsa utenom rushtiden. Grunnen til at belegget likevel er sapass
lavt i snitt, er at kollektivtransporten opererer store deler av dggnet med lav kapasitetsutnyttelse. Det
gjelder utenom rushtidene, i ytre omrader av byene hvor passasjergrunnlaget er lite, samt motstrgms i
forhold til rushretningen. Som nevnt foran, kan det vaere gode grunner til 3 opprettholde et lite brukt
kollektivtiloud fordi det st@gtter opp om et transportsystem som muliggjgr et liv uten bil. Uansett er det
et poeng at i disse situasjonene med lavtrafikk vil ekstra passasjerer koste lite — i noen situasjoner
bortimot ingenting — i form av drifts- og trengselskostnader10. Samtidig vil det et stykke pa vei bidra til
oppnaelse av nullvekstmalet.

| et eksperiment T@I giennomfgrte i samarbeid med Viken fylkeskommune og Ruter hgsten 2022, fikk
drgye 700 testpersoner tilbud om a reise med barnebillett utenom rushtidene. Sammenlignet med en
kontrollgruppe (N=1400) viser de forelgpige analysene at testpersonenes bruk av kollektivtransport gkte
med ca. 15 prosent, og mesteparten av gkningen skjedde utenom rush (Hartveit og Gregersen, 2023).
Eksempelet viser at det fins et potensial i & prise kollektivtransporten smartere, slik at gkt etterspgrsel
ikke ngdvendigvis gker drifts kostnader dramatisk. Vi vet at etterspgrselen utenom rushtidene er mer
prisfglsom enn rushtidsreiser, noe som betyr at rabatter i lavtrafikkperioder kan tiltrekke relativt stgrre
gkning i passasjertallet enn tilsvarende rabatter i rushperiodene. Pa denne maten representerer stgrre
takstfrihet et potensial for & utlgse gevinster.

10| tillegg til kjgring mot rush-retningen og ytre byomrader, foregar det ogsa en del posisjonskjgring mellom ulike
ruter, hvor det 3 ta med passasjerer har liten ekstrakostnad. Imidlertid er det en avveining mellom & utnytte slik
«ledig kapasitet» og & ha et enhetlig rutetilbud.
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3.3 Malrettet satsing er ngdvendig

Hvordan satsing pa kollektivtransport skjer, pavirker graden av samfunnsgkonomisk Ignnsomhet. En
generell gkning i tilskudd vil for eksempel ventelig ikke gi god samfunnsgkonomi (Eriksen mfl., 2009;
Frizen og Norheim, 2010). Dessuten er tilskuddsnivaet i norske storbyomrader allerede relativt hgyt, slik
at det ikke er gitt at gkt satsing alltid vil gi samfunnsgkonomiske gevinster, uansett. Det er altsa ikke
likegyldig hvordan kollektivsatsingen innrettes. Flate eller upresise bevilgninger vil neppe utlgse store
gevinster, sammenlignet med malrettede. Som bl.a. papekt i Aarhaug mfl. (2017) koster den marginale
kollektivpassasjeren mer enn den den gjennomsnittlige i Norge. Generelt er samfunnsgevinstene stgrst
der etterspgrselen er stgrst, noe som klart vises i nyttekostnadsberegninger av veiinvesteringer.

Vi vet at mer og bedre kollektivtilbud i rushperioder, er dyrt. Mannskap og materiell som settes inn i
rushtiden, er vanskelig a utnytte effektivt utenom rushtidene. Dessuten gar trafikken saktere. Sann sett
er det apenbart forbundet med lavere kostnader per kjgretgykilometer eller setekilometer a forbedre
kollektivtiloudet utenom rushtidene. Hvis man derimot ser pa nyttesiden, viser ovennevnte kilder samt
flere av momentene i kapittel 2, foran, at den er klart st@rst i rushperiodene. Det er i rushperiodene at
differansen i eksterne skadekostnader per personkilometer mellom bil og kollektivtransport, er st@rst.
Det er ogsa i rushperiodene at kollektivtransportens overlegne kapasitet til a frakte mange mennesker,
effektivt, gjgr seg gjeldende og bidrar til effektiv persontransport og redusert behov for veikapasitet i og
rundt byomradene. Endelig er det i rushperiodene at gevinster av redusert trengsel om bord materiali-
serer seg.

3.4 Ekspressbuss

Ekspressbusstilbudet er kommersielt og avhengig av Isnnsomhet. De formelle barrierene mot a etablere
et ekspressbusstilbud, er relativt sma (Leiren og Fearnley, 2007). Virkemidler som bikker potensielle
ekspressbusstilbud over i Isnnsomhet, kan derfor ventes a resultere i flere ruter, bedre flatedekning
og/eller gkt tilbud. Jfr. delkapittel 2,5 fins det trolig mange lavthengende frukter for samfunnsnyttig,
offentlig tilrettelegging og/eller stgtte. Det kan utlgse brukernytte i form av gkt (miljgvennlig) mobilitet
til befolkningsgrupper og geografiske omrader som har fa andre transportalternativer — og slik gi
progressive fordelingsvirkninger.

Utfordringen er a finne virkemidler som virker ikke-diskriminerende mellom operatgrer og som stimu-
lerer til gkt trafikantnytte (i motsetning til gkt profitt). To hovedstrategier peker seg ut. Den ene gjelder
tilrettelegging. For eksempel fokuserer Statens vegvesen region sgr (2017) pa tilrettelegging av infra-
struktur pa riks- og europavei som virkemiddel for a stgtte opp om ekspressbussene. Virkemidlene
inkluderer kollektivfelt, holdeplasser og terminaler, hvorav kostnadene til kollektivfelt er klart stgrst.
Annen tilrettelegging inkluderer tilgang til bysentrum, samt tilbringertjenester i regi av lokal kollektiv-
transport for a knytte ekspressbusstopp til endedestinasjoner, som hytteomrader. Dette er tiltak som
direkte bidrar til a gjgre ekspressbussene mer attraktive, Ispnnsomme og bedre integrert med lokale
tilbud.

Den andre er gkonomiske kompensasjoner. Thompson (2017) dokumenterer hvordan ekspressbussel-
skapene selv finansierer sosiale rabatter og at de samtidig er langt mer kostnadseffektive med tanke pa
kostnader per passasjerkilometer. Dermed driver de Ignnsomt til tross for langt lavere transportinntek-
ter (billettinntekt + tilskudd) per passasjerkilometer enn eksempelvis tog. Vi har ikke grunnlaget for a si
hvor mye det vil utlgse av nye og forbedrede tilboud, men vi kan sla fast at fordelingsvirkningene vil veere
progressive og at samfunnsnytten trolig er stor. Vi anbefaler en utredning av hvordan eksempelvis en
generell, statlig refusjon av sosiale rabatter kan innfgres og hva den kan utlgse av samfunnsnytte.
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4 Finansiering og langsiktighet i finansiering

Som nevnt i kapittel 1 kjpper bade Samferdselsdepartementet, Statens vegvesen, Jernbanedirektoratet
og fylkeskommunene kollektivtjenester. Dette betyr at i tillegg til den finansieringen som kommer fra
billettinntekter, finansieres kollektivtransporten gjennom offentlige tilskudd dels fra statlig niva, og dels
fra fylkeskommunene.

Statens vegvesen har et nasjonalt koordineringsansvar og faglig ansvar for kollektivtransport, arbeidet
med byvekstavtaler, bypakker og bompengefinansiering. | tillegg har Statens vegvesen ansvar for kjgp av
riksvegferjetjenester. Disse aktivitetene finansieres gjennom arlige bevilgninger fra Samferdsels-
departementet. Det er ogsa Samferdselsdepartementet som har ansvar for kjgp av sakalte FOT-ruter,
altsa flystrekninger det er lite sannsynlig at flyselskapene kan drive pa kommersielt grunnlag. Jernbane-
direktoratet har ansvaret for offentlig kjgp av persontransport med jernbane pa bedriftsgkonomisk
ulpnnsomme togstrekninger.

Investeringer og drift av lokal kollektivtransport er det fylkeskommunen, i Oslo kommunen, som har
ansvaret for. Tilskuddene kommer dels fra fylkeskommunenes frie inntekter, og dels fra statlige
tildelingsordninger. Fylkeskommunenes frie inntekter inkluderer fylkeskommunale skatteinntekter og
statens rammetilskudd til fylkeskommunene. De statlige tildelingsordningene til kollektivtransporten
omfatter bypakker og byvekstavtaler for fylkeskommuner med store eller mellomstore byer. Gjennom
slike direkte tilskudd til kollektivtrafikken over statsbudsjettet har Samferdselsdepartementet en viss
mulighet til & pavirke utformingen av kollektivtransporten.

Det har veert gjennomfgrt en rekke studier av finansieringsbehov og -lgsninger for kollektivtransporten,
seerlig i storbyer (se for eksempel Olsen mfl., 2011, Longva 2014, Nordheim mfl. 2021, Norheim og
Haraldsen 2022). Disse studiene har gjennomgaende konkludert med at kollektivtransporten har behov
for langsiktig og forutsigbar satsing. Et annet hovedpoeng, som ogsa star sentralt i gjeldende NTP, er &
utnytte den infrastrukturen og kapasiteten man allerede har, mer effektivt.

Koronapandemien har imidlertid endret folks reisevaner (Norheim og Haraldsen 2022, Ellis mfl. 2022).
Ellis mfl. (2022) fant at selv om det totale transportarbeidet var tilbake pa omtrent samme niva som fgr
pandemien hgsten 2021, reiste folk mer med bil og mindre med kollektivtransport. Norheim og Kjgrstad
registrerte en nedgang pa 10-15 prosent i kollektivtrafikken, noe som tilsvarer et inntektstap i inntjen-
ingen til kollektivselskapene pa mellom 1,5 og 2,3 milliarder kroner. (Norheim og Kjgrstad, 2022).
Aktgrer innen kollektivtransportnaeringen, blant annet Kollektivtrafikkforeningen og NHO Transport,
skriver sdledes i sitt hgringsinnspill til revidert nasjonalbudsjett at det er ngdvendig a styrke regjeringens
forslag til budsjett med en ekstrabevilgning pa 1,9 mrd. (Fellesforbundet m.fl., 2022).

| dette kapittelet presenterer og drgfter vi finansieringslgsninger for kollektivtransport. Drgftingen
inkluderer utfordringene som oppstar hos fylkeskommunene, kollektivselskap og busselskap nar
tilskuddsbehovene gker pa grunn av de voksende kostnadsindeksene, mens inntektsgrunnlaget er
basert pa statlige overfgringer og arlige budsjetter. Vi begynner med a se pa de overordnede rammene
for investeringer i kollektivtransporten, og Statens vegvesen sitt nasjonale koordineringsansvar. Videre
ser vi vi pa investeringer i de fire stgrste byene i Norge, altsa Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger
(Nord-Jaeren), og vi tar ogsa for oss pa investeringer i de mellomstore byene. Deretter ser vi pa finansier-
ing av drift av kollektivtransport i Norge. Avslutningsvis drgfter vi mulige tiltak for a styrke den lang-
siktige finansieringen av kollektivtransporten.
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4.1 Finansiering av investeringer i kollektivtransporten

4.1.1 Statlige investeringer i kollektivtransporten

Statens bidrag til investeringer innenfor kollektivtransporten omfatter midler i byvekstavtalene og
bompengeavtalene i de fire stgrste byene (Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger (Nord-Jaeren), og
finansiering av deler av kostnadene i store kollektivprosjekter. | fem mindre byer (Buskerudbyen,
Grenland, Tromsg, Nedre Glomma, og Kristiansand) bidrar staten med belgnningsmidler/ny
tilskuddsordning.

Nasjonal Transportplan (NTP) er ogsa sentral for finansiering av kollektivtransporten. Her inngar
jernbane- og luftfartsinvesteringer. NTP kan ogsa inneholde kollektivtrafikktiltak som kollektivfelt,
kollektivknutepunkter, aktiv signalprioritering, universell utforming, holdeplasser etc. utenfor de ni
byomradene som har byvekstavtale eller ny tilskuddsordning.

4.1.2 Investeringer i kollektivtransporten i de fire stgrste byene

| de fire stgrste byene i Norge, altsa Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger (Nord-Jeeren) blir invester-
inger i kollektivtransporten i hovedtrekk finansiert gjennom fylkeskommunenes frie inntekter,
byvekstavtalen, bompengeavtalen og bypakken.

Byvekstavtalene er et forpliktende samarbeid mellom stat, fylkeskommuner og kommuner. Avtalene blir
inngatt for en tiarsperiode, og omfatter bade statlig og fylkeskommunal finansiering. Formalet med
samarbeidet er a finansiere et miljgvennlig transporttilbud og a sikre en arealutvikling som bidrar til at
nullvekstmalet kan nas. Byvekstavtalene ble introdusert i NTP (2018-2029), som en videreutvikling av
tidligere bymiljgavtaler. Byvekstavtalene omfatter bade arealutvikling og transport, og nabokommunene
til bykommunene og Jernbanedirektoratet er blitt inkludert som parter. Ogsa statsforvalterne har fatt en
sentral rolle i forhandlingene. | byvekstavtalene bidrar staten med midler til:

e Kollektiv-, sykkel- og gangetiltak langs riksvei
e Delfinansiering av store kollektivprosjekter
e Stasjons- og knutepunktutvikling langs jernbanen

| gjeldende NTP (2022-2033) er det lagt opp til at staten skal bevilge 5,12 milliarder arlig i tilskudd til
byomradene (Meld. St. 20 (2020-2021), s. 170). | tillegg er det satt av 2,1 milliard arlig til mindre
investeringstiltak. Disse omfatter mindre investeringstiltak i byvekstavtalene til Statens vegvesen, og
midler til stasjons- og knutepunktsutvikling under rammen til Jernbanedirektoratet (ibid.). Den statlige
delfinansieringen av store prosjekter ble tidligere referert til som 50/50-ordningen, siden det var lagt
opp til at staten og byene skulle betale halvparten av kostnadene hver. Den statlige andelen ble
imidlertid gkt til 66 prosent i 2019, og til 70 prosent for 2023, som en fglge av bompengeavtalen (se
under).

Bompengeavtalene er en fglge av det sakalte bompengeforliket i Solbergregjeringen, som ble inngatt i
2019 (Prop. 1 S (2019-2020)). Formalet med bompengeforliket var a redusere bompengebelastningen,
redusere kollektivtakstene, og styrke kollektivtiloudet. Bompengeforliket representerte fglgende tillegg
til byvekstavtalene:

e Det statlige bidraget til store kollektivprosjekter ble gkt fra 50 til 66 prosent.
e Tilskudd til redusert bompengebelastning

e Tilskudd til bedre kollektivtilbud

e Tilskudd til reduserte kollektivtakster

| tillegg innebar bompengeforliket gkt fleksibilitet for bruk av statlige midler, videreutvikling av null-
vekstmalet og bestemmelser knyttet til portefgljestyring og kostnadskontroll. Bompengeavtalene er tatt
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inn som et tillegg til byvekstavtalene i Oslo og Trondheim, og inngar i Byvekstavtalene for Bergen og
Nord-Jaeren.

En bypakke er aktiviteten som inngar i en bompengeordning/bomring rundt et byomrade. Finansier-
ingen kommer fra bompengeinnkreving og midler fra statlige og/eller lokale myndigheter. Varigheten pa
de ulike bypakkene varierer noe, men 15 ar er en vanlig periode. Bypakkene er basert pa lokale
bompengevedtak, men blir som alle andre bompengefinansierte prosjekter vedtatt av Stortinget.

Bypakkene er en del av byvekstavtalene, men det varierer hvordan de fire byomradene har organisert
dette. Nord-Jaeren har samlet bypakken og byvekstavtalen i én organisasjon, mens man i Oslo/Viken har
splittet bypakkearbeidet med Oslopakke 3 og samarbeidet om byvekstavtalen i to ulike organisasjoner
Hegsvold mfl. (2023). Bergen og Trondheim har en organisering som ligger mellom disse ytterpunktene.

4.1.3 Investeringer i de mellomstore byene

De mellomstore byene som har inngatt en belgnningsavtale med staten, omfatter som tidligere nevnt
Buskerudbyen, Grenland, Troms@, Nedre Glomma og Kristiansand. Kollektivtransporten i disse byene blir
i hovedtrekk finansiert giennom fylkeskommunenes frie inntekter, bypakken, belgnningsordningen og
billettinntekter. Hovedtrekkene de to f@rste ordningene er blitt redegjort for i avsnittene over.

Belgnningsordningen skal stimulere til 8 dempe veksten i personbiltransport og gke antallet
kollektivreiser pa bekostning av reiser med personbil. Staten har inngatt belgnningsavtaler med
Buskerudbyen, Grenland, Tromsg@, Nedre Glomma og Kristiansand. Tabell 4.1 under viser stgrrelse og
varighet pa hver av avtalene.

Tabell 4.1: Oversikt belgnningsavtaler. Kilde: De enkelte byomrddenes Belgnningsavtale.

Byomrade Arlig bevilgning, mill. kr
Buskerudbyen (t.0.m. 2025) 106,3
Grenland (t.o.m. 2024) 82,46

Tromsg (t.0.m. 2023) 85

Nedre Glomma (t.0.m. 2023) 75
Kristiansand (t.o.m. 2023) 110

Totalt 458,78

Utbetaling av disse midlene er gitt maloppnaelse i trad med avtalen. Som det fremgar av tabellen, Igper
alle disse avtalene snart ut. Belgnningsordningen er heller ikke tenkt viderefgrt. | stedet planlagegger
regjeringen a innga nye avtaler, etter sas mme modell som byvekstavtalene, med de mellomstore byene.
Forelgpig status er at det er startet forhandlinger om byvekstavtale for Tromsg, men ikke for de andre
byene.

| gjeldende NTP (2022-2033) er det ogsa lagt opp til at staten skal bidra til utviklingen i mindre
byomrader, gjennom en ny tilskuddsordning. Ordningen er tenkt & omfatte byomradene Bodg, Alesund,
Haugesund, Arendal/ Grimstad og Vestfoldbyen (Tgnsberg, Sandefjord og Larvik). Det tas hgyde for en
bevilgning pa 600 millioner tidlig i planperioden til disse byene, over en firearsperiode (Meld. St. 20
(2020-2021), s. 115). Midlene vil ga til mindre investeringer i gang- og sykkelveier og kollektivtiltak som
kollektivfelt, holdeplasser og knutepunkter langs riks-, fylkes- og kommunal vei.
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4.2 Finansiering av drift av kollektivtransporten

4.2.1 Statlige midler til drift av kollektivtransporten

Staten ved Samferdselsdepartementet og underliggende etater brukte 9,5 milliarder kroner i 2022 pa a
kjgpe ulpnnsomme transporttjenester. Dette omfatter figur 4.1 viser fordelingen pa de ulike postene
(den inkluderer ogsa posttjenester, som er trukket fra belgpet pa 9,5 milliarder).

KYSTRUTEN: 888 mill, kr

FOT-RUTER: 839 mill, kr + .

POST. 946 mill. kr

STATLIGE KJOP
AY TRANSPORT-
TJEMESTER

TOG: 4 981 mill. kr

RIKSVEIFERJER: 2 693 mill. kr

Figur 4.1: Fordeling kjgp av ulsnnsomme transporttjenester, over ulike poster. Kilde: Regjeringen.no

| tillegg til kj@p av transporttjenester gir staten ved Kommunal- og distriktsdepartementet rammetil-
skudd til fylkeskommunene. Stgrrelsen pa dette blir avgjort av Stortinget, under behandlingen av stats-
budsjettet. For 2023 er rammetilskuddet til fylkeskommunene anslatt til 43,98 mrd. kroner (Prop. 112 S
(2022 —2023)). Kompensasjonen til det enkelte fylke blir fordelt giennom en kostnadsngkkel, som er satt
sammen av ulike kriterium, med vekter. Disse kriteriene er faktorer som kan forklare hvorfor
kostnadene varierer mellom fylkeskommunene. Rammetilskuddet skal i tillegg til kollektivtransport
finansiere videregaende skoler, fylkesveg og tannhelse. For et fylke vil dette rammetilskuddet ikke bare
kunne finansiere drift av, men ogsa investeringer innenfor kollektivtransporten.

4.2.2 Drift av kollektivtransporten i de fire stgrste byene

Billettinntektene finansierer en betydelig andel av driften av kollektivtransporten i de stgrste byene,
men drift pa kommersielt grunnlag forekommer ikke i Norge. Det er flere grunner til dette. For det
f@rste inneholder driftsdelen store faste kostnadsposter, som kjgretgyer, depoter og administrasjon. For
det andre innebeerer gkte investeringer i kollektivtransporten gjerne gkt behov for driftstilskudd, om
investeringene gir den forventede gkningen i antall reisende (Olsen m.fl., 2011).

Det varierer mellom byene hvor stor andel av driften av kollektivtransporten billettinntektene finansi-
erer. Arsrapportene til kollektivselskapene viser at billettinntektene i 2022 utgjorde om lag fglgende
andel av de totale kostnadene for kollektivselskapene:

e 41 prosent for Ruter (Oslo og Akershus)

e 24 prosent for Skyss (Bergen/Hordaland)

e 35 prosent for AtB (Trondheim/Trgndelag)

e 20 prosent for Kolumbus (Stavanger/Rogaland, arsrapport for 2021)*!

11 Vi har ikke funnet arsrapport for Kolumbus for 2022.
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Det ser gjennomgaende ut til billettinntektenes andel av finansieringen har gatt ned de siste arene.
Dette gjelder ogsa om man ikke tar med «Korona-arene». Eksempelvis utgjorde billettinntekter 58
prosent av Ruters totale kostnader i 2008.

En betydelig andel av kostnadene ved a drifte kollektivtransporten ma derfor finansieres gjennom
fylkeskommunenes frie inntekter. Det er redegjort for statens rammetilskudd til fylkeskommunene i
avsnitt 4.2.1, og i tillegg har fylkene skatteinntekter.

| tillegg til billettinntektene og fylkeskommunenes frie inntekter benyttes midler fra byvekstavtalene til a
finansiere kollektivtransporten. Det framgar imidlertid av de ulike byvekstavtalene at fylkeskommunens
ordinaere tilskudd skal tilsvare det fylkeskommunens tilskuddsniva antas a ville veert uten byvekstavtale
(Trondheim kommune m.fl., 2022, s. 17, Rogaland fylkeskommune m.fl. 2019, s. 3). Tilskuddene til drift
som finnes i byvekstavtalene skal dermed omfatte ekstra driftsutgifter, som fglge av gkt satsning pa
kollektivtransporten.

| Oslo, Trondheim og Stavanger er det apnet for at inntekt fra bompengeinnkreving kan brukes til drift
av kollektivtransport, gitt at bruken utgjor et supplement til den ordinzere innsatsen over fylkeskom-
munen sitt budsjett. | Bergen vil en eventuell bruk av bompenger til drift av kollektivtransport kreve
endring i stortingsproposisjonen for bompengepakken.

Det varierer hvor stor andel drift av kollektivtransport utgjgr av prosjektportefgljen i de forskjellige
byvekstavtalene, og ogsa hvordan denne posten finansieres. Oslo benytter i all hovedsak bompenge-
finansiering til denne posten, mens belgnningsmidler er den viktigste finansieringskilden i de andre
byene. Tabell 4.2 under illustrerer forskjellene mellom de fire byene:

Tabell 4.2: Oversikt, drift av kollektivtransport i byvekstavtalene. Kilde: De enkelte byomrddenes byvekstavtale/
Handlingsprogram.

By og periode Total sum i Drift av Snitt arlig sum, Prosentvis  Finansieringskilde
perioden kollektivtrafikk i Drift kollektiv- del
(mill kr) perioden (mill kr)  trafikk (mill kr)
Oslo (2021-29)12 53231 7 830 870 14,7 Bompenger (94%)
Belgnningsmidler (6%)
Bergen (2020-23)13 3146 810 270 25,7  Belpnningsmidler
Trondheim (2023-26)14 7799 1177 294 15 Avgjgres i
budsjettprosessen
Nord-Jaeren (2019-2029)15 29 246 3478 316 11,9  Belgnningsmidler

4.2.3 Drift av kollektivtransporten utenfor de fire stgrste byene

| distriktene, hvor det er lav trafikk og stor uutnyttet kapasitet av de faste kostnadspostene innen
kollektivtransporten, utgjgr naturlig nok billettinntekter en lavere andel av finansieringen enn i de store
byene. Det er ogsa naturlig a forvente at billettinntektene utgjgr en lavere andel av finanseringen i de
mellomstore byene enn i de store byene.

De mellomstore byene som mottar belgnningsmidler, altsa Buskerudbyen, Grenland, Tromsg, Nedre
Glomma og Kristiansand, har sa langt kunnet benytte disse til drift av kollektivtransporten. | tillegg kan

12 psloomradet-tilleggsavtale-2021.pdf (regjeringen.no)

13 Byvekstavtale-2023-2029.pdf

14 Mmiljopakken-HP-2023-26-vedtatt.pdf

15 Fyll (bymiljopakken.no)
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bompengeinnkreving brukes til drift av kollektivtransport ogsa i disse byene. Per i dag er det imidlertid
bare Grenland som benytter denne muligheten. Buskerudbyen har ikke noen bompengeordning, og
Nedre Glomma tok en pause innkrevingen av bompenger i bypakka 31. mai i ar®. | Tromsg?’ vil en
eventuell bruk av bompenger til drift av kollektivtransport kreve endring i stortingsproposisjonen for
bompengepakken. | Kristiansand inngar ikke drift av kollektivtransporten som en del av prosjektporte-
foljen i den vedtatte proposisjonen for Samferdselspakke for Kristiansandsregionen fase 3%,

| den planlagte nye tilskuddsordningen for mindre byomrader, som ble omtalt i kapittel 4.1.3, star det
eksplisitt i NTP at disse midlene ikke skal benyttes til drift av kollektivtransporten (Meld. St. 20 (2020-
2021), s. 115).

Utenfor de fire st@rste byene finansieres kollektivtransporten i stor grad med fylkeskommunenes frie
inntekter. Statens rammetilskudd til fylkeskommunene er redegjort for i avsnitt 4.2.1.

Betydningen av skatteinntekter varierer fra ett fylke til et annet. | Oslo er det anslatt at skatteinntektene
vil utgjgre godt over halvparten av fylkeskommunenes frie inntekter i 2023, mens skatteinntektene i
eksempelvis Nordland utgjgr under 30 prosent av de totale inntektene?®.

4.3 Muligheter og utfordringer

4.3.1 Statlig niva

Som nevnt innledningsvis i dette kapittelet har Statens vegvesen det nasjonale koordineringsansvaret,
og det faglige ansvaret for kollektivtransporten. Statens vegvesen har imidlertid mange oppgaver, og far
ikke noen belgnning for 3 utgve akkurat dette ansvaret bra. Det finnes heller ikke hverken spesielt
velutviklede kriterier for hva en «bra» utgvelse av ansvaret for kollektivtransporten innebeerer, eller
detaljerte budsjett- eller rapporteringsrutiner for denne aktiviteten.

Grimsrud (2022)20 finner saledes at kollektivtransporten ikke alltid nar opp eller prioriteres tilstrekkelig i
prosessen med Nasjonal transportplan (NTP) og blir kasteball mellom staten og fylkene. Han peker pa
mulige intensjonelle / organisatoriske arsaker til manglende satsning pa kollektivtransport ved at
ansvaret er delt mellom flere etater og pa flere forvaltningsniva:

«l dagens struktur mangler det en statlig instans med et tydelig ansvar for
kollektivtransport. Det er ikke noe statlig planleggingsmilja for kollektivtransport pa

16 En ny proposisjon for innkreving av bompenger i Nedre Glomma er vedtatt, og bompengeinnkreving vil etter
planen starte opp igjen 1. januar 2024. Det fremgar ikke av proposisjonen om bompengemidler kan benyttes til
drift av kollektivtransporten.
https://www.regjeringen.no/contentassets/59837be858ab40afa224ff7d7abdbff4/no/pdfs/prp202220230041000d

ddpdfs.pdf

17 https://www.regjeringen.no/contentassets/831958cf243a4340b3199186cfeab266/nn-
no/pdfs/prp202020210099000dddpdfs.pdf

18 prop. 88 S (2022-2023) (regjeringen.no)

19 https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommunedata/frie-inntekter/frie-inntekter-
2023/id2932721/#/oslo/oslo-fylkeskommune

20 Grimsrud er administrerende direktgr pa Transportgkonomisk institutt. Han satt i den sentrale ledelsen i Statens
vegvesen i 2017-20 og var konstituert vegdirektgr i 2019. Innholdet i de fglgende avsnittene er til dels basert pa
utdypende samtaler med Grimsrud.
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tvers av transportformene. Det er bdde Samferdselsdepartementet, Statens
vegvesen, Jernbanedirektoratet og fylkeskommunene som kjgper kollektivtjenester.»

Argumentet hans er at maten transportvirksomhetene er rigget, slik at de til dels konkurrerer seg imel-
lom om investeringsmidler, gj@r at kollektivtransportsatsinger faller mellom ulike stoler i NTP-, byvekst-
og andre sammenhenger. For eksempel vil valg av en referansebane med sterk vekst i biltrafikken (f.eks.
ved viderefgring av elbilfordeler) styrke Isnnsomheten av Statens vegvesen og Nye veier sine
veiinvesteringer — og tilsvarende svekke den relative Ignnsomheten for kollektivsatsinger. Det er ingen
aktgrer — en ‘champion’ — i dette bildet som har ansvar for, eller sterk egeninteresse i, a Igfte frem
prioriterte kollektivtransportprosjekter i NTP. Det ville gitt samfunnsgkonomiske gevinster a koordinere
bedre, men ansvaret for slik koordinering er ikke plassert. Slik koordinering kunne bidratt til en nasjonal,
integrert tilnaerming som kan handtere kapasitet, prising, investeringer mv. pa tvers av transport-
sektorens tradisjonelle siloer.

| NTP-prosessen blir etatene gitt i oppdrag a utrede prosjekter innenfor egne rammer. De gis i utgangs-
punktet ingen egen kollektivtransport-ramme for prosjekter i fylkeskommunal regi. Dermed vil de natur-
lig prioritere egne prosjekter. Videre, for at et prosjekt skal komme inn som prioritert for oppstart i
f@rste NTP-seksarsperiode, ma det foreligge godkjent, ekstern kvalitetssikring av kostnadsoverslag og
styringsunderlag (KS2). Bak dette ligger det en prioritering av intern utredningskapasitet i transport-
virksomhetene. Ogsa her vil kollektivprosjekter lette falle giennom, og bli nedprioritert. Fylkeskommun-
ene har hverken samme utredningskapasitet som de statlige transportvirksomhetene, eller samme
tilgang til NTP-prioriteringer. Resultatet blir at det er lettere 3 finansiere store, statlige prosjekter inn
mot de store byene, enn a finansiere fylkeskommunale kollektivprosjekter inn mot de samme byene. |
byomradene blir dette tydelig. Samarbeidet om byvekstavtalene krever omfattende samordning av
finansiering og prosektprioritering. Bussveiprosjektene i Trondheim og pa Nord-Jaeren, samt busslgs-
ningene i og inn til Oslo kan tjene som eksempel. Bygging og tilrettelegging for sammenhengende
bussfelt skjer pa vekslende statlig-kommunal-fylkeskommunal infrastruktur og krever derfor ekstra god
samkjgring. Nar ansvaret er delt mellom ulike forvaltningsnivaer, er det a bygge kollektivfelt - og ikke
minst fa dem sammenhengende - utfordrende.

Videre er argumentet hans at fylkeskommunene ikke har gkonomisk baereevne for a finansiere
ngdvendige investeringsbehov alene. De 17 stgrste byomradene er avhengig av statlige tilskudd for a
Igse dette. Byene og fylkeskommunene etterspgr derfor st@rre statlig deltakelse og finansiering. | sa
mate er det positivt at staten gker sine bidrag i den sakalte 50/50-ordningen. Slik fungerer
byvekstavtalene bra med hensyn til kollektivtransport, som verktgy for & kanalisere statlige midler og
bompengeinntekter til kollektivtransportsatsinger.

4.3.2 De store byene

Bade byvekstavtalene og bypakkene er langsiktige finansieringsordninger, som har gitt kollektivtrans-
porten i de st@grste byene et betydelig lgft. Det kan imidlertid se ut til at organisasjonen rundt byvekst-
avtalene forelgpig ikke helt er rigget for 8 administrere midlene byene har fatt; i 2022 var det et betyde-
lig underforbruk av midler i tre av de fire byene. Oslo hadde et underforbruk pa store kollektivtiltak pa
1,2 milliarder, Bergen pa 1,9 milliard, og Nord-Jaeren brukte 900 millioner mindre enn budsjettert.
Trondheim var et unntak, med et overforbruk pa 24,5 millioner pad programomradene?!. Den statlige
bevilgningen ble saledes redusert med 510 mill. kr pa kap. 1332, post 66 (Prop. 28 S (2022-2023)).

En mulig forklaring pa underforbruket kan vaere at det er for fa prosjekter som er klare til 3 bygges, eller
at tempoet i store kollektivprosjekter er for lavt. Det har ogsa blitt hevdet at mange finansieringskilder
kan gjgre planleggingen uoversiktlig for beslutningstakerne (Hegsvold mfl,. 2023).

21 pette er tall fra 2021, vi har ikke funnet tall for 2022.
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Vi sd ogsa at en relativt lav andel av midlene i byvekstavtalene er gremerket drift av kollektivtrans-
porten. Om man fgrst og fremst gnsker en styrking av driften av kollektivtransporten, kan altsa gkt bruk
av gremerking veere en vei a ga.

| et lengre tidsperspektiv er ikke all finansiering av planlagte aktiviteter pa plass. | Oslo er budsjettet
basert pa forslag til bompengebevilgninger som er 3,4 mrd h@gyere enn beregnede bompengeinntekter i
arene 2024-2027. Bergen mangler i underkant av 2 mrd fram til 2029, og Nord-Jaeren mangler 400
millioner i 2023 alene. Trondheim er igjen et unntak, med balanse i fremtidig finansiering og budsjet-
terte aktiviteter.

4.3.3 Muligheter og utfordringer i de mellomstore byene

De stg@rste «mellomstore» byene ligger ikke veldig langt unna innbyggertallet til de «store» byene, men
har sa langt mottatt betydelig mindre statlig stgtte til kollektivtransporten enn de fire stgrste byene. For
a sette dette pa spissen, kan vi sammenlikne Nord-Jaeren og Buskerudbyen.

Nord- Jaeren, altsa kommunene Stavanger, Sandnes, Sola og Randaberg, om lag 237 000 innbyggere. De
totale statlige bevilgninger til kollektiv- gange og sykkeltiltak (post 30), samt Belgnningsmidler til
tilskuddsordninger i byomrader (post 66) i byvekstavtalen for Nord-Jeeren er pa drgyt 8 milliarder 2020-
kroner over en tiarsperiode, altsa drgyt 800 millioner per ar (Byvekstavtale Nord-Jeeren, s. 6). Fordelt pa
antall innbyggere blir dette 3 375 kroner per innbygger per ar. Buskerudbyen, som inkluderer kommun-
ene Drammen, Lier, @vre Eiker og Kongsberg, har om lag 134 000 innbyggere. Buskerudbyen far 106,3
millioner 2022 kroner per ar giennom belgnningsordningen. Fordelt pa antall innbyggere blir dette 739
kroner per innbygger per ar. Nord-Jaeren far med andre ord 2 636 kr mer enn Buskerudbyen per
innbygger per ar til kollektivtransport, gange og sykkel.

En tilsvarende problematikk med grensedragning i definisjoner finner vi om vi sammenlikner byene som
sa langt ikke har hatt noen belgnnings- eller stgtteordning. Kristiansand, som har belgnningsavtale, har
en befolkning pa 65 000, drgyt 10 000 flere enn Alesund, og langt feerre innbyggere enn den i NTP
foreslatte «Vestfoldbyen», som skal besta av Tgnsberg, Larvik og Sandefjord; hver av disse byene har
over 40 000 innbyggere.

| tillegg haster det med a fa pa plass nye avtaler for kollektivtransporten i disse byene, siden Belgnnings-
midlene snart forsvinner. Forhandlinger om en byvekstavtale tar tid, og det er usikkert om dette vil veere
klart til neste ar, slik flere av disse byene egentlig har behov for.

4.4 Mulige tiltak

Som gjennomgangen har vist, har de fire stgrste byene i Norge fatt et betydelig I¢ft giennom byvekst-
avtalene, med bedre muligheter for langsiktig finansiering av kollektivtransporten enn tidligere. Sam-
tidig sa det ut til at billettinntektenes andel av finansieringen har gatt ned de siste arene. For de mellom-
store og de mindre byene er det varslet nye ordninger, og forhapentligvis vil disse gi et tilsvarende lgft
som i de stgrste byene.

Samtidig skal byvekstavtalene ivareta mange hensyn, og hvordan kollektivtransport skal prioriteres
sammenliknet med eksempelvis sykkel og gange er vanskelige avveininger. Det har i denne forbindelse
blitt foreslatt a styrke kollektivaktgren i byvekstsamarbeidet (Hegsvold mfl., 2023). Her blir det foreslatt
at kollektivaktgrene, altsa Kolumbus, Skyss, AtB og Ruter blir inkludert i styringsgruppen, med
uttalelsesrett.

En mulighet, som blant annet ble foreslatt i (Olsen mfl. 2011), er a styrke lokale myndigheters mulighet
til 3 hente finansiering. Dette kan dels gjennomfgres ved at fylkeskommunen selv far gkte muligheter til
a hente finansiering, og dels ved at kommunene blir involvert i finansieringen av lokal kollektivtransport
pa linje med maten de gjgr det pa i Sverige. Mulige finansieringskilder inkluderer gremerket
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fylkeskommunal/kommunal inntekts- eller formueskatt, gremerkede parkeringsavgifter, og
eksploateringsavgifter. Det knytter seg imidlertid store politiske uenigheter til slike ordninger.

En annen mulighet, som ble foreslatt av Norheim og Haraldsen (2022), er a etablere en insentivmodell
for byene, med et passasjeravhengig tilskudd. Norheim foreslar i denne forbindelse en modell med 9
kroner i statlig tilskudd per ny passasjer. Et problem bade med denne ordningen, og med a gke de
gremerkede statlige midlene, som antydet i avsnittet over, er imidlertid at slike ordninger ikke tar hgyde
for hvor de nye reisende kommer fra. Det vil med andre ord bli utlgst like mye stgtte av kollektivsats-

ingen fgrer til at en reisende slutter a sykle til jobben og i stedet tar bussen, som at en reisende lar bilen
sta og i stedet tar bussen.

En tydeligere statlig forankring av ansvaret for kollektivtransporten, som skissert i kapittel 4.3.1, er
derfor kanskje det mest egnede grepet for a sikre et varig fokus pa finansiering av kollektivtransporten.
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5 Konklusjon og diskusjon

Etter covid-19 naermer kollektivtransporten seg passasjernivaene fra fgr pandemien, men inntektene
henger etter og veksten i bilbruk har tiltatt. Gitt nullvekstmalet for norske byomrader ma denne trenden
snus. @kt satsing pa kollektivtransport er ett av virkemidlene ma til for a lykkes. Kollektivsatsing i kombi-
nasjon med restriktive tiltak mot bilbruk, gker sannsynligheten for a lykkes med nullvekstmalet.

Etter veireformen, og i og med at lokal kollektivtransport er et fylkeskommunalt ansvar, savner kollek-
tivtransporten en tydelig, nasjonal «eier» som tydelig fremmer behovet for kompetanse og langsiktig
satsing pa kollektivtransport i viktige prosesser, som Nasjonal transportplan, der finansieringen ogsa
ivaretas.

Samfunnsnytten av kollektivtransport i byomrader materialiserer seg langs flere baerekraftdimensjoner:

- Sosialt ved a tilby mobilitet til personer med liten tilgang til andre transportressurser, ved at
personer med lav inntekt er avhengig av kollektivtransport, og ved a tilby tilgjengelighet til
personer med nedsatte funksjonsevner.

- @konomisk ved at tilskudd til kollektivtransporten bidrar til en mer effektiv ressursallokering,
ved at de eksterne skadekostnadene per personkilometer er langt lavere enn for bil, szerlig i
rushperiodene, samt at kollektivtransport bidrar til effektiv transportavvikling og reduserer
behovet for veiinfrastruktur

- Miljgmessig ved at utslipp- og st@ykostnader per personkilometer er lave og at
livssykluskostnadene (malt i CO,-ekvivalenter per personkilometer) er lavere enn for naer sagt
alle alternative transportmidler.

Potensialet med gkt satsing er szerlig stort der kollektivtransport har stgrst nyttegevinst:

- Reisetid peker seg ut som den viktigste faktoren i konkurransen mellom kollektivtransport og bil.
Reistidsgevinster kan oppnas pa ulike vis, og inkluderer:
0 Fremkommelighet i eksisterende transportsystem ved aktiv prioritering mot annen
trafikk, samt kollektivfelt
Utbygging av (dedikert) infrastruktur for kollektivtransporten
@kt frekvens
Effektivisering av rutestruktur
O Direkteruter
- I rushperiodene er samfunnsgevinstene av stgrst. Dette til tross for at gkt satsing ogsa er mest
kostbart.
- @kt satsing i passasjertunge (del)markeder gir stgrst samfunnsgevinst

O OO

| tillegg til fokuset pa kortere reisetider for kollektivtrafikantene, har vi identifisert to omrader der nytte-
gevinster trolig er lett 3 oppna, altsa der mindre tilskudd og tilrettelegging kan utlgse st@grre gevinster.
Det fgrste er ekspressbusser, hvor en forholdsvis liten innsats i form av tilrettelegging eller tilskudd kan
utlgse store nyttegevinster med progressiv fordelingseffekt. Det andre er det a utnytte ledig kapasitet
bedre ved a bruke pris mer aktivt som et virkemiddel.

Vi vil papeke at det pa ingen mate er noen lovmessighet i at gkt satsing pa kollektivtransport alltid vil gi
samfunnsgkonomiske gevinster. Der passasjergrunnlaget er tynt, er det for eksempel lite sannsynlig a
finne noen samfunnsgkonomisk gevinst av kraftfull satsing. | disse tilfellene er argumentene for a ha et
kollektivtilbud at det sikrer et minimumstilbud til de delene av befolkningen som ellers ikke har tilgang
pa motorisert mobilitet. Bade klima- og miljgmessig vil privatbil vaere bedre og mer effektivt der hvor
man ikke klarer & oppna et tilfredsstillende passasjerbelegg. | slike situasjoner vil det hele tiden vaere en
avveining mellom det 3 ha et kollektivsystem som i et helhetsperspektiv bidrar til mindre klima- og
miljgbelastning, og enkeltlinjer som isolert sett ogsa i et klima- og miljgperspektiv bgr erstattes med
privatbil. | storbyene, derimot, vil malrettet satsing pa reisetid og fremkommelighet og pa rushtids-
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tilbudet bidra til bade nullvekstmalet, miljg- og klimagevinster, en mer effektiv transportavvikling og
mer effektiv arealbruk.

Gjennomgangen i delkapittel 2.1-2.3 viser at kollektivtransport og gode kollektivtransporttilbud er asso-
siert med mer baerekraftige byer langs bade sosiale, gkonomiske og miljgmessige barekraftskriterier.
Samtidig viser gjennomgangen at sammenhengene ofte er sveert sammensatte, og i stor grad avhengig
av hvilken kontekst de blir satt i. Kollektivtransport har nytte som gar langt ut over den direkte nytten
som de reisende kan nyttiggjgre seg av. Samtidig er kollektivtransportsystemer dyre a opprettholde pa
et niva som gjgr dem attraktive. Denne posisjonen blir utfordret av at alternativene til kollektivtrans-
port, privat bil og privat mikromobilitet, blir stadig bedre.

Selv om de fire stgrste byene i Norge har fatt et betydelig Igft gjennom byvekstavtalene, skal byvekst-
avtalene ivareta mange hensyn, og hvordan kollektivtransport skal prioriteres sammenliknet med
eksempelvis sykkel og gange er vanskelige avveininger. Om man fg@rst og fremst gnsker en styrking av
kollektivtransporten kan det derfor veere aktuelt a gke bruken av gremerkede statlige midler, styrke
lokale myndigheters mulighet til 3 hente finansiering, eller etablere en insentivmodell med et presta-
sjonsbasert tilskudd. Det kan ogsa vaere hensiktsmessig a styrke det det nasjonale koordineringsansvaret
for kollektivtransporten.
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