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Klima- og miljgdepartementet
Riksrevisjonens undersgkelse av myndighetenes arbeid
med a sikre god luftkvalitet i byomrader

Luftforurensning er helseskadelig, se@rlig for utsatte grupper som barn, astmatikere og
personer med hjerte-/karlidelser. Ifalge Folkehelseinstituttet inntreffer negative helse-
effekter ogsa ved forurensningsnivder som forekommer normalt i norske byer og tett-
steder. Vegtrafikk er i dag den dominerende kilden til lokal luftforurensning i norske
byer og tettsteder. Norge har hatt nasjonale mal for luftkvalitet (svevestov og nitrogen-
dioksid) siden 1999, med 1. januar 2010 som frist. Det har siden 2001 ogsa vert et
mal at transportpolitikken skal bidra til & nd malene pé helse- og miljgomradet, inklu-
dert malene for lokal luftkvalitet.

Malet med undersekelsen har vert & vurdere myndighetenes arbeid med a sikre god
luftkvalitet. Undersokelsen belyser utvikling og status for konsentrasjonsnivéene av
svevestov (PM, ) og nitrogendioksid (NO,) i 14 norske kommuner og byomrader, med
en samlet befolkning pa 1,9 millioner, som har s& haye nivaer av svevestov og/eller
nitrogendioksid at de er palagt & overvéke forurensningsnivaene.

Forskrift om begrensning av forurensning (forurensningsforskriften) er et av de
sentrale virkemidlene for & na grenseverdier og nasjonale mal for lokal luftkvalitet.
Forskriften inneholder bestemmelser om nar luftkvaliteten skal overvékes, og nar
tiltak skal utredes og settes i verk. Undersgkelsen tar for seg hvordan forurensnings-
forskriften er etterlevd og fulgt opp, og 1 hvilken grad ulike transportpolitiske virke-
midler og planverktey bidrar til 4 bedre luftkvaliteten. Undersokelsen omfatter
perioden 2005-2014.

Undersgkelsen har blant annet tatt utgangspunkt i felgende vedtak og forutsetninger

fra Stortinget:

* lov om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven) med tilhegrende
forskrift

* Prop. 1 S Klima- og miljodepartementet i perioden 1998—1999 til 2013-2014 med
tilherende innstillinger

* Innst. S. nr. 246 (2001-2002) til St.meld. nr. 23 (2001-2002) Bedre miljo i byer og
tettsteder

* Innst. S. nr. 240 (2003-2004) til St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transport-
plan 2006-2015

* Innst. S. nr. 132 (2007-2008) til St.meld. nr. 26 (2006-2007) Regjeringens miljo-
politikk og rikets miljotilstand

* Innst. 450 S (2012-2013) til Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan
2014-2023

Rapporten ble forelagt Klima- og miljedepartementet og Samferdselsdepartementet
ved brev 1. juli 2015. Departementene har i brev av henholdsvis 24. og 26. august
2015 gitt kommentarer til rapporten. Kommentarene er i hovedsak innarbeidet i
rapporten og i dette dokumentet.



1 Hovedfunn
 Luftkvaliteten er ikke 1 trdd med fastsatte mal.

+ Kommunenes etterlevelse og Miljedirektoratets oppfelging av forurensnings-
forskriften er ikke god nok for & nd malene for luftkvalitet.

* Sentrale transportpolitiske virkemidler kan i sterre grad bidra til god luftkvalitet.

* Fordeling av ansvar og oppgaver pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer gjor det
krevende & nd malene for lokal luftkvalitet.

2 Riksrevisjonens merknader

2.1 Luftkvaliteten er ikke i trad med fastsatte mal

Forurensningsforskriften fastsetter juridisk bindende grenseverdier for forurensnings-
niva av svevestov og nitrogendioksid. Strengere nasjonale mal for lokal luftkvalitet
har eksistert siden 1999 og skulle nés innen 2010, jf. arlige budsjettproposisjoner for
Klima- og miljedepartementet. Folkehelseinstituttet og Miljedirektoratet har i tillegg
gitt helsefaglige anbefalinger for luftkvaliteten som er strengere enn bade forskriftens
grenseverdier og de nasjonale mélene.

Forurensningsnivaet for svevestov er i perioden 2005-2014 redusert i flere kommuner
og byomrader, og forurensningsforskriftens grenseverdier er i hovedsak overholdt i de
fleste kommunene. 11 av 14 kommuner som overvaker svevestgvnivaene, er imidlertid
fortsatt langt unna & nd det nasjonale malet. Forurensningsnivaet av nitrogendioksid
har vert stabilt i perioden. I senere ar har Bergen, Drammen, Oslo, Trondheim og
Stavanger hatt gjentatte brudd pé forurensningsforskriftens grenseverdi for nitrogen-
dioksid, og de har siden 2010 ogsa vert langt unna & na det nasjonale malet.

Riksrevisjonen vurderer det som alvorlig at bade grenseverdier og nasjonale mal over-
skrides 1 mange kommuner, siden dette innebarer forurensningsnivéer som kan gi
negative helseeffekter for mange mennesker og risiko for sykdom og redusert livs-
kvalitet for seerlig utsatte grupper.

Malstrukturen pd omradet, det vil si forskriftens grenseverdier og vurderingsterskler,
nasjonale mél, Folkehelseinstituttets luftkvalitetskriterier samt anbefalinger gitt 1
retningslinje for behandling av luftkvalitet i arealplanlegging, gir ulike mal med ulik
status. De er ogsa bare delvis sammenlignbare. Etter Riksrevisjonens vurdering
skaper dette et uoversiktlig bilde av nivaer for ulike typer offentlige tiltak. Dette er
krevende for kommunene a forholde seg til, og det kan vaere behov for & forenkle mal-
strukturen for lokal luftkvalitet.

2.2 Kommunenes etterlevelse og Miljedirektoratets oppfalging av
forurensningsforskriften er ikke god nok for & na malene for luftkvalitet
Kommunene skal sorge for a overvake luftkvaliteten nar forurensningen ligger over
nedre vurderingsterskel, og utrede tiltak nar grenseverdiene overskrides, eller nar det
er fare for dette. Kommunene kan ogsé gi palegg om tiltak.

Hvis forurensningsnivéet ligger over evre vurderingsterskel i tre av de fem siste drene,
er det fare for overskridelse av grenseverdiene. Forurensningsforskriften krever da at
kommunene utreder og gjennomfoerer nedvendige tiltak for & fa redusert forurensnin-
gen. Undersokelsen viser at kravet om utredning har blitt utlest i sju av de tolv



kommunene som méler nitrogendioksid. For svevestov er kravet utlest 1 12 av de 14
kommunene som overvaker nivdet for dette. Undersokelsen viser videre at i perioden
fram til 2014 hadde flere kommuner ikke utarbeidet eller oppdatert utredninger for
enten svevestov og/eller nitrogendioksid, til tross for vedvarende overskridelser av
ovre vurderingsterskel eller grenseverdier. I lopet av det siste aret har imidlertid
nesten alle disse kommunene publisert slike utredninger eller oppdatert eksisterende
utredninger.

Flere av utredningene som er gjennomfort for 2014, angir i liten grad om anbefalte
tiltak vil serge for at grenseverdiene nds. De har gjennomgdende heller ikke konkrete
planer for ndr tiltakene skal gjennomferes, slik forskriften krever. For en del av til-
takene som anbefales som resultat av utredningene, kan det vare usikkert om de lar
seg gjennomfore. Dette kan gjelde kontroversielle tiltak som krever politisk behand-
ling lokalt, eller tiltak som krever godkjenning av sentrale myndigheter.

Det er eksempler pa at kommunene har unnlatt a ta i bruk virkemidler som de har
hjemler til, og som ville kunne bringe forurensningsnivaene betydelig ned. Samtidig
viser undersegkelsen at kommuner i tilfeller der de har varslet eller gitt palegg om
tiltak, har opplevd manglende gjennomslagskraft overfor statlige etater. Trondheim
kommunes palegg til Statens vegvesen om hyppigere vasking av statlige veier 1
kommunen ble avvist av vegvesenet. Oslos midlertidige forbud mot tungtransport og
dieselpersonbiler lot seg ikke gjennomfore fordi Statens vegvesen, som anleggseier av
de statlige veiene innenfor kommunen, ikke ensket forbudet. Riksrevisjonen mener at
nar kommunen er tildelt ansvaret som forurensningsmyndighet, ber statlige anleggs-
eiere akseptere kommunens palegg om tiltak. Samtidig er det viktig at statlige
myndigheter synliggjor hvilke tiltak som er praktisk gjennomferbare, og hvilke
effekter slike tiltak kan ha.

Miljedirektoratet er i tildelingsbrev fra Klima- og miljedepartementet gitt ansvar for a
folge opp kommunenes arbeid, og kan ifelge forurensningsforskriften stille nermere
krav til utredninger. Riksrevisjonen mener det er alvorlig at kravet om & utrede tiltak
ikke har blitt fulgt i en betydelig andel av de aktuelle kommunene. Det betyr at et
viktig element 1 systemet som er etablert for & nd grenseverdiene, ikke fungerer som
det skal. Nér det ogsé er mangler ved innholdet i flere av utredningene, ved at de for
eksempel mangler konkrete tidsplaner, framstar de i tillegg som lite forpliktende. Det
er positivt at Miljedirektoratet i 2014 har utarbeidet en veiledning for kommunenes
utredningsarbeid, og at direktoratene har startet med & utvikle bedre beregnings-
verkteoy pd omradet.

Miljedirektoratets oppfelging av kommunene var god i flere ar, men avtok etter 2008,
inntil ESA hesten 2013 apnet formell sak mot Norge. Oppfolgingen av kommuner
som ifelge forskriften skulle utrede tiltak eller revidere eksisterende utredninger, ble
da igjen tettere og mer konsekvent, blant annet som folge av ESA-saken.

Miljedirektoratet har framhevet at de er usikre pa hvor langt dets myndighet til opp-
folging av kommunene strekker seg. Miljedirektoratets tettere oppfelging av
kommunene i etterkant av ESA-saken har skjedd i samarbeid med Klima- og milje-
departementet. De utredningene som kommunene har gjennomfort i lapet av det siste
aret, er 1 stor grad direkte resultat av Miljedirektoratets krav om dette. Dette viser
etter Riksrevisjonens mening at Miljedirektoratets oppfelging har stor betydning for
kommunenes arbeid med lokal luftkvalitet, og at det er behov for at Miljedirektoratet
engasjerer seg for 4 sikre at kravene i forskriften blir overholdt. Viktigheten av Milje-
direktoratets oppfolging aktualiseres ytterligere av at en ny kartlegging av luftkvalite-
ten, utfort av Norsk institutt for luftforskning, viser at mange flere kommuner enn de
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som per 2015 overvéker luftkvaliteten, har sé haye nivaer av forurensning at det
utleser enten krav om méling eller utredning av tiltak.

2.3 Sentrale transportpolitiske virkemidler kan i starre grad bidra til god luftkvalitet
Stortinget har lagt til grunn at det er nedvendig & ha en offensiv miljepolitikk i
transportsektoren for a redusere de lokale miljoproblemene som trafikken forer med
seg.! Konseptvalgutredninger for transportsystemer og Belonningsordningen for bedre
kollektivtransport og mindre bilbruk er eksempler pa verktoy og virkemidler som kan
bidra til at det planlegges for og satses pa mindre bilbruk og ekt kollektivtransport,
sykkel og gange.

Konseptvalgutredninger vurderer sammenhengen mellom utvikling av transport-
systemet og miljoutfordringer 1 byomrdder. Alle de ni utredningene som inngér 1
analysen, har generelle krav om miljehensyn, noe som i mange tilfeller ogsd kan
inkludere lokal luftkvalitet. Satsing pa kollektivtrafikk, sykkel og gange er definert
som krav i alle utredningene, og som sakalt prosjektutlasende behov i de fleste av
dem. Undersokelsen viser imidlertid at et mindretall av konseptvalgutredningene 1
transportsektoren eksplisitt formulerer mal eller krav om god luftkvalitet, til tross for
at samtlige byomréder gir uttrykk for problemer med lokal luftforurensning. Nar
behovet for god lokal luftkvalitet sjelden settes som eget krav i tidlig fase av utred-
ningen, vil luftkvalitet ogsa kunne bli tillagt mindre vekt nar alternative transport-
losninger utarbeides og vurderes.

Samfunnsekonomiske analyser av ulike transportlesninger skal som hovedregel pris-
sette effekten av bedret eller forverret lokal luftkvalitet. Undersgkelsen viser at dette
bare skjer i et fatall av utredningene. Statens vegvesen viser til at nytten av forbedring
av luftkvaliteten er sa lavt prissatt i den metoden som benyttes, at det ikke far
avgjerende betydning for valget mellom ulike transportlasninger.

Samtlige konseptvalgutredninger foreslar ekt satsing pa kollektivtrafikk, sykkel og
gange 1 trdd med fastsatte mal. I nesten samtlige konseptvalgutredninger pekes det
imidlertid pa at nytteverdien av et forbedret tilbud for kollektivtransport, sykkel og
gange er vanskelig & beregne i modellene. Kostnadene av tiltak som forbedrer til-
budet, er derimot tatt med fordi de er enklere & beregne. Samlet sett forer derfor
metodene for prissetting av disse faktorene til at konseptvalgutredninger i liten grad
fanger opp hvilke konsekvenser de anbefalte transportlesningene vil fa for lokal luft-
kvalitet.

De valgte transportlgsningene gir bade okt satsing pa transportformer som kollektiv-
trafikk, sykkel og gange, og okt framkommelighet for personbiler. @kt framkomme-
lighet vil isolert sett kunne fore til gkt bilbruk, og dette understreker behovet for sup-
plerende analyser og virkemiddelbruk for & nd malet om nullvekst i personbilbruken,
som Stortinget sluttet seg til senest ved behandlingen av Meld. St. 26 (2012-2013)
Nasjonal transportplan 2014—2023, jf. Innst. 450 S (2012-2013).

Byomrader som har inngatt avtaler innenfor Belenningsordningen for bedre kollektiv-
transport og mindre bilbruk, forplikter seg til & fore en areal- og transportpolitikk i
trad med eventuelle bypakker og vedtatte transportlesninger. Samlet arlig tildeling har
1 perioden 2010-2014 okt fra 327 mill. kroner til over 1 mrd. kroner. I 2015 ble det
tildelt 1,3 mrd. kroner gjennom ordningen. Tilskuddsmidlene til kommuner og fylkes-
kommuner skal brukes pa en mate som gir gkt kollektivtrafikk, mindre bilbruk og
bedre bymilje. Undersekelsen tyder pé at kollektivtrafikken i byomradene har okt i

1) Jf. Innst. S. nr. 240 (2003-2004), Innst. 390 S (2011-2012) og Innst. 450 S (2012-2013).



trdd med intensjonene for ordningen. For malet om redusert personbilbruk, er resul-
tatene mer blandet.

2.4 Fordeling av ansvar og oppgaver pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer gjor
det krevende a na malene for lokal luftkvalitet

Ansvaret for a folge opp lokal luftforurensning er spredt pa flere sektorer og forvalt-
ningsnivder. Blant annet er et av hovedmaélene 1 transportpolitikken & redusere miljo-
skadelige virkninger av transport og a bidra til & oppfylle mal og internasjonale
forpliktelser pa helse- og miljgomradet. Stortingets transportkomité har ved behand-
lingen av Nasjonal transportplan pekt pa at bade statlige og lokale myndigheter har et
stort ansvar for & legge til rette for tiltak som samlet forbedrer bade luftkvalitet og
framkommelighet, jf. Innst. 450 S (2012-2013).

Klima- og miljodepartementet har det overordnede ansvaret for & nd malene for lokal
luftkvalitet, men har fa egne virkemidler pad omradet. Det er avhengig av at
Samferdselsdepartementet legger til rette for lokale virkemidler og at kommunene tar
disse i bruk. Samferdselsdepartementet har pa sin side andre transportpolitiske mal &
ivareta parallelt med mal om bedre lokal luftkvalitet. Etter Riksrevisjonens vurdering
vil det da lett kunne oppstd malkonflikter.

Undersekelsen viser flere eksempler pa at ansvarsdelingen 1 praksis kan sta i veien for
gjiennomfering av tiltak som effektivt kunne ha fétt forurensningsnivaet i kommunene
under eller nermere grenseverdiene. Klima- og miljeverndepartementet og Miljo-
direktoratet har ingen myndighet til & palegge kommunene, fylkene eller Statens
vegvesen som eiere av veianlegg & gjennomfore utslippsreduserende tiltak.
Kommunene har slik myndighet, men kan i noen tilfeller oppleve at det er begrens-
ninger pa de mulighetene de har til & palegge Statens vegvesen a gjennomfore tiltak.
Og staten ved Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen kan hevde at enkelte
kommuner unnlater 4 ta i bruk tilgjengelige virkemidler fordi det er lokalpolitisk
kontroversielt. Samtidig tyder undersekelsen pa at de ulike akterene er uenige om
hvorvidt de virkemidlene som er tilgjengelig, er tilstrekkelige.

Riksrevisjonen mener mye tyder pa at ndverende fordeling av roller og ansvar mellom
sektorer og forvaltningsnivéer kan dpne for et spill som lett kan fore til pulverisering
av ansvar og manglende evne til & beslutte og iverksette effektive tiltak. Flere av
landets store byer er langt unna de nasjonale malene for svevestov og/eller nitrogen-
dioksid, og undersekelsen indikerer etter Riksrevisjonens vurdering at nye tiltak ikke
iverksettes, delvis som en folge av at det er et sammensatt akterbilde og en krevende
oppgave- og ansvarsfordeling mellom sektorer og forvaltningsnivder. Dette kan etter
Riksrevisjonens vurdering tilsi at det er behov for & gd gjennom organisering og
ansvar for a sikre effektiv virkemiddelbruk og maloppnéelse.

1
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3 Riksrevisjonens anbefalinger
Riksrevisjonen anbefaler at Klima- og miljedepartementet
* forenkler malstrukturen for lokal luftkvalitet

« sorger for at Miljedirektoratet forsterker sin veiledning og oppfelging av kommunene
som forurensningsmyndighet

» og Samferdselsdepartementet gir gjennom oppgave- og ansvarsfordelingen mellom
aktuelle sektorer og forvaltningsnivaer med sikte pa en mer effektiv virkemiddel-
bruk og maloppnaelse

* i samarbeid med Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen gjor det klarere for
kommunene hvilke tiltak som er tilgjengelige og praktisk gjennomferbare, og
hvilken effekt de vil ha pa lokal luftkvalitet

4 Departementets oppfalging

Statsradden gir uttrykk for at Riksrevisjonens analyser er nyttige og gir et viktig bidrag
til regjeringens arbeid pa omrédet. Statsrdden viser til at en rekke prosesser er satt i
gang for a styrke arbeidet med lokal luftkvalitet videre. Arbeidet er gitt hay prioritet.

Statsrdden er enig i at malstrukturen pd omradet er komplisert og kan vare krevende
for kommunene & forholde seg til. Et forslag til skjerpede grenseverdier for svevestov
er nylig sendt pa hering. Regjeringen vil ogsd vurdere & endre de nasjonale mélene for
lokal luftkvalitet i trdd med Folkehelseinstituttets luftkvalitetskriterier, og vil komme
tilbake til Stortinget med dette.

Statsrdden understreker at det er kommunene som er forurensningsmyndighet, og at
det er de som er gitt ansvaret for a serge for 4 utarbeide tiltaksutredninger. Kommu-
nene kan som del av dette arbeidet utstede palegg og ilegge sanksjoner. Kommunen
kan imidlertid ikke palegge konkrete tiltak eller virkemidler.

Miljedirektoratets veiledning og oppfelging av kommunene som forurensningsmyn-
dighet etter forurensningsforskriften retter seg mot arbeidet med & overholde grense-
verdiene. Det er flere arsaker til at Miljedirektoratet i perioden 2008-2013 ikke fulgte
opp kommunene sa aktivt som tidligere ar. Statsraden er likevel enig med Riksrevi-
sjonen i at tett oppfelging av kommunene er viktig, og vil serge for at Miljedirektora-
tet fortsetter sitt arbeid pa dette omradet. Det er imidlertid viktig at det finnes effektive
virkemidler for & fa innfert tiltakene som kommunene utreder sammen med anleggs-
eierne.

Statsraden gir videre uttrykk for at oppgave- og ansvarsfordelingen pa omradet er
utfordrende, men peker pa at staten har begrensede muligheter til & gripe inn overfor
kommunene. For & folge opp Riksrevisjonens rapport er Miljodirektoratet gitt i
oppdrag & gjere en vurdering av forurensningsforskriftens kapittel 7 om lokal luft-
kvalitet, herunder myndighetsfordelingen og sanksjonsapparatet. Hensikten vil vaere &
vurdere om eventuelle endringer i utformingen eller praktiseringen av forskriften vil
kunne bidra til & styrke gjennomferingsevnen pé dette omradet.

Statsraden deler Riksrevisjonens syn pa betydningen av a klargjere for kommunene
hvilke tiltak som er tilgjengelige, praktisk gjennomferbare og effektive i arbeidet med



lokal luft. For & klargjere dette har Miljodirektoratet 1 samarbeid med samferdsels-
myndighetene utarbeidet en tiltaksveileder for kommunene som oppdateres pa bak-
grunn av ny utvikling pd omrddet. Det vises i denne sammenheng ogsa til at regjerin-
gen vurderer en rekke nye virkemidler pa omradet, herunder & gi adgang til & etablere
lavutslippssoner, avvise skip 1 havn pd dager med hey forurensning, stille miljokrav til
drosjer, og stille miljokrav ved offentlige anskaffelser av kjoretay. Felles regelverk for
trafikantbetaling i by og mulighet for & miljedifferensiere gjennom AutoPass-systemet
er ogsa under utredning. I tillegg er det satt i gang et omfattende arbeid med & utvikle
og etablere et nasjonalt beregningsverktay for lokal luftkvalitet, som vil kunne bidra
til & lette kommunenes arbeid med & beregne effekten av ulike tiltak.

Statsraden er enig i at sentrale transportpolitiske rammer, som konseptvalgutrednin-
ger, bymiljeavtaler og belgnningsordninger, i storre grad kan bidra til at kommunene
far pa plass effektive virkemidler for god luftkvalitet. Behovet for god luftkvalitet ma
imidlertid avveies mot andre politiske mél pa miljgomradet og innenfor transportsek-
toren. For pd sikt & sikre en luftkvalitet som er i trdd med de nasjonale mélene, er det
viktig at hensynet til lokal luftkvalitet behandles utfyllende og gis en sentral plass i
utformingen av rammene for transportpolitikken. Statsraden understreker at transport-
politikken 1 byomradene har vart og er 1 stor endring. Staten har tatt flere grep som vil
kunne bedre luftkvaliteten i byomradene, og som det er forventet vil gi maloppnaelse
pé sikt. Blant annet er midler fra belonningsordningen et viktig bidrag til 4 nd mélet
om at veksten i persontransporten i storbyomradene skal tas med kollektivtransport,
sykkel og gange. Pa noe lengre sikt er bypakkene og de kommende bymiljeavtalene
sentrale verktay for & sikre god méloppnéelse gjennom effektiv og samordnet virke-
middelbruk pa tvers av forvaltningsnivéene.

5 Riksrevisjonens sluttmerknad

Riksrevisjonen er enig i at det i spersmél om lokal luftkvalitet i byomrader kan oppsta
vanskelige mélkonflikter sett opp mot andre viktige samfunnshensyn, som trafikk-
sikkerhet, stoy og framkommelighet. Riksrevisjonen merker seg videre at statlige
myndigheter har tatt flere grep i transportpolitikken som pa sikt vil kunne gi bedre
luftkvaliteten i byomradene.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mate 4. november 2015

Per-Kristian Foss Karl Eirik Schjett-Pedersen

Beate Heieren Hundhammer Gunn Karin Gjul Arve Lonnum

Bjerg Selas
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Var saksbehandler
Eivor Hovde Hoff 22241109

Var dato Var referanse
28.09.2015 2014/00410-61
' Deres dato Deres referanse

Riksrevisjonen

Utsatt offentlighet jf. rrevl. § 18(2)

KLIMA- OG MILJ@DEPARTEMENTET
Postboks 8013 DEP
0030 OSLO

Riksrevisjonens undersgkelse av myndighetenes arbeid med & sikre god
luftkvalitet i byomrader

Vedlagt oversendes utkast til Dokument 3:X (2015-2016) Riksrevisjonens undersekelse av
myndighetenes arbeid med & sikre god luftkvalitet i byomrader.

Dokumentet er basert pa utkast til rapport som ble oversendt Klima- og

miljgdepartementet ved vart brev 1. juli 2015, og pﬁ departementets svar 24. august
2015.

Statsraden bes redegjere for hvordan departementet vil fglge opp Riksrevisjonens
merknader og anbefalinger, og eventuelt om departementet er uenig med Riksrevisjonen.

Rapportutkastet har ogsd veert forelagt Samferdselsdepartementet. Anbefalingene i
dokumentet til Stortinget omfatter begge departementene, og vi ber om at Klima- og
miljgdepartementet innhenter og innarbeider Samferdselsdepartementets eventuelle
synspunkter i departementets svar.

Departementets oppfglging vil bli sammenfattet i det endelige dokumentet til Stortinget.

Statsradens svar vil i sin helhet bli vedlagt dokumentet.

Svarfrist: 16. oktober 2015.

m

Per-KristiaW Foss
Riksrevisor

i iet

Vedlegg

Kopi til: SAMFERDSELSDEPARTEMENTET
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DET KONGELIGE
KLIMA- OG MILJGDEPARTEMENT

— I
Statsriden
Riksrevisjonen
Postboks 8130 Dep
0032 Oslo
Deres ref Vir ref Dato
2014/00410-61 2013/3124 ] 6 DKT 2[}]5

Riksrevisjonens undersokelse av myndighetenes arbeid for a sikre god
luftkvalitet i byomrader

Jeg viser til Riksrevisjonens brev av 28. september 2015 om Riksrevisjonens
undersokelse av myndighetenes arbeid for 4 sikre god luftkvalitet i byomrader. I brevet
bes det om en redegjorelse for hvordan Riksrevisjonens merknader og anbefalinger vil

bli fulgt opp.
Riksrevisjonen viser til felgende hovedfunn i rapporten:

(6] Luftkvaliteten er ikke i trad med fastsatte mal.

(ii) Kommunenes etterlevelse og Miljedirektoratets oppfelging av
forurensningsforskriften er ikke god nok for a na malene for luftkvalitet.

(i)  Sentrale transportpolitiske virkemidler kan i sterre grad bidra til god
luftkvalitet,

(iv)  Fordeling av ansvar og oppgaver pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer
gjor det krevende 4 na malene for lokal luftkvalitet.

P4 bakgrunn av funnene anbefaler Riksrevisjonen at Klima- og miljodepartementet:

Postadresse: Postboks 8013 Dep, 0030 Oslo
Kontoradresse: Kongens gate 20 Telefon: 22 24 57 00 Telefaks: 22 24 60 34
Org. nr.: 972 417 882
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e forenkler malstrukturen for lokal luftkvalitet

e sarger for at Miljedirektoratet forsterker sin veiledning og oppfelging av
kommunene som forurensningsmyndighet

e og Samferdselsdepartementet gar gjennom oppgave- og ansvarsfordelingen
mellom aktuelle sektorer og forvaltningsnivaer med sikte pa en mer effektiv
virkemiddelbruk og maloppnaelse

e isamarbeid med Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen gjor det
klarere for kommunene hvilke tiltak som er tilgjengelige, praktisk
gjennomferbare og hvilken effekt de vil ha pa lokal luftkvalitet

Som det vises til i undersokelsen er luftkvaliteten i Norge blitt bedre siden 1990-tallet,
men fremdeles er det for hoye konsentrasjonsnivéaer av svevestov og nitrogendioksid
(NO2) i en del norske kommuner og byomrader. Som felge av overskridelser av
grenseverdiene for svevestov og sarlig NOzi perioden 2009-2012 ble Norge som kjent
nylig demt 1 EFTA domstolen for brudd pa luftkvalitetsdirektivet.

Maleresultatene for 2014 viser imidlertid at grenseverdiene for svevestov ikke ble
overskredet i noen norske byer i 2014, og at grenseverdiene (arsmiddelet) for NO2
bare ble overskredet i Oslo og Bergen. Det er imidlertid for tidlig a si om denne
nedgangen vil vedvare eller om den i hovedsak skyldes metrologiske forhold.

Det er viktig a gi reisende gode alternativer slik at flere ensker a velge
kollektiviesninger. Bevilgningene til jernbanen er ekt med rundt 50% siden
regjeringsskiftet. Satsingen péa jernbane er langt sterre enn planene i Nasjonal
Transportplan, og vi ser en formidabel vekst i antall reisende.

Tilsvarende er satsingen pa kollektiviransport i byomradene okt kraftig, gjennom den
sakalte belenningsordningen. Med dagens regjering har Oslo/Akershus fatt tildelt 715
mill kr i ordningen for 2014/15, mot 180 mill. kr for arene 2012/13.

I statsbudsjettet for 2016 foresléar regjeringen a eke budsjettets bevilgninger til
sykkel/gangvei med 50%. I sum blir det nesten 900 mill kr tilgjengelig til sykkelvei pa
riksveinettet.

ENOVA har nylig opprettet et nytt program for transportbransjen, som blant annet
innebzrer at det kan gis investeringstilskudd til landstrem for skip ved kai. Landstrem
er et effektiv tiltak for 4 fA ned bade lokal forurensning og globale utslipp.

Dieselkjoretey tilskrives en viktig del av arsaken til darlig byluft. Dagens regjering har
redusert avgiften pa plug-in hybridbiler og opprettholder null-avgift for elbiler. Det har
bidratt til en vridning bort fra dieselbiler. Til sammenligning fikk dieselbiler en stadig
mer fordelaktig behandling i avgiftssystemet i arene fer maleperioden 2009-2012 var
ferdig, noe som medferte at antall dieselbiler solgt okte kraftig.
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Jeg vil innledningsvis understreke viktigheten av & veere bevisst skillet mellom de
juridisk forpliktende grenseverdier etter forurensningsforskriften og de langsiktige
nasjonale malene som er satt for arbeidet med luftkvalitet. De nasjonale malene méa
avveies mot andre politiske mal pa miljpomradet og innenfor transportsektoren. Blant
annet kan det vaere en malkonflikt mellom reduksjon av klimagassutslipp og lokal
luftkvalitet og mellom luftkvalitet og trafikksikkerhet. Miljadirektoratets arbeid med a
veilede kommunene som forurensningsmyndighet, retter denne seg mot kommunes
oppgaver etter forurensningsforskriften og ikke de nasjonale malene.

Riksrevisjonenes analyser er nyttige og gir et viktig bidrag til Regjeringens videre
arbeid pa dette omridet. Arbeidet med 4 sikre god luftkvalitet har veert og er hoyt
prioritert av Regjeringen, og en rekke prosesser er satt i gang for a styrke dette
arbeidet ytterligere.

Nedenfor falger mitt svar til Riksrevisjonens konkrete merknader og anbefalinger,
utarbeidet i samarbeid med samferdselsministeren.

1) Forenkle mélstrukturen for lokal luftkvalitet

Jeg deler Riksrevisjonens syn pa at malstrukturen pa omradet; forskriftens
grenseverdier og vurderingsterskler, nasjonale mal, Folkehelseinstituttets
luftkvalitetskriterier og anbefalinger gitt i retningslinje for behandling av luftkvalitet i
arealplanlegging, er komplisert og kan vaere krevende for kommunene a forholde seg
til.

Miljedirektoratet, Vegdirektoratet, Helsedirektoratet og Folkehelseinstituttet ble
derfor, som del av et storre oppdrag om luftkvalitet, gitt i oppgave a utarbeide et forslag
til reviderte grenseverdier for lokal luftkvalitet og endrete nasjonale mal.

I sitt forslag av 28. februar 2014 anbefalte direktoratene en trinnvis innskjerping av
grenseverdiene for svevesteov, samt at nye nasjonale langsiktige og helsebaserte mal
etableres i trdd med Folkehelseinstituttets luftkvalitetskriterier.

Et forslag til skjerpede grenseverdier for svevestov er nylig sendt pa hering.
Regjeringen vil ogsa vurdere & endre de nasjonale mélene for lokal luftkvalitet, og vil
komme tilbake til Stortinget med dette, i trad med Stortingets anmodningsvedtak 574

om forsvarlige grenseverdier for svevestov.

2) Forsterke Miljadirektoratets veiledning og oppfelging av kommunene som
forurensningsmyndighet

Jeg vil innledningsvis understreke at det er kommunene som er
forurensningsmyndighet etter forurensningsforskriften, og som er gitt ansvaret for
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serge for at nedvendige tiltaksutredninger utarbeides for 4 sikre overholdelse av
grenseverdiene i forskriften. Kommunene kan som del av dette arbeidet utstede palegg
og ilegge sanksjoner. Kommunene kan imidlertid ikke palegge konkrete tiltak eller
virkemidler.

Utgangspunktet for tiltaksutredningene er grenseverdiene i forurensningsforskriften og
ikke de nasjonale malene. Arbeidet med a overholde grenseverdiene, vil vaere et steg pa
veien til 4 na de nasjonale malene. Det vil i tillegg vaere behov for sterkere
virkemiddelbruk for & na de nasjonale malene, enn for 4 overholde grenseverdiene.

Miljedirektoratets veiledning og oppfelging av kommunene som
forurensningsmyndighet etter forurensningsforskriften retter seg mot arbeidet med a
overholde grenseverdiene.

Det er flere arsaker til at Miljodirektoratet i en periode (2008-2013) ikke fulgte opp
kommunen sa aktivt som tidligere ar. Arbeidet med svevestov var na kommet godt i
gang i de fleste kommunene. Nar det gjaldt NOz, ble tekniske krav til kjeretoy og
innretningen av engangsavgiften vurdert som sentrale virkemidler. Samtidig sa man
behov for 4 utvide kommunenes virkemiddelapparat.

Det ble derfor i denne perioden lagt til rette for flere nye virkemidler; keprising (2011),
muligheten til ekte bompenger pa dager med hoy luftforurensning (2012), samt at det
ble publisert ny tiltaksveileder til hjelp for kommunene 1 2012 (oppdatert i 2013).

Det er i dag en kjent sak at skjerpede Eurokrav, bade for personbil og tunge kjoretoy,
har vist seg & vaere langt mindre effektive enn antatt i forhold til 4 redusere NO»-
utslippene i reell kjering. Overgangen til flere dieselbiler, som ogsa hadde hoyere
utslipp enn antatt, viste seg derfor etter hvert som en sterre utfordring enn forventet i
norske byomrader. Overgangen til flere dieselbiler har pa den annen side, sammen
med en ekt andel elbiler, bidratt til nedgang i utslippene av klimagasser.

Jeg er likevel enig 1 Riksrevisjonens analyse av at resultatene av Miljedirektoratets tette
og gode oppfelging av kommunene siden 2013 viser at oppfelgingen er viktig, seerlig
nar det gjelder arbeidet med a utarbeide tiltaksutredninger. Jeg vil derfor serge for at
Miljedirektoratet fortsetter sitt arbeid pa dette omradet. Det er imidlertid viktig at det
finnes effektive virkemidler for 4 fa innfert tiltakene som kommunene utreder sammen
med anleggseierne,

Samtidig vil jeg vise til at det er viktig at kommunene som forurensningsmyndighet er

bevisst og bruker sin myndighet mht. 4 fa pa plass de nedvendige tiltak, herunder
gjennom palegg og evt. sanksjoner dersom dette skulle anses nadvendig.
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3) Gjennomgang av oppgave- og ansvarsfordelingen mellom aktuelle sektorer og
forvaltningsnivaer med sikte pa en mer effektiv virkemiddelbruk og

maloppnaelse

Oppgave- og ansvarsfordelingen nar det gjelder lokal luftkvalitet er utfordrende.
Kommunene som en betydelig anleggseier (herunder lokal veieier), planmyndighet og
besitter av kunnskap om lokal forhold er en sentral akter i dette bildet. Dette var bl.a.
en av grunnene til at kommunen ble tillagt oppgaven som forurensningsmyndighet
etter forurensningsforskriften.

Jeg har pr. i dag ikke tilstrekkelig grunnlag for & si at en annen oppgave- og
ansvarsfordelingen pa dette omradet ville gitt en mer effektiv virkemiddelbruk og
maloppnéelse. Staten har begrenset mulighet til 4 gripe inn overfor kommunene.

For 4 folge opp Riksrevisjonens rapport har jeg gitt Miljedirektoratet i oppdrag a gjere
en vurdering av forurensningsforskriftens kapittel 7 om lokal luft, herunder
myndighetsfordelingen og sanksjonsapparatet. Hensikten med gjennomgangen vil vaere
4 vurdere om eventuelle endringer i utformingen eller praktiseringen av forskriften vil
kunne bidra til 4 styrke gjennomferingsevnen pa dette omradet.

Det vil, som Riksrevisjonen papeker, vere slik at det kan oppsta malkonflikter. Uansett
hvor heyt Regjeringen prioriterer lokal luftkvalitet vil det ogsa veere viktig a vurdere
andre samfunnshensyn, slik som trafikksikkerhet, fremkommelighet, palitelighet,
klimagassutslipp, stey og naturmangfold. Et eksempel pa en malkonflikt var da Statens
vegvesen ikke imetekom Oslo kommunes enske om & innfore dieselforbud pa statlige
veier. Dette var begrunnet med at tungbiltrafikken ville bli ledet ut pa omkjeringsveger
med lav trafikksikkerhetsstandard og lang omkjeringstid, noe som ville gi fare for flere
trafikkdrepte og store transportekonomiske tap. Det er viktig 4 akseptere kommunenes
rolle som forurensningsmyndighet, men pa samme mate er det viktig 4 akseptere
Statens vegvesens rolle i trafikksikkerhets- og fremkommelighetsarbeidet.

Jeg onsker 4 understreke at transportpolitikken i byomradene har vart og er i stor
endring. Staten har tatt flere grep som vil kunne bedre luftkvaliteten i byomradene, og
som vi forventer gir méloppnéelse pa sikt. Klimaforliket fra 2012 ga bl.a. en ny
malsetting om at veksten i persontransporten i storbyomradene skal tas med
kollektivtransport, sykkel og gange. Midler fra Belonningsordningen er allerede et
viktig bidrag for 4 nd malet om nullvekst. P4 noe lengre sikt ser jeg sarlig bypakkene
og de kommende bymiljeavtalene som et sentralt verktey for a sikre god maloppnaelse
gjennom effektiv og samordnet virkemiddelbruk pa tvers av forvaltningsnivaene.
Bymiljeavtalene vil ogsa omfatte arealbruk som er en viktig premiss for utviklingen i
transportettersparselen.

I konseptvalgutredningene for transportlesninger i byomradene vurderes virkningene
pa lokal luftkvalitet. I alle utredningene inngér miljehensyn i malstrukturen og kravene.
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4) Klargjere for kommunene hvilke tiltak som er tilgjengelige, praktisk
giennomferbare og hvilken effekt de vil ha pa lokal luftkvalitet

Jeg deler Riksrevisjonens syn pa viktigheten av god klargjering for kommunene mht.
hvilke tiltak som er tilgjengelige, praktisk gjennomferbare og effektive i arbeidet med
lokal luft. Kommunene er gitt rollen og ansvaret som forurensningsmyndighet etter
forurensingsforskriften, og det er derfor sentralt at kommunene har god forstaelse for
hvilken virkemiddelpakke som er tilgjengelig og hvilken effekt de ulike tiltakene gir.

For a klargjere handlingsrommet for kommunene pa dette omradet, har
Miljedirektoratet i samarbeid med samferdselsmyndighetene utarbeidet en
tiltaksveileder for kommunene (sist revidert i 2013). Veilederen er elektronisk
tilgjengelig og oppdateres pa bakgrunn av ny utvikling pa omradet.

12014 ble det ogsa utarbeidet en egen veileder for kommunenes arbeid med
tiltaksutredninger.

I tillegg til 4 sarge for god veiledning, er det avgjorende a sikre at kommunene har en
bred og sammensatt virkemiddelpakke. Regjeringen onsker i legge til rette for
effektive og treffsikre virkemidler.

Jeg vil i denne sammenhengen vise til at regjeringen vurderer en rekke nye virkemidler
pa dette omradet;

- Kommunene skal gis adgang til a etablere lavutslippssoner (innretning vurderes
i samrad med kommunene)

- Adgang til 4 avvise skip i havn pa dager ved hoy forurensning (effekten utredes)

- Mulighet til & miljedifferensiere gjennom AutoPass-systemet (utredes)

- Adgang til 4 stille miljokrav til drosjer (pa hering)

- Utarbeide felles regelverk for trafikantbetalingssystem i by (utredes)

- Miljekrav ved offentlige anskaffelser ved kjoretoy (hering avsluttet nylig)

Det er ogsa satt i gang et omfattende arbeid med 4 utvikle og etablere et nasjonalt
beregningsverktey for lokal luft. Nar beregningsverkteyet er pa plass, vil dette kunne
bidra til 4 lette kommunenes arbeid med bl.a. effektberegning av ulike tiltak i de ulike
byomradene.

Sentrale transportpolitiske rammer (for eksempel KVU, bymiljeavtaler,
belenningsordninger) kan i sterre grad bidra til at kommunene far pa plass effektive
virkemidler for god luftkvalitet, slik Riksrevisjonen pipeker. Behovet mé imidlertid
avveies mot andre politiske mél pa miljpomradet og innenfor transportsektoren. For pa
sikt a sikre en luftkvalitet i trad med de nasjonale méalsetningene, er det viktig at
hensynet til lokal luft behandles utfyllende og gis en sentral plass i utformingen av
rammene for transportpolitikken.
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Avslutning

Riksrevisjonenes undersekelser gir meg verdifulle innspill til arbeidet med & sikre god
lokal luft. Dette vil jeg ta med meg i det videre arbeidet. Det foregéir en rekke prosesser

pa dette omradet bade mht. utarbeidelse av tiltaksplaner i kommunene og ytterligere
virkemidler. Arbeidet er gitt hey prioritet.

Med hilsen ;

---_"'J. ‘
Ii‘\ ";&.l{

Tine Sun‘ftoﬂ

Side 7

Dokument 3:3 (2015-2016) Statsradens svar

27






Vedlegg 3

Rapport: Riksrevisjonens
undersokelse av myndighetenes
arbeid med a sikre god
luftkvalitet i byomrader



Revisjonen er gjennomfert i samsvar med Riksrevisjonens lov og instruks,
og med retningslinjer for forvaltningsrevisjon som er konsistente med

og bygger pa ISSAI 300, INTOSAIs internasjonale standarder for
forvaltningsrevisjon.
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Ordliste og forkortelser

Anleggseier

Dognkonsentrasjon

EFTA

ESA

Forurensningsmyndighet

Grenseverdier

Inversjon

Klima- og miljedepartementet

KSI

Forskrift om begrensning av forurensning (foru-
rensningsforskriften) definerer eier av anlegg der
det foregér forurensende aktivitet, som forurenser.
Typiske forurensende anlegg er veier, transport-
terminaler, industribedrifter, fyringsanlegg mm.
For vei vil anleggseier, og forurenser, vere
kommunen som eier av kommunale veier, fylkes-
kommunen som eier av fylkeskommunale veier
eller staten som eier av riksveiene. Forurenser har
en selvstendig plikt til & folge kravene i forskriften.

Dognmiddel. Gjennomsnittlig konsentrasjon av en
forurensningskomponent over ett dogn. Konsen-
trasjoner av NO, og PM, , har benevningen pg/m’
(mikrogram per kubikkmeter).

Det europeiske frihandelsforbund (European Free
Trade Association). En mellomstatlig organisasjon
opprettet som et alternativ til Det europeiske
gkonomiske fellesskap. Island, Liechtenstein,
Norge og Sveits er medlemsstater. Alle EFTAs
medlemsstater utenom Sveits er tilknyttet EU
gjiennom E@S-avtalen.

EFTAs overvékingsorgan (European Surveillance
Authority). Overvaker om regler og plikter som
folger av EQS-avtalen, gjennomferes og folges.

I henhold til forurensningsforskriften kapittel 7

er kommunen forurensningsmyndighet for lokal
luftkvalitet og skal serge for at de ulike bestem-
melsene i forskriften folges opp

Forurensningsforskriftens juridisk bindende
minimumskrav til luftkvaliteten.

Varfenomen som beskriver at temperaturen stiger
med hegyden (motsatt av normalt). Inversjon forer
til at lufta er tyngst nederst i atmosfaren og lettere
lenger oppe. Inversjon gir darlige sprednings-
forhold og bidrar til & oke konsentrasjonen av
forurenset luft.

Fra 1. januar 2014. Tidligere Miljeverndeparte-
mentet (1972-2014). Omtales som Klima- og
miljedepartementet.

Ekstern kvalitetssikring av konseptvalgutredning
for statlige prosjekter over 750 mill. kroner for &
sikre at konseptvalget i store statlige investerings-
prosjekter undergis reell politisk styring.
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KVU

Luftkvalitetskriterier

Miljedirektoratet

Nasjonalt referanselaboratorium
for luft

NO

NO

NTP

PMlO og PMZ’5

SO
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Konseptvalgutredning er en faglig statlig utred-
ning i tidlig fase blant annet for transportsystem i
byomrader. En KVU analyserer transportbehov og
andre samfunnsbehov og vurderer ulike prinsipi-
elle mater & lose behovene pé (konsepter).

Folkehelseinstituttets og Miljedirektoratets
anbefalte konsentrasjonsnivaer av ulike luft-
forurensningskomponenter basert pa eksisterende
kunnskap om helseeffekter.

Klima- og forurensningsdirektoratet og
Direktoratet for naturforvaltning dannet Miljo-
direktoratet i 2013. Klima- og forurensnings-
direktoratet (2010-2013) var tidligere kjent som
Statens forurensningstilsyn (1974-2010).

Et uavhengig nasjonalt organ som skal sikre at
maélinger av luftkvalitet skjer 1 henhold til krav i
forurensningsforskriften og EU-direktivene
2008/50/EC og 2004/107/EC. Det er utarbeidet et
kvalitetssystem for malinger av luftkvalitet som
beskriver Nasjonalt referanselaboratorium for luft
og andre akterer sine krav og oppgaver i henhold
til dette. 1 2001 ble Norsk institutt for luftfors-
kning (NILU) utnevnt av Statens forurensnings-
tilsyn til & veere nasjonalt referanselaboratorium
for luft i Norge. Referanselaboratoriet skal sikre at
maledata 1 Norge har hay kvalitet og er sammen-
lignbare. Lovgivningen stiller ogsa krav til
representativitet og sporbarhet.

Nitrogendioksid. Gass som dannes direkte og
indirekte ved forbrenning.

Reaktive gasser som dannes ved forbrenning.
Samlebetegnelse pé nitrogenmonoksid og
nitrigendioksid.

Nasjonal transportplan. Tidrig plan som
presenterer regjeringens transportpolitikk.

Svevestov. Svevestov bestar av ulike komponenter
med forskjellig storrelse og fysisk og kjemisk
sammensetning. Tallet angir maksimal storrelse
for partiklene mélt i mikrometer. De storste
partiklene i PM, (grovfraksjonen PM, , ;) bestar
hovedsakelig av veislitasjepartikler. PM,  (fin-
fraksjonen) bestar hovedsakelig av forbrennings-
partikler med partikkelstorrelse pa 2,5 mikrometer
eller mindre.

Flyktige organiske partikler. En fargelos gass som
slippes ut ved forbrenning av svovelinnholdig
fossile brennstoff som kull og tungolje.
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Timekonsentrasjon

Toleransemargin

Transportlesning

TOI
VOC

Vurderingsterskel

ADT

Arsgjennomsnitt

Timemiddelkonsentrasjon. En komponents gjen-
nomsnittskonsentrasjon per time. Konsentrasjoner
av NO, og PM  har benevningen pg/m* (mikro-
gram per kubikkmeter).

En prosentdel av en gitt grenseverdi som grense-
verdien kan overskrides med, basert pa vilkarene
fastsatt i § 7-6 1 forurensningsforskriften.

Konsept. I konseptanalysen i KVU utarbeides
alternative konsepter/transportlesninger.

Transportekonomisk institutt.

Volatile organic compounds. Flyktige organiske
forbindelser.

Et forurensningsnivd som er lavere enn grense-
verdien, men som utlgser krav til & opprette male-
nettverk og utrede tiltak. Det skal gjennomferes
maélinger hvis evre vurderingsterskel overskrides,
og ved overskridelse tre av de siste fem arene skal
det utarbeides en tiltaksutredning. Mellom ovre
og nedre vurderingsterskel reduseres kravet til
malinger. Under nedre vurderingsterskel vil det
ikke vare behov for méalinger.

Arsdogntrafikk. Summen av antall kjeretoy som
passerer et punkt pa en veistrekning (begge
retninger) delt pd antall dager i dret. Gir et
gjennomsnittstall for daglig trafikkmengde.

Arsmiddelkonsentrasjon. Gjennomsnittlig
konsentrasjon av en forurensningskomponent over
ett ar. Konsentrasjoner av NO, og PM, | har
benevningen pug/m?* (mikrogram per kubikkmeter).
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Luftforurensning er helseskadelig, saerlig for utsatte grupper som barn, astmatikere og
personer med hjerte-karlidelser. Ifolge Folkehelseinstituttet inntreffer negative helse-
effekter ogsa ved forurensningsnivaer som normalt forekommer i norske byer og tett-
steder.' 1 2014 anslo det europeiske miljobyraet at luftforurensning i form av mindre
partikler (PM, ) var arsak til nzermere 1500 for tidlige dedsfall i Norge i 2011.
Studier tyder pa okt dedelighet i Oslo etter dager med hey forurensning.’ Ifelge
Folkehelseinstituttet er det grunn til  anta at en sterre andel av befolkningen rammes
negativt av luftforurensning enn det studier klarer 4 pavise.*

En enstemmig energi- og miljekomité viste ved behandlingen av St.meld. nr. 23
(2001-2002) Bedre miljo i byer og tettsteder, jf. Innst. S. nr. 246 (2001-2002), til at
luftkvaliteten 1 mange byer er dérlig og skaper problemer for mange mennesker,
spesielt for de med luftveisplager og allergi. Flertallet’ i Stortingets transport- og
kommunikasjonskomité uttrykte senest ved behandlingen av Meld. St. 26 (2012-2013)
Nasjonal transportplan 2014-2023, jf. Innst. 450 S (2012-2013), at de er opptatt av &
forbedre luftkvaliteten i omrader som opplever overskridelser av fastsatte grense-
verdier for svevestov og nitrogendioksid (NO,). Det blir pekt pd at bade statlige og
lokale myndigheter har et stort ansvar for & legge til rette for tiltak som samlet for-
bedrer bade luftkvalitet og framkommelighet.

Forurensningslokk over Bergen. Bergen kommune har etterlyst flere tiltak mot lokal luftforurensning.
Foto: Vegar Valde / Bergens Tidende

1) Folkehelseinstituttet og Miljedirektoratet (2013) Luftkvalitetskriterier: Virkninger av luftforurensning pé helse. Nasjonalt
folkehelseinstitutt, rapport 2013:9.

2)  European Environment Agency (2014) Air quality in Europe — 2014-report. Report No 5/2014.

3)  Madsen, C. mfl. (2012) The short-term effect of 24-h average and peak air pollution on mortality in Oslo. European Journal of
Epidemiology, 27. juli 2012.

4)  Folkehelseinstituttet og Miljedirektoratet (2013) Luftkvalitetskriterier: Virkninger av luftforurensning pa helse. Nasjonalt
folkehelseinstitutt, rapport 2013:9.

5)  Arbeiderpartiet, Hayre, Sosialistisk Venstreparti, Senterpartiet og Kristelig Folkeparti.
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Veitrafikk er den viktigste kilden til lokal luftforurensning i1 norske byer og tettsteder
i dag.® Norge har hatt nasjonale mal for luftkvalitet (svevestov og nitrogendioksid)
siden 1999, med frist & nd disse innen 1. januar 2010.” Det har siden 2001 ogsa vert
et mal at transportpolitikken skal bidra til & nd mélene pa helse- og miljeomradet,
inkludert mélene for lokal luftkvalitet.

1.2 Mal og problemstillinger

Malet med undersokelsen er & vurdere myndighetenes arbeid med & nd malene for
luftkvalitet. Mélet er belyst gjennom folgende problemstillinger:

* [ hvilken grad er status og utvikling for luftkvalitet 1 trdd med grenseverdier og
nasjonale mal?

* [ hvilken grad bidrar praktiseringen av forurensningsforskriften til maloppnéelse for
lokal luftkvalitet?

* [ hvilken grad bidrar andre statlige virkemidler til maloppnaelse for lokal luft-
kvalitet?

1.2.1 Avgrensning av undersgkelsen

Undersokelsen er avgrenset til & gjelde 14 kommuner som overvaker forurensnings-
niviene av svevestav og/eller nitrogendioksid: Bergen, Baerum, Drammen, Fredrikstad,
Grenland® (Porsgrunn), Kristiansand, Lillechammer, Moss, Mo i Rana, Oslo, Trond-
heim, Tromsg, Stavanger og Alesund. Befolkningen i disse kommunene utgjor totalt
1,9 millioner. Forurensningsforskriften deler Norge inn i sju soner, og ut i fra sone-
inndelingen og krav til antall mélestasjoner 1 forurensningsforskriften, er kommuner
valgt ut til & male luftforurensningen. Disse malingene vil vare representative for
andre kommuner med tilsvarende kildesammensetning og klimatiske forhold.’

Problemstilling 3 er avgrenset til kommuner som inngar i statlige incentivordninger
som har som formaél & bidra til endret fordeling mellom transportmiddel, og/eller som
per 2014 har gjennomfort konseptvalgutredning (KVU) og ekstern kvalitetssikring for
transportsystemer 1 det byomrddet kommunen tilherer.

6)  Miljgstatus.no (http://www.miljostatus.no/Tema/Luftforurensning/Lokal-luftforurensning/) [Hentedato: 4. februar 2015].
7)  Stprp. nr. 1 (1998-1999) Miljeverndepartementet.
8)  Bade i Porsgrunn og i Skien er det etablert malestasjoner. Det er data fra malestasjonen i Porsgrunn som er analysert.
| rapporten omtales Porsgrunn og Skien som Grenland.
9)  Jf. vedlegg 1 til forurensningsforskriftens kapittel 7.
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2 Metodisk tilneerming og gjennomfgring

Problemstillingene i undersekelsen er belyst gjennom

* statistisk analyse av forurensningsnivdene av svevestev og nitrogendioksid 1 14
norske kommuner

» statistisk analyse av areal- og transportutviklingen i de ni sterste kommunene

» dokumentanalyse av utredninger og styringsdokumentasjon

* intervjuer med sentrale akterer pd omradet

* sporreundersokelse i de 14 kommunene som overvaker luftkvaliteten

Undersgkelsesperioden er 2005-2014.

2.1 1 hvilken grad er status og utvikling for luftkvaliteten i samsvar med nasjonale
mal?

Problemstillingen er belyst ved statistisk analyse av konsentrasjonsnivdene av sveve-
stov (PM, ) og nitrogendioksid (NO,) i perioden 2005-2014. Data er innhentet fra
Miljodirektoratet.'” Det er utfort analyse av érlige gjennomsnittskonsentrasjoner av
svevestov og nitrogendioksid, og av gjennomsnittlige dognkonsentrasjoner av sveve-
stov og gjennomsnittlige timekonsentrasjoner av nitrogendioksid. Minimum deknings-
grad er 84 prosent for nitrogendioksid og 86 prosent for svevestov. Data for arlige
gjennomsnittskonsentrasjoner er analysert dersom det foreligger kvalitetssikrede data
for 84/86 prosent av aret. Nar det gjelder antall degn- og timekonsentrasjoner er data
ogsa analysert dersom det foreligger kvalitetssikrede data for 75 prosent av aret, se
tabell 1 med forklaring."

Analysen omfatter 14 norske kommuner som har sd hagye nivaer av svevestgv og/eller
nitrogendioksid at de er palagt 4 overvike forurensningsniviene.'> Analysen baserer
seg pa veinazre méalestasjoner" jf. tabell 1.

10) http://admin.luftkvalitet.info.

11) Dekningsgraden per dggn og per time er likevel 84/86 prosent.

12) Kommunene Porsgrunn og Skien omtales i rapporten som Grenland. Data er hentet fra malestasjonen som er plassert i Pors-
grunn kommune. Mo i Rana og Moss overvaker bare svevestavnivaene.

13) Mo i Ranas malestasjon er ogsa pavirket av utslipp fra industri.
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Tabell 1 Oversikt over utvalgte malestasjoner per kommune

Datadekning*

Kommune Malestasjon Svevestgv (PM, ) Nitrogendioksid (NO,)
Bergen Danmarksplass 2005, 2007-2010, 2012-2014 2005, 2006, 2007-2014
Baerum E-16 Sandvika nord 2008, 2009, 2010-2014 2008, 2009, 2010-2014
Drammen Bangelokka 2007, 2009-2014 2007, 2008, 2010, 2011,
2012-2014
Fredrikstad St. Croix 2008-2014 2012-2013
Grenland Lennsmannsdalen 2006-2014 2006, 2007, 2008-2009, 2010,
(Porsgrunn 2011-2014
og Skien)
Kristiansand Gartnerlgkka 2011-2012, 2013, 2014 2010, 2014
Vestre Strandgate 2005, 2006, 2007 2005-2007, 2008
Lillehammer Bankplassen 2005, 2007-2014 2007-2010, 2012-2013
Mo i Rana Moheia 2006-2014 -
Moss Kransen 2011 -
Oslo Alnabru 2006-2007, 2009, 2010, 2011,  2005-2007, 2009, 2011-2014
2013-2014
Bygdoy allé 2006-2014 2008, 2009, 2012, 2013, 2014
Gronland - 2008-2009, 2010, 2011-2013
Hjortnes 2009-2014 2009-2014
Kirkeveien 2005-2014 2005-2014
Manglerud 2005-2014 2005-2014
Stavanger Kannik 2009, 2010-2014 2006, 2007, 2009-2011,
2013-2014
Tromsg Hansjordnesbukta 2007, 2008-2009, 2014 2007, 2014
Trondheim Bakke Kirke 2007-2014 2007, 2009-2014
Elgeseter 2007-2014 2007-2014
Heimdalsmyra 2008-2013 2010-2013
Alesund Posthuskrysset 2005, 2006, 2008-2013 2006, 2010, 2011, 2012-2013,
2014

* For analysen av gjennomsnittlige degn- og timekonsentrasjoner er ogsé data fra ar der datadekningen er mellom 75 prosent og
84/86 prosent, analysert (markert med rgdt). For disse drene er ikke dekningsgraden tilstrekkelig til & trekke slutninger om arlige
gjennomsnittskonsentrasjoner, men kan gi indikasjoner pa antall timer/dggn over gitte forurensningsnivaer i lgpet av &ret.

Antallet timer/dagn over gitte forurensningsnivaer kan for disse drene vaere undervurdert, men ikke overvurdert.

Varierende datadekning gjor at det ikke er mulig & vurdere utvikling i konsentrasjons-
nivéer av svevestov og nitrogendioksid i alle kommunene. De fleste kommunene har
ikke tilstrekkelig datadekning i &rene 2005-2013 til & belyse utviklingen av rlige
gjennomsnittskonsentrasjoner av svevestov og nitrogendioksid. Omtale og vurderinger
av utviklingen i konsentrasjonsnivaene av de ulike komponentene er derfor supplert
med Norsk institutt for luftforsknings vurderinger i 2012."

Analysen av arlige gjennomsnittskonsentrasjoner viser hoyeste observerte rs-
gjennomsnitt. Dette inneberer at framstillingen ikke viser utviklingen innenfor en
malestasjon for kommuner der flere mélestasjoner er valgt ut for analyse (Kristiansand,
Oslo og Trondheim). Analysene av gjennomsnittlige degn- og timekonsentrasjoner av
svevestov og nitrogendioksid viser data fra én mélestasjon."

14) Norsk institutt for luftforskning (2012) Vurdering av luftkvalitet. Maledataanalyse og litteraturstudie. OR 43/2012.
15) Felgende malestasjoner er valgt ut for kommuner med flere mdlestasjoner: Gartnerlgkka (Kristiansand), Manglerud (Oslo), og
Elgeseter (Trondheim).
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2.2 | hvilken grad bidrar praktiseringen av forurensningsforskriften til 8 na malene
for lokal luftkvalitet?

Problemstillingen er belyst gjennom

* dokumentanalyse av kommunenes publiserte tiltaksutredninger for lokal luftkvalitet

* sporreundersokelse i kommunene som overvaker luftkvaliteten

 gjennomgang av Miljedirektoratets korrespondanse med kommunene i perioden
2005-2014 og andre sentrale brev- og styringsdokumenter

* intervjuer med Miljedirektoratet, Statens vegvesen (Vegdirektoratet), Klima- og
miljedepartementet, Samferdselsdepartementet og Kommunal- og moderniserings-
departementet

Dokumentanalyse av publiserte tiltaksutredninger

Tiltaksutredninger som er publisert i perioden 2005-2013, er analysert for & vurdere
om utredningene er av tilstrekkelig kvalitet. Kvalitet er definert som grad av opp-
fyllelse av forurensningsforskriftens minimumskrav til innhold 1 tiltaksutredninger,
jf. vedlegg 5 til forskriftens kapittel 7.

Analysen omfatter sju tiltaksutredninger: Drammen (2005), Tromse (2005), Trondheim
(2005), Bergen (2007), Oslo og Beerum (2010), Grenland (2013) og Mo i Rana
(2013).'

Sperreundersgkelse i kommunene som overvaker luftkvaliteten

Riksrevisjonen gjennomferte en sperreundersekelse i oktober/november 2014 blant
de 14 kommunene som overvaker konsentrasjonsniviene av svevestov og/eller nitro-
gendioksid. Sperreundersgkelsen belyser kommunenes erfaringer med maling av luft-
kvaliteten, arbeidet med tiltaksutredninger, iverksetting av tiltak og erfaringer med
miljo- og samferdselsmyndighetenes oppfelging og tilrettelegging pa omradet.
Sperreunderseokelsen har dels dpne svaralternativer og ga kommunene anledning til &
utdype sine svar fritt.

2.3 I hvilken grad bidrar andre statlige virkemidler til 8 oppna mal for lokal
luftkvalitet?

Problemstillingen er belyst gjennom

* statistisk analyse av areal- og transportutviklingen

» dokumentanalyse av sentrale styringsdokumenter og sekunderlitteratur om
belonningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk (belennings-
ordningen), bypakker, samt konseptvalgutredninger (KVU) for transportlgsninger
1 byomrader og ekstern kvalitetssikring av disse

* intervjuer med Klima- og miljedepartementet, Samferdselsdepartementet, Miljo-
direktoratet og Statens vegvesen (Vegdirektoratet)

Statistisk analyse av areal- og transportutviklingen

Utviklingen i tettstedsareal er belyst ved hjelp av data fra Statistisk sentralbyras (SSB)
arealstatistikk for drene 2000 og 2011. Analysen omfatter de 13 storste byene/befolk-
ningssentra: Tromse, Sandnes, Fredrikstad, Drammen, Kristiansand, Sarpsborg, Skien,
Trondheim, Porsgrunn, Oslo, Bergen, Stavanger og Baerum. Formélet med analysen er
a undersoke om utviklingen i tettstedsareal er i trdd med intensjonen om fortetting og
redusert transportbehov i byomradene.

16) Se vedlegg 3, tabell 14 for oversikt over i hvilken grad de ulike tiltaksutredningene etterlever minimumskravene i forurensnings-
forskriften.
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Transportutviklingen er belyst ved hjelp av SSBs samferdsels- og befolkningsstatistikk
for drene 2005 og 2013 for de 13 storste byene. I analysen av transportutviklingen
inngar ogsa data fra Transportekonomisk institutts (TOI) reisevaneundersekelse for
2001 og 2013. Formalet med analysen av transportutviklingen er & undersgke om
utviklingen er i trdd med intensjonen om & endre transportmiddelfordelingen i retning
av ekt bruk av kollektive transportmidler, sykkel og gange péa bekostning av person-
biler.

Dokumentanalyse

Det har over tid vert et sentralt mal 4 bidra til mer miljevennlig bytransport med redu-
sert bilavhengighet og ekt kollektivtrafikk. For & vurdere om belenningsordningen har
bidratt til bedre luftkvalitet gjennom ekt bruk av miljevennlige transportmidler pa
bekostning av personbiltrafikken er de nyeste firedrige avtalene om belenningsordning
for bedre kollektivtransport og redusert bilbruk analysert. Avtalene som er analysert er
Bergen (2011-2014), Drammen (2014-2017), Grenland (2013-2016), Fredrikstad/
Sarpsborg (2014-2017), Kristiansand (2013-2016), Oslo/Akershus (2013-2016), Sta-
vanger (2013-2016) og Trondheim (2013-2016). Siden byomradenes avtaler er
inngatt pa ulike tidspunkter har dokumentanalyse av rapporteringen ogsa omfattet sty-
ringsdokumenter 1 perioden 2009-2013 mellom Samferdselsdepartementet og dtte
byomréder, og Statens vegvesens kommunikasjon med departementet om krav til rap-
portering, vurdering av maloppndelse og anbefalinger til departementet.

Byomradenes rapportering pa maloppnéelse skal folge mélene som er fastsatt i
belonningsavtalene. Det varierer om byomradene rapporterer samlet for flere ar i
avtaleperioden, eller om de rapporterer for deler av ret, eksempelvis etter at tiltak er
satt 1 verk. Det varierer ogséd hvilke transportformer som inngdr i rapporteringen av
kollektivtrafikken. Av de nyeste firedrige avtalene er det bare Bergens som er utlopt.
For de ovrige firearige avtalene er vurderingen av grad av maloppnéelse basert pé
byomradenes forelopige rapporteringer siden avtalene loper til 2016 og 2017. Som et
supplement er derfor denne delen av underseokelsen stottet av to eksterne evalueringer
av ordningen'’ bestilt av Samferdselsdepartementet.

I arbeidet med bypakker har det ikke fra statlig hold vart krav om oppfoelging eller
evaluering, og resultater eller virkninger av iverksatte tiltak i omrader med bypakker
er derfor i varierende grad dokumentert. Rapporten viser derfor til en delutredning av
bypakkene (2012), som vurderte om ordningens virkemidler var tilstrekkelig og om
organiseringen var hensiktsmessig ut fra mélsettingene 1 klimaforliket om bedre
kollektivtransport og mindre bilbruk.'® I tillegg vises det til vurderinger og rapporte-
ringer for Oslopakke 3 og Miljepakke Trondheim, jf. Prop 1. S om Samferdsels-
departementet.

Det er lagt opp til at belenningsordningen og bypakkene skal reforhandles til
helhetlige bymiljeavtaler slik at de pd sikt skal utgjere én ordning, sdkalte helhetlige
bymiljeavtaler. Per august 2015 forhandles de forste bymiljeavtalene, og det er derfor
ikke grunnlag for & vurdere avtalene som virkemiddel. I fravaer av forhandlede
bymiljeavtaler er det vurdert hvorvidt indikatorsettet som byomrédene skal rapportere
pa, dekker lokal luftkvalitet.

Ni konseptvalgutredninger (KVU) om transportlesninger i byomrader og kvalitets-
sikring av disse er analysert. Til sammen dekker de ni utredningene de 13 storste
byene i Norge. Konseptvalgutredninger som omhandler enkeltstrekninger, er utelatt.

17) Urbanet Analyse (2012) Belenningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk. Forslag til ny innretning, rapport
34/2012. 29.06.2012, og Norconsult og Urbanet Analyse (2007) Evaluering av belenningsordningen, for bedre
kollektivtransport og mindre bilbruk, juni 2007.

18) Urbanet Analyse (2012) Bypakker — hva skal til for & né klimaforliket? Rapport 36/2012.
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Tabell 2 gir en oversikt over konseptvalgutredninger og rapporter fra eksterne
kvalitetssikrere som er analysert.

Tabell 2 Oversikt over konseptvalgutredninger for byomrader i perioden 2007-2013 og utredningenes

kvalitetssikring

Konseptvalgutredning Ar Kvalitetssikring

Oslo — Oslopakke 3 2007 Dovre International AS og Transportekonomisk
institutt, 2008

Trondheim - Vegsystemet pa Sluppen 2008 2009 Metier AS og Mareforskning Molde AS, 2009

Grenland 2010 Metier AS og Mereforskning Molde AS, 2011

Transportsystemet pa Jaeren - med 2010 Det Norske Veritas, Advansia AS og Samfunns- og

hovedvekt pa byomradet naeringslivsforskning AS, 2011

Tromse — Vegvalg Tromsg 2010 Dovre International AS og Transportekonomisk
institutt, 2011

Bergen — transportsystemet i 2011 Dovre International AS og Transportekonomisk

Bergensomradet institutt, 2012

Transportsystemet i Nedre Glomma- 2011 Det Norske Veritas AS, Advansia AS, Samfunns- og

regionen naeringslivsforskning AS, 2011

Kristiansand — Samferdselspakke for 2011 Vista Analyse AS og Holte Consulting, 2012
Kristiansandsregionen

Buskerudbypakke 2 2013 2014 (Terramar AS og Oslo Economics AS)

Formélet har vert & vurdere 1 hvilken grad det tas hensyn til lokal luftkvalitet nir
areal- og transportlesninger utredes i store byomrader. Hensynet til lokal luftkvalitet
kan tas direkte ved at lokal luftkvalitet er uttrykkelig nevnt eller direkte omtalt.
Hensynet kan ogsa tas indirekte, ved at tiltak som eker kollektivtrafikken, sykkel,
gange eller legger restriksjoner pé bilbruk er utredet og anbefalt, og séledes virker inn
pa lokal luftkvalitet. Fordi hovedkilden til lokal luftforurensning er veitrafikk, anses
reduksjon 1 biltrafikk som en vesentlig indikator for indirekte ivaretakelse av lokal
luftkvalitet. Tiltak rettet mot kollektiv, sykkel og gange fungerer som indikator for
indirekte ivaretakelse av lokal luftkvalitet. I tillegg vurderes ogsé generelle miljo-
hensyn som indirekte indikator, selv om begrepet kan omfatte mange forhold og i
varierende grad er konkretisert 1 konseptvalgutredningene.
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3 Revisjonskriterier

En enstemmig energi- og miljekomité viste ved behandlingen av St.meld. nr. 23
(2001-2002) Bedre miljo i byer og tettsteder, jf. Innst. S. nr. 246 (2001-2002), til at
luftkvaliteten 1 mange byer er dérlig, og at dette skaper problemer for mange
mennesker, spesielt for dem med luftveisplager og allergi. Ved behandlingen av
St.meld. nr. 26 (2006-2007) Regjeringens miljopolitikk og rikets miljotilstand, jf.
Innst. S. nr. 132 (2007-2008), papekte energi- og miljekomiteen igjen at lokal luft-
forurensning er et tiltagende problem med svert alvorlige konsekvenser for utsatte
grupper. Flertallet'” i Stortingets transport- og kommunikasjonskomité uttrykte ogsé
ved behandlingen av Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014—2023,
jf. Innst. 450 S (2012-2013), at de er opptatt av & forbedre luftkvaliteten i omrader
som opplever overskridelser av grenseverdier for svevestev og NO,. Det blir samtidig
pekt pa at bade statlige og lokale myndigheter har et stort ansvar for & legge til rette
for tiltak som samlet forbedrer bade luftkvalitet og framkommelighet.

Allerede i Innst. S. nr. 150 (1997-1998), jf. St.meld. nr. 58 (1996-1997) Miljovern-
politikk for en beerekraftig utvikling — dugnad for framtida, viste et flertall 1 energi-
og miljevernkomiteen til at samferdselssektoren er en viktig kilde til lokal luft-
forurensning. Ulike flertall i transport- og kommunikasjonskomiteen og energi- og
miljekomiteen har senere ved flere anledninger pekt pa betydningen av & redusere
transportbehovet, redusere utslippene fra kjoretoy og prioritere kollektivtransport for
a begrense de negative virkningene transport har pd milje og helse, jf. blant annet
Innst. S. nr. 246 (2001-2002), Innst. S. nr. 240 (2003-2004), Innst. S. nr. 228
(2004-2005) og Innst. 450 S (2012-2013).

3.1 Nasjonale mal og forskriftsfestede krav til lokal luftkvalitet

Det er et nasjonalt mal at helse og milje ikke skal ta skade av utslipp av SO,, NO,,
VOC, ammoniakk eller partikler.”® Ren luft er et av resultatomradene til Klima- og
miljedepartementet, jf. Prop. 1 S (2013-2014) Miljoverndepartementet. Det er fastsatt
nasjonale resultatmadl for konsentrasjonsnivéet av svevestev (PM, ) og nitrogendioksid
(NO,) i luft, jf. Prop. 1 S Miljoverndepartementet i perioden (1998-1999) til
(2013-2014). Det gar fram av departementets budsjettproposisjon for 2013-2014 at
de nasjonale malene er som folger:
* Gjennomsnittlig dognkonsentrasjon av svevestov (PM, ) skal ikke overskride
50 ug/m* mer enn 7 dager per dr (Nasjonalt mdl 10.2).
* Gjennomsnittlig timekonsentrasjon av nitrogendioksid (NO,) skal ikke overskride
150 ug/m* mer enn 8 timer per dr (Nasjonalt mdl 10.3).

Forurensningsforskriften kapittel 7 definerer juridisk bindende grense- og mélsettings-
verdier”' for konsentrasjon av svevestov (PM, )** og nitrogendioksid (NO,) i luft.
Forskriften definerer ogsd maksimalt antall tillatte overskridelser av grenseverdiene
for degnkonsentrasjon av PM,  og timekonsentrasjon av NO,. Forskriften er hjemlet i
lov om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven). Hovedregelen 1
loven er at forurensning er forbudt med mindre det er gitt tillatelse til det.” Formalet

19) Arbeiderpartiet, Hoyre, Sosialistisk Venstreparti, Senterpartiet og Kristelig Folkeparti. Venstre satt ikke i komiteen i perioden.

20) Prop. 1S (2013-2014) Miljeverndepartementet.

21) Grenseverdi er et fastsatt konsentrasjonsniva i utendgrsluft som skal oppnds innen en gitt tidsfrist. Malsettingsverdi er et
konsentrasjonsniva i utendersluft som skal oppnas der dette ikke innebaerer uforholdsmessig store omkostninger.

22) Grense- og malsettingsverdier er ogsa satt for mindre partikler (PM, ), men rapporten omhandler i hovedsak PM, .

23) Prop. 1 S(2011-2012) Klima- og miljedepartementet. '
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med forurensningsforskriften kapittel 7 er blant annet & fremme menneskers helse og
trivsel, jf. §7-1.

Videre har Folkehelseinstituttet og Miljedirektoratet etablert luftkvalitetskriterier
basert pa helsevurderinger, som angir nivaer av luftforurensning mennesker kan
utsettes for uten at det oppstér alvorlige skadevirkninger.**

I tillegg foreligger retningslinje for behandling av luftkvalitet i arealplanlegging, som
er statlige anbefalinger om hvordan luftkvalitet ber hindteres 1 kommunenes areal-
planlegging.” Retningslinjen gir anbefalte grenser for luftforurensning ved planleg-
ging av ny eller utvidelse av eksisterende virksomhet eller bebyggelse. Det opereres
med definerte grenser for luftkvalitetssoner — gul og red sone. Retningslinjen anbefaler
at kommuner med forurensningsnivier over grensen for gul sone utarbeider et luft-
sonekart for omrddet. Kommunen ber i sine arealplaner kartfeste omrader (markert
med gult) der kommunene ber vise varsomhet med 4 tillate etablering av bebyggelse
som er folsom for luftforurensning. Red sone (markert med radt) angir et omrade som
pa grunn av heye luftforurensningsnivéer er lite egnet for folsom bebyggelse.*

Som det gér fram av figur 1 pé neste side, er det dermed ulike sett med mal for luft-
kvalitet. De ulike mélene har ulik rettslig status. Forurensningsforskriftens grense-
verdier er juridisk bindende krav til lokal luftkvalitet, mens de nasjonale mélene angir
myndighetenes ambisjonsniva for luftkvaliteten. Luftkvalitetskriteriene er ikke
forpliktende for forvaltningen, men kriteriene for rsgjennomsnitt av PM, , PM, . og
NO, er anbefalt som nye nasjonale mél pa omradet.”” Retningslinje for arealplan-
legging gir ogsa anbefalte grenser for luftforurensning ved planlegging av virksomhet
eller bebyggelse.

24) Folkehelseinstituttet og Miljgdirektoratet (2013) Luftkvalitetskriterier: Virkninger av luftforurensning pa helse. Nasjonalt
folkehelseinstitutt, rapport 2013:9.

25) Miljgverndepartementet (2012) Retningslinje for behandling av luftkvalitet i arealplanleggingen (T-1520).

26) Med "bebyggelse med bruksforméal som er fglsomt for luftforurensning" menes helseinstitusjoner, barnehager, skoler, boliger,
lekeplasser og utenders idrettsanlegg, samt grennstruktur.

27) Miljgdirektoratet (2014c) Grenseverdier og nasjonale mal: Forslag til langsiktige helsebaserte nasjonale mal og reviderte
grenseverdier for lokal luftkvalitet. M-129 — 2014.
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Figur 1 Oversikt over krav til og mal for lokal luftkvalitet. Angitt i gjennomsnittlig konsentrasjonsniva
i mikrogram per kubikkmeter (ug/m?) i lopet av et kalenderar, ett degn (svevestav) og én time

(nitrogendioksid). Antall tillatte overskridelser av konsentrasjonsnivaene i lapet av et
kalenderar i parentes

Konsentrasjonsnivaer

Nitrogendioksid (NO,) Svevestav (PM, )

Ar Time Ar Dogn
Grenseverdier 3 200 ug/m? 3 50 ug/m?

Hoyeste tillatte konsentrasjonsnivaer 40 ug/m (18) 40 ug/m (35)
150 ug/m? 50 ug/m?

Nasjonalt ambisjonsniva for lokal (8) 7)

luftkvalitet

Luftkvalitetskriterier
Helsefaglige anbefalinger for
luftkvalitet

40 ug/m? 100 ug/m? 20 ug/m? 30 ug/m?

40 ug/m? 50 ug/m?
(ar) (7)

Anbefalte gule og rgde soner

Kilde: Forurensningsforskriften, Prop. 1 S (2014-2015) om Klima og miljigdepartementet, Folkehelseinstituttet og Miljgdirektoratet (2013),
Miljoverndepartementet (2012)

Det gér fram av figur 1 at grenseverdiene i forurensningsforskriften er mindre strenge
enn de nasjonale malene. Luftkvalitetskriteriene er videre strengere enn de nasjonale
maélene.

Frist for maloppnéelse for grenseverdiene for svevestov og nitrogendioksid var hen-
holdsvis 1. januar 2005 og 1. januar 2010. Frist for maloppnaelse for de nasjonale

malene var 1. januar 2010.

Retningslinjen for behandling av luftkvalitet i arealplanlegging tradte i1 kraft 1 2012.

3.2 Mal om reduserte miljgskadelige virkninger av transport

Et av hovedmadlene i transportpolitikken er & redusere miljoskadelige virkninger av
transport og a bidra til & oppfylle nasjonale mal og internasjonale forpliktelser pa
helse- og miljgomrddet, inkludert nasjonale mal for ren luft, jf. senest Meld. St. 26
(2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023, jf. Innst. 450 S (2012-2013). Det
har over tid vert et sentralt mal & bidra til mer miljevennlig bytransport med redusert
bilavhengighet og ekt kollektivtrafikk, jf. blant annet St.meld. nr. 24 (2003-2004)
Nasjonal transportplan 2006—2015 og Innst. S. nr. 240 (2003-2004).

Ved behandlingen av Nasjonal transportplan 2006-2015, jf. Innst. S. nr. 240
(2003-2004) pekte flertallet™ i transport- og kommunikasjonskomiteen pé at det er

28) Alle unntatt medlemmene fra Fremskrittspartiet.
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nedvendig med en offensiv miljepolitikk for transportsektoren for a redusere de lokale
miljeproblemene som trafikken forer med seg. Dette er viderefort i behandlingen av
Meld. St. 21 (2011-2012) Norsk klimapolitikk, jf. Innst. 390 S (2011-2012). Fler-
tallet” i energi- og miljekomiteen sluttet seg i Innst. 390 S (2011-2012), jf. Meld.

St. 21 (2011-2012), til at veksten i persontransporten i storbyomradene skal tas med
kollektivtransport, sykkel og gange. Malet er senere bekreftet gjennom behandlingen
av Nasjonal transportplan 2014-2023, jf. Innst. 450 S (2012-2013).

Betydningen av en samordnet areal- og transportplanlegging har ogsa blitt framhevet
over flere ar. I Innst. S. nr. 219 (1996-97)* uttalte energi- og miljekomiteen at det er
behov for & legge mer vekt pa oppfelging av rikspolitiske retningslinjer for samordnet
areal- og transportplanlegging. I Innst. S. nr. 132 (2007-2008) viste komiteen til
betydningen av et langsiktig perspektiv 1 slik planlegging, ved at man tar heyde for
framtidig befolkningsvekst og okt trafikk. Ved behandlingen av Meld. St. 21
(2011-2012), jf. Innst. 390 S (2011-2012), papekte flertallet at det er en sentral
oppgave for kommunene & redusere transportbehovet gjennom en samordnet miljo-,
areal- og transportplanlegging, tilrettelegging for kollektivtransport og gjennom andre
virkemidler som pavirker valg av transportform.

3.3 Krav til bruk av ulike virkemidler

Forurensningsforskriften er det sentrale virkemiddelet for omradet lokal luftkvalitet,
og setter blant annet krav til maling av luftkvaliteten og utredning av tiltak. Forskriften
innferer EUs luftkvalitetsdirektiv i norsk regelverk. Hjemmel for & iverksette tiltak
som kan redusere utslipp fra relevante utslippskilder, finnes imidlertid i annet relevant
lovverk, dette gjelder spesielt lov om vegtrafikk (vegtrafikkloven) og lov om vegar
(vegloven).

I henhold til forurensningsloven § 2 skal forurensningsmyndigheten samordne sin
virksomhet med planmyndighetene slik at planlovgivningen (lov om planlegging og
byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven)) sammen med forurensningsloven
brukes for & unngd og begrense forurensning. Det er utarbeidet retningslinje for
behandling av luftkvalitet i arealplanleggingen’ og rikspolitiske retningslinjer for
samordnet areal- og transportplanlegging.’® Retningslinjene legger foringer for
kommunenes planlegging etter plan- og bygningsloven, og skal blant annet bidra til at
det legges vekt pé lokal luftkvalitet i1 arealplanleggingen. Retningslinjen for samord-
net areal- og transportplanlegging vektlegger et utbyggingsmenster og transport-
system som fremmer utvikling av kompakte byer og tettsteder, reduserer transport-
behovet og legger til rette for klima- og miljevennlige transportformer.

3.3.1 Krav i forurensningsforskriften

Krav om maling og beregning av luftkvalitet

Forurensningsforskriften § 7-8 setter krav til maling og beregning av luftkvalitet.
Konsentrasjonen av svevestov og nitrogendioksid i soner og byomrader skal i henhold
til § 7-8 males og/eller beregnes i1 henhold til vurderingsterskler. Det er definert ovre
og nedre vurderingsterskler” for ndr mélinger skal gjennomfores. @vre og nedre
vurderingsterskel for NO, og PM,  er gjengitt i tabell 3. Det skal foretas mélinger

av luftkvaliteten i storre byomrader og andre soner der nedre vurderingsterskel er

Alle unntatt medlemmene fra Fremskrittspartiet.

St.meld. nr. 29 (1996-1997) Regional planlegging og arealpolitikk.

Miljgverndepartementet (2012) Retningslinje for behandling av luftkvalitet i arealplanleggingen (T-1520).

Rikspolitiske retningslinjer for samordnet areal- og transportplanlegging ble i 2014 erstattet av statlige planretningslinjer for
samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging.

33) Vedlegg 3 til forurensningsforskriften kapittel 7.
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overskredet.** Nér det gjelder NO, skal det i storre byomrader foretas malinger ogsé
dersom nedre vurderingsterskel ikke er overskredet.

Tabell 3 @vre og nedre vurderingsterskler for NO, og PM, i mikrogram per kubikkmeter (ug/m?).

Maksimalt antall overskridelser er gitt i parentes

@vre vurderingsterskel Nedre vurderingsterskel
Fylke 1 time 24 timer 1ar 1 time 24 timer 1ar
NO, 140 pg/m? 32 pg/m3 100 pg/m? 26 pg/m?
(18 timer per ar) (18 timer per ar)
PM,, 35 pyg/m? 28 pg/m? 25 pg/m? 20 pg/m?
(35 dager per ar) (35 dager per ar)

Kilde: Forurensningsforskriften

Krav om tiltaksutredning

I henhold til forurensningsforskriften § 7-9 skal kommunen i samrdd med ansvarlige
anleggseiere utarbeide en tiltaksutredning dersom mélingene i en sone eller i et storre
byomréde viser fare for overskridelser av grense- eller malsettingsverdiene, det vil si
dersom malingene viser overskridelse av evre vurderingsterskel i forskriften (tabell 3)
i tre av de siste fem arene, eller ved overskridelse av grenseverdiene. Tiltaksut-
redningen skal blant annet redegjore for status for luftkvaliteten, tidligere gjennom-
forte tiltak, hvilke tiltak som skal gjennomferes for & oppfylle kravene i forskriften,
estimerte effekter av planlagte tiltak og tidsplan for iverksettelse. Minimumskravene
til innholdet i tiltaksutredningene er oppsummert i vedlegg 5 til forurensnings-
forskriften kapittel 7, se faktaboks 7, punkt 5.3.3.

Det er i stor grad opp til lokale myndigheter og anleggseiere & bestemme hvilke tiltak
som ber gjennomfores ved overskridelser av grenseverdiene for lokal luftkvalitet. Det
forutsettes imidlertid bade tiltak rettet direkte mot utslippskilder, og en langsiktig
politikk som reduserer veksten 1 biltrafikk 1 byomridene for & redusere lokal luft-
forurensning pa sikt.”

Tiltaksveilederen for lokal luftkvalitet® viser at aktuelle tiltak for & redusere utslipp
fra veitrafikk er hjemlet i blant annet vegloven og vegtrafikkloven. Vegloven regulerer
planlegging, bygging, drift og vedlikehold av veinettet. Vegloven gir hjemmel for at
det kan kreves bompenger pa bruk av offentlig vei, og inneholder bestemmelser som
kan virke trafikkregulerende og dermed fungere som tiltak rettet mot luftforurensning.
Vegtrafikkloven regulerer all trafikk med motorvogn, og gir hjemmel for & sette 1 verk
trafikkregulerende tiltak, blant annet hjemmel til & forby og begrense trafikk og sette
hastighetsbestemmelser. Relevante tiltak inkluderer blant annet piggdekkgebyr og
tidsdifferensierte bompengetakster etter vegloven § 27, midlertidige trafikkregule-
rende tiltak etter vegtrafikkloven § 7 og keprising etter vegtrafikkloven § 7a.

I tiltaksveilederen papeker direktoratene og Folkehelseinstituttet at det gjennom areal-
planlegging legges rammebetingelser for transportutvikling som har konsekvenser for
lokal luftkvalitet. Det gar videre fram av tiltaksveilederen at nar det gjelder iverkset-
ting av tiltak for & mete folkehelseutfordringer, jf. lov om folkehelsearbeid (folke-
helseloven) § 7, vil langsiktige tiltak vaere viktigst og ha mest effekt.

34) | byomrader og soner der konsentrasjonene ligger under nedre vurderingsterskel, er det i henhold til forskriften tilstrekkelig &
benytte modellberegninger eller andre teknikker for objektive anslag for a vurdere luftkvaliteten.

35) St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan 2006-2015.

36) Miljgdirektoratet (2013) Lokal luftkvalitet: Tiltaksveileder. M-48/2013. Oppdatert 29. januar 2014.
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3.3.2 Belgnningsordningen for kollektivtransport i byomrader

Belenningsordningen for kollektivtransport i byomrader ble innfort i 2004 med
bakgrunn i St.meld. nr. 26 (2001-2002) Bedre kollektivtransport og St.prp. nr. 1
(2002-2003) om Samferdselsdepartementet. Belenningsordningen er en statlig
incentivordning som har som formal & stimulere fylkeskommunene og kommunene til
a styrke kollektivtilbudet og begrense bilbruken i de ni sterste byomradene. Flertallet i
samferdselskomiteen sluttet seg ved behandlingen av St.meld. nr. 26 (2001-2002), jf.
Innst. S. nr. 228 (2001-2002), til innferingen av ordningen. Flertallet pdpekte at okt
statlig satsing pa kollektivtransporten er avgjerende for & lose miljo- og keproblemer i
byomradene.

Ved behandlingen av St.meld. nr. 34 (2006-2007) Norsk klimapolitikk, jf. Innst.

S. nr. 145 (2007-2008), viste flertallet 1 energi- og miljokomiteen til at det er en
forutsetning for tildeling av midler fra belenningsordningen at det iverksettes tiltak,
eller nylig har blitt iverksatt tiltak, som virker begrensende pé personbiltrafikken.
Flertallet viste videre til at belenningsordningen skal premiere dokumenterte resul-

tater, det vil si en pavist vekst i andelen kollektivtransport pa bekostning av personbil-
trafikken.

Flertallet i energi- og miljekomiteen og flertallet i1 transport- og kommunikasjons-
komiteen har videre lagt vekt pa at iverksettelsen av restriktive tiltak overfor person-
biltrafikken forutsetter lokal tilslutning, jf. henholdsvis Innst. S. nr. 145 (2007-2008)
og Innst. 390 S (2011-2012).

3.3.3 Bypakker og framtidige bymiljeavtaler

I St.meld. nr. 16 (2008-2009) Nasjonal transportplan 2010-2019, jf. Innst. S. nr. 300
(2008-2009), ble det foreslatt & utvikle kravene til bompengepakker for byomréder,
sakalte bypakker, videre slik at det stilles krav om at det skal foreligge helhetlige
areal- og transportplaner der det aktivt inngar lokale virkemidler. Det gar fram at slike
bypakker skal ta utgangspunkt i de overordnede nasjonale transportpolitiske mélene
om framkommelighet og milje. | Nasjonal transportplan 2014-2023 gér det fram at
bypakker som samordner statens, fylkeskommunens og kommunens tiltak, er ned-
vendig for & oppné at veksten i persontransporten skal tas av kollektivtrafikk, gange
og sykling.

[ Meld. St. 21 (2011-2012) Norsk klimapolitikk ble forpliktende avtaler mellom
staten, fylkeskommunen og kommunene om finansiering av bestemte transporttiltak
trukket fram som en satsing, der belenningsordningen nevnes som et eksempel, jf.
Innst. 390 S (2011-2012). Meld. St. 21 (2011-2012) Norsk klimapolitikk lanserte
ogsa mélet om at veksten i persontransporten i byomradene skal tas med kollektiv,
sykkel og gange. I Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014—2023 ble
bymiljeavtaler lansert. Bymiljeavtaler forplikter staten, fylkeskommunen og
kommunene til en samordnet innsats for utvikling av transportsystemet som et virke-
middel for & nd malet om at veksten i persontransport skal tas med kollektivtrafikk,
sykkel og gange. Eksisterende bypakker skal reforhandles til bymiljeavtaler, og det er
lagt opp til at belonningsordningen og bymiljeavtalene pa sikt skal utgjere én ordning.
Flertallet understreket i Innst. 450 S (2012-2013) at bymiljeavtalene ma sikre at
effektene av tiltak kan dokumenteres.

Ved behandlingen av Meld. St. 26 (2012-2013), jf. Innst. 450 S (2012-2013), under-
streket flertallet i transport- og kommunikasjonskomiteen betydningen av at det videre
arbeidet med bypakkene og nye avtaler innenfor rammene av belenningsordningen
legger vekt pa hensyn til luftkvaliteten. Flertallet pekte pa at bade statlige og lokale
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myndigheter har et stort ansvar for 4 legge til rette for tiltak som samlet forbedrer
bade luftkvalitet og framkommelighet.

3.3.4 Konseptvalgutredninger og ekstern kvalitetssikring av konseptvalg

Statlige investeringsprosjekter med antatt kostnad over 750 mill. kroner’’ skal under-
legges ekstern kvalitetssikring (KS1).*® Krav om 4 utarbeide konseptvalgutredning
(KVU) og ekstern kvalitetssikring av utredningen for beslutning i regjeringen ble
innfert 1 2005, jf. St. prp. nr. 1 (2004-2005) om Finansdepartementet (Gul bok) og
Budsjett-innst. S. I (2004-2005). Det gar fram av St.prp. nr. 1 (2008-2009) om
Samferdselsdepartementet at ekstern kvalitetssikring 1 vei- og jernbanesektoren vil
vere aktuelt for transportsystemer i sterre byomrader. Flertallet i transport- og
kommunikasjonskomiteen uttalte i forbindelse med behandling av St.meld. nr. 16
(2008-2009) Nasjonal transportplan 2010-2019, jf. Innst. S. nr. 300 (2008-2009), at
det er spesielt viktig & gjennomfere ekstern kvalitetssikring av bypakker. Flertallet
understreket ogsa betydningen av ekstern kvalitetssikring for & sikre at de konseptene
(transportlesningene) som velges, er i trdd med fastsatte mal.

3.4 Ansvar og organisering mellom sektorer og forvaltningsnivaer

Lokal luftforurensning er et sektorovergripende omride der forvaltningsansvaret er
spredt mellom sektorer og ulike forvaltningsnivaer.

Klima- og miljedepartementet har hovedansvar for & ivareta helheten i regjeringens
klima- og miljepolitikk, inkludert lokal luftkvalitet. Det gér fram av Prop. 1 S
(2012-2013) om Miljeverndepartementet at det har en viktig padriverrolle overfor
andre departementer og etater, samt kommunene.

Forurensningspolitikken iverksettes av Miljedirektoratet. Miljodirektoratet har ansvar
og paleggsmyndighet etter forurensningsforskriften. Direktoratet skal serge for
etablering av mélestasjoner for & gjennomfere mélinger og/eller beregninger i regional
bakgrunn. Direktoratet kan palegge flere kommuner i samme sone® 4 samarbeide om
etablering og drift av mélestasjoner. Miljodirektoratet har videre myndighet til & gi
narmere bestemmelser om hvor de lokale malestasjonene skal plasseres, antall
stasjoner, malekvalitet, rapportering av data, og til & utnevne nasjonalt referanse-
laboratorium for & sikre kvalitet og sammenlignbarhet mellom mélingene.

Videre kan Miljedirektoratet gi n&ermere bestemmelser om innholdet i tiltaksut-
redninger og om & gjere informasjon tilgjengelig for publikum. Miljedirektoratet kan
gi pilegg om at flere anleggseiere skal samarbeide om gjennomferingen av tiltaks-
utredning og tiltak, og gi palegg om dekning og fordeling av anleggseiernes kostnader
ved tiltak for & overholde kravene i forskriften.

Kommunen er lokal forurensningsmyndighet og skal serge for at kravene 1 forurens-
ningsforskriften kapittel 7 folges, jf. forurensningsforskriften kapittel 7. Kommunen
er ansvarlig for a etablere malestasjoner og & gjennomfere malinger og/eller bereg-
ninger av luftkvaliteten. Kommunen skal serge for at det blir utarbeidet tiltaksutred-
ninger i samrad med ansvarlige anleggseiere. Kommunen kan palegge ansvarlige
anleggseiere & utfore mélinger og utarbeide tiltaksutredning.

37) | perioden 2005-2011 gjaldt dette prosjekter med antatt kostnad over 500 mill. kroner, jf. Prop. 1 S (2013-2014) om
Finansdepartementet.

38) Prop. 15 (2013-2014) om Finansdepartementet.

39) Soner er definert i vedlegg 1 i forurensningsforskriften.
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Samferdselsdepartementet har et direkte ansvar for riksveier og for & utvikle over-
ordnede rammebetingelser. Dette inkluderer blant annet ansvar for generelle miljokrav
til kjoretoy og ansvar for 4 utforme virkemidler som gjor det mulig for kommunene &
uteve sitt ansvar som forurensningsmyndighet.* Finansdepartementet har hoved-
ansvaret for a utforme avgiftspolitikken.

Statens vegvesen har et samlet ansvar for & folge opp nasjonale oppgaver for hele
veitransportsystemet, inkludert et delansvar p4 miljoomradet.* Statens vegvesen skal
bista byene med & utvikle beslutningsgrunnlag for en helhetlig virkemiddelbruk for &
folge opp nasjonale milje- og transportpolitiske méal, blant annet mal om & begrense
personbilbruken og gke bruken av miljevennlige transportformer.** Statens vegvesen
skal gi bistand ved utvikling av beslutningsgrunnlag for stortingsproposisjoner om
bompengefinansiering av tiltakspakker for byomrader, skalte bypakker. Nér det
gjelder lokal luftforurensning, skal vegvesenet samarbeide med kommunene om tiltak
mot svevestov lokal NO,-forurensning og til statlige miljo- og helsemyndigheters
arbeid pa omradet.

Eier av anlegg som bidrar vesentlig til fare for overskridelse av grense- og/eller mal-
settingsverdiene i forskriften, skal 1 henhold til § 7-3 serge for & gjennomfere nad-
vendige tiltak for 4 sikre at grense- og mélsettingsverdiene® blir overholdt. Anlegg er
1 denne sammenhengen i hovedsak veier, men kan ogsa vare industri- eller fyrings-
anlegg og havner. Eier av anlegg som bidrar til konsentrasjonene, skal medvirke til &
gjennomfore tiltaksutredninger som nevnt i § 7-9. I henhold til forurensningsfor-
skriften § 7-3 skal utslipp fra trafikk ses under ett, uavhengig av hvem som eier
veiene. Eier av anlegg som bidrar til konsentrasjonene, skal 1 henhold til § 7-3 med-
virke til & gjennomfere malinger og beregninger som nevnt i § 7-8. Statens vegvesen
er eier av riksveiene, fylkeskommunene er eiere av fylkesveiene, og kommunene er
eiere av kommunale veier.

St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan 2006-2015.

Samferdselsdepartementet (2011) Instruks for Statens vegvesen.

Samferdselsdepartementet (2012) Statsbudsjettet 2012 - tildelingsbrev til Statens vegvesen.

For mélsettingsverdiene gjelder dette bare dersom gjennomfaringen av tiltak ikke innebaerer uforholdsmessige omkostninger.
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4 1 hvilken grad er status og utvikling for lokal luftkvalitet i
samsvar med nasjonale mal?

Luftkvaliteten i Norge har blitt bedre siden 1990-tallet, men det er fremdeles for haye

konsentrasjonsnivéer av svevestov og nitrogendioksid 1 norske kommuner og byomra-

der. [ perioden 2005-2013 er svevestegvnivaene redusert i flere av de undersgkte kom-

munene, mens nivaene av nitrogendioksid i samme periode har veart stabile i fire av de
fem storste kommunene.*

Faktaboks 1 Svevestav, nitrogenoksid og betydningen av meteorologisk variasjon for konsentrasjonen

av forurensning i luft

Svevestov
Svevestov er partikler som kan holde seg svevende i luften over lang tid. PM, er betegnelsen pa
partikler med diameter under 10 mikrometer.

Nitrogenoksider
Nitrogenmonoksid (NO) og nitrogendioksid (NO,) er reaktive gasser som dannes ved hgy temperatur,
for eksempel i forbrenningsprosesser. NO omdannes til NO, i naervaer av ozon.

Betydningen av meteorologisk variasjon

Bade utslippsfaktorer og klimatiske og topografiske forhold pavirker konsentrasjonen av forurensning
i luft. Fra et ar til et annet vil endringer i konsentrasjonsniva som oftest i sterre grad skyldes vaer-
forhold enn endringer i utslippsniva. Jo kortere tidshorisonten er, jo storre betydning vil naturlig
variasjon i meteorologiske forhold ha for konsentrasjonsnivaet.

Kilder: Norsk institutt for luftforskning (2012), Folkehelseinstituttet og Miljgdirektoratet (2013)

Den dominerende kilden til lokal luftforurensning i norske kommuner er veitrafikken,
i form av asfaltstev (som felge av bruk av piggdekk) og eksos. I Oslo bidrar utslipp
fra eksos og oppvirvling av veistov med nesten halvparten av svevestevkonsentra-
sjonene.* Ner 30 prosent av konsentrasjonsbidragene kommer fra omkringliggende
byomrader, som trafikkutslipp fra sentrale innfartsarer. Utslipp av nitrogendioksid
kommer i hovedsak av eksosutslipp fra dieseldrevne kjoretoy.** Andel av antall kjorte
kilometer er relativt likt fordelt mellom bensinbiler og dieselkjeretoy (person- og
varebiler, samt tungtransport), men dieselkjoretoy stir for i overkant av 80 prosent av
utslippene.”’

4.1 Svevestov (PM.,): Maloppnaelse av grenseverdi og nasjonalt mal i perioden
2005-2014

Forurensningsnivaet av svevestev overvakes i henhold til drlige gjennomsnittsnivaer
og gjennomsnittlig dognkonsentrasjoner. De hoyeste konsentrasjonene av svevestov
forekommer som oftest om vinteren og varen.” Haye konsentrasjoner kan ogsa fore-
komme om hesten, spesielt dersom piggdekksesongen starter mens veiene fortsatt er
uten snedekke.

44) Norsk institutt for luftforskning (2012). Vurdering av luftkvalitet: Maledataanalyse og litteraturstudie. OR 42/2012. Ifglge NILU
er det ngdvendig med lengre tidsserier og flere malestasjoner for a trekke sikre konklusjoner om kvantifiserte trender.

45) Miljedirektoratet (2014c) Grenseverdier og nasjonale mél: Forslag til langsiktige helsebaserte nasjonale mal og reviderte
grenseverdier for lokal luftkvalitet. M-129 — 2014.

46) Langtransportert forurensning kan ogsa bidra.

47) Transportgkonomisk institutt (2011). NO,-utslipp fra kjeretayparken i norske storbyer. Tdl-rapport 1168/2011.

48) Oslo, Trondheim, Bergen, Lillehammer, Stavanger og Skien inngikk i studien (NILU 2012).
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Eksponering for svevestov kan gi negative helseeffekter i befolkningen, jf. faktaboks 2.

Faktaboks 2 Mulige negative helsevirkninger av eksponering for svevestgv (PM, )

Hva innebaerer ulike arsgjennomsnitt av svevestov?

Ifolge Folkehelseinstituttet tyder studier pa

e at et arsgjennomsnitt pa 20 pg/m? er lavt nok til at det ikke er stor risiko for negative helsevirkninger

¢ at det er okt forekomst av respiratoriske sykdommer ved arsgjennomsnitt mellom 18 og 68 pg/m?

¢ at det er sammenheng mellom langvarig eksponering og hjertesykdom ved arsgjennomsnitt mellom
20 og 30 pg/m?

Beregninger gjennomfert av Folkehelseinstituttet anslar at en reduksjon av arsgjennomsnittet for
svevestov med 1 pg/m? gir minst 54 sparte kvalitetsjusterte levear i en befolkning pa 100 000 personer.

Hva innebzerer ulike dagnkonsentrasjoner av svevestov?

Ifolge Folkehelseinstituttet tyder studier pa at det er

¢ gkning i sykehusinnleggelser for luftveissykdommer ved kortvarige gkninger av svevestov i
konsentrasjonsomradet 25-30 pg/m?

¢ gkte betennelsesreaksjoner hos friske personer ved eksponering for 70 ug/m? over to timer i
veitunnel

Kilder: Folkehelseinstituttet og Miljgdirektoratet (2013), Miljgdirektoratet (2013)

Studier viser at det kan forekomme negative helseeffekter i befolkningen ved
eksponering for arlige gjennomsnittsnivéer hoyere enn 20 ug/m’. Folkehelseinstituttet
anbefaler at drsgjennomsnittet av svevestov ikke skal overstige dette nivaet. Folke-
helseinstituttet anbefaler i tillegg at gjennomsnittlig dognkonsentrasjon av svevestov
ikke skal overstige 30 ug/m”.

Barn er spesielt sarbare for luftforurensning. Forurensningsnivdene av svevestgv og nitrogendioksid er i
flere norske kommuner hgyere enn nivaene Folkehelseinstituttet anser som trygge for alle.
Foto: Trygve Solheim / Samferdsel
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I det folgende presenteres status for drsgjennomsnitt for svevestov, og deretter for
gjennomsnittlige degnkonsentrasjoner.

4.1.1 Maloppnaelse av grenseverdi for arsgjennomsnitt av svevestgv

Arlige gjennomsnittskonsentrasjoner av svevestov i norske kommuner har i perioden
2005-2014 variert mellom 20 og 30 pg/m’, det vil si under forurensningsforskriftens
grenseverdi pa 40 pg/m’. Figur 2 viser hayeste observerte drsgjennomsnitt av sveve-
stav i de 14 undersgkte kommunene for perioden 2005-2014.

Figur 2 Hgyeste arsgjennomsnitt av svevestgv i 14 kommuner i perioden 2005-2014.

Forurensningsforskriftens grenseverdi (red linje) og Folkehelseinstituttets luftkvalitetskriterium
(grenn linje) er angitt
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Kilde: Sentral database for luftovervaking, NILU 2014

Det gar fram av figur 2 at forurensningsforskriftens grenseverdi for arsgjennomsnitt
av svevestov (red linje) er overholdt med god margin i alle kommunene i arene
2005-2014. I senere ar har forurensningsnivaet generelt vaert hayest i Drammen,
Fredrikstad, Grenland, Oslo, Stavanger og Trondheim.
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Figuren viser videre at variasjoner 1 arlige gjennomsnittsnivder ikke folger en klar
tendens 1 alle kommunene. Ifalge NILU (2012) skyldes variasjoner i konsentrasjons-
niva fra et ar til et annet som regel meteorologiske forhold. For & vurdere utvikling
over tid er det derfor nedvendig med lange tidsserier som tar hensyn til meteorologi.
Figuren viser at det i perioden er antydning til reduserte svevesteovnivéer i sju kommu-
ner: Bergen, Baerum, Fredrikstad, Grenland, Lillehammer, Oslo og Mo i Rana. Oslo
kan ogsa vise til en relativt klar reduksjon av svevestgvnivaene ved flere malestasjoner
1 perioden, jf. vedlegg 2. For Tromse er det ikke grunnlag for & trekke sikre
konklusjoner om en langtidstendens.* Forurensningsnivéet av svevestav synes & vare
mer eller mindre stabilt i de fem ovrige kommunene: Drammen, Fredrikstad, Kristian-
sand, Trondheim og Alesund.

Forurensningsnivaet sammenlignet med Folkehelseinstituttets anbefalinger for
arsgjennomsnitt

Folkehelseinstituttet anbefaler at arlige gjennomsnittsnivéer av svevestov ikke skal
overstige 20 pg/m’. Anbefalingen er betydelig strengere enn forurensningsforskriftens
grenseverdi. Det gar fram av figur 2 at nesten samtlige kommuner i senere ar har
heyere forurensningsnivéer enn 20 pg/m’ (grenn linje). Unntakene er Beerum, Moss,
Tromse og Alesund.

4.1.2 Maloppnaelse av grenseverdi og nasjonalt mal for degnkonsentrasjoner av
svevestov

De hoyeste gjennomsnittlige dognkonsentrasjonene av svevestov varierer mellom

75 og 175 pg/m’, men det er som oftest f degn i aret med slike konsentrasjonsnivéer.
De fleste kommunene har ferre enn 15 dogn 1 dret med konsentrasjonsnivaer over

75 pg/m’.

Rengjering av veien gjennom Kannik i Stavanger. Flere kommuner har gjennomfert drifts- og vedlike-
holdstiltak pa vei for & redusere konsentrasjonsnivaene av svevestov. Foto: Ole Andreas Bz / NRK

Ifolge forurensningsforskriftens grenseverdi skal svevestovnivaet ikke overstige
50 ug/m’ i flere enn 35 dogn i 4ret. Ifolge det nasjonale mélet for svevestov skal
svevestovniviet ikke overstige 50 ug/m’ i flere enn sju degn i aret. Figur 3 viser antall
dogn med svevestovnivier over 50 pg/m’i 14 kommuner i perioden 2005-2014.

49) Konsentrasjonsnivaene er i giennomsnitt lavere ved Tverrforbindelsen enn ved Hansjordnesbukta. Det er ikke tilstrekkelig
datadekning ved Hansjordnesbukta til & belyse arsgjennomsnitt av svevestgv i senere ar.
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Figur 3 Antall dogn med svevestgvnivaer over 50 pg/m?for 14 kommuner i perioden 2005-2014.

Forurensningsforskriftens grenseverdi (rad linje) og nasjonalt mal (bla linje) er angitt
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Kilde: Miljedirektoratet, 2015

Som det gér fram av figur 3, har 8 av 14 kommuner brutt forurensningsforskriftens
grenseverdi for degnkonsentrasjon av svevestev i perioden 2005-2014.° 12013
forekom det brudd pa grenseverdien i Drammen, Fredrikstad og Stavanger. Ogsa
Oslo bret grenseverdien 1 2013 ved én malestasjon.” De senere arene er det bare
Trondheim og Fredrikstad som overskrider grenseverdien gjentatte ganger.

Figur 3 viser at de fleste kommunene har mellom 20 og 30 degn i dret med mer enn
50 pg/m’ svevestov, og overskrider dermed det nasjonale mélet (bl4 linje). Bare tre av
kommunene (Barum, Moss og Kristiansand) har svevestevkonsentrasjoner over tid
som er ner det nasjonale malet.

Det kan videre leses av figuren at antall degn med svevestovnivaer over 50 ug/m’ har
blitt gradvis faerre i noen kommuner, som Bergen, Lillehammer og Tromsg. [ andre
kommuner synes forurensningsniviet 4 vare mer stabilt, som Alesund, Grenland og
Trondheim. Figuren viser imidlertid at det kan vare store variasjoner fra &r til &r i
antall degn med forurensningsnivder over 50 ug/m’. Korttidskonsentrasjoner er mer

50) 12006 hadde Mo i Rana 87 dagn med svevestgvnivaer over 50 pg/m’. Observasjonen er utelatt fra figuren av hensyn til
framstilling.
51) Se vedlegg 2, figur 13.

Dokument 3:3 (2015-2016) Rapport



sarbare for meteorologisk variasjon enn arlige gjennomsnittskonsentrasjoner.>
Eksempelvis har Fredrikstad brutt grenseverdien annethvert ar i perioden 2008-2013.
Drammen og Stavanger er eksempler pa kommuner der grenseverdien er overholdt i
store deler av perioden, men der brudd forekommer i 2013. 1 2013 hadde Drammen
og Stavanger henholdsvis 17 og 30 flere dogn med svevestevnivaer over

50 pg/m’ enn éret for.

Forurensningsnivaet sammenlignet med Folkehelseinstituttets anbefalinger for
gjennomsnittlig degnkonsentrasjon

Folkehelseinstituttet anbefaler at gjennomsnittlig dognkonsentrasjon av svevestov
ikke skal overstige 30 pg/m’. Analyser viser at forurensningsniviet av svevestov er
hoyere enn dette niviet mellom 50 og 100 dager i éret i nesten alle kommunene.>

4.2 Nitrogendioksid (NO,): Maloppnaelse av grenseverdi og nasjonalt mal i perioden
2005-2014

Forurensningsnivaet av nitrogendioksid skal overvakes i henhold til arlige gjennom-
snittsnivder og gjennomsnittlige timekonsentrasjoner. Analyser gjennomfert av NILU
(2012) av luftforurensningen i Oslo, Bergen og Trondheim viser at de hoyeste
konsentrasjonsnivaene av NO, som oftest forekommer om vinteren og i lopet av
morgen- og ettermiddagstimene, det vil si i rushtida.

Eksponering for nitrogendioksid kan utlese negative helseeffekter i befolkningen, jf.
faktaboks 3.

Faktaboks 3 Mulige negative helsevirkninger av eksponering for nitrogendioksid

Hva innebaerer ulike arsgjennomsnitt av NO,?
Ifelge Folkehelseinstituttet tyder studier pa at
e et &rsgjennomsnitt p& 40 pg/mer lavt nok til at det ikke er stor risiko for negative helsevirkninger

Hva innebaerer ulike korttidskonsentrasjoner av NO,?

Ifolge Folkehelseinstituttet tyder studier pa at

e 95 prosent av befolkningen vil oppleve at luften er forurenset ved NO,-nivaer over 100 pg/m*

o det er forsterket allergisk respons mot pollen hos astmatikere som blir eksponert for nivaer over
300 pg/m? i 30 minutter

o det har effekt p& lungefunksjonen hos astmatikere nar de blir eksponert for nivder over 400 pg/m*

i over en time

Kilde: Folkehelseinstituttet og Miljedirektoratet (2013)

Folkehelseinstituttet anbefaler at arlige gjennomsnittsnivéer av nitrogendioksid ikke
skal overstige 40 pg/m’, og at gjennomsnittlige timekonsentrasjoner ikke skal over-
stige 100 pug/m’.

4.2.1 Maloppnaelse av grenseverdi for arsgjennomsnitt av nitrogendioksid

Arlige gjennomsnittsnivder av nitrogendioksid varierer i norske kommuner mellom
30 og 60 pg/m’. De heyeste forurensningsniviene forekommer i de fem storste
kommunene. Forurensningsforskriftens grenseverdi for arsgjennomsnitt av nitrogen-
dioksid er 40 ug/m’. Figur 4 viser de hoyeste arsgjennomsnittene av nitrogendioksid i

52) Norsk institutt for luftforskning (2012). Vurdering av luftkvalitet.
53) Se vedlegg 2, tabell 11.
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de tolv kommunene som har malt nitrogendioksid 1 perioden 2005-2014, sammen-
lignet med grenseverdien (red linje).

Figur 4 Hoyeste arsgjennomsnitt av nitrogendioksid i tolv kommuner i perioden 2005-2014.

Forurensningsforskriftens grenseverdi er vist med red linje
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Kilde: Miljedirektoratet, 2015

Forurensningsforskriftens grenseverdi hadde frist for maloppnaelse 1. januar 2010.
Som det gér fram av figur 4, har sju av tolv kommuner overskredet grenseverdien ett
eller flere ar i perioden 2005-2014. Det er imidlertid ikke regnet som brudd pa for-
skriftens krav i perioden for 2010. Etter 2010 er grenseverdien overskredet i flere ar i
de fem storste kommunene (Bergen, Drammen, Oslo, Stavanger og Trondheim).>

I de mellomstore kommunene Baerum, Fredrikstad, Lillehammer, Grenland og
Alesund er forurensningsnivéet i all hovedsak innenfor grenseverdien for &rsgjennom-
snitt av NO,. Tromse kommune overskrider grenseverdien i 2007. Etter 2007 er det
ikke tilstrekkelig datadekning til & vurdere maloppnaelse.

54) Klima- og miljgdepartementet opplyser i brev at Bergen kommune har etter sgknad til ESA fatt utsatt frist for overholdelse av
grenseverdien for arsgjennomsnitt av NO, til 1. januar 2015.
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For de fleste kommunene er det vanskelig & se en klar tendens 1 utviklingen av
forurensningsniviet av nitrogendioksid. Forurensningsnivéet av nitrogendioksid er
vedvarende hayt i Oslo,” mens nivaet i Trondheim har blitt redusert de senere arene.
12013 og 2014 overholdt Trondheim grenseverdien. I Lillehammer er det indikasjoner
pa okte nivaer av nitrogendioksid i perioden. For de evrige kommunene synes
forurensningsnivaene & vare mer eller mindre stabile. For Kristiansand er det ikke
mulig & trekke sikre konklusjoner om tendens pé grunn av bytte av mélestasjon.™

Forurensningsnivaet sammenlignet med Folkehelseinstituttets anbefalinger for arlige
gjennomsnittskonsentrasjoner

Folkehelseinstituttet anbefaler at arsgjennomsnittet av nitrogendioksid ikke skal over-
stige 40 pg/m’. Anbefalingen er lik forurensningsforskriftens grenseverdi for érs-
gjennomsnitt. Det vil si at det ikke er stor risiko for negative helseeffekter dersom
grenseverdien for drsgjennomsnitt overholdes, jf. figur 4 med omtale.

4.2.2 Maloppnaelse av grenseverdi og nasjonalt mal for timekonsentrasjoner av
nitrogendioksid

De heyeste gjennomsnittlige timekonsentrasjonene av NO, i norske kommuner
varierer mellom 100 og 300 pg/m’. I de storste kommunene varierer de hoyeste
niviene mellom 200 og 300 ug/m’, men antall timer i dret med slike nivéer er som
oftest 4.

Maloppnaelse for forurensningsforskriftens grenseverdi

Forurensningsforskriftens grenseverdi tillater 18 timer i aret med et forurensningsniva
av NO, over 200 pg/m’. Fristen for 4 nd grenseverdien var 1. januar 2010, over-
skridelser av grenseverdien for 2010 innebarer dermed ikke brudd pé forskriften.

Forurensningsforskriftens grenseverdi for timekonsentrasjon av NO, brytes forst og
fremst i Oslo der det for alle arene i perioden 2005-2014 unntatt 2008 og 2014 har
vart observert flere enn 18 timer i ret med konsentrasjonsnivaer over 200 ug/m’.”’
12010 bret ogsd Bergen og Stavanger grenseverdien for timekonsentrasjon av NO,
med henholdsvis 187 og 21 timer over 200 pg/m’.*® @vrige kommuner som overvéker

NO,-nivéene, har ikke brutt grenseverdien i perioden.

Maloppnaelse for nasjonalt mal

Det nasjonale malet for nitrogendioksid er at forurensningsnivaet ikke skal overstige
150 ug/m’ i flere enn 8 timer per ar. Det nasjonale mélet er i perioden overskredet i
sju av tolv kommuner som méler nitrogendioksid. Figur 5 viser antall timer med
NO,-nivéer over nasjonalt mél (150 pg/m”) i de sju kommunene der det i perioden
2005-2014 er observert timekonsentrasjoner over 150 pg/m’ i flere enn étte timer i
dret. I de ovrige fem kommunene som overviker NO, (Grenland, Lillehammer,
Kristiansand, Tromse og Alesund), overstiger forurensningsnivaet 150 pg/m’ bare f&
timer i &ret.”

55) Figuren viser hgyeste observerte niva basert pa data fra flere malestasjoner i Oslo. Se figur 12 i vedlegg 2 for utviklingen i
konsentrasjonsnivdene av nitrogendioksid ved ulike mdlestasjoner i Oslo.

56) Figuren viser hgyeste observerte &rsgjennomsnitt, ikke observert utvikling innenfor ett malepunkt (malestasjon). Arsaken til at
Kristiansand hadde et hgyere arsgjennomsnitt i 2006-2008 enn i 2010 og 2013, er flytting av malestasjon fra Vestre
Strandgate til Gartnerlgkka i 2009.

57) Se vedlegg 2, figur 15.

58) Ikke vist.

59) Kommunene er derfor utelatt fra figuren. Aret 2010 er i tillegg utelatt for Bergen og &rene 2009 og 2010 for Oslo pa grunn av
haye observasjoner. Antall timer over nasjonalt mél var hhv. 445 og 606 i Bergen og Oslo i 2010, og 285 i Oslo i 2009.
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Figur 5 Antall timer med nitrogendioksidnivaer over 150 pg/m? i sju kommuner i perioden 2005-2014.
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Kilde: Miljedirektoratet, 2015

Det gér fram av figur 5 at det nasjonale malet for nitrogendioksid i arene etter 2010
har vaert overskredet i Bergen, B&erum, Drammen, Fredrikstad, Oslo, Stavanger og
Trondheim. Antallet overskridelser i perioden har veert heyest i Oslo, etterfulgt av
Trondheim, Bergen og Stavanger. Berum, Drammen og Fredrikstad har i perioden
hatt flere enn atte timer med konsentrasjonsnivaer over 150 ug/m’, men antallet timer
er betydelig feerre sammenlignet med de ovrige kommunene. I Berum, Drammen og
Fredrikstad ligger nivaene over tid tett opp mot malet. Trondheim har redusert antall
timer over det nasjonale mélet betraktelig i perioden, og 1 2013 og 2014 er Trondheim
innenfor det nasjonale méilet. I 2014 er antallet overskridelser likt eller betydelig
lavere enn foregaende ar for de fleste kommunene. Samtidig viser figuren at det kan
vere grunn til & forvente store variasjoner fra et ar til et annet.

Forurensningsnivaet sammenlignet med Folkehelseinstituttets anbefalinger for
gjennomsnittlige timekonsentrasjoner

Folkehelseinstituttet anbefaler at gjennomsnittlige timekonsentrasjoner av nitrogen-
dioksid ikke skal overstige 100 pg/m’. 95 prosent av befolkningen vil ved slike nivier
eller hayere oppleve at lufta er forurenset, jf. faktaboks 3. I alle kommunene som
maler nitrogendioksid, er det observert timekonsentrasjoner hayere enn 100 pug/m”.
Bergen, Drammen, Fredrikstad, Oslo, Stavanger og Trondheim har flest timer i aret
med forurensningsnivéer over dette nivéet, mellom 200 og 400 timer i aret.”

60) Se vedlegg 2, tabell 11.
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5 I hvilken grad bidrar praktiseringen av forurensnings-
forskriften til 3 na malene for lokal luftkvalitet?

5.1 Statlige myndigheters tilrettelegging for kommunenes arbeid med lokal luftkvalitet

Klima- og miljedepartementet har hovedansvar for regjeringens klima- og milje-
politikk. Departementet uttaler i intervju at forurensningsforskriften er det viktigste
virkemiddelet for & overholde grenseverdiene og & na nasjonale mal for lokal luft-
kvalitet. Klima- og miljedepartementet presiserer i brev at forurensningsforskriften
kan vere et steg pa veien til 4 nd de nasjonale malene, men at forskriften i utgangs-
punktet skal sikre at grenseverdiene blir overholdt. For & néd de strengere nasjonale
malene vil det vaere behov for virkemidler i tillegg til forurensningsforskriften.

Miljedirektoratet har forvaltningsansvar for forurensningsforskriften og skal veilede
kommunene i arbeidet med lokal luftkvalitet.

5.1.1 Klima- og miljgdepartementets operasjonalisering av malene for lokal
luftkvalitet

I intervju uttaler Klima- og miljedepartementet at det var forutsatt, da de nasjonale
malene ble fastsatt i 1999 med frist for méloppnéelse 1. januar 2010, at de samme
malene ville bli vedtatt som grenseverdier i EUs luftkvalitetsdirektiv. EU vedtok
imidlertid mindre ambisigse mél enn opprinnelig planlagt. Forurensningsforskriften
iverksetter EUs luftkvalitetsdirektiv, og kravene til grenseverdier 1 forskriften er i trdd
med direktivet. I tillegg til grenseverdiene 1 forurensningsforskriften valgte Norge &
beholde de nasjonale mélene som en ambisjon. Departementet uttaler at de nasjonale
malene skal ligge til grunn i arealplanleggingen, og at dette er operasjonalisert i den
nye retningslinjen for behandling av luft i arealplanleggingen som tradte i kraft i 2012.

Ifolge veileder til forurensningsforskriften er ogsé Folkehelseinstituttets luftkvalitets-
kriterier 4 anse som et ambisjonsniva for luftkvaliteten.®' I retningslinjen for behand-
ling av luftkvalitet 1 arealplanleggingen er en kombinasjon av Folkehelseinstituttets
luftkvalitetskriterier fra 2007 og de nasjonale mélene lagt til grunn for anbefalingene.*
Retningslinjen definerer soner basert pa ulike forurensningsnivaer for hvor kommunen
ber vaere varsom (gul sone) med & plassere bebyggelse som er folsom for luftforu-
rensning, eller hvor slik bebyggelse er lite egnet (rad sone), jf. kapittel 2. Folkehelse-
instituttets luftkvalitetskriterier definerer gul sone, mens det nasjonale malet for
svevestov og forurensningsforskriftens grenseverdi for arsgjennomsnitt av nitrogen-
dioksid er lagt til grunn for definisjonen av red sone.

Klima- og miljedepartementet peker i intervju pa at det pa kort sikt vil kunne vaere
omréader der det er milkonflikt mellom anbefalinger om fortetting i den statlige
planretningslinjen for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging og anbefaling-
ene 1 retningslinjen for behandling av luftkvalitet i arealplanleggingen. Dette gjelder
spesielt i sentrumsomrader og rundt kollektivknutepunkter i byer som enskes fortettet.
I slike tilfeller skal hensynet til den statlige planretningslinjen gé foran anbefalingene
i retningslinjen for hensynet til luftkvalitet. Fortetting er viktig for pa sikt & redusere
bilavhengigheten og dermed ogsa luftforurensningen.

Retningslinjen anbefaler at kommunene kartfester luftforurensningen i henhold til de
gule og rede sonene. I sperreundersekelsen opplyser 8 av 14 kommuner & ha kart-
festet luftforurensningen i gule og rede soner eller at arbeid med dette pagar. 13 av 14

61) Statens forurensningstilsyn og Statens vegvesen (2003) Veiledning til forskrift om lokal luftkvalitet, TA-1940/2003.
62) Miljgverndepartementet (2012) Retningslinje for behandling av luftkvalitet i arealplanleggingen (T-1520).
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kommuner mener at retningslinjen vil gjore det enklere a ta hensyn til luftkvalitet i
arealplanleggingen.

5.1.2 Arbeid med nasjonal handlingsplan for lokal luftkvalitet

St.meld nr. 26 (2006-2007) Regjeringens miljopolitikk og rikets miljotilstand varslet
at miljomyndighetene i samarbeid med samferdselsmyndighetene og andre relevante
sektormyndigheter skulle utarbeide en handlingsplan for lokal luftkvalitet. Handlings-
planen skulle vurdere utfordringene med a nd de nasjonale malene for lokal luft-
kvalitet og styrke eksisterende tiltak og virkemidler og/eller identifisere nye tiltak og
virkemidler. Handlingsplanen skulle ogsé synliggjere statlig oppfelging og dialog
med kommunene og andre anleggseiere om arbeidet med lokale myndigheters gjen-
nomfering av kravene til luftkvalitet i forurensningsforskriften.

Det ble utarbeidet et utkast til nasjonal handlingsplan med tiltak og virkemidler mot
lokal luftforurensning som ble overlevert Miljeverndepartementet i 2009. Handlings-
planen er ikke offentliggjort. Klima- og miljedepartementet uttaler i intervju at det
vurderte handlingsplanen som krevende, og at det var mer hensiktsmessig a arbeide
videre med & utrede behovet for nye tiltak og virkemidler.

Miljedirektoratet publiserte 1 2010 en rapport som pekte pé behovet for & forsterke
eksisterende virkemidler for 4 nd de nasjonale mélene for svevestov og nitrogen-
dioksid.” 12011 ga Klima- og miljedepartementet, Samferdsels-departementet og
Helse- og omsorgsdepartementet direktoratene® en rekke utredningsoppdrag pa
omradet som per januar 2015 er ferdigstilt. Oppdragene inkluderte (i) & utarbeide en
ny veileder med tydelige ansvarsforhold, (i1) etablere langsiktige helsebaserte nasjo-
nale mal og revidere forurensningsforskriftens grenseverdier, (iii) gjennomga pigg-
dekkpolitikken, og (iv) utarbeide en strategi for utvikling og etablering av modell-
verktey. Miljedirektoratet fikk hovedansvaret for tre av oppdragene, og Statens
vegvesen fikk hovedansvaret for 4 ga gjennom piggdekkpolitikken.

Oppdragene har blitt utfert i samarbeid mellom de ulike direktoratene. Arbeidet har
resultert i ny tiltaksveileder for lokal luftkvalitet (Miljedirektoratet 2013), anbefalinger
om tiltak for & redusere piggdekkandelen (Statens vegvesen 2011), ny og en strategi
for & utvikle beregningsverktoy (Miljodirektoratet mfl. 2012). Arbeidet med bereg-
ningsverktoy ble ifolge Klima- og miljodepartementet satt i gang i 2014 og skal i
forste omgang pagé fram til 2017. 12014 foreld det ogsa anbefaling om & erstatte
dagens nasjonale mél med luftkvalitetskriteriene og & skjerpe inn forurensnings-
forskriftens grenseverdier for svevestav (Miljedirektoratet 2014c¢). Klima- og milje-
departementet opplyser i1 brev at Regjeringen har besluttet, i trdd med anbefalingene fra
Miljedirektoratet, at det skal sendes et forslag pa hering om & senke grenseverdiene
for svevestov fra 2016. I tillegg har Stortinget vedtatt et anmodningsvedtak 2. juni
2015 der Stortinget ber Regjeringen om a legge fram en sak for Stortinget med tiltak
for 4 redusere svevestov og annen luftforurensning til nye grenseverdier og videre til
et trygt niva.

5.1.3 Samferdselsmyndighetenes tilrettelegging for tiltak mot lokal luftforurensning
Samferdselsdepartementet har blant annet ansvar for a utforme virkemidler som gjor
det mulig for kommunene & uteve sitt ansvar som forurensningsmyndighet.® Statens
vegvesen skal samarbeide med kommunene om tiltak mot svevestov og medvirke til
det lokale arbeidet med 4 legge til rette for tiltak mot lokal NO,-forurensning.

63) Klima- og forurensningsdirektoratet (2010) Lokal luftkvalitet. Vurdering av status og behovet for nye tiltak og virkemidler.
Rapport 29.04.2010.

64) Miljgdirektoratet, Vegdirektoratet, Folkehelseinstituttet og Helsedirektoratet.

65) St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan 2006-2015.
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Samferdselsdepartementet uttaler 1 intervju at det har tilrettelagt for innfering av
piggdekkgebyr, miljofartsgrenser og rettet vintervedlikeholdet mot stevreduserende
tiltak for & bidra til & redusere svevestevnivaene. Samferdselsdepartementet viser til at
effekten av innfering av piggdekkavgift, miljofartsgrenser og stevdempende tiltak for
svevestov er godt dokumentert. Statens vegvesen anbefalte 1 2011 flere tiltak® for &
redusere piggdekkandelen ytterligere. Samferdselsdepartementet sluttet seg i all
hovedsak til Statens vegvesens anbefalinger, med unntak av heving av piggdekk-
gebyret og tilleggsgebyret for ikke betalt piggdekkgebyr.

Samferdselsdepartementet klargjorde i 2010 kommunenes handlingsrom for a iverk-
sette midlertidige trafikkregulerende tiltak med hjemmel i vegtrafikkloven pa grunn
av hey luftforurensning. Det gér fram av Samferdselsdepartementets korrespondanse
med Bergen kommune at klargjoringen ble foranlediget av forurensningssituasjonen 1
Bergen vinteren 2010 (se faktaboks 4).°

Faktaboks 4 Iverksetting av strakstiltak i Bergen i 2010

Vinteren 2010 var nivaet av NO, ekstremt hgyt bade i Oslo og i Bergen. | januar og februar 2010
iverksatte Bergen kommune en rekke tiltak som respons pa den akutt hgye forurensningen, deriblant
datokjering (par- og oddetallskjering). Tiltaket ble iverksatt etter vedtak om midlertidig forskrift med
hjemmel i kommunehelsetjenesteloven (na folkehelseloven).

TQI evaluerte tiltaket og konkluderte med at

¢ datokjegring hadde begrenset effekt pa trafikkmengden fordi trafikktellingene pa innfartsarene var
pafallende stabile da forurensningsnivaet var ekstremt

o det var usikkerhet knyttet til om det reduserte forurensningsnivaet skyldtes datokjering eller vaer-
forhold, fordi vaersituasjonen i Bergen var en annen den dagen tiltaket ble innfart

Fylkesmannen i Hordaland vurderte datokjeringen som krevende fordi det méatte gis en rekke
dispensasjoner. Bergen kommune uttaler i Riksrevisjonens sperreundersgkelse at kommunen brukte
mye ressurser pa a iverksette tiltak som ikke hadde reell effekt pa forurensningsnivaet.

Kilder: Transportekonomisk institutt (2010); Riksrevisjonens sparreundersgkelse; Fylkesmannen i Hordaland (2010)

Kommunene ble orientert om endringene fra Samferdselsdepartementet i november
2010, og Statens vegvesen sendte ut en veiledning om forutsetninger for a gjennomfore
ulike tiltak.®® Det gir fram av brev til kommunene fra Miljedirektoratet hosten 2010 at
den ekstreme forurensningssituasjonen synliggjorde mangelen pa effektive tiltak mot
nitrogendioksid, og at direktoratet forventer at veieiere i framtida bruker handlings-
rommet i vegtrafikkloven § 7 til 4 iverksette tiltak mot lokal luftforurensning.®

Samferdselsdepartementet viser i intervju til at det i senere ar ogsé har blitt mulig &
oke bompengetakstene pd dager med hey luftforurensning (2012), og til at departe-
mentet hjemlet keprising 1 2011. Ifolge departementet er keprising en fleksibel ordning
som gjor det mulig & differensiere bompengesatsene etter egenskaper ved kjoretayene.
Ifolge Samferdselsdepartementet vil keprising gi god effekt pa nitrogendioksid,

66) Anbefalte tiltak inkluderte (i) & gjere det enklere for kommunene a sgke om piggdekkgebyr, (i) heving av piggdekkgebyret,
tilleggsgebyr for ikke betalt piggdekkgebyr og gebyr for ulovlig bruk av piggdekk utenom piggdekksesongen, (iii) & avslutte
piggdekksesongen tidligere i Ser-Norge, og (iv) a frikoble piggdekkgebyrordningen og miljgfartsgrense fra piggdekksesongens
avslutning i Ser-Norge.

67) Samferdselsdepartementet (2013b). Lokal luftkvalitet og tiltak i Bergen — oppfaelgingsspersmal. Brev til Bergen kommune
— Byradsavdeling for byutvikling, 28. februar 2013.

68) Samferdselsdepartementet (2010). Informasjon om mulighet for & iverksette tiltak for & redusere lokal luftkvalitet fra veitrafikk.
Brev til tolv kommuner, Statens vegvesen og Klima- og forurensningsdirektoratet 24. november.

69) Klima- og forurensningsdirektoratet (2010). Bruk av vegtrafikkloven for & redusere luftforurensningen i byene. Brev til Oslo,
Bergen og Trondheim kommuner og Statens vegvesen region gst, region vest og region midt. Kopi til gvrige kommuner som
overvaker luftkvaliteten. 3. desember.
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svevestov og CO, fordi tiltaket har en generell trafikkreduserende effekt. Tiltaket gir
ogsé bedre trafikkflyt og mindre ko, noe som reduserer nitrogendioksidnivaene fordi
biler i ko slipper ut omtrent dobbelt s& mye nitrogendioksid per kilometer som biler
som kjerer. En forutsetning for innfering av keprising er at kommunene reforhandler
eksisterende bompengeavtaler. Departementet viser for evrig til en rekke hjemler i
vegtrafikkloven™ og til avgiftsendringer som kan bidra til & redusere utslipp av nitro-
gendioksid.”

Statens vegvesen uttaler i intervju at det har utredet og anbefalt hva som ber gjeres for
a gjore det mulig a innfore lavutslippssoner for & redusere nitrogendioksidnivaene,
men at Samferdselsdepartementet ikke har ensket & g videre med dette arbeidet, jf.
faktaboks 5.

Faktaboks 5 Utredning av lavutslippssone

En lavutslippssone er et forbud mot visse kjoretoy innenfor en avgrenset sone eller definerte veistrek-
ninger eller hgy avgift for disse. Ordningen ble utredet av Statens vegvesen i perioden 2006-2008 med
bakgrunn i St.prp. nr. 1 (2005-2006) Samferdselsdepartementet. Statens vegvesen anbefalte i 2008 at
det ble etablert hjemmel for innfering av ordningen. Ordningen ble ikke vedtatt.

Statens vegvesen gjennomfgrte en oppdatert utredning av tiltaket i 2010 og anbefalte a etablere lav-
utslippssoner som kunne framskynde innfering av tunge kjoretoy i EURO5-klassen. Statens vegvesen
reverserte senere anbefalingen om lavutslippssone kun basert pa EURO-klasser fordi ny kunnskap tilsa
at andelen utslipp av NO, fra EURO5-kjeretoy var hgyere enn tidligere antatt. Vegvesenet foreslo
likevel & vurdere a etablere en ordning som ga kommunen myndighet til & innfgre ulike tiltak innenfor
geografisk avgrensede soner pa grunn av miljghensyn.

Statens vegvesen uttaler i intervju at de i 2012 sendte et forslag til Samferdselsdepartementet om bruk
av bomringer som en mulig lesning, men at dette ble lagt pa is.

Kilder: St.prp. nr. 1 (2005-2006) Samferdselsdepartementet; Statens vegvesen (2010a—d)

Samferdselsdepartementet uttaler i intervju at ordningen med lavutslippssoner tar
sikte pé a regulere kjoretoyene slik at kjoretoy med hoye utslipp enten forbys eller mé
betale en hoy avgift. Departementet vurderer at en slik ordning kan gi lavere utslipp,
men at det medforer store administrative kostnader og en rekke utfordringer knyttet til
praktisk gjennomfering og hdndheving. Departementet viser til at vegtrafikkloven § 7
forste ledd i praksis kan benyttes til & innfere en type lavutslippssone, basert péa
forbud. Forbudet kan begrenses til & gjelde pé eller utenfor visse veier og innenfor et
bestemt tidsrom. Forbudet kan ogsa gjelde bestemte trafikantgrupper. Ifolge Samferd-
selsdepartementet kan keprising med miljedifferensierte takster vaere en annen form
for lavutslippssone.

5.1.4 Statlige myndigheters veiledning for kommunenes arbeid med luftforurensning
Klima- og miljedepartementet uttaler at Miljodirektoratet skal veilede kommunene 1
arbeidet med lokal luftkvalitet, og direktoratet er i tildelingsbrev gitt et serlig ansvar
for & veilede og folge opp kommuner som overskrider grenseverdiene for luft.”

Den forste veilederen til forurensningsforskriften ble publisert i 2003.” Veilederen
informerer om plikter og krav etter forurensningsforskriften og om krav til innhold 1
tiltaksutredninger. I tillegg inneholder veilederen forslag til mulige tiltak som kan

Vegtrafikkloven § 8 (parkering), § 13 (krav til kjgretay og bruk av kjgreteyer) og § 14 (godkjenning av kjgreteyer og utstyr).
Miljedifferensiert arsavgift og NO,-komponent i éngangsavgiften (2012).

Miljgverndepartementet (2007-2008) Tildelingsbrev til Statens forurensningstilsyn.

Statens forurensningstilsyn og Statens vegvesen (2003) Veiledning til forskrift om lokal luftkvalitet. TA-1940/2003.
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iverksettes for & redusere lokal luftforurensning, bade tiltak rettet mot utslippskilder
og plantiltak. I 2011 publiserte Miljadirektoratet en ny veileder, som i senere ar er
justert 1 trdd med oppdaterte hjemler for tiltak pa omradet, senest i 2014. Veilederen
gir en rekke forslag til tiltak for a redusere lokal luftforurensning, jf. tabell 4 i tillegg
til informasjon om ansvarsdeling mv. pa omradet. Tiltaksveilederen understreker ogsa
at det er avgjerende at areal- og transportplanleggingen legger opp til redusert trans-
portbehov og ekt bruk av miljevennlige transportformer for pd sikt & oppnd en god og
langsiktig effekt pé luftkvaliteten i byer. Hosten 2014 publiserte Miljodirektoratet en
veileder for tiltaksutredninger for ytterligere & veilede kommuner og anleggseiere 1
arbeidet med tiltak.

Tabell 4 viser de mest sentrale tiltakene Miljodirektoratets tiltaksveileder anbefaler &
iverksette for & redusere lokal luftforurensning. Listen er ikke uttemmende.

Tabell 4 Eksempler pa tiltak i Miljedirektoratets tiltaksveileder for lokal luftkvalitet

TILTAK HOVED- OM TILTAKET EFFEKT PA
BEGRUN-
NELSE FOR
INNFORING
TILTAK MOT SVEVEST@QV
Piggdekkgebyr Miljghensyn Gebyr for bruk av piggdekk innenfor et fast-  svevestov

satt omrade. Kommunen ma fastsette lokal
forskrift. Krever samtykke av Vegdirektoratet
eller Samferdselsdepartementet. Samferdsels-
departementet kan palegge en kommune
piggdekkgebyrordning.

VARIGE TRAFIKKREGULERENDE TILTAK

Tidsdifferensierte Trafikkflyt og ~ @kte bompengetakster i gitte tidsperioder svevestov

bompengesatser effektivitet i lopet av dognet. Kan iverksettes i nitrogen-
Vegloven § 27 eksisterende bompengering. dioksid
Miljofartsgrense Milje- og Hastighetsreduksjon pa definerte vei- svevestov
Vegtrafikkloven § 6 helsehensyn strekninger. Iverksettes av aktuell vei- (nitrogen-
tredje ledd myndighet. Kan iverksettes midlertidig. dioksid)
Parkeringsreguleringer Redusere eller fjerne parkeringsplasser Trafikk-
Plan- og bygningsloven mengde
Forskrift om parkerings-

regulering og

parkeringsgebyr

Keprising K@- og miljg-  Reelle milje- og keproblemer ma dokumen-  svevestov
Vegtrafikkloven § 7a problemer teres. Takstene kan tilpasses etter tid pa nitrogen-
Tradte i kraft oktober dagnet og/eller ulike egenskaper ved kjore- dioksid
2011 toyene. En ev. eksisterende bompengeavtale

ma reforhandles til et keprisingssystem.
STRAKSTILTAK | SITUASJONER MED AKUTT LUFTFORURENSNING

Tidsdifferensierte bom- Overskridelse ~ Forutsetter vedtak av kommunene og fylkes-  svevestav

penger pa dager med eller fare for kommunen. Kan iverksettes innenfor nitrogen-
hey forurensning overskridelse  eksisterende bompengering. dioksid
Vegloven § 27 av grense-
annet ledd verdiene i
Tradte i kraft vadren 2012 forurensnings-

forskriften.
Midlertidige trafikk- Overskridelse  Regionvegkontor og kommune ma vedta svevestov
regulerende tiltak ved  eller fare for lokal forskrift om for eksempel nitrogen-
overskridelse eller fare  overskridelse e forbud mot visse grupper kjaretay, for dioksid
for overskridelse av av grense- eksempel datokjering (partalls- og
grenseverdiene verdiene i oddetalls-kjering)

Vegtrafikkloven § 7 forurensnings-

forskriften.

Kilde: Miljedirektoratet (2014) og referert lovverk
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Statens vegvesen uttaler 1 intervju at det 1 praksis ikke er stor forskjell pd keprising og
tidsdifferensierte bompenger (jf. tabell 4), men at begrunnelsen for iverksetting av
ordningene er ulik. Keprising kan innferes med trengsel og miljghensyn som hoved-
argument (trafikkregulering), mens hovedhensikten med bompenger er finansiering av
transportinfrastruktur. Begrunnelsen for tidsdifferensierte bompenger er at det gir
storre samfunnsekonomisk effektivitet og bedre flyt i trafikken. Ifolge dagens regel-
verk er det ikke hensiktsmessig & kombinere keprising og bompengefinansiering 1 ett
og samme byomrade,”* men tidsdifferensierte bompenger gir ogsé miljeeffekter. Bade
keprising og tidsdifferensierte bompenger har en trafikkreduserende effekt.

Nar det gjelder ovrig veiledning til kommunene, uttaler Miljedirektoratet at et viktig
kontaktpunkt mellom Miljedirektoratet og kommunene er Bedre byluftforum, som
arrangeres to ganger 1 aret 1 samarbeid med Statens vegvesen. Direktoratet gir ogsa
fortlepende veiledning til kommunene ved behov og vurderer kontakten med kommu-
nene som god. Riksrevisjonens sperreundersgkelse til kommunene viser at 11 av 14
kommuner mener at Miljedirektoratet gir god veiledning for kommunenes arbeid med
luftkvalitet. 12 av 14 kommuner mener direktoratets tiltaksveileder er et nyttig
verktey i arbeidet, og 10 av 14 kommuner uttaler at de vet hva de kan forvente av
Miljedirektoratet.

5.2 Myndighetenes arbeid med maling og overvaking av luftkvaliteten

Ifolge forurensningsforskriften § 7-4 skal kommunen serge for & etablere male-
stasjoner og gjennomfore malinger og/eller beregninger. Miljedirektoratet kan stille
naermere krav til antall og plassering av mélestasjoner, prosedyrer, metoder og doku-
mentasjon for a sikre at dataene har tilfredsstillende kvalitet og er sammenlignbare.

Miljedirektoratet opplyser i intervju at mange av malestasjonene som er i drift per
2014, ble opprettet som en direkte konsekvens av at forurensningsforskriftens kapittel
7 ble innfert 1 2004. Norsk institutt for luftforskning gjennomferte en kartlegging av
forurensningsnivaet i norske byer og tettsteder for & danne grunnlag for en soneinn-
deling i forurensningsforskriften. Basert pa inndelingen ble det valgt ut kommuner
som best kunne representere forurensningsnivaet innenfor en sone.

Miljedirektoratet opplyser videre at faglige vurderinger og modellberegninger ligger
til grunn for plasseringen av mélestasjoner. Dersom en kommune ikke overvéker luft-
kvaliteten med egen mélestasjon, kan kommunen benytte malinger i andre byer i luft-
kvalitetssonen og beregne egen luftforurensning basert pa disse malingene sammen
med vurderinger om utslipp, trafikk og befolkning. Miljedirektoratet uttaler at dette i
praksis ikke har fungert tilfredsstillende. Direktoratet sendte i 2008 et brev med opp-
fordring til 24 kommuner som ikke har mélestasjoner, til & gjore en slik vurdering.”
Som resultat vurderte seks kommuner behov for a iverksette tiltak, seks kommuner
vurderte behov for méling, og seks kommuner vurderte at luftkvaliteten var tilfreds-
stillende. De seks kommunene som ikke ga tilbakemelding, ble i 2010 palagt & opp-
fylle rapporteringsforpliktelsene.”

74) Samferdselsdepartementet presiseres at arsaken til dette er at det anses som lite hensiktsmessig a ha et system som skal
generere inntekter (bompenger med finansiering som hovedmal) i samme omrade som har et betalingssystem for & regulere
trafikk. Derfor sies det at en eksisterende bompengepakke/bypakke ma reforhandles til et kaprisingssystem dersom trafikk-
regulering @nskes som hovedformal med trafikantbetalingsordningen. Innfering av keprising vil imidlertid ikke utelukke bom-
pengefinansierte enkeltprosjekter i samme omrade.

75) Statens forurensningstilsyn (2008) Informasjon om plikter etter forurensningsforskriftens kapittel 7 om lokal luftkvalitet. Brev
ifelge liste til 24 kommuner, 17.11.2008.

76) Klima- og forurensningsdirektoratet (2010) Tilbakemelding til kommuner som har vurdert luftkvaliteten lokalt i henhold til krav
i forurensningsforskriftens kapittel 7. Brev ifglge liste til 24 kommuner 26.03.2010.
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Datadekningen ved malestasjonene er avgjerende for a kunne fastsld de reelle nivaene
av forurensningen. Analyse av maledata viser at det er varierende datadekning ved
enkelte mélestasjoner 1 noen kommuner. I de fleste kommunene er det tilstrekkelig
datadekning ved minst én mélestasjon. I Tromse er det i perioden 2005-2013 til-
strekkelig datadekning bare i 2007 til & kunne si noe om konsentrasjonsnivaet av
nitrogendioksid. Ogsa Kristiansand og Stavanger har varierende datadekning for
malinger av nitrogendioksid. Miljedirektoratet uttaler 1 intervju at det er kjent med

at datadekningen er for lav enkelte 4r ved flere mélestasjoner. Arsaken til dette er
tekniske utfordringer med enkeltinstrumenter og/eller manglende regelmessig ved-
likehold av malestasjonene. Nesten samtlige av de 14 kommunene som overvaker
luftforurensningen opplyser i sperreundersekelsen a ha hatt utfordringer med drift og
vedlikehold av mélestasjonene i perioden 2005-2013. Kommunenes kommentarer
stotter Miljedirektoratets vurdering av drsakene til lav datadekning.

Analyse av dokumentasjon fra Miljedirektoratet viser at direktoratet i perioden
2005-2009 fulgte opp kommuner med utilstrekkelig datafangst for svevestov ved &
stille krav om at det ble etablert mélestasjoner, kvalitetssikringssystem og rapporterings-
rutiner. Direktoratet har ogsa varslet enkelte kommuner om palegg og palagt kom-
muner & oppfylle rapporteringsforpliktelsene etter forskriften.”” Miljodirektoratet
uttaler at det for & serge for tilstrekkelige malinger mv. har direkte kontakt med
kommunene, ogsé via Nasjonalt referanselaboratorium for luft. Blant annet mottar
Miljedirektoratet kvartalsvise rapporter om status i kommunene for datakvalitet og
rapportering fra det nasjonale referanselaboratoriet, og videreformidler dette til
kommunene for oppfelging av mangler.

Miljedirektoratet uttaler videre at det i de seneste arene ikke har fulgt opp lav data-
dekning i kommunene. Etter direktoratets vurdering er det bare Tromse og Kristian-
sand som har systematiske brudd pé datafangstkravet. Miljedirektoratet varslet i 2014
Tromseg om tvangsmulkt.”

Miljedirektoratet understreker at det er nedvendig & kombinere mélinger med modell-
beregninger for 4 fa et fullstendig bilde av forurensningssituasjonen i en by eller
kommune. Direktoratet viser til at det er etablert en strategi for utvikling av et nasjo-
nalt beregningsverktay som har som mal & eke bruken av og kvaliteten pa modell-
beregninger. En forste versjon av beregningsverktayet skal etter planen tas i bruk i
2017. Det gar fram av strategien at det blant annet er behov for bedre kunnskap om
effekt av tiltak, og at f4 kommuner benytter beregningsverktey i forvaltningen av lokal
luftkvalitet.”

Per januar 2015 var det gjennomfort en ny kartlegging av luftkvaliteten i norske
kommuner.* Ifolge kartleggingen stdr mange flere kommuner og tettsteder enn de
som per 2014 overvaker luftkvaliteten, i fare for & overskride grenseverdiene og/eller
overskrider gvre vurderingsterskel for bdde nitrogendioksid og svevestav. Kartleg-
gingen viser ogsa at flere kommuner og tettsteder har forurensningsnivaer over nedre
vurderingsterskel, noe som kan utlese krav om maling av luftkvaliteten.

Faktaboks 6 gir en oversikt over hvilke kommuner som per 2014 ikke overvakte luft-
kvaliteten, men som i kartleggingsstudien er vurdert & ha forurensningsnivaer over

77) Se referanseliste (brev) for korrespondanse mellom Statens forurensningstilsyn og kommunene.

78) Miljgdirektoratet understreker at direktoratet ikke har mulighet til & palegge tilstrekkelig datafangst pa andre stasjoner enn de
som inngar i minimumskravet til antall malestasjoner.

79) Klima- og forurensningsdirektoratet, Vegdirektoratet, Helsedirektoratet og Folkehelseinstituttet (2012) Strategi for & etablere
bedre beregningsverktay og resultatoppfalging knyttet til luftforurensning.

80) Norsk institutt for luftforskning (2014). Kartlegging av forurensningssituasjonen i norske byer og tettsteder med vurdering av
soneinndeling og av eksisterende malenettverk. OR 47/2014.
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nedre eller ovre vurderingsterskel, eller hvor det er fare for overskridelse av grense-
verdiene.

Faktaboks 6 Resultater fra kartleggingsstudie av luftkvaliteten

Nitrogendioksid (NO,)
Fare for a overskride grenseverdiene Moss og Tensberg
Forurensningsnivaer over gvre vurderingsterskel = Halden, Hamar, Harstad og Narvik

Forurensningsnivaer over nedre Bodg, Brumunddal, Gjevik, Hammerfest, Mo i Rana,
vurderingsterskel Levanger og Sandefjord

Svevestgv (PM, )

Fare for a overskride grenseverdiene Halden, Tensberg og Sandefjord

Forurensningsnivaer over gvre vurderingsterskel = Brumunddal, Hamar og Kristiansund
Forurensningsnivaer over nedre Askim, Gjevik, Haugesund, Honefoss, Kongsberg,
vurderingsterskel Kongsvinger, Molde, Mosjgen, Lillesand, Ski og As

Kilde: Norsk institutt for luftforskning (2015)

Det gér fram av faktaboks 6 at ytterligere 25 kommuner har forurensningsnivéer som
minst overskrider nedre vurderingsterskel for enten svevesteov og/eller nitrogen-
dioksid.* Miljedirektoratet opplyser at de i 2015 har fulgt opp resultatene fra kart-
leggingsstudien ved & male luftkvaliteten midlertidig i de anbefalte omrédene for &
kunne vurdere behov for etablering av permanente mélestasjoner. Arbeidet skal
ferdigstilles 1 2016.

5.3 Myndighetenes arbeid med tiltaksutredninger for lokal luftkvalitet

Forurensningsforskriften stiller krav om & utrede tiltak for lokal luftkvalitet dersom
malinger viser at det er fare for & overskride én eller flere av grenseverdiene i foru-
rensningsforskriften, det vil si ved overskridelser av evre vurderingsterskel, jf. punkt
3.3.1. Miljedirektoratet opplyser at det er krav om & utarbeide tiltaksutredning dersom
ovre vurderingsterskler er overskredet i tre ar i lopet av en femérsperiode.*” Kommunen
er ifolge forurensningsforskriften ansvarlig for a utrede tiltak i samradd med berorte
anleggseiere. Utredningen skal sendes Miljodirektoratet innen to ar etter at plikten er
utlost. Miljedirektoratet kan ifolge forurensningsforskriften stille nermere krav til
utredningene.

Forurensningsforskriften stiller ikke krav til nar en tiltaksutredning ber revideres.
Miljedirektoratet opplyser at en tiltaksutredning ber revideres dersom gjennomforte
tiltak ikke har sikret overholdelse av ovre vurderingsterskel og grenseverdiene i
forskriften.

5.3.1 Krav om tiltaksutredning for svevestov i 12 kommuner
Analyse av méaledata viser at det 1 perioden 2005-2014 er utlest krav om tiltaksutred-
ning for svevestev i 12 av de 14 kommunene som overvéker svevestgvniviene.*

Tabell 5 viser hvilke ar kommunene overskrider evre vurderingsterskel og grense-
verdier for svevestov 1 perioden 2005-2014. Tabellen viser ogsa hvilke(t) &r kom-
munen har publisert tiltaksutredning (TU).

81) Se for gvrig vedlegg 3, tabell 13.
82) Miljgdirektoratet viser til EU-direktiv 2008/50/EC, annex2, bokstav B, og kommentarer til forurensningsforskriften (§ 7-7).
83) Se vedlegg 3, figur 15 og 16.
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Tabell 5 Oversikt over hvilke kommuner som har utlgst plikt om tiltaksutredning for svevestov, og

hvilke som har publisert tiltaksutredning i perioden 2005-2013

Svevestov 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Har utlagst krav om tiltaksutredning per 1. januar 2015
Bergen * TU
Baerum * TU
Oslo/
Baerum

Drammen TU -
]

Fredrikstad - - TU
Grenland TU TU
Lillehammer -
Mo i Rana Bl Bl
Oslo TU .
Oslo/
Beerum
Tromsg TU - * *
Trondheim TU - ---- TU
Stavanger * TU -
Alesund *
Har ikke utlgst krav om tiltaksutredning per 1. januar 2015
Kristiansand * *

Moss

M Overskridelse av grenseverdi
Overskridelse av gvre vurderingsterskel
Ingen overskridelser
Ikke data/malinger
TU  Tiltaksutredning for svevestev publisert
* Kun basert p& analyser av dggnkonsentrasjoner, se tabell 1 med forklaring.

Tabell 5 viser at 10 av 12 kommuner med krav om & utarbeide tiltaksutredning for
svevestav, har publisert en slik utredning i perioden 2005-2014. Av de ti kommunene
som har publisert tiltaksutredning, har seks kommuner (Bergen, Grenland, Mo i Rana,
Oslo/Berum og Stavanger) bade publisert utredninger og oppdatert disse i tide, jf.
kravene i forskriften. Tre kommuner (Drammen, Fredrikstad og Trondheim) har
utarbeidet eller revidert eksisterende utredninger for seint. For Drammen burde ny
eller revidert tiltaksutredning foreligget senest 1 2014, for Fredrikstad senest 1 2012 og
for Trondheim senest i 2010. Lillehammer og Alesund har ikke publisert tiltaksutred-
ninger for svevestov til tross for vedvarende overskridelser av evre vurderingsterskel.™
Hva gjelder Tromse kommune, er kravet utlest i 2007 pa grunn av overskridelse av
grenseverdi. For senere ar er datadekningen for lav til & kunne vurdere om det er krav
om utredning.

Miljedirektoratet opplyser at Drammen, Oslo/Barum og Stavanger 1 2015 publiserte
nye tiltaksutredninger for svevestov. Direktoratet opplyser ogsé at Grenland og
Lillehammer kommuner har levert vurderinger av luftkvalitetssituasjonen. Grenland
har vurdert det som sannsynlig at kommunen vil kunne overskride grenseverdien i
framtiden, og direktoratet har derfor sendt vedtak om 4 revidere tiltaksutredning med
frist 2016. Lillehammer har vurdert det som lite sannsynlig at kommunen vil over-
skride grenseverdien. Direktoratet opplyser i tillegg at det folger opp Alesund fordi
kommunen ikke oversendte en vurdering av luftkvalitetssituasjonen innen fristen
varen 2015

84) Lillehammer opplyser & ha utarbeidet en forenklet tiltaksutredning for svevestev i tidligere &r.
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5.3.2 Krav om tiltaksutredning om nitrogendioksid i sju kommuner

Analyse av méledata viser at det i perioden 2005-2014 har veert krav om utredning av
tiltak mot nitrogendioksid i sju av de tolv kommunene som overvéker nivaet av nitro-
gendioksid.* Tabell 6 viser hvilke 4r kommunene overskrider gvre vurderingsterskel
og grenseverdier for nitrogendioksid i perioden 2005-2014. Tabellen viser ogsa
hvilket ar tiltaksutredning er publisert (TU).

Tabell 6 Oversikt over hvilke kommuner som har utlgst plikt om tiltaksutredning for nitrogendioksid,

og hvilke som har publisert tiltaksutredning i perioden 2005-2014

Svevestov 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Har utlgst krav om tiltaksutredning per 1. januar 2015

TU

Baerum
Oslo/
Baerum

Drammen
Kristiansand
Oslo

Stavanger

Trondheim

Har ikke utlgst krav om tiltaksutredning per 1. januar 2015
Fredrikstad

Grenland &

Lillehammer &

Tromsg &
Alesund * * *

B Overskridelse av grenseverdi
Overskridelse av gvre vurderingsterskel
Ingen overskridelser
Ikke data/malinger
TU  Tiltaksutredning for nitrogendioksid publisert
* Kun basert pa analyser av timekonsentrasjoner, se tabell 1 med forklaring.

Tabell 6 viser at fire av sju kommuner som har utlest krav om tiltaksutredning for
nitrogendioksid i perioden 2005-2014, hadde publisert slike utredninger per 1. januar
2015: Bergen (2007, 2014) og Oslo/Barum (2010) og Trondheim (2014). I henhold til
forurensningsforskriften burde tiltaksutredninger for Trondheim, Stavanger og
Drammen foreligget senest 2013 pa grunn av overskridelse av grenseverdi i 2010. Pa
grunn av manglende datadekning er det ikke mulig & vurdere hvorvidt Tromse har
utlest krav om tiltaksutredning. Ogsé Kristiansand kommune har manglende data-
dekning for flere ar. Kristiansand kommune opplyser at de har utarbeidet en tiltaks-
utredning i 2011, men at denne ikke er sendt til Miljedirektoratet. Miljedirektoratet
opplyser at Drammen, Oslo/Barum og Stavanger i 2015 publiserte nye tiltaksut-
redninger for nitrogendioksid.

5.3.3 Innholdet i publiserte tiltaksutredninger for lokal luftkvalitet
Ifolge forurensningsforskriften kapittel 7, vedlegg 5, skal tiltaksutredningene for lokal
luftkvalitet oppfylle en rekke minimumskrav som er oppsummert i faktaboks 7.

85) Fer 2010 skulle forurensningsnivaene av nitrogendioksid overvakes i henhold til definerte toleransemarginer som ble gradvis
innskjerpet fram mot frist for maloppnaelse for grenseverdien 1. januar 2010. Se vedlegg 3, figur 17, 18 og 19 for
overskridelser av gvre vurderingsterskler og toleransemarginer for nitrogendioksid i perioden.
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Faktaboks 7 Minimumskrav til innhold i en tiltaksutredning

Minimumskrav til innhold i en tiltaksutredning
1  Geografisk omrade hvor overskridelsen fant sted.

2 Generell informasjon om sonetype, beregnet areal av forurenset omrade, antall personer som er
utsatt for forurensningen, relevante klimatiske og topografiske data, og tilstrekkelige opp-

lysninger om malgrupper som gjer det nedvendig a beskytte omradet i sonen.
3 Ansvarlig myndighet (kommune eller anleggseier).

4 Forurensningens art og vurdering av forurensningen:
e observerte konsentrasjoner fra tidligere ar for tiltak for forbedring ble gjennomfert
¢ malte konsentrasjoner fra og med gjennomfering av tiltak
¢ malemetode

5 Forurensningens opprinnelse:
¢ oversikt over kildene som bidrar mest til forurensningen
¢ totalt utslipp fra kildene
¢ informasjon om andre regioners bidrag til forurensningen

6  Analyse av situasjonen:
¢ naermere informasjon om faktorer som har bidratt til overskridelsene

* naermere informasjon om mulige tiltak for & forbedre luftkvaliteten

7 Informasjon om tiltak og prosjekter iverksatt for 11. juni 2008 for & forbedre luftkvaliteten,
inkludert lokale, regionale, nasjonale og internasjonale tiltak og observerte effekter av tiltakene.

8 Informasjon om slike tiltak eller prosjekter iverksatt med formal a redusere luftforurensningen
som er angitt etter direktivet:
¢ liste og beskrivelse av alle tiltak som angis i prosjektet
e tidsplan for implementering
¢ beregning av tiltakenes effekt og estimat pa hvor lang tid som er ngdvendig for a na dette

nivaet

¢ ansvarsfordeling for beredskap i situasjoner med akutt luftforurensning

9 Detaljer om tiltak eller prosjekter som er planlagt, eller som skal gjennomfares pa lang sikt,
inkludert beskrivelse av alle langsiktige tiltak og ansvar for gjennomfering.

Kilde: Forurensningsforskriften

Sju utarbeidede tiltaksutredninger er analysert, for henholdsvis Drammen (2005),
Tromse (2005), Trondheim (2005), Bergen (2007), Oslo og Barum (2010), Grenland
(2013) og Mo i Rana (2013).*® Analysen viser at ingen av kommunene oppfyller alle
minimumskravene som forurensningsforskriften setter til innholdet i disse.*” I hoved-
sak inneholder utredningene tilstrekkelig informasjon om forurensningssituasjonen og
hvilke kilder som bidrar til forurensningen. Det varierer imidlertid i hvilken grad
utredningene viser til estimerte effekter av planlagte tiltak, og om de inneholder en
tidsplan for implementering av tiltak.

Tiltaksutredningenes analyse av forurensningssituasjonen

Alle utredningene inneholder oversikt over omradet der overskridelsen fant sted,
generell informasjon om forurensningssituasjonen, forurensningens art og opp-
rinnelse jf. punkt 1, 2, 4 og 5 1 faktaboks 7. Fem av sju utredninger inneholder kart

86) Riksrevisjonen ble opplyst om Stavangers tiltaksutredning fra 2011 ferst etter undersgkelsen var gjennomfert. Utredningene
inngar derfor ikke i dokumentanalysen.

87) Se vedlegg 3, tabell 14 for oversikt over i hvilken grad de ulike tiltaksutredningene etterlever minimumskravene i forurensnings-
forskriften.
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som viser det geografiske omradet for forurensningen. Seks av sju utredninger har
ogsa informasjon om antall personer som er utsatt for forurensningen, og fem av sju
utredninger har informasjon om relevante klimatiske og/eller topografiske data.

I alle utredningene er det gjort rede for de ulike kildene til forurensningen, men det
varierer hvor omfattende det er redegjort for hvilke typer kilder som bidrar mest til
forurensningen. I samtlige utredninger gdr det fram at veitrafikk (svevestev og NO,)
og vedfyring (svevestov) er de viktigste kildene til forurensningen.® Fem av sju
utredninger inneholder nermere informasjon om faktorer som har bidratt til over-
skridelsene. Tre av sju utredninger angir totalt utslipp fra de ulike kildene. Ingen
utredninger inneholder informasjon om andre regioners bidrag til forurensningen,
jf. faktaboks 7, punkt 5.

Tiltaksutredningenes redegjorelser for tiltak

Dokumentanalysen viser at det er stor variasjon mellom utredningene hvor utforlig
ulike tiltak er beskrevet, hvordan effekter av tiltak beregnes eller vurderes, og om
utredningen inneholder en konkret tidsplan for iverksettelse av tiltak.

Beregninger av anbefalte tiltaks effekter pa luftkvaliteten

Ifelge dokumentanalysen har tre av sju utredninger beregnet effekter av enkelttiltak
eller tiltakspakker. En utredning vurderer effekten kvalitativt. To utredninger beregner
endringer i antall personer som er eksponert for forurensningsnivéer over nasjonale
mél som folge av endringer i andelen som kjorer med piggfrie dekk, men uten at dette
er knyttet til spesifikke tiltak. En utredning vurderer ikke effekter.

Tidsplan for iverksettelse

Dokumentanalysen viser at fem av sju utredninger mangler konkret tidsplan for
iverksettelse av tiltak. Tidsplanen i tiltaksutredningen for Bergen (2007) er et godt
eksempel, fordi utredningen angir bade hvilket ar tiltakene skal iverksettes og hvilket
ar tiltakene skal evalueres. Drammens tiltaksutredning (2005) foresléar ett tiltak og
tidspunkt for innfering av tiltaket. Tiltaksutredningene for Oslo/Baerum (2010) og
Grenland (2013) angir en tiltakspakke for definerte perioder, men det gar ikke fram
ndr og om tiltakene faktisk skal iverksettes.

I flere av tiltaksutredningenes handlingsplaner er det anbefalt & gjennomfere tiltak
som krever nermere utredning, lokalpolitiske vedtak eller lovhjemmel. I noen tilfeller
gér det ikke fram hvorvidt tiltaket bare anses som et mulig tiltak, eller om det er
planlagt iverksatt.

Ansvar for giennomforing

Alle tiltaksutredningene har oversikt over ansvarlig myndighet for gjennomfering av
ulike tiltak (jf. punkt 3). To av sju utredninger (Oslo/Barum og Bergen) har oversikt
over ansvarsfordeling for beredskap 1 situasjoner med hoy luftforurensning.

Anbefalte tiltak i tiltaksutredningene for lokal luftkvalitet

Det er i stor grad opp til lokale myndigheter og anleggseiere & bestemme hvilke tiltak
som ber gjennomfores ved overskridelser av grenseverdiene for lokal luftkvalitet. Det
forutsettes imidlertid bade tiltak rettet direkte mot utslippskilder, og en langsiktig
politikk som reduserer veksten 1 biltrafikk 1 byomridene for & redusere lokal luft-
forurensning pa sikt.*” Det er krav i forurensningsforskriften om 4 redegjere for
detaljer om tiltak som skal gjennomferes pa lang sikt, jf. punkt 9 i faktaboks 7.

88) | Mo i Rana er det i tillegg betydelig forurensning fra industri.
89) St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan 2006-2015.
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Dokumentanalysen av tiltaksutredningene viser at det er stor bredde 1 hvilke typer
tiltak som dreftes og utredes, men at utredningene i hovedsak anbefaler malrettede
tiltak mot svevestov. Tabell 7 viser hvilke tiltak de ulike tiltaksutredningene anbefaler
a iverksette.

Tabell 7 Anbefalte tiltak (bla ruter) i tiltaksutredningene publisert i perioden 2005-2013

Trond- Osloog Gren- Moi
Drammen Tromsge heim Bergen Baerum land Rana
(2005) (2005) (2005) (2007) (2010) (2013) (2013)

Piggdekkgebyr

Andre piggdekktiltak*

Drift og vedlikehold av veinettet**
Vedfyringstiltak***
Miljofartsgrense

Tidsdifferensierte bompenger*****
Lavutslippssone

Kaprising

Midlertidig trafikkregulering
Kollektiv, gang, sykkeltiltak

Informasjons- og holdnings-
skapende arbeid

Andre typer tiltak****

* Incentiver for skifte fra piggdekk til piggfrie dekk eller kampanjer for redusert bruk av piggdekk

x* Stevdemping, renhold, vasking av veinett

**%  Skifte til rentbrennende ovner

*xx%  Arealtiltak, landstrem til skip ved havn, mobilitetsplanlegging i offentlig sektor

**%%x | tiltaksutredning for Oslo/Baerum er ikke tiltaket omtalt som tidsdifferensierte bompenger, men “trafikantbetaling/veiprising”.

Tabell 7 viser at alle tiltaksutredningene anbefaler a iverksette ett eller flere tiltak
rettet mot svevestev, som reduksjon av piggdekkandelen eller drift og vedlikehold av
veinettet for 4 hindre oppvirvling og spredning av stev fra veibanen. Fem av sju
anbefaler a innfore piggdekkgebyr. Fem av sju utredninger anbefaler & innfore ett eller
flere informasjons- eller holdningsskapende tiltak.

Fire av sju tiltaksutredninger anbefaler & innfore ulike typer trafikkregulerende tiltak,
som miljefartsgrense, lavutslippssone eller tidsdifferensierte bompenger. Utrednin-
gene som anbefaler innfering av tidsdifferensierte bompenger, anbefaler samtidig &
innfore parkeringsrestriksjoner og innfartsparkering. Det blir pekt pa at innforing av
tiltakene er avhengig av samtidig bedring i kollektiv-, gang- og sykkeltilbudet. For
iverksetting av slike tiltak vises det til at tiltakene krever neermere utredning, eller at
de kan settes i verk som resultat av langsiktige satsinger i byomradets by- og milje-
pakker.

Analysen viser videre at fire av sju utredninger omtaler betydningen av langsiktig
areal- og transportplanlegging for luftkvaliteten. Tre av disse drefter sammenhengene
grundig og viser til andre relevante planer i kommunen eller beskriver hvordan
kommunen arbeider med areal- og transportplanlegging.

Miljedirektoratet uttaler i intervju at det i arbeidet med tiltaksutredninger er serlig

viktig & kartlegge tiltak som fjerner drsakene til utslippene permanent, som for
eksempel tiltak som reduserer trafikkmengden eller transportbehovet.
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I Riksrevisjonens sporreundersokelse uttaler 6 av 14 kommuner at det er utfordrende
a vurdere virkningen pé luftkvaliteten pa kort og lang sikt av trafikkregulerende tiltak
og/eller areal- og transportplanlegging. Miljedirektoratet viser til at forurensnings-
forskriften ikke stiller krav til tidsperspektivet til en tiltaksutredning, men at det er et
krav & synliggjore at angitte tiltak skal vare effektive og fore til at grenseverdiene
overholdes. Direktoratet peker pa at ettersom tiltak som reduserer arsaken til utslipp,
ofte bdde er tidkrevende & planlegge og iverksette, vil disse gjerne ha et tidsperspektiv
som gér utover perspektivet for utredningenes handlingsplaner.

5.3.4 Miljedirektoratets oppfelging av kommunenes arbeid med tiltaksutredninger
Miljedirektoratet kan etter forurensningsforskriften stille neermere krav til utredninger
av tiltak for lokal luftkvalitet. Miljodirektoratet uttaler at det ser det som sin rolle a
overvake hvilke kommuner som har utlgst tiltaksutredningsplikten, og vurderer
kontakten med kommunene som god.

En analyse av Miljedirektoratets korrespondanse med kommunene viser at direktoratet
i perioden 2005-2008 var en aktiv padriver overfor kommuner med brudd eller fare
for brudd pé forurensningsforskriftens grenseverdier for svevestov.” Direktoratet
varslet 1 2008 ogsé aktuelle kommuner og Klima- og miljgdepartementet om at
utviklingen i konsentrasjonsnivaene av NO, viste liten reduksjon, og at det var fare for
brudd pa grenseverdien for NO,. Miljedirektoratet har i sin kommunikasjon uttrykt
klare forventninger til at kommunene skal utarbeide tiltaksutredning og iverksette
tiltak for & overholde grenseverdiene. Direktoratet har understreket at det er kom-
munens ansvar som forurensningsmyndighet & serge for at det utarbeides tiltaks-
utredninger.

Analysen av korrespondansen med kommunene viser at direktoratet har hatt en
mindre aktiv oppfelging av kommunene etter 2008. Miljodirektoratet bekrefter i inter-
vju at oppfelgingen av kommunene som burde ha utarbeidet tiltaksutredninger eller
revidert eksisterende utredninger, har vaert mindre systematisk i perioden 2008—-2013.
Klima- og miljodepartementet og Miljedirektoratet opplyser at det er flere arsaker til
dette. Arbeidet med svevestov var ifglge miljgmyndighetene kommet godt i gang i de
fleste kommunene. A hindtere nitrogendioksidutfordringene krevde en bred og sam-
mensatt virkemiddelbruk. Det ble i denne perioden derfor prioritert a arbeide med a
legge til rette for flere nye virkemidler.

I etterkant av saken med EFTAs overvdkingsorgan, ESA (se faktaboks 8), det vil si
2013/14, har Miljedirektoratet gjennomfort meter med flere av kommunene som har
overskredet grenseverdiene for svevestov eller nitrogendioksid.”' I forbindelse med
ESA-saken ba Klima- og miljedepartementet Miljedirektoratet om & bista departe-
mentet med & serge for at kommunene utarbeidet nye tiltaksutredninger eller reviderte
gamle.” Direktoratet sendte i 2014 vedtak om frist for 4 utarbeide nye tiltaksutred-
ninger til Oslo, Bergen, Trondheim, Fredrikstad, Stavanger og Drammen.” Per 2015
har alle kommunene publisert nye tiltaksutredninger: Bergen (NO,, 2014), Drammen
(PM,, og NO,, 2015) Fredrikstad/Sarpsborg (PM, , 2014), Oslo/Be&rum (PM,  og
NO,, 2015), Stavanger (PM,, og NO,, 2015) og Trondheim (PM,, og NO,, 2014).

I tillegg har Grenland og Lillehammer kommuner vurdert behovet for nye tiltaks-
utredninger.

90) Se referanseliste (brev).

91) Miljgdirektoratet (2014a) Darlig luftkvalitet i sterre norske byer. Oppsummering av mater med byene. Brev til Klima- og
miljedepartementet 14.03.2014.

92) E-post fra Klima- og miljgdepartementet til Miljgdirektoratet 03.04.2014. Arkivref.: 2014/906.

93) Jf. Miljgdirektoratet (2014e—j), se referanseliste.
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Faktaboks 8 ESA-saken

12011 ble Norge klaget inn for EFTAs overvakingsorgan, ESA, av Norges Astma- og Allergiforbund

(NAAF) pa grunn av manglende overholdelse av luftkvalitetsdirektivet.

* Hgpsten 2013 apnet ESA formell sak mot Norge. ESA papeker brudd pé grenseverdiene for NO, og
svevestov, men ogsa manglende etterlevelse av kravene til innhold i tiltaksutredninger.

* Hosten 2014 besluttet ESA & ga videre med saken mot Norge.

Kilder: Advokatfirmaet Thommessen (2011); EFTA Surveillance Authority (2013)

Béde Klima- og miljedepartementet og Miljedirektoratet uttaler at de er kjent med at
publiserte tiltaksutredninger i varierende grad oppfyller forurensningsforskriftens
minimumskrav. Miljedirektoratet peker pé at direktoratet kan stille krav til tiltaks-
utredninger, men ikke kreve at tiltak blir iverksatt innen gitte frister. I tillegg er EUs
luftkvalitetsdirektivs krav til innhold i tiltaksutredningene svert omfattende og kre-
vende. Miljedirektoratet har bedt EU-kommisjonen sende et eksempel pa en utred-
ning som tilfredsstiller kravene, men EU-kommisjonen hadde ingen slike eksempler &
vise til.

Klima- og miljedepartementet uttaler at arbeidet med rapportering i forbindelse med
ESA-saken har vist at det er avstand mellom EU-direktivets formelle krav og det
faktiske innholdet i tiltaksutredningene, spesielt nar det gjelder vurderinger av
tiltakenes effekt.

Miljedirektoratet uttaler at det tolker forurensningsforskriften slik at det er en forut-
setning for & i gjennomfort tiltak at tiltaksutredningen er politisk behandlet i kom-
munestyret, slik at handlingsplanen blir reell. Direktoratet opplyser at det varierer om
tiltakene 1 tiltaksutredningene er politisk vedtatt eller ikke. Miljedirektoratet publiserte
hesten 2014 en ny veileder for tiltaksutredninger som blant annet anbefaler at alle
forslag til tiltak i tiltaksutredningene skal vedtas politisk, og a revidere utredningen
ved behov hvert fjerde ar, eller dersom gjennomforte tiltak ikke har sikret over-
holdelse av evre vurderingsterskler og grenseverdier i forskriften.”

For evrig uttaler Miljedirektoratet at det opplever flere punkter i forurensnings-
forskriften som uklar og lite hensiktsmessig. Direktoratet har fa muligheter til &
sanksjonere brudd pa ulike krav i forskriften overfor kommunene. Forskriften er lite
spesifikk nér det gjelder hvor langt Miljedirektoratets myndighet gar, og som konse-
kvens av dette er det uklart for direktoratet hvor tett de kan felge opp kommunene nar
det gjelder bade maling av luftkvalitet og oppfelging av tiltaksutredninger. Direkto-
ratet peker pa at dette gir lite forutsigbarhet i oppfelgingen av kommunene. Klima- og
miljedepartementet viser i intervju til at Miljedirektoratet kan fastsette tvangsmulkt
dersom direktoratet i vedtak har stilt krav til tiltaksutredningene og disse kravene ikke
overholdes. Denne muligheten er sa langt ikke tatt i bruk.

5.4 Iverksetting av tiltak mot lokal luftforurensning

Ifolge forurensningsforskriften § 7-6 skal iverksatte tiltak sikre at grenseverdiene
overholdes 1 minst tre ar etter gjennomfering. Dersom iverksatte tiltak ikke sikrer
overholdelse, kan kommunen som forurensningsmyndighet palegge ansvarlige
anleggseiere a iverksette tiltak. Miljedirektoratet kan gi palegg om at flere anleggs-
eiere skal samarbeide om & gjennomfore tiltak.

94) Miljgdirektoratet (2014b) Lokal luftkvalitet: Tiltaksutredninger. Veileder 252/2014.
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5.4.1 lverksatte tiltak mot svevestov

En analyse av forurensningsnivaet viser at kommunene som har utarbeidet utredning
av tiltak mot svevestev, i hovedsak har overholdt forurensningsforskriftens grensever-
dier. En gjennomgang av kommunenes arsrapporter for lokal luftkvalitet for drene
2005-2013 viser at kommuner som anbefaler tiltak mot svevestov i tiltaksutrednin-
gene, eksempelvis redusert piggdekkandel, drifts- og vedlikeholdstiltak pa vei og
tiltak for 4 redusere utslipp fra vedfyring, i all hovedsak gjennomforer tiltakene.” Per
2015 har Bergen og Oslo innfert piggdekkgebyr.

Miljedirektoratet uttaler at kommunene har god kunnskap om virkemiddelpakken mot
svevestov (piggdekkgebyr, stovdempende tiltak pa veinettet og miljofartsgrense), og
vurderer at kommunenes arbeid med tiltaksutredningene har bidratt godt til & redusere
svevestovnivdene. Statens vegvesen uttaler at de reduserer luftforurensningen fra det
statlige veinettet med vasking, salting og nedsatt fartsgrense, men siden disse veiene i
de store byene utgjor en relativt liten andel av det totale veinettet, er det viktig at fyl-
keskommunene og kommunene folger opp pa resten av veinettet.

Bruk av palegg for a iverksette tiltak mot svevestov i Trondheim

Trondheim overskred grenseverdien for svevestov nesten hvert ér etter at tiltaksutred-
ningen for svevestov ble publisert 1 2005. 1 2012 pala Trondheim kommune Statens
vegvesen Region midt & iverksette tiltak mot svevestav. Pélegget forte ikke til at det
ble iverksatt tiltak, og Miljedirektoratet pala i 2013 alle anleggseierne a samarbeide
om & iverksette tiltak, se faktaboks 9.

Faktaboks 9 Bruk av palegg for a na grenseverdien for svevestgv i Trondheim

Eksempel 1 Trondheim kommune

Trondheim kommune sgkte i 2008 om a avvikle piggdekkgebyrordningen. | 2010 godkjente Veg-
direktoratet avvikling av piggdekkgebyr i Trondheim under forutsetning av at kommunen fulgte opp
luftkvalitetsmalinger og eventuelt gjeninnforte gebyret.*

Trondheim kommune varslet i 2012 Statens vegvesen Region midt om palegg om a iverksette tiltak
mot svevestov som felge av gjentatte overskridelser av grenseverdien for svevestgv.** Varselet forte
ikke fram fordi Statens vegvesen og Trondheim kommune var uenige om hvilke tiltak som burde iverk-
settes og ville ha effekt. Trondheim kommune onsket gkt renhold pa statlige veistrekninger, og det var
ikke politisk flertall i kommunen for & innfere piggdekkgebyr. Statens vegvesen mente at problemet
var den hoye piggdekkandelen. Det var ifelge Vegvesenet behov for en samlet innsats fra alle
anleggseierne pa a bedre vintervedlikehold, okt renhold og gjeninnfering av piggdekkgebyret.

Etter et forste varsel om palegg om samarbeid pala Miljedirektoratet i 2013 Trondheim kommune,
Statens vegvesen og Fylkeskommunen i Ser-Trendelag a samarbeide og utarbeide en felles handlings-
plan med tiltak for & redusere svevestovnivaene. Handlingsplanen ble overlevert i juli 2013, ***

men var ifglge Miljedirektoratet mangelfull fordi den ikke synliggjorde hvordan tiltakene skulle gjen-
nomfares og sikre at grenseverdiene ble nadd. | tillegg inneholdt ikke tiltaksplanen nye tiltak.****

I sin vurdering av handlingsplanen ba Miljedirektoratet om a vurdere a gjeninnfere piggdekkgebyr
dersom de anbefalte tiltakene ikke ville veere tilstrekkelige.

* Referat fra etatsstyringsmate Samferdselsdepartementet og Vegdirektoratet, 03.11.2010.

*x Klima- og forurensningsdirektoratet (2013) Brudd med forurensningsforskriftens krav til luftkvalitet. Varsel om palegg til
anleggseiere om 4 samarbeide. Brev til Trondheim kommune, Statens vegvesen Region midt og Fylkeskommunen i
Ser-Trendelag, 25.02.2013.

**%  Trondheim kommune (2013) Svar — brudd med forurensningsforskriftens krav til luftkvalitet — palegg til anleggseiere om &
samarbeide. Brev til Klima- og forurensningsdirektoratet, 01.07.2013.

***%  Miljgdirektoratet (2013) Brudd pa forurensningsforskriftens krav til luftkvalitet. Brev til Trondheim kommune, Statens
vegvesen Region midt og Fylkeskommunen i Segr-Trgndelag, 29.10.2013.

95) Alle kommuner rapporterer ikke om iverksatte tiltak i drsrapportene om lokal luftkvalitet.
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Statens vegvesen opplyser 1 intervju at Vegvesenet har anledning til & be Samferdsels-
departementet palegge en kommune a innfere piggdekkgebyr dersom forurensnings-
situasjonen tilsier det, jf. forskrift om gebyr for bruk av piggdekk og tilleggsgebyr.

I mote mellom Miljedirektoratet, Statens vegvesen og Trondheim kommune ba Miljo-
direktoratet om Vegvesenets vurdering av muligheten for & kreve gjeninnfering av
piggdekkgebyret.” Statens vegvesen svarte til dette at kommunen som forurensnings-
myndighet har ansvar for & overholde grenseverdiene.

Miljedirektoratet uttaler 1 intervju at det opplevde 4 strekke seg langt i sin myndig-
hetsutovelse i Trondheimsaken, blant annet ved & be om konkretiseringer av tiltak og
be om ytterligere tiltak.

5.4.2 Iverksatte tiltak mot nitrogendioksid
Analyse av méledata viser at iverksatte tiltak ikke har sikret at grenseverdien for
nitrogendioksid overholdes, jf. figur 4.

Biler i ko slipper ut omtrent dobbelt s& mye nitrogendioksid per kilometer som biler som kjgrer.
Foto: Hakon Mosvold Larsen / NTB scanpix

Tiltaksutredningene for Bergen (2007) og Oslo (2010) anbefalte & innfore lavutslippssone
for tunge kjeretoy (se faktaboks 7) for a redusere NO,-nivéene. Tiltakene er ikke gjennom-
fort fordi det manglet lovhjemmel for a iverksette dem, jf. faktaboks 5. Tiltaksutredning
for Bergen (2007) anbefalte ogsa tidsdifferensierte bompenger (rushtidsavgift), men til-
taket er ikke gjennomfert fordi det forst ble vedtatt av bystyret hasten 2014.

Det gér fram av korrespondanse mellom Bergen kommune og Samferdselsdeparte-
mentet at Bergen kommune har etterlyst hjemmel for innfering av lavutslippssone
eller utredning av miljedifferensierte bompenger for a taksere kjoretoy etter utslipp.”
I sitt svar til Bergen anbefaler Samferdselsdepartementet innforing av keprising som
tiltak.” Bergen kommune ensker imidlertid ikke dette tiltaket, fordi det rammer alle

96) Miljgdirektoratet (2014b) Mate om. lokal luftkvalitet og opptelging av ESA-sak. Mgtereferat fra mgte mellom Miljedirektoratet,
Klima- og miljgdepartementet, Trondheim kommune og Vegdirektoratet, 07.01.2014.

97) Bergen kommune (2013a) Lokal luftkvalitet. Behov for flere lokale virkemidler. Seknad om & innfare miljedifferensierte
bompenger pa dager med darlig luftkvalitet. Brev til Samferdselsdepartementet ved samferdselsminister Marit Arnstad,
08.01.2013.

98) Samferdselsdepartementet (2013a) Lokal luftkvalitet og tiltak i Bergen. Brev til Bergen kommune, Byrddsavdeling for
byutvikling, klima og miljg, 31.01.2013.
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kjeretay likt, uavhengig av utslipp.” Bergen kommune uttaler at det er politisk enighet
1 Bergen om & innfore lavutslippssone og miljedifferensierte bompenger. Ifolge kom-
munen er det mangel pd effektive tiltak mot hovedkildene til forurensningen (dieselbi-
ler) pa kort sikt. Kommunen viser til at langsiktig areal- og transportutvikling og tek-
nologiutvikling kan bedre situasjonen pa sikt, men at dette hjelper lite per 2014 i og
med at kommunen allerede bryter grenseverdiene.

Samferdselsdepartementet opplyser at det juridisk er hjemmel for & innfore miljo-
differensierte satser innenfor keprisordningen (vegtrafikkloven), men ikke innenfor alle-
rede eksisterende bompengesystemer (vegloven). Dagens AutoPASS-system er imidler-
tid ikke tilrettelagt for miljedifferensiering av takster, uavhengig av om det er snakk om
keprising eller lavutslippssoner. Departementet er i gang med & se pa det teknologiske
mulighetsrommet for AutoPASS-systemet, og det pagar i tillegg arbeid med felles regel-
verk for trafikantbetaling 1 by. Et slikt felles regelverk vil kunne gjore det juridisk mulig
a etablere miljedifferensiering ogsé i et allerede eksisterende bompengesystem.

Trondheim kommune publiserte tiltaksutredning for nitrogendioksid fersti 2014, men
har likevel redusert NO,-nivéaene betydelig i perioden 2007-2013, jf. punkt 4.2.1.
Ifolge tiltaksutredningen skyldes reduksjonen overgang fra dieselbusser til gassbusser
motivert av strengere utslippskrav til de nye bussene, og en omlegging av veinettet
slik at storre deler av tungtrafikken ledes utenom sentrum.

Bruk av palegg for a iverksette tiltak mot nitrogendioksid i Oslo

Pa grunn av gjentatte overskridelser av grenseverdien for nitrogendioksid vedtok Oslo
kommune 1 2012 en lokal forskrift om & innfere midlertidige forbud mot tungtransport
eller dieselpersonbiler. Oslo kommune fikk imidlertid ikke iverksette tiltaket fordi
Statens vegvesen mente dette ikke var praktisk gjennomferbart, se faktaboks 10.

Faktaboks 10 Iverksetting av midlertidig trafikkregulerende tiltak i Oslo for a na grenseverdi for

nitrogendioksid

Eksempel 2 Oslo kommune

Oslo kommune vedtok i 2012 en lokal forskrift om a innfere midlertidige forbud mot tungtransport
eller dieselpersonbiler pa gitte kommunale veier.* Iverksetting av tiltaket forutsatte at Statens
vegvesen (Region gst) fattet likelydende tiltak for statlig veinett. Statens vegvesen ville ikke innfore
forbudet pa statlige veier pa grunn av ekt risiko for ulykker. Blant annet ville store mengder tung-
trafikk matte kjore gjennom Enebakk. Dessuten var det ifelge vegvesenet manglende kapasitet i
kollektivtilbudet.**

1 2013 pala Oslo kommune Statens vegvesen a redegjere for hvilke tiltak som kan gjennomfgres.***
Statens vegvesen svarte i 2014 at Vegvesenet ikke kunne gjere rede for dette, men at de imgtekom
palegget ved a starte opp et prosjekt som skulle vurdere effekten av ulike trafikkregulerende
tiltak.**** For gvrig pekte Statens vegvesen pa at Vegvesenet mente at det var viktig a prioritere a
redusere arsgjennomsnittet av nitrogendioksid, og at det var mer effektivt a iverksette permanente
tiltak enn strakstiltak.
* Oslo kommune, Byradsavdeling for miljg og samferdsel (2012) Midlertidige trafikkrequlerende tiltak ved hey luftforurensning
i Oslo - delegasjon av myndighet. Byradssak 1090/12, 25.10.2012.
x* Statens vegvesen (2013a) Midlertidig trafikkregulerende tiltak pa dager med hay luftforurensning. Brev til Oslo kommune,
byradsavdeling for miljg og samferdsel, 28.01.2013.
***  Oslo kommune, Bymiljgetaten (2013) Lokal luftkvalitet — palegg etter forurensningsforskriften § 7-4. Brev til Statens

vegvesen, Vegdirektoratet, 17.12.2013.
***%  Statens vegvesen (2014a) Lokal luftkvalitet — Oslo kommune. Brev til Oslo kommune, Bymiljgetaten, 27.02.2014.

99) Bergen kommune (2013b) Lokal luftkvalitet — behov for flere lokale virkemidler for & redusere utslipp til luft fra vegtrafikk. Brev
til Samferdselsdepartementet ved samferdselsminister Ketil Solvik-Olsen, 28.10.2013.

Dokument 3:3 (2015-2016) Rapport



Per desember 2014 forela det rapport om effekten av fem permanente tiltak'” og tre
strakstiltak'"' mot nitrogendioksid, med konklusjon om at ingen av enkelttiltakene
alene er tilstrekkelig til & overholde grenseverdien for nitrogendioksid i Oslo.'”
Rapporten beregnet ogsa effektene av to tiltakspakker, som hver for seg konkluderte
med at disse heller ikke ville vare tilstrekkelig. Rapporten vurderte imidlertid lavut-
slippssone'” som det mest effektive permanente tiltaket, og forbud mot dieselkjoretay
som det mest effektive strakstiltaket. Beregninger gjennomfert av TOI 1 2012 anslar
det som sannsynlig at overskridelser av grenseverdiene for NO, i Oslo vil vedvare
fram mot 2025.'*

5.4.3 Iverksatte tiltak for a na nasjonale mal

De nasjonale malene som skulle vaere nadd 1. januar 2010, inneberer strengere krav
til luftkvaliteten enn kravene i forurensningsforskriften. Analysene gjengitt foran har
vist at selv om svevestgvniviaene har blitt redusert 1 flere kommuner, har det ikke veert
tilstrekkelig til & nd det nasjonale malet for svevestov. Videre er det nasjonale malet
for nitrogendioksid ikke nadd i de fem storste kommunene, der haye konsentrasjoner
av nitrogendioksid er en utfordring.

Klima- og miljodepartementet uttaler at grenseverdienes juridiske status har gjort at
disse i storre grad enn de nasjonale malene er forende for kommunenes arbeid pa
omradet. Departementet papeker videre at det i kommuner som overskrider grense-
verdiene, er fornuftig & fokusere péd a né grenseverdiene for man forseker & na de
strengere nasjonale malene.

Sperreunderseokelsen til kommunene viser at kommunene pé ulike méter og 1 ulik
grad forholder seg til grenseverdier, nasjonale méal og Folkehelseinstituttets luft-
kvalitetskriterier i arbeidet med lokal luftkvalitet. 7 av 14 kommuner opplyser at de
nasjonale mélene eller luftkvalitetskriteriene er satt som langsiktige mal i arbeidet
med areal- og transportplanlegging, mens 3 av 14 kommuner uttaler at bare grense-
verdiene er forende. Sperreunderseokelsen viser videre at over halvparten av kom-
munene mener at det er vanskelig & forholde seg til mélstrukturen pd omradet. Blant
annet uttaler flere kommuner at det er vanskelig & forsta og formidle betydningen av
de ulike forurensningsnivéene.

Sperreundersokelsen viser videre at et flertall av kommunene er usikre pa hva som
skal til for & oppna en luftkvalitet som er i trad med nasjonale mal eller luftkvalitets-
kriteriene. Generelt uttaler kommunene at det vil vare vanskelig & na de nasjonale
malene eller luftkvalitetskriteriene med de virkemidlene kommunene rar over.

Klima- og miljedepartementet uttaler at innretningen pa malstrukturen med bade
grenseverdier, nasjonale mal og anbefalte luftkvalitetskriterier ikke er optimal for
kommunenes prioriteringer pa omradet. Samtidig har mélene ulike funksjoner, og det
kan vere gode grunner til & operere med langsiktige og ambisigse mal. Departementet
viser til at det 1 2014 er anbefalt av Miljedirektoratet, 1 samrdd med andre berorte
direktorater, & erstatte dagens nasjonale mal med luftkvalitetskriteriene.'"” Rapporten
anbefaler ogsa 4 skjerpe grenseverdiene for svevestav, blant annet i lys av ny kunn-
skap om at negative helseeffekter inntreffer pa langt lavere nivaer enn tidligere antatt.

100) Tidsdifferensierte bompengetakster, miljedifferensierte takster, omgjering av bilfelt til miljgfelt, bedring av kollektivtilbudet,
parkeringsrestriksjoner og lavutslippssone.

101) Datokjering, forbud mot diesel personbiler og tungtrafikk innenfor bomsnittet, og miljgdifferensierte bomtakster (tidobling

over hele dggnet for diesel personbiler, varebiler og tungtrafikk).

NILU og Urbanet Analyse (2014) Utredning av trafikkreduserende tiltak og effekten pa NO, OR 50/2014.

Forbud mot enkelte kjgretaygrupper (tungtrafikk med eldre teknologi enn Euro IV) innenfor bomsnittet.

Transportgkonomisk institutt (2011) NO,-utslipp fra kjereteyparken i norske storbyer. T@l-rapport 1168/2011.

Miljedirektoratet (2014c) Grenseverdier og nasjonale mal: Forslag til langsiktige helsebaserte nasjonale mél og reviderte

grenseverdier for lokal luftkvalitet. M-129 -2014.

102
103
104
105

Dokument 3:3 (2015-2016) Rapport 81



82

5.5 Myndighetenes vurderinger av utfordringene pa omradet

Samferdselsdepartementet uttaler i intervju at lokal luftkvalitet er blant de prioriterte
miljomélene fra Samferdselsdepartementet, men at mélene for lokal luftkvalitet ma
veies opp mot de andre malene i Nasjonal transportplan. Departementet registrerer at
Klima- og miljedepartementet har i egne virkemidler pd omradet, at de er avhengig
av at andre departementer legger til rette for lokale virkemidler, og av at kommunene
tar disse 1 bruk. Miljedirektoratet peker 1 intervju pa at arbeidet med lokal luftkvalitet
krever godt samarbeid mellom ulike sektorer og mellom ulike forvaltningsnivaer, og
at dette er krevende.

Samferdselsdepartementet peker pa at myndighetsfordelingen i forurensnings-
forskriften er kompleks og ikke fungerer optimalt for & iverksette tiltak mot lokal
luftforurensning. Samferdselsdepartementet mener at det forholdet at forurensnings-
forskriften legger ansvar til bade anleggseier og kommuner, kan gjore det uklart hvem
som har ansvaret, og at man kan havne i situasjoner der de ulike akterene unngér & ta
ansvar ved a peke pé andre.'” Samferdselsdepartementet mener ifolge brevet at det er
behov for & g& gjennom ansvarsfordelingen i forurensningsforskriften. Klima- og
miljedepartementet uttaler at det ikke nedvendigvis er myndighetsfordelingen i
forurensningsforskriften som er arsaken til at grenseverdiene brytes og de nasjonale
malene ikke nds, men heller at kommunene opplever at tiltaksapparatet er mangelfullt.
Departementet har likevel ogsé inntrykk av at kommunene opplever det som krevende
a palegge statlige anleggseiere tiltak, og at rollen som bade forurensningsmyndighet
og anleggseier kan vare utfordrende.

Ko pa E6 inn mot Trondheim. Kgprising og tidsdifferensierte bompengesatser er eksempler pa tiltak som
kan innferes for a redusere eller bidra til bedre flyt i trafikken inn mot byene. Foto: Henrik Sundgérd / NRK

I Riksrevisjonens sporreundersekelse uttaler et stort flertall av kommunene at det er
klart hvilket handlingsrom forurensningsforskriften gir kommunen i rollen som
forurensningsmyndighet og i rollen som anleggseier. Samtidig papeker flertallet ogsa

106) Samferdselsdepartementet (2011) Videre arbeid med lokal luftkvalitet. Brev til Miljgverndepartementet, 11.01.2011.
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at det er utfordringer med fordelingen av myndighet til 4 sette i verk tiltak.'"” Blant
annet peker kommunene pa at det er vanskelig & 4 gjennomslag for kostnadskrevende
og/eller politisk upopulare tiltak. Flere kommuner uttaler at de ikke rér over virke-
midler for & redusere forurensning som forekommer pa statlig veinett, og dette gjelder
bade svevestov og nitrogendioksid.

Riksrevisjonens sperreundersokelse viser videre at ni av tolv kommuner er helt eller
delvis uenig i at de har tilstrekkelig med virkemidler til & innfere tiltak rettet mot
nitrogendioksid. Videre er 7 av 14 kommuner helt eller delvis uenig i at de har til-
strekkelig med virkemidler til & innfore tiltak mot svevestov. I utdyping av svarene i
sporreundersokelsen gar det fram at noen kommuner opplever mangel pa konkrete
tiltak mot nitrogendioksid bade pa kort og lang sikt. Blant annet er det vanskelig &
finne mélrettede akuttiltak mot nitrogendioksid, og det mangler hjemmel til & innfore
varige trafikkregulerende tiltak rettet mot utslippskilden. Andre kommuner uttaler at
a redusere utslipp av nitrogendioksid er vanskeligere enn & redusere utslipp av sveve-
stov, fordi det innebarer en reduksjon av trafikkmengde og biltetthet som bestemmes
av et storre trafikkmenster som bererer flere kommuner og fylkeskommuner, eller at
tiltakene ligger hos andre akterer som fylkeskommunen (busstiltak) og staten (krav til
utslippsniva og tungtrafikk).

Samferdselsdepartementet uttaler i intervju at virkemiddelapparatet er tilstrekkelig for
4 handtere bade svevestov- og NO,-nivdene. Departementet kjenner til at enkelte
kommuner er opptatt av malrettede tiltak mot dieselkjoretoy pa grunn av heye utslipp
av nitrogendioksid. Departementet viser til EUs nye krav til kjoretoy, og at disse vil
fore til at utslipp av nitrogendioksid vil reduseres nok til at grenseverdiene blir over-
holdt i lapet av en tidrsperiode. Samferdselsdepartementet er ogsad opptatt av at mélet
nds pa en god mate, det vil si at det ikke kan legge til rette for alle virkemidler uten &
vurdere totalkostnadene opp mot nytten. Samferdselsdepartementet er videre opptatt
av at kommunene ma ta ansvar, siden de faktisk er forurensningsmyndighet. Departe-
mentet mener videre at ny kunnskap om helseeffekter av svevestov tilsier storre opp-
merksomhet om maloppnéelse for svevestov enn for nitrogendioksid, fordi forurens-
ningsnivaet av svevestov i flere kommuner er hoyere enn det Folkehelseinstituttet
anbefaler.

Klima- og miljedepartementet og Miljedirektoratet uttaler i intervju at virkemiddel-
apparatet i vegloven og vegtrafikkloven synes vanskelig tilgjengelig for kommunene.
Det er bade vanskelig for kommunene & forsta hvilke forutsetninger som ma vere pa
plass for man kan iverksette tiltak, og & vite hvorvidt luftforurensning er gyldig
begrunnelse for 4 innfere ulike tiltak.

Ifolge Samferdselsdepartementet er det utfordrende & fa kommunene til & iverksette
de tiltakene som er tilgjengelige i lovverket. Samferdselsdepartementet viser til at
kommunene kan innfere keoprising og tidsdifferensierte bompengesatser, men departe-
mentet har inntrykk av at slike tiltak kan vare politisk upopulere i den enkelte
kommune. Ifolge Statens vegvesen er det en hindring at kommuner som har et bom-
pengefinansieringssystem, ikke kan innfere keoprising uten & reforhandle eksisterende
bompengeavtale. Samferdselsdepartementet viser til at det ikke er noen juridiske
hindringer for & innfore keprising.

Statens vegvesen uttaler at det er krevende a kommunisere til kommunene hvilke

muligheter lovverket gir for & iverksette ulike trafikkregulerende tiltak. I noen tilfeller
etterspear byomradene ogsé ordninger som det pa statlig niva ikke er lagt til rette for.

107) Kommunene ble bedt om & gi en overordnet vurdering i fritekst av hvordan myndighetsfordelingen fungerer for iverksetting av
tiltak.
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Ifolge Statens vegvesen er det behov for & klargjere og kommunisere regelverket pa
omradet. Samferdselsdepartementet viser til at det per hosten 2014 er satt 1 gang et
arbeid med & samle regelverket for keprising og bompengebetaling 1 ett felles regel-
verk. Departementet opplyser i brev at de 13. august 2015 sendte et brev til kom-
muner med overskridelser for & avklare hvilke muligheter dagens regelverk gir for
innforing av bl.a. lavutslippssoner.

Klima- og miljedepartementet opplyser i intervju at departementet er positiv til at det
er satt i gang et arbeid om & utrede et felles trafikantbetalingssystem som kan gi
miljedifferensiering av kjeretoy innenfor bompengeringene, det vil si at man kan
taksere kjoretoy etter utslipp. Samferdselsdepartementet uttaler at & etablere en slik
losning krever nermere utredning og avklaring av kostnader. Samferdsels-
departementet uttaler at det per 2014 ikke arbeides konkret med & innfore miljo-
differensiering av bompengetakster for personbiler.

Statens vegvesen viser for gvrig til at staten legger til rette med positive insitamenter
for & gi overgang til mer miljovennlig transport i byene og bidra til & nd nasjonale mal
for lokal luftkvalitet, blant annet gjennom belenningsordningen og de nye bymilje-
avtalene. Begge ordningene gir muligheter for 4 finansiere tiltak i transportsystemet
som gir mer miljovennlig transport. For at bruken av privatbil 1 persontransporten ikke
skal vokse 1 byene, forutsettes det at bedre tilbud for kollektivtransport, sykkel og
gange kombineres med restriktive tiltak mot personbiltrafikken.
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6 | hvilken grad bidrar andre statlige virkemidler til a na
malene for lokal luftkvalitet?

6.1 Areal- og transportutviklingen i norske byomrader

Lokal luftforurensning er en utfordring i de ni sterste byomradene 1 Norge. Disse for-
venter en befolkningsvekst pd 20 prosent fram mot 2030, og nar 40 prosent fram mot
2050. Transportveksten forventes & oke i takt med befolkningsveksten.'*

Ved behandlingen av St.meld. nr. 23 (2001-2002) Bedre miljo i byer og tettsteder, jf.
Innst. S. nr. 246 (2001-2002), mente flertallet i energi- og miljokomiteen'” at det mé
satses pa fortetting innenfor eksisterende by- og tettstedsgrenser. Komiteen under-
streket betydningen av at boliger, arbeidsplasser og tjenestefunksjoner ikke spres, fordi
spredning gir ekte avstander og ekt transportbehov. Fortetting av byomradene skal
dermed bidra til & redusere transportbehovet ved at avstandene blir kortere og flere
reiser kan skje pa miljevennlig vis. Det vurderes videre som avgjerende for framtidig

lokal luftkvalitet at det ekte transportbehovet tas med kollektivtrafikk, sykkel og gange.

6.1.1 Arealutvikling i de sterste byomradene

Utvikling i tettstedsareal per innbygger indikerer hvor konsentrert eller tett en by er.
Utvikling i fortetting innenfor en tettstedsgrense viser hvor mye av utbyggingen som
skjer innenfor og utenfor tettstedsgrensen, og indikerer hvorvidt utbyggingsmensteret
vil generere mer eller mindre transport.''

Figur 6 viser areal per innbygger i de sterste bykommunene for utvalgte ar.

Figur 6 Tettstedsareal i kvadratmeter per innbygger innenfor tettsteder - kommuner, 2000 og 2011
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108) Kystverket mfl. (2015) Utfordringer for framtidens transportsystem. Hovedrapport fra analyse- og strategifasen.
109) Alle unntatt medlemmene fra Fremskrittspartiet.
110) SSB (2012) Byer og milje. Indikatorer for miljeutviklingen i "Framtidens byer". Rapport 27/2012.
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Figur 6 viser at det har blitt ferre tilgjengelige kvadratmetre per innbygger 1 de fleste
bykommunene fra 2000 til 2011, det vil si at det har skjedd en fortetting innenfor tett-
stedsgrensene. Porsgrunn og Skien har gkt arealet per innbygger, noe som tilsier at
tettstedsgrensene er utvidet. I Bergen og Kristiansand er tilgjengelig areal per inn-
bygger stabilt i perioden 2000-2011.

Nér det gjelder fortetting, er andelen nybygg som er oppfert innenfor tettsteds-
grensene fra 2003 til 2012, samlet sett for byene redusert med 2 prosentpoeng, fra 74
til 72. Graden av fortetting varierer bdde mellom bykommunene og innen kommunene
fra ar til &r. Oslo, Baerum, Stavanger og Bergen fortetter mest. Eksempelvis oppforte
Oslo 12012 96 prosent av nybyggene innenfor tettstedsgrensen. Minst fortetting i
2012 skjedde i Tromse og Sandnes, der om lag halvparten av nye bygg ble oppfort
innenfor tettstedsgrensene, jf. vedlegg 4, figur 19.

Samferdselsdepartementet uttaler at det ble gkt oppmerksomhet om kompakt byut-
vikling og fortetting i forbindelse med klimameldingen i1 2012 og NTP 2014-2023.
Arealutvikling skjer pé lang sikt, og eventuell effekt kommer senere.

6.1.2 Transportutvikling i de sterste byomradene

Utvikling 1 antall personbiler, bilenes kjorelengde, drivstoffbruk og transportmiddel-
fordeling gir indikasjoner pa om utviklingen gér i retning av malene om & redusere
utslipp fra kjeretoy og prioritere kollektivtrafikk, sykkel og gange.

Figur 7 viser utviklingen i antall personbiler per 1000 innbyggere over 18 ari de 13
starste byene.

Figur 7 Antall registrerte personbiler per 1000 innbyggere over 18 ar, 2005 og 2013
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Kilde: Statistisk sentralbyra, samferdsels- og befolkningsstatistikk

Det gér fram av figur 7 at antallet personbiler har gkt i de fleste byene fra 2005 til
2013. I gjennomsnitt for byene samlet har antallet personbiler per 1000 innbygger
over 18 ar okt med ner 9 prosent i denne perioden. Sterst ekning er det i Berum og
Drammen. Bergen er den eneste bykommunen som har redusert biltettheten fra 2005
til 2013.
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Utvikling i kjerelengde og fordeling pa bruk av ulike transportmidler viser om det blir
mer eller mindre bilbruk. Figur 8 viser gjennomsnittlig kjerelengde for personbiler i
byene malt i antall kjorte km per innbygger over 18 ar.'"

Figur 8 Kjarelengde for personbiler malt i kilometer per innbygger over 18 ar, 2005 og 2013
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Kilde: Statistisk sentralbyra, samferdsels- og befolkningsstatistikk

Det gar fram av figur 8 at kjerelengden per personbil varierer mye mellom de ulike
byene, og at bilbruken er mest utbredt i B&rum, Drammen og Sarpsborg. Oslo har
lavere bilbruk enn de evrige byene. Figuren viser samtidig at bilbruken fra 2005 til
2013 har okt i alle byene, unntatt Bergen, Trondheim og Stavanger. Kjorelengden okte
mest 1 Berum og Drammen.

Nar det gjelder fordelingen mellom bruk av bil, kollektivtrafikk, sykkel og gange, viser
TAIs reisevaneundersokelse at denne har vert relativt stabil i perioden 2001-2013, se
figur 20 1 vedlegg 4. Bil er fortsatt det dominerende transportmiddelet i alle 13
kommunene, med unntak av Oslo. Andelen av befolkningen som benytter sykkel og
kollektivtransport, har ogsa holdt seg stabil i kommunene i perioden, mens andelen
gdende har okt.

Dieseldrevne personbiler slipper ut mellom 40 og 70 ganger mer nitrogendioksid enn
en tilsvarende bensinbil.'"* Samtlige av de 13 storste byene har hatt en gkning i andel
registrerte dieselkjoretay i perioden 2005-2013, jf. vedlegg 4, figur 21. Barum har i
2013 hayest andel dieselbiler med 64 prosent, etterfulgt av Oslo med 59 prosent.
Fredrikstad har lavest dieselandel med 44 prosent. Andelen bensinbiler er i perioden
2005-2013 redusert med i gjennomsnitt 26 prosentpoeng. Elbiler utgjor bare en liten
andel av kjoretoyparken. I 2013 utgjorde elbiler fra O til i underkant av 2 prosent av
alle registrerte kjoretoy i de 13 byene.

Salget av biler er konjunkturavhengig og pavirkes av avgiftspolitikken. Ifolge SSB
forte avgiftsreduksjonen pa nye dieselbiler 1 2007 til okt salg av dieseldrevne

111) Arlige kjgrelengder er beregnet for alle personbiler som var registrert i Kjgretayregisteret i hele eller deler av statistikkaret.
Det er altsa data for perioden fra 1. januar til 31. desember.
112) Transportgkonomisk institutt (2012) Lavutslippssoner. Tiltak for & redusere NO*-utslippene. T@l-rapport 1216/ 2012.
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personbiler. Veksten i den dieseldrevne personbilparken har ogsa okt etter 2007.'"
Ifolge TOI synes na situasjonen imidlertid & ha snudd. Mens dieselbilene utgjorde
70-75 prosent av nybilsalget i 2012, sank andelen til i underkant av 50 prosent 1
2014."* @kt oppmerksomhet om restriksjoner pa bykjering for dieselbiler p4 grunn av
dérlig lokal luftkvalitet er ifolge TQI en medvirkende drsak til synkende nybilsalg av
dieselbiler. I tillegg ble det i 2012 innfert en NO, -komponent i engangsavgiften, noe
som har bidratt til & vri en sterre andel av nybilsalget mot bensinbiler.'

Figur 9 viser andel daglige reiser gjennomfert med kollektivtrafikk, sykkel og gange
for arene 2001 og 2013.

Figur 9 Andel daglige reiser med kollektivtrafikk, sykkel og gange, 2001 og 2013, i prosent
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12013 foregikk i gjennomsnitt 37 prosent av daglige reiser i byene med kollektiv-
trafikk, sykkel og gange, jf. figur 9. Figuren viser at slike reiser 1 gjennomsnitt gkte
svakt i perioden 2001-2013. Det er store variasjoner mellom kommunene. Sju
kommuner har gkt andelen kollektivtrafikk, sykkel og gange i perioden, mens fem
har redusert andelen daglig bruk av kollektivtrafikk, sykkel og gange.

Oslo hadde hayest andel kollektivtrafikk, sykkel og gange 1 2013, 62 prosent. Deretter
fulgte Trondheim med 48 prosent. Til sammenligning foregikk bare 21 prosent av de
daglige reisene i Sarpsborg med kollektivtrafikk, sykkel og gange i 2013.

6.2 Belonningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk

Tilskuddsordningen Belonningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre
bilbruk ble innfert i 2004 for 4 stimulere storbyomréadene til a fore en areal- og
transportpolitikk med mindre bilbruk og bedre bymilje. Lokale myndigheter seker

113) SSB (2013) Samferdsel og milje 2013. Utvalgte indikatorer for samferdselssektoren. Rapport 22/2013.
114) Opplysningsradet for veitrafikken AS, http://www.ofvas.no/bilsalget-i-2014/category648.html [Hentedato: 23.02.2014].
115) Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023.
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Samferdselsdepartementet om statlige midler som primart skal benyttes innenfor det
fylkeskommunale og kommune ansvarsomradet. Departementet inngér avtaler med
byomradene, stiller krav til maloppndelse basert pa tallfestede mal, og utbetaler arlige
tilskudd pa grunnlag av rapportering av siste ars resultater. Byomradene ma kunne
dokumentere forpliktende vedtak om framtidig arealbruk og konsekvenser for trans-
portutviklingen. Byomradets soknad om belenningsordning mé derfor samsvare med
eventuelle bypakker og transportutvikling som framgér av en konseptvalgutredning
(KVU)."® Byomradene stér fritt til & endre bruken av virkemidler dersom dette er
nedvendig for 4 nd malene.

I arlig rapport til departementet skal byomradene beskrive gjennomforte aktiviteter
og redegjore for bruk av midlene. Midlene skal bidra til & styrke kollektivtilbudets
konkurransekraft.'"” I Nasjonal transportplan 2014-2023 gar det fram at belennings-
midlene ikke bare ber brukes til drift, men ogsé til mer varige investeringstiltak i
kollektivsystemet.

Tabell 8 viser arlig tildelt belop til byomrader i perioden 2010-2014.""®

Tabell 8 Arlig tildeling av belgnningsordningen i mill. kroner fordelt pa ar og byomrade i perioden

2010-2015. Tabellen inneholder bade firearige avtaler og arlige tildelinger for enkelte byomrader

2010 2011 2012 2013 2014 Sum per by
Bergensregionen 55 70 150 168 182 625
Trondheimsregionen 95 105 110 110 190 610
Grenlandsregionen 10 0 25 35 60 130
Kristiansandsregionen 80 65 60 45 80 330
Stavangerregionen 35 40 0 35 60 170
Oslo/Akershus 20 60 0 180 305 565
Nedre Glommaregionen 2 0 6 0 60 68
Drammensregionen 30 60 90 100 73 353
Tromseregionen 4 0 1 0 0 5
Sum per ar 331 400 442 673 1010 2856

Kilde: Samferdselsdepartementet. Tildelt belgp for 2010-2014 er basert pa regnskapstall fra Samferdselsdepartementet.

Tabell 8 viser at samlet arlig tildeling har ekt fra 327 mill. kroner 1 2010 til over 1 mrd.
12014. I perioden 2010-2014 har de sterste byomradene Bergensregionen,
Trondheimsregionen og Oslo/Akershus blitt tildelt mest midler fra ordningen. 1 2015
ble byomrédene tildelt 1,3 mrd. kroner."”

6.2.1 Mal, tiltak og resultater i belanningsordningen

Dokumentanalysen viser at alle avtalene har mal om nullvekst i personbiltrafikken i
avtaleperioden. Halvparten'?® har definerte mél om at veksten i transportbehovet skal
tas med kollektiv, sykkel eller gange. Ingen avtaler har formulerte mal for areal-
planlegging. Samtlige byomrader viser i avtalene om belenningsordning til fastsatte
mal 1 andre strategiske dokumenter, som kommunenes areal- og transportplan,
handlingsplan for sykkel mv.

116) Samferdselsdepartementet, Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023.

117) Samferdselsdepartementet (2013) Belenningsordning for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk i byomradene.
Retningslinjer.

118) Bergensregionens firedrige avtale utlep i 2014. Samferdselsdepartementet har inngatt ny avtale med Bergen for perioden
2015-2018. Departementet er i dialog med Tromsg med sikte pa a innga belgnningsavtale i lapet av 2015

119) https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/belonningsordningen-1300-millioner-kroner-til-kollektivtransport-i-storbyomrader/
id2407970/ [Hentedato: 04.09.2015]

120) Buskerud, Nedre Glomma, Grenland og Trondheim.
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Avtalene anbefaler videre gjennomforing av tiltak som enten fremmer bruk av
kollektivtransport, sykkel og gange, eller innebarer restriksjoner for personbilbruken.
Bygging og utbedring av sykkel- og gangvei, etablering av sykkelparkering og
kvalitative forbedringer av kollektivtilbudet er eksempler pé det forste, mens bom-
penger, innfartsparkering og restriktiv parkeringspolitikk i sentrum er eksempler pa
bilrestriktive tiltak. Tiltak rettet mot kollektivtransport, gange/sykkel og arealplan-
legging, framstar i liten grad som virkemidler for & na egne mal knyttet til ekning i
kollektivtrafikk, sykkel og gange eller fortettet arealbruk. I stedet framstér slike tiltak
som virkemiddel for & nd malet om redusert bilbruk.

Bildet illustrerer veikapasiteten ved bruk av buss, sykkel og personbil. Det er et sentralt mal at veksten i
persontransport skal tas med kollektiv, sykkel og gange. Foto: Cycling Promotion Fund

6.2.2 Resultater fra belenningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk
En analyse av byomradenes avtaler om belenningsordning og tilgjengelige resultat-
rapporteringer 1 perioden 2009-2013 viser at kollektivtrafikken har gkt, enten mélt 1
antall reiser eller antall pastigninger.'*' Siste tilgjengelige rapportering viser gkt
kollektivtrafikk i seks av de dtte byomradene. Resultatene er i trad med konklusjonene
fra to evalueringer av ordningen som ogsa konkluderte med at belenningsordningen
har gitt en styrket stilling for kollektivtrafikken i byomréadene.'*

Analysen gir ikke et entydig svar pd om belonningsordningen har lyktes med a
redusere personbilbruken til fordel for kollektiv, sykkel og gange. Av de analyserte
avtalene er det bare Bergensregionens avtale som er utlept per 2015.

Siste tilgjengelige rapportering, for aret 2013, viser at Bergen, Grenland, Kristiansand
og Oslo/Akershus rapporterer om en svak reduksjon i biltrafikken sa langt i avtale-
periodene. Ikke alle byomradene angir hvor stor reduksjonen er, men Kristiansand
rapporterer om 0,7 prosents nedgang, og Oslo/Akershus oppgir 0,6 prosent.
Drammensregionen, Stavanger og Trondheim rapporterer om ekt biltrafikk 1 2013.

Flere byomrader peker i rapporteringen for 2013 pa at befolkningsvekst gjor det
vanskelig & nd mélet om & dempe veksten i personbiltransport og & oke antallet
kollektivreiser pa bekostning av reiser med personbil.

121) Se referanseliste for giennomgétt dokumentasjon for belgnningsordningen.

122) Norconsult og Urbanet Analyse (2007) Evaluering av belenningsordningen, for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk. Juni
2007. Urbanet Analyse og Nivi Analyse (2012) Belenningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk. Forslag til
ny innretning. Rapport 34/2012.
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Samferdselsdepartementet har initiert evalueringer som peker pa at ordningen har okt
oppmerksomheten om restriktiv virkemiddelbruk, men at det var for tidlig & konklu-
dere om belenningsavtalene har hatt ensket virkning for utlepet av avtaleperiodene.'”

Samferdselsdepartementets forvaltning av belgnningsordningen

Dokumentanalysen viser at Samferdselsdepartementet i all hovedsak felger opp at
byomrédenes sgknader og formulerte mal er realistiske, og at de samsvarer med over-
ordnede mal. Analysen viser at departementet gér i dialog med byomrader som 1
soknaden legger opp til en virkemiddelbruk departementet mener ikke er tilstrekkelig
til 4 n4 malene.'* I andre tilfeller ber departementet byomradet om narmere rede-
gjorelse for & sikre bedre samsvar med retningslinjene for ordningen.'*’

Dokumentanalysen av rapporteringen viser videre at byomrddene bruker en storre
andel av bevilgningen til drift av kollektivtransporten enn det som er enskelig, blant
annet i avtalene. I 2013 brukte bdde Trondheimsregionen og Kristiansandsregionen
mer enn 70 prosent av belenningsmidlene til drift av kollektivtransporten.

I en oppsummering av byomradenes resultater for 2012 til departementet viser Statens
vegvesen til at byomrader i stor grad har benyttet belonningsmidler til drift av
kollektivtransport, og de advarer mot & legge opp til et driftsniva pa kollektivtilbudet
som byomréadene ikke har ressurser til & opprettholde nér belenningsavtalene utloper.
Vegdirektoratet uttrykker i en evaluering av ordningen i 2013 forstaelse for at
byomradene benytter en stor del av belenningsmidlene til drift. Vegdirektoratet viser
til at mal om nullvekst i personbiltrafikken kombinert med befolkningsvekst gir et
stort behov for tilskuddsmidler. Det er ifolge direktoratet behov for at staten eker sin
del av bevilgningen til kollektivtransporten dersom kollektivtrafikken skal ta en stor
del av veksten i persontransporten.

Evalueringene fra 2007 og 2012 har pekt pé at belenningsordningen ikke har hatt et
felles rapporteringssystem. Det har dermed veert opp til byomradene hvordan de vil
rapportere ut fra de malene de har formulert, noe som har gitt svert ulik form pa
rapporteringene, og resultatene har vert dokumentert i varierende grad. Manglende
felles rapporteringssystem gjor det derfor vanskelig & fa en helhetlig og sammen-
lignbar oversikt over status og mal i byomradene.

Dokumentanalysen av tidligere og gjeldende avtaler om belenningsordning viser at
bade mal og rapporteringskrav 1 de nye firedrige avtalene er klarere og mer enhetlige
enn 1 tidligere avtaler.

Samtidig viser analysen at Samferdselsdepartementet gar i dialog med byomrédene og
ber om ytterligere informasjon dersom rapporteringen er ufullstendig.'*

6.2.3 Myndighetenes vurdering av belgnningsordningen

Samferdselsdepartementets vurdering er at ordningen har fungert godt, og at by-
omradene har lykkes med & fa til gkt satsing pé kollektivtransport, sykkel og gange pa
bekostning av personbilen, nar befolkningsveksten tas i betraktning. Ifelge departe-
mentet er det ikke dokumentert at effekten bare skyldes belonningsmidler, men by-
omradene har uttalt i evalueringen av ordningen at de langsiktige avtalene har fort til

123) Urbanet Analyse og Nivi Analyse (2012) Belenningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk. Forslag til ny
innretning. Rapport 34/2012.

124) Samferdselsdepartementet (2012) Firedrig belenningsavtale med Bergen kommune og Hordaland fylkeskommune —
Samferdselsdepartementet si vurdering av rapportering for 2011 og tildeling av midler for 2012. Brev til Bergen kommune og
Hordaland fylkeskommune. 25.04.2012.

125) Samferdselsdepartementet (2012) Belenningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk. Seknad fra Nedre
Glommaregionen 2012-2015. Brev til @stfold fylkeskommune, 05.07.2012.

126) Samferdselsdepartementet (2012). Belenningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk. Seknad fra Nedre
Glommaregionen 2012-2015. Brev fra Samferdselsdepartementet til @stfold fylkeskommune, 05.07.2012.
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okt vekt pa restriktiv virkemiddelbruk blant politikere, og at ordningen har gjort det
mulig & eke rutetilbudet.

Nér det gjelder andelen belenningsmidler som byomradene har brukt pa drift av
kollektivtransporten, uttaler Samferdselsdepartementet at det har gjort det klart at
belonningsmidlene skal vare barekraftige, og at avtaler ikke fornyes automatisk.
Departementet anbefaler at andelen til drift begrenses, samtidig som departementet
ikke skal legge sterke foringer for hva midlene skal ga til.

Nér det gjelder innretningen pa avtalene om belenningsordningen, viser Samferdsels-
departementet i intervju til at byomradene er ansvarlige for & velge tiltak. Incentivene
1 avtalene, som i all hovedsak er utbetaling av midler, gjor at byomradene selv mé
handle 1 samsvar med de avtalte médlene. Departementet legger derfor til grunn at selv
de byomrddene som ikke nar de avtalte mélene, vil vaere nermere malene enn om de
ikke hadde hatt belenningsavtale. Departementet uttaler at avtalene om belennings-
ordning som er inngétt etter klimaforliket i 2012, har i sterre grad enn tidligere avtaler
oppmerksomhet om mélet om at personbiltrafikken ikke skal oke, og at veksten skal
tas av kollektivtransport, sykkel og gange.

6.3 | hvilken grad bidrar konseptvalgutredning og ekstern kvalitetssikring til
maloppnaelse for lokal luftkvalitet i byomradene?

Konseptvalgutredning (KVU)'* er en statlig faglig utredning i tidlig fase som i
samferdselssektoren vurderer ulike mater a lose framtidige transportutfordringer pa.
Dersom prosjektets antatte kostnad er over 750 mill. kroner, skal utredningen kvalitets-
sikres av eksterne konsulentselskaper som har rammeavtale med Finansdepartementet
(KS1). Konseptvalgutredning og ekstern kvalitetssikring skal ogsa gjennomferes som
grunnlag for bompengepakker i storre byomréader.

128

Et av hovedmadlene i transportpolitikken er & redusere miljoskadelige virkninger av
transport og bidra til & oppfylle nasjonale mal og internasjonale forpliktelser pa helse-
og miljoomrddet, inkludert nasjonale mél for ren luft. Transportpolitiske mal er ogsa
forende for store investeringsprosjekter i transportsektoren, og dermed skal konsept-
valgutredninger for transportlesninger i storre byomrader ta hensyn til gjeldende
lovverk og vurdere ulike lgsningers konsekvenser for miljeet og luftkvaliteten.'”

Det finnes en rekke generelle veiledere for arbeidet med konseptvalgutredninger og
ekstern kvalitetssikring."’ Vegdirektoratet har utarbeidet veileder spesifikt for slike
utredninger 1 samferdselssektoren, og i tillegg er Vegdirektoratets handbok om
konsekvensanalyser et viktig grunnlag i arbeidet.””' Konseptene skal ivareta krav til
overordnede politiske mal, lover og forskrifter. Sektorovergripende mal og nasjonale
mal skal betraktes som overordnede foringer som kan pavirke rangeringen av
konsepter.'** ¥

Figur 10 viser fasene og prosessene i utarbeidelsen av konseptvalgutredninger.

127) Utredningsarbeidet for de ni omtalte byomradene er gjennomfart av Statens vegvesen i samarbeid med bergrte kommuner/
fylkeskommuner og eventuelt Jernbaneverket og Kystverket.

128) Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023.

129) Vista Analyse (2010) Pa vei til kvalitet? Evaluering av KS1 i transportsektoren. Vista Analyse AS, Rapport 2010/10.

130) Se referanseliste (retningslinjer og veiledere).

131) Statens vegvesen (2014b) Konsekvensanalyser. Handbok V712. Juni 2014.

132) Finansdepartementet (2010a) Utarbeidelse av KVU/KL dokumenter og Finansdepartementet 2010b) Konseptvalg og
detaljeringsgrad.

133) Samferdselsdepartementet (2007) Ekstern kvalitetssikring av statlige investeringer — retningslinjer for KS1 innen veg/jernbane,
12.02.2007.
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Figur 10 Faser og prosesser i en konseptvalgutredning

BEHOV MAL KRAV KONSEPTANALYSE
Status og -
situasjon Konseptuvtikling
Interessent- Analyse av Mal- Krav-
analyse behov formulering formulering

. Prosjekt- NEI Forkast
Primaere Krav oppfylt?
T s utlesende Samfunnsmal Absolutte krav konsept
behov
Effektmal
Indikatorer JA
Andre Viktige behov Viktige krav

interessenter

Samfunnsgkonomisk .
vurdering og Anbefaling
sammenligning
Andre behov Andre krav

Kilde: Grytbakk (2014)

Behovsanalysen drefter behov for utvikling av transportsystemet i et bredt perspektiv
gjennom analyse av behov fra fire innfallsvinkler: nasjonale behov, lokale og regionale
behov, ettersporselsbaserte behov og interessegruppers behov.'** Prosjektutlgsende
behov er det/de viktigste behovene, og kan eksempelvis vare behov for framkomme-
lighet eller behov for & redusere miljoskadelige virkninger av trafikk. Interessentene
kan veere trafikanter, beboere, astmatikere, barnehager, skoler mv.

Det prosjektutlasende behovet gir opphav til prosjektets mdal, det vil si hva en vil
oppnd med ny transportlesning. Samfunnsmal beskriver virkninger for samfunnet,
mens effektmal beskriver virkninger for brukerne."” Samfunnsmél kan vere bedre
miljo, mens effektmal kan vaere bedre framkommelighet for syklende eller redusert
reisetid i kollektivtrafikken. Videre formuleres krav til de ulike transportlgsningene,
det vil si hvilke samfunnsmal, effektmaél, lovverk og retningslinjer som skal etter-
leves."** Eksempel pa krav er at kollektivandelen skal oke, eller at lokal luftkvalitet
ikke skal forverres. Krav som er forankret i lover og forskrifter, gjelder uansett, som
for eksempel miljokrav knyttet til stoy og luftforurensning.

I konseptanalysen utarbeides alternative transportlgsninger som svar pa det identifiserte
behovet, malene og transportlgsningenes konsekvenser. Det er krav om at ett av
alternativene skal vare en videreforing av dagens situasjon, sammenlignet med minst
to alternative transportlesninger. Det utfores en samfunnsekonomisk analyse av
alternativene."’

Valgene som tas 1 ulike faser av planleggingen av transportlesninger for sterre
byomrader, far direkte eller indirekte innvirkning pd miljeet, og dermed ogsa pa den
lokale luftkvaliteten.

I perioden 2007-2014 er det gjennomfoert konseptvalgutredninger og ekstern kvalitets-
sikring for de ni sterre byomrddene som inngér i undersekelsen, jf. tabell 2.

134
135
136
137

Finansdepartementet (2010a) Utarbeidelse av KVU/KL dokumenter.

Transportgkonomisk institutt (2009) Konseptvalgutredninger og samfunnsekonomiske analyser. Tdl-rapport 1011/2009.
Statens vegvesen (2014b) Konsekvensanalyser. Handbok v712.

Finansdepartementet (2010a) Utarbeidelse av KVU/KL dokumenter.
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6.3.1 Hensynet til lokal luftkvalitet i konseptvalgutredning av transportlgsninger i
byomradene

I konseptvalgutredningene kan hensynet til lokal luftkvalitet ivaretas direkte ved at
lokal luftkvalitet blir uttrykkelig nevnt eller direkte omtalt i behov, mél eller krav. Det
kan ogsé ivaretas indirekte i form av innfering av personbilrestriksjoner, okt satsing
pa kollektivtrafikk, sykkel og gange, eller ved at generelle miljghensyn inngér i mal-
strukturen og slik sett kan omfatte lokal luftkvalitet. For eksempel oppgir Bergen
"behov for gode nermilje-, bymilje og naturkvaliteter”, et annet eksempel pa dette er
a "handtere transportettersporselen pa en mer miljovennlig méte" (Tromse,
Kristiansand, Drammensregionen, Jaren).

Antall konseptvalgutredninger som direkte og indirekte definerer lokal luftkvalitet
som behov, mal eller krav, gar fram av tabell 9.

Tabell 9 Antall konseptvalgutredninger som tar hensyn (direkte og indirekte) til lokal luftkvalitet

(N=9)

Direkte hensyn til

lokal luftkvalitet Indirekte hensyn til lokal luftkvalitet
Satsing pa Generelle/ Restriksjoner i

kollektiv, sykkel  andre miljo- personbil-

Lokal luftkvalitet og gange hensyn trafikken*
Behov 6 9 9 4
Prosjektutlgsende behov 0 7 4 4
Samfunnsmal 1 3 8 2
Effektmal 1 8 3 3
Krav 2 9 9 5

* Byomrader som peker p& behovet for & redusere miljgbelastninger fra biltrafikken, er medregnet under bedre miljg.

Dokumentanalysen av konseptvalgutredningene viser at det i situasjonsbeskrivelsene
for samtlige byomrdader vises til ndverende eller tidligere overskridelser av grense-
verdier eller nasjonale mél for luftkvaliteten. Det gér imidlertid fram av tabell 9 at
bare seks utredninger direkte peker pa behovet for god luftkvalitet. Trondheims
utredning angir for eksempel "behov for & skjerme utsatte omrader mot trafikkstay og
lokal luftforurensning". Behovet for god luftkvalitet er imidlertid ikke prosjektut-
losende i noen av utredningene.

Tabell 9 viser videre at lokal luftkvalitet i liten grad er formulert som samfunnsmal,
effektmal eller krav i byomradenes konseptvalgutredninger. Bare utredningen for
Bergen angir samfunnsmal som direkte ivaretar lokal luftkvalitet: "Bergen skal ha en
bilandel og et reisemenster som sikrer lovpdlagt krav for luftkvalitet i sentrale deler."
Likedan er utredningen for Oslo den eneste som har et uttalt effektmal som direkte
ivaretar lokal luftkvalitet: "[...] skjerme Oslo indre by, viktige knutepunkter/tettsteder
og boligomrader for vekst i biltrafikk for blant annet & overholde lovfestede grense-
verdier og na nasjonale mal for lokal luftforurensning og stey". Det gar videre fram av
tabell 9 at Oslo og Jeren er de eneste byomradene som stiller krav om god lokal luft-
kvalitet, selv om seks byomréder identifiserer behov for god lokal luftkvalitet 1
behovsanalysen. Utredningen for Jeren stiller for eksempel krav om at lokal luft-
kvalitet 1 boligomrader ikke skal forverres.

Tabell 9 viser ogsa hvor mange utredninger som tar indirekte hensyn til lokal luft-

kvalitet, enten ved & satse pa kollektivtrafikk, sykkel og gange, innfore personbil-
restriksjoner eller ved at det tas andre hensyn til milje.
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Kollektivtransport, sykkel og gange

Konseptvalgutredningene for de fleste av byomradene har mél og krav til satsing pa
kollektivtrafikk, sykkel og gange. I sju av ni utredninger er dette behovet prosjekt-
utlesende. Behovet for satsing pa kollektivtrafikk, sykkel og gange finnes ogsa igjen i
utredningenes mal og krav, blant annet har flere byomrader definerte mal om & hand-
tere transportettersporselen pa en mer miljovennlig mate. Nesten alle utredningene
inkluderer ett eller flere effektmal for kollektivtrafikk, sykkel og gange. For de fleste
er malet bedre forhold for kollektiv, sykkel og gange, mens Jeren har mal om at
forholdene skal vare minst like gode som i dag.

Generelle/andre miljghensyn

Generelle miljohensyn er langt oftere samfunnsmal i byomradenes konseptvalg-
utredninger enn hensynet til lokal luftkvalitet alene. Alle unntatt ett byomréade
definerer dette som samfunnsmaél, mens tre byomrader har det som effektmél. Tabell 9
viser at mer generelle miljehensyn er prosjektutlasende behov i fire tilfeller.
Utredningen for Tromse har for eksempel behov for a redusere lokale negative miljo-
konsekvenser av transport, mens utredningen for Bergensomradet peker pa behovet
for gode narmilje- bymilje- og naturkvaliteter. Alle utredningene har referanse til
miljohensyn 1 kravene til transportlesning.

Bilrestriktive tiltak

Redusert personbilbruk er det indirekte tiltaket med best effekt pd den lokale luft-
kvaliteten. Dokumentanalysen viser at bare fire konseptvalgutredninger for byomrader
definerer behovet for redusert biltrafikk som prosjektutlasende, jf. tabell 9. Tabellen
viser videre at redusert biltrafikk i liten grad er definert som maél for eller krav til
konseptene. Det er bare to utredninger som har fastsatt samfunnsmal om at personbil-
trafikken ma begrenses eller reduseres. Tre har definert effektmél om redusert vekst i
biltrafikken, mens fem utredninger har krav om redusert personbiltrafikk i hele eller
deler av byomradene. Selv om miljehensyn har vert viktige forutsetninger for
konseptvalgutredninger for byomrader, har ikke klimaforliket og nullvekstmalet ligget
til grunn for noen av dem.

Alle byomradenes konseptvalgutredninger legger vekt pd behovet for framkommelig-
het 1 trdd med transportpolitiske mal om framkommelighet. Seks byomrader legger
vekt pa framkommelighet for persontransport i form av kollektivtrafikk, sykkel og
gange. For gvrig er det i liten grad konkretisert hvorvidt behovet for framkommelighet
skal mates med bedre tilbud for kollektiv, sykkel og gange eller ogsa med okt kapasitet
for personbiltrafikk.

Pa bakgrunn av mal og krav som fastsettes til konseptvalgutredningen, utarbeides det
alternative transportlesninger som det gjores samfunnsekonomiske analyser av, jf.
figur 10. Analysene synliggjor virkninger (konsekvenser) av tiltak. Virkninger kan
enten vare fordeler (nytte) eller ulemper (kostnader). Det skal gjores en samlet
vurdering av bade prissatte og ikke-prissatte konsekvenser. Analysen skal finne ut om
gevinsten (nytten) av et tiltak er hoyere enn kostnaden, og om resultatet gir grunnlag
for & rangere og prioritere transportlesningene for iverksetting besluttes, jf. faktaboks
11.
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Faktaboks 11 Prissatte og ikke-prissatte virkninger av tiltak for kollektivtrafikk, sykkel og gange

Prissatte virkninger

Virkninger skal sa langt det er mulig, tallfestes, og det ma velges en passende enhet for a beregne virk-
ningene. Nytten av et tiltak kan for eksempel vaere tidsbesparelser, bedre helse, bedre miljg, mindre
sykefraveer, bedre framkommelighet eller bedre trafikksikkerhet, mens kostnader kan vzere investe-
ringskostnader, forurensning, sykehusinnleggelser og dedsfall. Virkninger kan ha bade en nytte- og en
kostnadsside, for eksempel kan trafikksikkerhet framsta som en kostnad for samferdselssektoren, mens
nytten kommer i form av feerre dedsfall eller reduserte kostnader for helsesektoren. Pa samme mate
kan nytte for en gruppe motsvares av en kostnad for en annen gruppe, for eksempel kan innfering av
bilrestriksjoner veere en kostnad for personer som er avhengig av bil, mens det vil veere en gevinst for
astmatikere fordi utslippene vil reduseres.

lkke-prissatte virkninger

I tillegg til & beregne den prissatte konsekvensen vurderer man i samfunnsgkonomiske analyser virk-
ninger som ikke lar seg prissette. Virkninger som ikke er prissatt i kroner, skal vurderes kvalitativt, for
eksempel ved bruk av en skala med pluss- og minusside, eller ved en beskrivelse av virkningene. Eksem-
pler pa ikke-prissatte konsekvenser er stgy, endret landskapsbilde, betydning for kulturminner, natur-
miljeer, naturressurser, og naermiljo og friluftsliv. Det er viktig at ogsa ikke-prissatte virkninger vurde-
res og synliggjeres i analysen. lkke-prissatte konsekvenser ber imidlertid veere vesentlige.

Det er ikke alltid gitt om virkninger skal prissettes eller ikke. For eksempel kan et tiltaks konsekvenser
for gaende og syklende beregnes eller vurderes kvalitativt, det samme gjelder helsevirkninger av et
tiltak eller virkninger pa lokal luftkvalitet.

Kilder: Finansdepartementet (2010a); Direktoratet for gkonomistyring (2014); Statens vegvesen (2014b)

Samfunnsekonomiske analyser skal som hovedregel prissette konsekvenser av lokal
luftforurensning. Ifelge Statens vegvesen er imidlertid lokal luftkvalitet lavt prissatt,
og metodene for prissettingen er moden for revidering. Helsemessige kostnader ved
lokal luftforurensning inngér ifelge Statens vegvesens hdndbok for konsekvens-
analyser trolig i liten grad i disse kostnadene."® Luftforurensning kan ogsé ha konse-
kvenser som kan inngd som konsekvenser for nermilje og friluftsliv.

Dokumentanalysen viser at fire av ni konseptvalgutredninger behandler lokal luft-
kvalitet som prissatt virkning i de samfunnsekonomiske analysene. De gvrige fem
utredningene behandler lokal luftkvalitet som ikke-prissatt konsekvens. Det innebaerer
at det skal gjores kvalitative vurderinger av ulemper og gevinster ved de ulike trans-
portlesningene. Dokumentanalysen viser imidlertid at utredningene som behandler
luft som ikke-prissatt konsekvens, bare i1 varierende grad dokumenterer kvalitative
vurderinger av transportlgsningenes konsekvenser for luftkvaliteten. Det er bare
utredningene for Bergen og Oslo som drefter konsekvensene av ulike transport-
losninger for lokal luftkvalitet. I de ovrige utredningene framkommer ikke denne
typen informasjon.

De samfunnsekonomiske analysene skal ogsé prissette virkningene av a bruke
transportformer som kollektivtrafikk, sykkel og gange. I nesten samtlige konsept-
valgutredninger pekes det imidlertid pa at beregningsmodellene for kollektivtrafikk,
sykkel og gange, har svakheter. Blant annet klarer ikke modellene a fange opp effekter
av kvalitative forbedringer i kollektivtrafikken, som flere avganger eller okt komfort,
eller varierende trengsel og rushtidsproblematikk. For & korrigere for transportmodel-
lenes svakheter har enkelte utredninger gjort alternative analyser eller tilleggsanalyser
for kollektivtrafikk, sykkel og gange.

138) Statens vegvesen (2014b) Handbok v712 Konsekvensanalyser.

Dokument 3:3 (2015-2016) Rapport



6.3.2 Hensynet til lokal luftforurensning og kollektivtrafikk, sykkel og gange i den
eksterne kvalitetssikringen

Gjennomgangen av konseptvalgutredningene for de ni byomradene viser at de
eksterne kvalitetssikrerne legger stor vekt pa nytte-kostnadsanalyser i valget mellom
de ulike transportlesningene, det vil si den prissatte delen av den samfunnsekonomiske
analysen. Det inneberer at elementer som er lavt prissatt, blir tillagt liten vekt.

Bare én rapport av ni belyser konsekvensene av transportlasningene for den lokale
luftkvaliteten. Kvalitetssikrerne er kritiske til at utredningen for Trondheim ikke

omfatter samfunnsekonomiske beregninger av lokal luft."”” I fire rapporter gar det
ikke fram hvordan lokal luftkvalitet er behandlet i den eksterne kvalitetssikringen.

Dokumentanalysen viser videre at kvalitetssikrerne er kritiske til fire utredningers
mangelfulle kostnads- og nytteanalyser hva gjelder kollektivtrafikk, sykkel og gange.
Blant annet er kvalitetssikrerne til utredningene for Bergen og Drammensregionen
kritiske til at analysene prissetter kostnadene, men ikke nytten av sykkel- og gange-
tiltak.

6.3.3 Innholdet i vedtatte transportlesninger

I seks av sju byomrader der det er fattet vedtak om transportlgsning, inneberer lgsnin-
gen satsing pa bade kollektivtrafikk, sykkel, gange og ekt framkommelighet for biler.
Regjeringen har ikke fattet vedtak for Oslo, men transportlesningen som anbefales,
medforer satsing bade pa vei og framkommelighet, trafikkreduserende tiltak og pa
kollektivtransport, sykkel og gange. Unntaket er transportlesningen som er vedtatt for
Jeren. Losningen innebarer utbygging av et hayverdig kollektivtransportsystem,
utbygging av dobbeltspor pé jernbanen mellom Stavanger og Sandnes og en konsen-
trert arealbruksutvikling rundt hovedaksene for kollektivtrafikken.

Med ett unntak er de gjennomgatte konseptvalgutredningene utarbeidet for klima-
forliket'* og dermed for det ble fastsatt som mal at veksten i persontransporten skal
tas med kollektivtransport, sykling og gange. Utredninger som er utarbeidet for
klimaforliket, har derfor ikke tatt hoyde for dette mélet. For dette har det likevel vert
et sentralt mal a bidra til mer miljovennlig bytransport med redusert bilavhengighet
og okt kollektivtrafikk."' Ifolge Nasjonal transportplan vil ikke tiltakene i vedtatte
transportlesninger vere tilstrekkelige for & nd malet fra klimaforliket, og det vil vare
behov for & synliggjere hvilke ytterligere tiltak som er nedvendige i hvert enkelt
byomréde. Det kan veere nedvendig 4 ta i bruk andre virkemidler, som restriktive
tiltak og mer kompakt arealbruk med fortetting rundt knutepunkt. Transportetatene vil
gjore nye faglige vurderinger utover gjennomferte konseptvalgutredninger og ekstern
kvalitetssikring som et viktig grunnlag i forhandlingene om de nye helhetlige bymilje-
avtalene, jf. punkt 6.4.2.'%

6.3.4 Myndighetenes vurderinger av konseptvalgutredninger

Hensynet til lokal luftkvalitet i konseptvalgutredninger for byomradene
Miljedirektoratet sier 1 intervju at hensynet til miljo ofte faller bort underveis i
prosessene i forbindelse med utarbeidelse av Nasjonal transportplan. De fleste virke-
midler og tiltak som pavirker luftkvaliteten, er knyttet til samferdselssektoren, men
malkonflikter gjor at andre mél pa samferdselsomradet, som framkommelighet, blir
styrende, og hensynet til luftkvalitet blir nedprioritert.

139
140
141
142

Metier AS og Mareforsking Molde AS (2008) Kvalitetssikring av konseptvalg (KS 1) av Vegsystemet pa Sluppen. 07.11.2008.
Meld. St. 21 (2011-2012) Norsk klimapolitikk.

St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan 2006-2015 og Innst. S. nr. 240 (2003-2004).

Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023.
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Statens vegvesen uttaler 1 intervju at det er en utfordring & plassere miljohensyn hoyt
nok opp i behovshierarkiet, og de presiserer at dersom lokal luftkvalitet i sterre grad
skal vere styrende 1 arbeidet med konseptvalgutredningene, ma hensynet til lokal luft
settes hayere pa den nasjonale dagsordenen. Lokal luftkvalitet er sjelden et direkte
krav, men alle transportlesninger skal tilfredsstille krav som er nedfelt i lover,
forskrifter og retningslinjer, blant annet forurensningsforskriften.

Videre uttaler Statens vegvesen at kvaliteten pa utredningene har blitt bedre. Utvik-
lingen har vert spesielt positiv nar det gjelder hensynet til kollektivtransport, sykkel
og gange. Statens vegvesen framhever det som sentralt at prosjektene som planlegges,
er realistiske og gjennomferbare. Miljehensyn har vert viktige forutsetninger i
konseptvalgutredninger for byomrader som er utarbeidet bade for og etter klima-
forliket, selv om klimaforliket og nullvekstmaélet ikke har ligget til grunn ved starten
av de undersgkte utredningene. Ifelge Statens vegvesen ivaretas hensynet til luft-
kvalitet indirekte i utredningene gjennom & endre reisemiddelfordelingen og vekt-
legge bymilje og byutvikling. Ifelge Statens vegvesen har alle konseptvalgutredning-
ene hatt oppmerksomhet om begrensning av veksten i personbilbruk. I tillegg har det
vert oppmerksomhet om malet om nullvekst i personbiltrafikken i sluttfasen av de
utredningene som er utarbeidet etter Klimaforliket.

Prissetting av lokal luftkvalitet

Ifolge Statens vegvesen utgjor det liten forskjell & inkludere lokal luftkvalitet 1 nytte-
kostnadsanalysen. Bade konsekvenser av luftkvaliteten og konsekvenser for andre
miljotema (for eksempel stoy og klima) er lavt prissatt, og vil derfor gi minimale
utslag 1 modellene som benyttes for & beregne prissatte konsekvenser. I tillegg er det
ifolge Statens vegvesen krevende & kostnadsberegne konsekvensene, selv om det er
pavist ssmmenheng mellom luftforurensning og sykdom/dedelighet. Arsaken til dette
er at det mangler data og studier om grad av eksponering og helsekonsekvenser. Inntil
videre mener Statens vegvesen at hensynet til luftkvalitet kan ivaretas ved a behandle
luft som en ikke-prissatt konsekvens i konseptvalgutredninger.

For 4 ivareta hensyn til luftkvalitet bedre i framtidige konseptvalgutredninger, er det
ifolge Statens vegvesen viktig med et bedre faglig grunnlag for prissetting. Derfor
har Miljedirektoratet og Statens vegvesen satt i gang et samarbeid for & etablere et
nasjonalt beregningsverktoy som skal kunne simulere alternative traseer og samtidig
si noe om graden av forurensningseksponering i befolkningen.

Prissetting av kollektivtrafikk, sykkel og gange

Konsekvensen av transportmodellenes begrensninger er at Statens vegvesen ikke
klarer & beregne effekter av sykkeltiltak eller overgang fra personbil til kollektiv fullt
ut og pa et konsistent grunnlag, noe som gjor at det ikke blir sammenlignbart med
andre analyser. Statens vegvesen uttaler at modellene kan beregne effekt av endringer
i tid og kostnad for kollektivtransport, mens effekter av forbedringer i for eksempel
komfort og punktlighet er betydelig vanskeligere & beregne. For sykling og gange
mangler god metodikk for beregning eller vurdering av trafikkendringer, og det er
dermed vanskelig a fa gode tall for prissatt nytte. I dag gjeres manuelle og kvalitative
vurderinger, der forutsetninger kan variere fra analyse til analyse. Statens vegvesen
opplyser at de i forbindelse med revidering av Handbok V712 Konsekvensanalyser
arbeider med utvikling av metodene.

Lokal luftkvalitet og kollektivtrafikk, sykkel og gange i kvalitetssikringsrapportene
Statens vegvesen uttaler at de eksterne kvalitetssikrerne legger vekt pa resultatene av
nytte-kostnadsanalysen. Maloppnéelse for ikke-prissatte virkninger, som luftkvalitet
og andre miljeeffekter (stoy, klima m.m.), tas det dermed ikke hensyn til i samme
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grad. I noen tilfeller har dette fort til at de eksterne kvalitetssikrerne anbefaler trans-
portlgsninger som er samfunnsekonomisk lennsomme, men som ikke nedvendigvis
svarer godt til de miljo- og transportutfordringene som konseptvalgutredningen er
ment 4 lose.

6.4 Bypakker og nye helhetlige bymiljgavtaler

Faktaboks 12 Bypakker

En bypakke er et samlebegrep for den aktiviteten og transportpolitikken som inngar i en bompenge-
ordning eller en ordning med lokal drivstoffavgift i et byomrade. Ordningen innebaerer samarbeid
mellom stat, fylkeskommune og kommune om finansiering av infrastruktur som forbedrer miljg-,
framkommelighets- og trafikksikkerhetsforholdene i et byomrade. Bypakkene bygger pa lokale vedtak
og ventede transportbehov.

Kilde: Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023

6.4.1 Bypakker

Ifolge Nasjonal transportplan 2014-2023 er bypakker med samordnede tiltak pa tvers
av forvaltningsnivaene viktig for & oppfylle malet om at veksten 1 persontransporten
skal tas av kollektivtrafikk, gange og sykling.

Ifolge Statens vegvesen er det byomradene som tar initiativ til en bypakke. Som felge
av dette, har bypakkene ulike tidslep, og det er betydelige variasjoner i styrings-
systemer, malstruktur og status.'* Statens vegvesen uttaler videre at det bidrar til 4 gi
bypakkene et innhold som skal bygge opp under hensiktsmessige transportlasninger
for bil, kollektiv, sykkel og gange. Statens vegvesen, fylkeskommunen og kommunen
blir enige om tiltakspakkens innhold, rammer og finansiering for Stortinget bevilger
midler til statens andel av investeringene, og i enkelte tilfeller gir tillatelse til at bom-
penger benyttes til drift av kollektivtransport. Statens vegvesen opplyser at det i en
bypakke ikke er krav om redusert biltrafikk eller krav til oppfelging og evaluering,
men Oslo og Trondheim rapporterer pa eget initiativ pa et stort antall mal.

Ifolge Prop. 1 S om Samferdselsdepartementet i perioden (2012-2013) til (2014-2015)
viser resultater fra Oslopakke 3 i perioden 2010-2013 gkning pa to prosentpoeng
bade av kollektivtrafikkens andel av motorisert transport og av andelen personer som
reiser med kollektive transportmidler.'** Resultatene viser ogsa okt veitrafikk for bade
Oslo og Akershus og stabil andel reisende som benytter bil som transportmiddel.'*
Rapporteringen inkluderer ogsa antall overskridelser av nasjonale mal for nitrogen-
dioksid og svevestov.

Miljepakke Trondheim ble iverksatt 1 2010 og innferte bompenger med tidsdifferensi-
ering 1 rushtrafikken og andre tiltak for & styrke kollektivtrafikken. Ifolge Prop. 1 S
om Samferdselsdepartementet (2011-2012) har dette fort til mindre biltrafikk og flere
reiser med kollektivtransport. Prop. 1 S om Samferdselsdepartementet (2013-2014)
viser til at det ikke er gjennomfert systematiske vurderinger av effektene i Miljo-
pakken, men at forelapige resultater indikerer en reduksjon av biltrafikken pa 10
prosent gjennom bomsnittene'** da innkrevingen startet i 2010, og nullvekst gjennom
bomsnittene etter dette. En reisevaneundersgkelse gjennomfort i 2013 viser at andelen

143) Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023.

144) Andelen gaende er redusert med et prosentpoeng, og andelen syklende er stabil.

145) Veitrafikk er malt i kjereteykilometer. Fra 2011 til 2013 har vegtrafikken gkt med 73 mill. kjereteykilometer i Oslo og 151 mill.
kigretgykilometer i Akershus.

146) Bomsnitt = omrade med bomstasjoner.
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som bruker bil, gér ned og kollektiv- og sykkelandelene gér opp sammenlignet med
situasjonen for oppstart pad Miljepakken.

Samferdselsdepartementet opplyser i brev at det finnes en del evalueringer av
utviklingen i byomradene som har bypakker, men at det er vanskelig & si om denne
utviklingen skyldes bompengefinansierte tiltakspakker i transportsystemet alene.
Samferdselsdepartementet papeker at selv om det ikke er krav om redusert biltrafikk,
fungerer bompengefinansiering i seg selv restriktivt.

P4 oppdrag fra Miljeverndepartementet har konsulentselskapene Urbanet Analyse og
Nivi Analyse 1 2012 vurdert om virkemidlene i gjeldende bypakker og de foringer
regjeringen gir om videre planlegging etter konseptvalgutredning er tilstrekkelige for
a nd hovedmalet i klimaforliket om at det gkte transportbehovet skal tas med kollektiv,
sykkel og gange.""’ Konsulentene konkluderer med at bypakker har fort til okte inves-
teringer og driftstilskudd til kollektivtransporten, men at de ferreste byomradene vil
nd nasjonale mél for transportutviklingen, bade nér det gjelder omfang og transport-
middelfordeling.

Fordi arbeidet med de fleste bypakkene startet for klimameldingen ble lagt fram 1
2012, er det manglende samsvar mellom byomradenes lokale mal og det nye nasjonale
malet om at veksten i transportbehovet skal tas av kollektivtransport, sykkel og gange.
Evalueringen papeker at {4 av de transportlesningene som er valgt som resultat av
konseptvalgutredninger, som inngédr som grunnlag for kommende bymiljeavtaler og
noen av de eksisterende bypakkene, ikke legger opp til tilstrekkelig endring i
transportmiddelfordelingen for & nd maélet.

Samferdselsdepartementet opplyser at Urbanet med visse forutsetninger har sett pa
situasjonen i byomradene fram mot 2030 og 2040. Dette er et svaert langt tids-
perspektiv som for de fleste byomraddene gér ut over bypakkenes avtaleperiode.
Premissene for de utforte analysene er i tillegg endret siden rapporten ble publisert.
Departementet papeker at mélet fra klimaforliket er tatt inn 1 bypakkearbeidet i flere
byomréder etter 2012. Ifalge Statens vegvesen skal det i forbindelse med at noen
byomrader skal inngd nye helhetlige bymiljeavtaler (jf. kapittel 6.4.2) gjores supple-
rende analyser for & sannsynliggjere at de valgte konseptene som folge av gjennom-
fort konseptvalgutredning (som er grunnlag for bypakker og bymiljeavtaler) sikrer at
malet om at veksten i persontrafikken skal tas med kollektiv, sykkel og gange kan bli
nadd.

6.4.2 Nye helhetlige bymiljeavtaler

Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014—2023 lanserte helhetlige
bymiljeavtaler som en ny samarbeidsform mellom staten, fylkeskommunen og
kommunene om hvordan bestemte transporttiltak skal finansieres og settes i verk for
a nd mélet om at veksten 1 persontransport skal tas med kollektivtransport, sykkel og
gange.'* Flertallet i transport- og kommunikasjonskomiteen understreket ved behand-
lingen av Meld. St. 26 (2012-2013), jf. Innst. 450 S (2012-2013), at bymiljeavtalene
skal inneholde mal og virkemidler som eker andelen reisende med kollektivtransport,
sykkel og gange, og tiltak som reduserer bruken av privatbil. Komiteen uttalte ogsa at
staten ma ta et storre ansvar for kollektivutbygging i de store byene, og at finan-
sieringsbyrden for store og helt nodvendige kollektivtiltak ikke kan overlates til byene
alene. Flertallet i transport- og kommunikasjonskomiteen ba regjeringen om & bidra
til at mélene for luftkvalitet folges opp 1 arbeidet med bypakker og bymiljeavtaler.

147) Urbanet Analyse (2012) Rapport 36/2012, Bypakker — hva skal til for & na klimaforliket?
148) Senere fulgt opp i Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023.
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12014 fastsatte Samferdselsdepartementet et felles rammeverk for bymiljeavtalene.
Rammeverket stiller krav om styringssystem, arealplanlegging og barekraftig
finansiering av tiltak.'*’Partene kan si opp avtalen eller unnlate 4 bevilge midler
dersom evrige parter ikke folger opp sine forpliktelser."”

Samferdselsdepartementet opplyser i intervju at byomradene skal rapportere ut fra
felles méalindikatorer for trafikkutvikling'®' og utvikling av klimagassutslipp malt i
CO,-utslipp fra vei 1 byomrddet. Det skal ogsa rapporteres for felles indikatorer for
arealbruksutvikling og bilrestriktive tiltak (parkeringsrestriksjoner). Samferdsels-
departementet uttaler i intervju at det vurderer at indikatorene er representative for
luftkvaliteten fordi de blant annet maler endring i kjeretoykilometer. Partene i
bymiljeavtalen kan ogsa bli enige om avtalespesifikke indikatorer ut fra behovene i
hver enkelt by.

149) Samferdselsdepartementet (2014a) Fastsetting av endelig rammeverk og generelle faringer for forhandlinger om helhetlige

bymiljeavtaler. Brev til Vegdirektoratet, 02.06.2014. Samferdselsdepartementet (2014b) Retningslinjer for statlig delfinansiering

av viktige kollektiv-transportprosjekt i de starste byene. Brev til Vegdirektoratet, 04.07.2014.

150) Samferdselsdepartementet (2014a) Fastsetting av endeling rammeverk og generelle faringer for forhandlinger om helhetlige
bymiljeavtaler. Brev til Vegdirektoratet, 02.06.2014.

151) Endring i antall kjgretaykilometer med personbil i byomradet, endring i ADT for lette kjgretay for byomradet, endring i
transportmiddelfordeling, endring i antall kollektivreiser.

Dokument 3:3 (2015-2016) Rapport



102

7 Vurderinger

Stortinget har ved flere anledninger pekt pa at lokal luftforurensning er et tiltagende
problem med sveert alvorlige konsekvenser for utsatte grupper, og at det er viktig &
forbedre luftkvaliteten i norske byer og kommuner. Det er dessuten et hovedmal i
Nasjonal transportplan at transportpolitikken skal bidra til & redusere miljoskadelige
virkninger av transport og oppfylle nasjonale méal pa helse- og miljgomrédet, inklu-
dert lokal luftkvalitet.

Nasjonale mal for lokal luftkvalitet har eksistert siden 1999 og skulle nés innen
2010." Forskrift om begrensning av forurensning (forurensningsforskriften) fastsetter
ogsd grenseverdier for maksimalt tillatte forurensningsnivder. Forurensningsforskriften
og transportpolitiske virkemidler som bompengepakker, belonningsordning for
kollektivtransport i byomrader og verktay for planlegging av transportsystemer er
noen av de viktigste virkemidlene for 4 nd malene for lokal luftkvalitet.

7.1 Luftkvaliteten er ikke i trdd med fastsatte mal

Forurensningsforskriften definerer juridisk bindende grenseverdier for forurensnings-
nivé av svevestov og nitrogendioksid. Videre er det fastsatt nasjonale méal med stren-
gere krav til luftkvaliteten. I tillegg har Folkehelseinstituttet og Miljedirektoratet gitt
helsefaglige anbefalinger om luftkvalitet basert pd kunnskap om ndr negative helse-
effekter inntreffer, sdkalte luftkvalitetskriterier. Kriteriene angir nivaer av luftforurens-
ning som mennesker kan utsettes for uten at det oppstér alvorlige skadevirkninger, og
disse er strengere enn bade grenseverdiene i forskriften og de nasjonale mélene.

Undersekelsen viser at forurensningsnivaet av svevestov er redusert i flere kommuner
og byomrader i perioden 2005-2014, og at grenseverdiene i forurensningsforskriften i
hovedsak er overholdt de fleste stedene. Forurensningsnivéet er imidlertid ikke redu-
sert ytterligere i trdd med de strengere nasjonale malene. 11 av de 14 kommunene
som overvaker svevestovnivaene, er i arene etter 2010 fortsatt langt unna & oppna
gjeldende mal. Ny kunnskap viser videre at det kan inntre negative helseeffekter ved
langt lavere forurensningsnivéer enn de som forurensningsforskriften tillater. Under-
sokelsen viser at forurensningsnivaet av svevestov i de aller fleste kommunene er
langt hayere enn det Folkehelseinstituttet anbefaler med sine luftkvalitetskriterier.

Nar det gjelder nitrogendioksid, viser undersgkelsen at forurensningsnivaet har veert
stabilt. De fem storste kommunene med tilsammen nar 1,4 millioner innbyggere, har
1 perioden 2010-2014 brutt forurensningsforskriftens bestemmelser om grenseverdier
gjentatte ganger. De fem storste kommunene har ogsa i arene etter 2010 vart langt
unna maloppnéelse av det nasjonale mélet for nitrogendioksid. Folkehelseinstituttets
anbefalte luftkvalitetskriterium for &rlig gjennomsnittsniva av nitrogendioksid er lik
grenseverdien i forurensningsforskriften. Det betyr at dersom grenseverdien er over-
holdt, anses luftkvaliteten som trygg for alle befolkningsgrupper. I Oslo, som har de
klart heyeste nivaene, viser framskrivninger utfort av Transportekonomisk institutt at
grenseverdien ikke vil bli nadd fer i 2025.

Konsekvensen av at bade grenseverdier, nasjonale mal og Folkehelseinstituttets
anbefalte kriterier overskrides, er negative helseeffekter og redusert livskvalitet for

152) Prop. 1 S om Miljgverndepartementet i perioden fra 1998-1999 til 2013-2014.
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serlig utsatte grupper. Langvarig eksponering for nivaer som forekommer i norske
kommuner og byomrader i dag kan bidra til forverring og utvikling av sykdom.

Forskriftens grenseverdier, nasjonale mél og luftkvalitetskriterier gir tre sett med mal
med ulik status. P4 grunn av hensynet til bade korttids- og langtidseksponering defi-
nerer forskriften og Folkehelseinstituttet grenser bade for gjennomsnittlig konsentra-
sjonsniva 1 dret og for degnet (svevestov) eller timen (nitrogendioksid). De nasjonale
malene er fastsatt for korttidskonsentrasjoner, og er bare delvis sammenlignbare med
forurensningsforskriftens og Folkehelseinstituttets grenser for dette. Forurensnings-
forskriften inneholder i tillegg to vurderingsterskler for henholdsvis nar méling skal
starte, og nar tiltaksutredninger skal utarbeides. Til sammen skaper dette et uoversiktlig
bilde av nivaer for ulike typer offentlige tiltak og inngrep, og flertallet av kommunene
1 undersokelsen mener at det er vanskelig & forholde seg til en slik malstruktur. Dette
kan blant annet gjore det krevende & kommunisere begrunnelsen for de ulike niviene
og for nar tiltak er nedvendig.

7.2 Kommunenes etterlevelse og Miljedirektoratets oppfelging av
forurensningsforskriften er ikke god nok for a na malene for luftkvalitet

Kommunene skal serge for a overvdke luftkvaliteten nar forurensningen ligger over

nedre vurderingsterskel, og utrede tiltak ndr grenseverdiene overskrides eller nar det
er fare for dette. Kommunen kan gi palegg om tiltak slik at grenseverdien blir over-

holdt.

Etter innforing av forurensningsforskriften, har det blitt etablert en rekke mélestasjoner
for overvaking av lokal luftkvalitet. Dette har gitt bedre kunnskap om luftkvaliteten i
storre norske kommuner. Samtidig er datadekningen for enkelte kommuner varierende.
Darlig datadekning for flere ar gjor det bl.a. vanskelig & vurdere om det burde vert
utredet tiltak. En slik vurdering er avhengig av tilstrekkelig datadekning i minst tre av
fem sammenhengende ar.

Hvis forurensningsnivéet ligger over evre vurderingsterskel i tre av de siste fem arene,
er det fare for overskridelse av grenseverdiene. I henhold til forurensningsforskriftens
krav skal da kommunene utrede og gjennomfere nedvendige tiltak for & fa redusert
forurensningsnivaene. Utredningen skal sendes Miljedirektoratet innen to ar etter at
kravet er utlgst. Undersgkelsen viser at kravet om utredning har blitt utlgst i sju av de
tolv kommunene i landet som maler nitrogendioksid. For svevestov er kravet utlagst i
12 av de 14 kommunene som overvaker nivaet for dette. Undersekelsen viser at i
perioden fram til 2014 hadde flere kommuner ikke utarbeidet eller oppdatert utred-
ninger for enten svevestov og/eller nitrogendioksid, til tross for vedvarende over-
skridelser av evre vurderingsterskel eller grenseverdier. I lopet av det siste &ret har
derimot nesten alle disse kommunene publisert slike utredninger eller oppdatert
eksisterende.

De utredningene som er gjennomfoert for 2014, inneholder informasjon om forurens-
ningssituasjonen og hvilke kilder som bidrar til forurensningen. Men flere av utred-
ningene angir i liten grad om anbefalte tiltak vil serge for at grenseverdiene nas. De
har gjennomgéende heller ikke konkrete planer for ndr tiltakene skal gjennomferes,
slik forskriften krever. For en del av tiltakene som anbefales som resultat av utred-
ningene, kan det vere usikkert om de lar seg gjennomfore. Dette kan gjelde kontro-
versielle tiltak som krever politisk behandling lokalt eller tiltak som krever god-
kjenning av sentrale myndigheter.
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Undersokelsen viser videre eksempler pa at kommunene har unnlatt a ta i bruk
virkemidler som de har hjemler til, og som ville kunne bringe forurensningsniviene
betydelig ned. For eksempel har Trondheim ikke onsket & gjeninnfore piggdekk-
gebyret mot svevestav, og verken Bergen eller Oslo har tatt i bruk keprising eller
tidsdifferensierte bompenger som kunne ha pavirket nivaet av nitrogendioksid.

Undersgkelsen viser ogsa at kommuner 1 tilfeller hvor de har varslet eller gitt palegg
om tiltak, har opplevd manglende gjennomslagskraft overfor statlige etater. Trondheim
kommunes palegg til Statens vegvesen om hyppigere vasking av statlige veier i
kommunen ble avvist av vegvesenet. Oslos midlertidige forbud mot tungtransport og
dieselpersonbiler lot seg ikke gjennomfoere fordi Statens vegvesen, som anleggseier av
de statlige veiene innenfor kommunen, ikke ensket forbudet.

Miljedirektoratet er i tildelingsbrev fra Klima- og miljedepartementet gitt ansvar for

a folge opp kommunenes arbeid, og kan ifelge forurensningsforskriften stille neermere
krav til utredninger. Nar kravet om & utrede tiltak ikke folges i en betydelig del av de
aktuelle kommunene, inneberer det at et viktig element i systemet som er etablert for
a na grenseverdiene, ikke fungerer som det skal. Nar det ogsa er mangler ved inn-
holdet i flere av utredningene, ved at de for eksempel mangler konkrete tidsplaner,
framstér de i tillegg som lite forpliktende. Det er positivt at Miljedirektoratet i 2014
har utarbeidet en veiledning for kommunenes arbeid med utredningene, og at
direktoratene har startet arbeid med a utvikle bedre beregningsverktay pad omradet.

Miljedirektoratets oppfelging av kommunene var god i flere &r, men avtok etter 2008,
inntil ESA hesten 2013 &pnet formell sak mot Norge. Oppfolgingen av kommuner
som ifelge forskriften skulle utrede tiltak eller revidere eksisterende utredninger, ble
da igjen tettere og mer konsekvent, blant annet som folge av ESA-saken.

Miljedirektoratet har framhevet at de er usikre pa hvor langt dets myndighet strekker
seg 1 oppfelgingen av kommunene. Miljedirektoratets tettere oppfelging av kommunene
i senere ar har skjedd i samarbeid med Klima- og miljedepartementet. Utredningene
som kommunene har gjennomfort i lopet av det siste aret er i stor grad direkte resultat
av Miljedirektoratets krav om dette. Dette viser etter Riksrevisjonens mening at
Miljedirektoratets oppfelging har stor betydning for kommunenes arbeid med lokal
luftkvalitet. Viktigheten av Miljedirektoratets oppfolging aktualiseres ytterligere av at
en ny kartlegging av luftkvaliteten i Norge viser at mange flere kommuner enn de som
per 2015 overvéker luftkvaliteten, har sa hoye nivier av forurensning at det enten
utleser krav om méiling eller utredning av tiltak.

7.3 Sentrale transportpolitiske virkemidler kan i storre grad bidra til god luftkvalitet

Stortinget har lagt til grunn at det er nedvendig med en offensiv miljepolitikk i
transportsektoren for 4 redusere de lokale miljgproblemene som trafikken ferer med
seg.'” Blant annet har Stortinget sluttet seg til at veksten i persontransporten i storby-
omradene skal tas med kollektivtransport, sykkel og gange. Stortinget har pekt pa at
det er en sentral oppgave for kommunene & redusere transportbehovet gjennom sam-
ordnet miljo-, areal- og transportplanlegging, tilrettelegging for kollektivtransport og
gjennom andre virkemidler som pavirker valg av transportform.

Konseptvalgutredninger for transportsystemer i storre byomrader og Belonnings-
ordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk er eksempler pa verktoy og

153) Jf. Innst. S. nr. 240 (2003-2004), Innst. 390 S (2011-2012) og Innst. 450 S (2012-2013).
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virkemidler som kan bidra til at det planlegges for og satses pa mindre bilbruk og okt
kollektivtransport, sykkel og gange, som kan gi bedret luftkvalitet pé sikt.

7.3.1 Konseptvalgutredninger for transportsystemer kan utnyttes bedre i arbeidet
for lokal luftkvalitet

Konseptvalgutredninger vurderer ssmmenhengen mellom utvikling av transport-
systemet og miljoutfordringer i byomrdder. Alle utredningene har krav om miljo-
hensyn, noe som i mange tilfeller ogsé vil kunne inkludere lokal luftkvalitet. Satsing
pé kollektivtrafikk, sykkel og gange er definert som krav i alle utredningene og som
prosjektutlasende behov i de fleste av dem. Undersgkelsen viser imidlertid at et min-
dretall av konseptvalgutredningene i transportsektoren eksplisitt anser god luftkvalitet
som et betydningsfullt behov, til tross for at samtlige byomrader gir uttrykk for
problemer med lokal luftforurensning. Nar behovet for god lokal luftkvalitet sjelden
settes som eget premiss ("krav") i utredningens tidlige fase, kan luftkvalitet ogsa bli
tillagt lite vekt nér alternative konsepter utarbeides og vurderes.

Samfunnsekonomiske analyser av ulike transportlesninger skal som hovedregel
prissette effekten av bedret eller forverret lokal luftkvalitet. Det skjer bare i et fatall
av utredningene. Dessuten er nytten av forbedring av luftkvaliteten ifelge Statens
vegvesen sa lavt prissatt i metoden at den ikke far avgjerende betydning for valget
mellom ulike transportlgsninger.

Undersekelsen viser at samtlige konseptvalgutredninger foresldr gkt satsing pa
kollektivtrafikk, sykkel og gange i trad med fastsatte mal. I nesten samtlige konsept-
valgutredninger pekes det imidlertid pé at nytteverdien av et forbedret tilbud for
kollektivtransport, sykkel og gange, er vanskelig & beregne i modellene.Kostnadene av
tiltak som forbedrer tilbudet, er derimot tatt med fordi de er enklere & beregne. Samlet
sett forer derfor metodikken for prissetting av disse faktorene til at konseptvalg-
utredninger i liten grad fanger opp hvilke konsekvenser de anbefalte transport-
losningene vil {4 for lokal luftkvalitet.

Undersokelsen viser at de valgte konseptene bade gir okt satsing pa transportformer
som kollektivtrafikk, sykkel og gange og okt framkommelighet for personbiler. @kt
framkommelighet vil isolert sett kunne fore til gkt bilbruk, og dette understreker
behovet for supplerende analyser og virkemiddelbruk for & nd malet om nullvekst i
personbilbruken.

7.3.2 Belgnningsordningen for gkt kollektivtrafikk har fort til bedre kollektivtilbud
Byomrader som har inngatt firearige avtaler med Samferdselsdepartementet innenfor
Belonningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk, forplikter seg til
a fore en areal- og transportpolitikk i trdd med eventuelle bypakker og vedtatte trans-
portlesninger." Tilskuddsmidlene fra ordningen skal primert brukes innenfor det
fylkeskommunale og kommunale ansvarsomradet, pd en mate som gir mer kollektiv-
trafikk, mindre bilbruk og bedre bymilje. Samlet drlig tildeling har i perioden
2010-2014 okt fra 327 mill. kroner til over 1 mrd. kroner. I 2015 ble det tildelt

1,3 mrd. kroner gjennom ordningen.

Selv om det bare er en av de nyeste firedrige avtalene om belenningsordning som er
utlopt, tyder undersegkelsen pd at kollektivtrafikken 1 byomradene har ekt i trdd med
intensjonene for ordningen. Nar det gjelder mélet om redusert personbilbruk, er
resultatene mer blandet. For de nye retningslinjene for ordningen kom 12013 gjorde
mangelen pé et felles rapporteringssystem det vanskelig for staten & sammenligne

154) Samferdselsdepartementet, Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014-2023.
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resultater. Det er positivt at de nye retningslinjene og de firedrige avtalene har klar-
gjort ordningens mél og rapporteringskrav.

7.4 Fordeling av ansvar og oppgaver pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer gjor
det krevende a na malene for lokal luftkvalitet

Ansvaret for & folge opp lokal luftforurensning er spredt pa flere sektorer og forvalt-
ningsnivaer. Blant annet er ett av hovedmalene 1 transportpolitikken & redusere miljo-
skadelige virkninger av transport og 4 bidra til & oppfylle nasjonale mél og inter-
nasjonale forpliktelser pé helse- og miljeomradet.

Klima- og miljodepartementet — som har det overordnede ansvaret for at malene for
luftkvalitet nas — har fa egne virkemidler pad omréadet. Det er derfor avhengig av at
andre departementer, i denne sammenhengen forst og fremst Samferdselsdeparte-
mentet, legger til rette for lokale virkemidler, og at kommunene tar disse i bruk.
Samferdselsdepartementet har pa sin side transportpolitiske mél a ivareta parallelt
med mal om bedre lokal luftkvalitet. Det vil da lett kunne oppstd malkonflikter der
miljemal kan bli tillagt mindre vekt.

Undersekelsen viser flere eksempler pa at ansvarsdelingen 1 praksis kan sta i veien for
gjiennomfering av tiltak som effektivt kunne ha fétt forurensningsnivaet i kommunene
under eller nermere grenseverdiene. Klima- og miljeverndepartementet og Miljo-
direktoratet har ingen myndighet til & palegge kommunene (inkl. fylkene) eller Statens
vegvesen (staten) som eiere av veianlegg & giennomfore utslippsreduserende tiltak.
Kommunene skal ha slik myndighet, men kan i noen tilfeller oppleve begrensninger
pa mulighetene de har til 4 palegge Statens vegvesen som eier av statlige veier &
gjiennomfore tiltak. Og staten ved Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen kan
hevde at enkelte kommuner unnlater a ta i bruk tilgjengelige virkemidler fordi det er
lokalpolitisk kontroversielt. Samtidig tyder undersekelsen pa at de ulike akterene er
uenige om hvorvidt det tilgjengelige virkemiddelapparatet er tilstrekkelig.

Mye tyder pa at dagens organisering og rolle- og ansvarsfordeling mellom sektorer og
forvaltningsnivéer i noen tilfeller kan apne for et spill som kan lede til pulverisering
av ansvar og manglende evne til & beslutte og iverksette effektive tiltak. Flere av
landets store byer er langt unna de nasjonale malene for svevestov og/eller nitrogen-
dioksid, og undersekelsen indikerer at nye tiltak ikke iverksettes delvis som en folge
av et sammensatt akterbilde og en krevende ansvarsfordeling mellom sektorer og
forvaltningsnivéer.
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8 Referanseliste

Intervjuer

Det er gjennomfort intervju med

* Klima- og miljedepartementet

* Miljedirektoratet

» Samferdselsdepartementet

+ Statens vegvesen (Vegdirektoratet)

Lover og forskrifter

* Lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven)

* Lov om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven)

* Forskrift om begrensning av forurensning (forurensningsforskriften)

* Lov om vegar (vegloven)

» Lov om vegtrafikk (vegtrafikkloven)

* Forskrift om gebyr for bruk av piggdekk og tilleggsgebyr (piggdekkforskriften)

* Forskrift om tekniske krav og godkjenning av kjoretay, deler og utstyr
(kjoretoyforskriften)

* Lov om folkehelsearbeid (folkehelseloven)

Stortingsdokumenter

Stortingsproposisjoner

* Prop. 1 S (2014-2015) om Klima- og miljedepartementet.

* Prop. 1 S om Miljeverndepartementet i perioden (1998-1999) til (2014-2015).
* Prop. 1 S om Samferdselsdepartementet i perioden (2010-2011) til (2014-2015)
* Prop. 1 S (2013-2014) om Finansdepartementet.

* St.prp. nr. 1 (2008-2009) om Samferdselsdepartementet.

» St.prp. nr. 1 (2007-2008) om Skatte-, avgifts- og tollvedtak.

» St.prp. nr. 1 (2005-2006) om Samferdselsdepartementet.

» St.prp. nr. 1 (2004-2005) om Statsbudsjettet medregnet folketrygden (Gul bok).
 St.prp. nr. 1 (2002-2003) om Samferdselsdepartementet.

* St.prp. nr. 1 (1998-1999) om Miljeverndepartementet.

Stortingsmeldinger

* Meld. St. 34 (2012-2013) Folkehelsemeldingen.

* Meld. St. 26 (2012-2013) Nasjonal transportplan 2014—2023.

* Meld. St. 21 (2011-2012) Norsk klimapolitikk.

» St.meld. nr. 16 (2008-2009) Nasjonal transportplan 2010-2019.

 St.meld. nr. 34 (2006-2007) Norsk klimapolitikk.

+ St.meld. nr. 26 (2006-2007) Regjeringens miljopolitikk og rikets miljotilstand.

» St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan 2006-2015.

» St.meld. nr. 26 (2001-2002) Bedre kollektivtransport.

» St.meld. nr. 29 (1996-1997) Regional planlegging og arealpolitikk.

* St.meld. nr. 58 (1996-1997) Miljovernpolitikk for en beerekraftig utvikling — dugnad
for framtida.

Innstillinger til Stortinget

* Innst. 450 S (2012-2013) Innstilling fra transport- og kommunikasjonskomiteen om
Nasjonal transportplan 2014-2023.

* Innst. 390 S (2011-2012) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om norsk
klimapolitikk.
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* Innst. S. nr. 300 (2008-2009) Innstilling fra transport- og kommunikasjonskomiteen
om Nasjonal transportplan 2010-2019.

* Innst. S. nr. 132 (2007-2008) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om
Regjeringens miljopolitikk og rikets miljotilstand.

* Innst. S. nr. 145 (2007-2008) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om norsk
klimapolitikk.

* Innst. S. nr. 228 (2004-2005) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om
Regjeringens miljovernpolitikk og rikets miljotilstand.

* Budsjett-innst. S. I (2004-2005) Innstilling fra finanskomiteen om
Nasjonalbudsjettet for 2005 og forslaget til statsbudsjett medregnet folketrygden for
2005.

* Innst. S. nr. 240 (2003-2004) Innstilling fra samferdselskomiteen om Nasjonal
transportplan 2006-2015.

* Innst. S. nr. 228 (2001-2002) Innstilling fra samferdselskomiteen om bedre
kollektivtransport.

* Innst. S. nr. 246 (2001-2002) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om bedre
miljo i byer og tettsteder.

* Innst. S. nr. 150 (1997-1998) Innstilling fra finanskomiteen om omprioriteringer og
tilleggsbevilgninger pd statsbudsjettet 1998.

* Innst. S. nr. 219 (1996-97) Innstilling fra energi- og miljokomiteen om regional
planlegging og arealpolitikk.

Brev

» Statens forurensningstilsyn (2005) Oppfolging av forurensningsforskriftens kapittel
7 om lokal luftkvalitet. Varsel om pdlegg etter § 7-10. Brev til Oslo, Drammen,
Bergen, Trondheim, Lillehammer, Skien, Kristiansand, Sarpsborg, Stavanger,
Alesund, Rana, Tromse kommuner, 06.07.2005.

* Statens forurensningstilsyn (2006) Rapportering av data for 2005. E-post til
Trondheim, Lillehammer, Porsgrunn, Skien og Tromse kommuner. Dato ukjent.
Arkivdato 10.08.2007.

« Statens forurensningstilsyn (2006) Manglende oppndelse av krav til luftkvalitet etter
forurensningsforskriften. Likelydende brev til Oslo, Drammen, Lillehammer og
Trondheim kommuner, 17.03.2006.

« Statens forurensningstilsyn (2006) Palegg om rapportering av luftkvalitetsdata.
Likelydende brev til Skien og Tromse kommuner, 17.03.2006.

» Statens forurensningstilsyn (2007) Fortsatt manglende overholdelse av krav til
luftkvalitet i forurensningsforskriften, brev ifelge liste til Oslo, Bergen,
Lillehammer, Trondheim, Drammen, Stavanger, Alesund, Rana og Tromso
kommuner, 12.07.2007.

« Statens forurensningstilsyn (2008) Rapportering av lokal luftkvalitet i norske byer i
2007. Brev til Miljeverndepartementet, 04.08.2008.

+ Statens forurensningstilsyn (2008) Fortsatt manglende overholdelse av krav til
luftkvalitet. Brev til Trondheim og Tromse kommuner, 11.11.2008.

» Statens forurensningstilsyn (2008) Informasjon om plikter etter
forurensningsforskriftens kapittel 7 om lokal luftkvalitet. Brev ifolge liste til 24
kommuner, 17.11.2008.

« Statens forurensningstilsyn (2009) Forhandsvarsling — krav om rapportering av
luftkvalitetsdata. Likelydende brev til Kristiansand og Stavanger kommuner,
02.04.20009.

» Klima- og forurensningsdirektoratet (2010) Tilbakemelding til kommuner som har
vurdert luftkvaliteten lokalt i henhold til krav i forurensningsforskriften kapittel 7.
Brev ifelge liste til 24 kommuner, 26.03.2010.

« Statens vegvesen (2010a) Lavutslippssoner i norske byer — oppdatert utredning.
Brev til Samferdselsdepartementet, 09.04.2010.
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Statens vegvesen (2010b) Lavutslippssoner i norske byer — oppdatert utredning.
Brev til Samferdselsdepartementet, 19.05.2010.

Statens vegvesen (2010c¢) Lavutslippssoner i norske byer — oppdatert utredning mht.
euro$. Brev til Samferdselsdepartementet, 28.05.2010.

Statens vegvesen (2010d) Hjemmel for innforing av lavutslippssone og forslag til
endring av vegtrafikkloven § 13 og om forskrift om lavutslippssone. Brev til
Samferdselsdepartementet, 25.06.2010. Ikke offentlig, off.loven § 5, 1. ledd.
Samferdselsdepartementet (2010) Informasjon om mulighet for d iverksette tiltak for
d redusere lokal luftkvalitet fra vegtrafikk. Brev til Bergen, Berum, Drammen,
Fredrikstad, Porsgrunn, Skien, Kristiansand, Lillehammer, Oslo, Stavanger, Tromsg
og Trondheim kommuner, Klima- og forurensningsdirektoratet og Statens vegvesen,
24.11.2010.

Fylkesmannen i1 Hordaland (2010) Nedvendig hjemmel til regionalt a kunne foreta
takstokning av bompengesatser i perioder med luftforurensning over grenseverdier.
Brev til Helse- og omsorgsdepartementet, Samferdselsdepartementet og
Miljeverndepartementet, 14.12.2010.

Klima- og forurensningsdirektoratet (2010) Bruk av vegtrafikkloven for d redusere
luftforurensningen i byene. Brev til Oslo, Bergen og Trondheim kommuner og
Statens vegvesen region gst, region vest og region midt. Kopi til evrige kommuner
som overvaker luftkvaliteten, 03.12.2010.

Advokatfirmaet Thommessen (2011) The Norwegian Government's Non-Compliance
with Obligations under Directive 2008/50/EC on Ambient Air Quality and Cleaner
Air for Europe. Brev til EFTA Surveillance Authority (ESA), 02.11.2011.
Samferdselsdepartementet (2011) Videre arbeid med lokal luftkvalitet. Brev til
Miljeverndepartementet, 11.01.2011.

Statens vegvesen (2011) Videre arbeid med lokal luftkvalitet: Forslag til endring av
piggdekkpolitikken. Brev til Samferdselsdepartementet, 18.08.2011.
Samferdselsdepartementet (2011) Videre arbeid med lokal luftkvalitet: Forslag til
endring av piggdekkpolitikken. Brev til Vegdirektoratet, 18.11.2011.

EFTA Surveillance Authority (2013) Letter of formal notice for non-compliance
with the limit values for NO,, PM,  and SO,,; and for non-compliance with the
action plan obligation and measurement obligations in Directive 2008/50/EC. Brev
til Miljeverndepartementet, 06.11.2013.

Bergen kommune (2013a) Lokal luftkvalitet. Behov for flere lokale virkemidler.
Soknad om d innfore miljodifferensierte bompenger pa dager med darlig luftkvalitet.
Brev til Samferdselsdepartementet ved samferdselsminister Marit Arnstad,
08.01.2013.

Samferdselsdepartementet ved statsrdden (2013a) Lokal luftkvalitet og tiltak i
Bergen. Brev til Bergen kommune, Byradsavdeling for byutvikling, klima og milje,
31.01.2013.

Samferdselsdepartementet (2013b) Lokal luftkvalitet og tiltak i Bergen — oppfolgings-
sporsmdl. Brev til Bergen kommune, Byraddsavdeling for byutvikling, 28.02.2013.
Bergen kommune (2013b) Lokal luftkvalitet — behov for flere lokale virkemidler for
d redusere utslipp til luft fra vegtrafikk. Brev til Samferdselsdepartementet ved
samferdselsminister Ketil Solvik-Olsen, 28.10.2013.

Klima- og forurensningsdirektoratet (2013) Brudd med forurensningsforskriftens
krav til luftkvalitet. Varsel om pdlegg til anleggseiere om a samarbeide. Brev til
Trondheim kommune, Statens vegvesen Region midt og Fylkeskommunen i
Ser-Trendelag, 25.02.2013.

Trondheim kommune (2013) Svar — brudd med forurensningsforskriftens krav til
luftkvalitet — pdlegg til anleggseiere om a samarbeide. Brev til Klima- og
forurensningsdirektoratet, 01.07.2013
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* Miljedirektoratet (2013) Brudd pa forurensningsforskriftens krav til luftkvalitet.
Brev til Trondheim kommune, Statens vegvesen Region midt og Fylkeskommunen 1
Ser-Trendelag, 29.10.2013.

* Oslo kommune, Bymiljeetaten (2013) Lokal luftkvalitet — palegg etter forurensnings-
forskriften § 7-4. Brev til Statens vegvesen, Vegdirektoratet, 17.12.2013.

« Statens vegvesen (2013a) Midlertidig trafikkregulerende tiltak pd dager med hoy
luftforurensning. Brev til Oslo kommune, byrddsavdeling for miljo og samferdsel,
28.01.2013.

* Klima- og miljedepartementet (2014) Arbeid brev til ESA — status og videre prosess.
E-post til Miljedirektoratet, 03.04.2014. Arkivref.: 2014/906.

* Miljedirektoratet (2014a) Ddrlig luftkvalitet i storre norske byer. Oppsummering av
moter med byene. Brev til Klima- og miljedepartementet, 14.03.2014.

» Miljedirektoratet (2014b) Mote om: lokal luftkvalitet og oppfolging av ESA-sak.
Motereferat fra mote mellom Miljodirektoratet, Klima- og miljodepartementet,
Trondheim kommune og Vegdirektoratet, 07.01.2014.

* Miljedirektoratet (2014e) Vedtak om frist for a sende inn tiltaksutredning for lokal
luftkvalitet for Oslo kommune. Brev til Oslo kommune, 23.05.2014.
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» Samferdselsdepartementet (2012) Firedrig belonningsavtale med Kristiansand
kommune og Vest-Agder fylkeskommune. Vurdering av rapportering for 2011 og
tildeling av midler for 2012, 25.04.2012.

» Samferdselsdepartementet (2012) Belonningsordningen for bedre kollektivtransport
og mindre bilbruk. Soknad fra Nedre Glommaregionen 2012—2015. Brev til Ostfold
fylkeskommune, 05.07.2012.

» Samferdselsdepartementet (2012) Belonningsordningen for bedre kollektivtransport
og mindre bilbruk. Brev til Telemark fylkeskommune, 01.06.2012.

* Statens vegvesen (2012) Belonningsordningen for bedre kollektivtransport og
mindre bilbruk. Evaluering av arbeidet i 2011 for byer med firedrige avtaler.
Vurdering av byomrddenes oppfolging av avtalene. 12.03.2012.

* Statens vegvesen (2012) Belonningsordning for bedre kollektivtransport og mindre
bilbruk. Evaluering av arbeidet i 2011 for byer med firedrige avtaler. 08.03.2012.

» Samferdselsdepartementet (2012) Firedrig belonningsavtale med Bergen kommune
og Hordaland fylkeskommune — Samferdselsdepartementet si vurdering av
rapportering for 2011 og tildeling av midler for 2012. Brev til Bergen kommune og
Hordaland fylkeskommune, 25.04.2012.

* Statens vegvesen (2013c) Belonningsordningen — rapportering fra byene for 2013 —
forberedende arbeid. 01.11.2013.

» Samferdselsdepartementet (2013) Belonningsordningen — rapportering for 2013 —
Kristiansand. 21.11.2013.

» Samferdselsdepartementet (2013) Belonningsordningen — rapportering for 2013 —
Oslo/Akershus. Brev til Akershus fylkeskommune og Oslo kommune
Byréadsavdeling for milje og samferdsel, 21.11.2013.

« Statens vegvesen (2014c) De firedrige belonningsavtalene, evaluering av
byomradenes resultater, 201 3.

Tildelingsbrev mv.

* Oslo kommune Byradsavdeling for miljo og samferdsel (2012) Midlertidige
trafikkregulerende tiltak ved hoy luftforurensning i Oslo — delegasjon av myndighet.
Byréadssak 1090/12, 25.10.2012.

* Miljeverndepartementet (2007-2008) Tildelingsbrev til Statens forurensningstilsyn.

» Samferdselsdepartementet (2010) Referat fra etatsstyringsmote med Vegdirektoratet,
03.11.2010.

» Samferdselsdepartementet (2012) Statsbudsjettet 2012 — tildelingsbrev til Statens
vegvesen.

» Samferdselsdepartementet (2011) Instruks for Statens vegvesen.

Tiltaksutredninger og arsrapporter for lokal luftkvalitet
Arsrapporter

* Bergen 20052013

* Drammen 2004, 2006, 2007
* Fredrikstad 2010, 2011

* Grenland 2009-2013
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9 Vedlegg

Vedlegg 1, til kapittel 1

Tabell 10 Kommuner med luftforurensningsutfordringer og statlige incentivordninger rettet mot

byomradene

Kommuner som Belgnningsordningen Byomrader som
overvaker for bedre kollektiv- har gjennomfort
svevestov eller transport og mindre konseptvalg-
nitrogendioksid  bilbruk i byomradene* Bypakker* utredninger*
Oslo X X
X X
Baerum X
Drammen X X X X
Sarpsborg X X
X
Fredrikstad X
Porsgrunn og Skien X X X X
Kristiansand X X X X
Bergen X X X X
Stavanger X X
X X
Sandnes
Trondheim X X X X
Tromsa X X X
Moss X
Mo i Rana X
Lillehammer X
Alesund X

* Kommunene rundt er ofte inkludert.
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Vedlegg 2, til kapittel 4
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Kilde: Miljadirektoratet, 2015
Figur 11 viser en nedadgéende trend for drsgjennomsnittet av svevestov 1 Oslo 1
perioden 2005-2014. Svevestovniviene synes i 2014 & vare redusert med 5-10 pg/m’

ved flere av milestasjonene sammenlignet med 2005.

Figur 12 viser arsgjennomsnitt av nitrogendioksid ved seks veinare mélestasjoner i
Oslo i perioden 2005-2014.

Figur 12 Utvikling i arsgjennomsnitt av nitrogendioksid (NO,) ved seks veinaere malestasjoner i Oslo

i perioden 2005-2014
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Kilde: Miljedirektoratet, 2015

Figur 12 viser at konsentrasjonsnivaet av nitrogendioksid har vert relativt stabilt ved
flere av malestasjonene i Oslo i perioden 2005-2014.

Figur 13 viser antall overskridelser av grenseverdien for degnkonsentrasjon av sveve-
stov for ulike mélestasjoner i Oslo i1 perioden 2005-2014.
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Figur 13 Overskridelser av grenseverdi for dognkonsentrasjon av svevestov (rad linje) i Oslo i

perioden 2005-2014
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Kilde: Miljedirektoratet, 2015

Det gar fram av figur 13 at grenseverdien er overskredet i Oslo i 2005, 2006 og 2013.

Figur 14 viser antall overskridelser av grenseverdien for timekonsentrasjon av
nitrogendioksid for ulike mélestasjoner i Oslo i perioden 2005-2014.

Figur 14 Overskridelser av grenseverdi for timekonsentrasjoner av nitrogendioksid (red linje) i Oslo

i perioden 2005-2014
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Det gér fram av figur 14 at grenseverdien for timekonsentrasjoner av nitrogendioksid i
perioden 2005-2014 er overskredet i Oslo i alle &r unntatt 2008 og 2014.
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Tabell 11 Oversikt over antall deagn med svevestgvnivaer over Folkehelseinstituttets anbefalte grense

for degnkonsentrasjon og antall timer over Folkehelseinstituttets anbefalte grense for
timekonsentrasjoner i 14 kommuner i perioden 2005-2014

Svevestov (PM, )
Antall degn over Folkehelseinstituttets anbefalte luftkvalitetskriterium for degnkonsentrasjoner

(30 pg/m3)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Bergen 69* 68 63 56 76 31 60 40
Baerum 61 44* 80 92 45 36 17
Drammen 66 59 42 92 68 101 55
Fredrikstad 133 109 105 104 81 87 61
Grenland 119 79 94 71 69 88 72 83 59
Kristiansand 48 37 78 33
Lillehammer 82 76 57 70 87 72 49 52 51
Mo i Rana 166 141 99 75 79 69 102 64 95
Moss 57
Oslo 115 108 74 78 63 49 49 41 64 62
Stavanger 95* 84 90 59 89 80
Tromsga 95 54* 39*
Trondheim 95 90 120 96 107 108 80 53
Alesund 39* 52 56 86 50 50 59 50

Nitrogendioksid (NO,)
Antall timer over Folkehelseinstituttets anbefalte luftkvalitetskriterium for timekonsentrasjoner
(100 pg/m?3)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Bergen 276 357* 504 498 457 1175 412 492 444 357
Baerum 39 155* 275 279 108 84 33
Drammen 139 297* 361 355* 235 246 68
Fredrikstad 133 196
Grenland 32 41* 4 17 36* 48 6 7 0
Kristiansand 96 1
Lillehammer 10* 56* 60 37* 55 67 182* 85 74

Oslo 276 868 698 706 1411 1600 667 690 822 474
Stavanger 125 245* 480 400 162 245 88*
Tromsa 201 143*
Trondheim 1129 752 590 761 481 239 107 74
Alesund 262 50* 27* 52* 12 23 11*

* Ar hvor datadekningen for hele &ret er mellom 75 og 84/86 prosent, se tabell 1.

Kilde: Miljedirektoratet, 2015
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Vedlegg 3, til kapittel 5

Resultater fra kartleggingsstudie av luftforurensning i norske kommuner per 2015

Tabell 12 Oversikt over resultater fra ny kartleggingsstudie av luftforurensning i norske kommuner.

Bla rute markerer kommuner som per 2015 ikke overvaker nitrogendioksid eller svevestov ved
malestasjon

Nitrogendioksid (NO,)
Bergen Moss Stavanger/Sandnes
Tensberg Drammen Oslo

Forurensningsnivaer over gvre vurderingsterskel

Fredrikstad/Sarpsborg Harstad Narvik
Halden Trondheim Tromsg
Hamar Kristiansand Lillehammer

Forurensningsnivaer over nedre vurderingsterskel

Bodo Hammerfest Porsgrunn/Skien
Brumunddal Levanger Sandefjord
Gjovik Mo i Rana Alesund/Spjelkavik

Svevestov (PM, )

Fare for a overskride grenseverdiene

Halden Moss Stavanger/Sandnes
Tensberg Drammen Sandefjord
Fredrikstad/Sarpsborg

Forurensningsnivaer over gvre vurderingsterskel

Bergen Kristiansund Porsgrunn/Skien
Brumunddal Lillehammer Trondheim

Hamar Mo i Rana Alesund/Spjelkavik
Kristiansand Oslo

Forurensningsnivaer over nedre vurderingsterskel

Askim Honefoss Molde
Gjovik Kongsberg Mosjoen
Tromsg Kongsvinger Ski
Haugesund Lillesand As

Kilde: Norsk institutt for luftforskning (2015)

Det gér fram av tabell 12 at ytterligere 13 kommuner har sa heye forurensningsnivaer
av nitrogendioksid at det kan vaere krav om maling (over nedre vurderingsterskel).
Av disse har fire kommuner sa hoye nivaer at det er krav om maling (over ovre
vurderingsterskel), to kommuner har sa haye nivaer at det er krav om 4 utrede tiltak
(fare for & overskride grenseverdiene). Nér det gjelder svevestov, har ytterligere 17
kommuner sa hoye forurensningsnivéer at det kan utlgse krav om maling av nitrogen-
dioksid. Av disse, har tre kommuner s hoye nivaer at det er krav om maéling, og tre
kommuner har s haye nivéer at det er krav om & utrede tiltak.
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Forurensningsnivaet av svevestgv i norske kommuner sammenlignet med ovre
vurderingsterskler i perioden 2005-2013

Forurensningsforskriftens evre vurderingsterskel for drsgjennomsnitt av svevestov er
28 ug/m’. Figur 15 viser hvilke kommuner som i perioden 2005-2014 har overskredet
ovre vurderingsterskel for arsgjennomsnitt av svevestov.

Figur 15 Overskridelser av gvre vurderingsterskel (bla stiplet linje) for arsgjennomsnitt av svevestov

i 14 kommuner i perioden 2005-2014
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Kilde: Miljedirektoratet, 2015

Det gar fram av figur 15 at 8 av 14 kommuner har overskredet evre vurderingsterskel
for arsgjennomsnitt av svevestov (bla stiplet linje) i perioden 2005-2014.

Forurensningsforskriftens evre vurderingsterskel for degnkonsentrasjoner av sveve-
stov tillater 35 degn i dret med svevestevnivéer over 35 pug/m’. Figur 16 viser antall
overskridelser (dogn) av evre vurderingsterskel for svevestov for 14 kommuner 1
perioden 2005-2014.
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Figur 16 Antall dogn med svevestgvnivaer over 35 pg/m? for 14 kommuner i perioden 2005-2014.

Bla stiplet linje viser forurensningsforskriftens gvre vurderingsterskel
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Kilde: Miljedirektoratet, 2015

Det gar fram av figuren at gvre vurderingsterskel for degnkonsentrasjoner av sveve-
stov (bla stiplet linje) er overskredet i ett eller flere ar i alle de 14 kommunene som
overvaker svevestevnivaene.

Forurensningsnivaet av nitrogendioksid i norske kommuner sammenlignet med
toleransemarginer og evre vurderingsterskler i perioden 2005-2013

Tabell 13 viser overskridelser av ulike toleransemarginer for arsgjennomsnitt av
nitrogendioksid for utvalgte kommuner i perioden 2005-2009. Toleransemarginene
ble gradvis innskjerpet fra 50 ug/m’ til 42 pug/m’ for frist for maloppndelse for grense-
verdien p 40 ug/m’ i 2010.
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Tabell 13 Overskridelse av toleransemarginer for &rsgjennomsnitt av NO, (ug/m’) i perioden

2005-2009

Kommune Malestasjon Ar Arsgjennomsnitt Toleransemargin
Bergen Danmarksplass 2007 47.3 46
Bergen Danmarksplass 2008 46.0 44
Kristiansand Vestre Strandgate 2006 53.5 48
Kristiansand Vestre Strandgate 2007 52.9 46
Oslo Alnabru 2006 52.0 48
Oslo Manglerud 2006 54.0 48
Oslo Manglerud 2007 47.2 46
Oslo Bygdoy allé 2008 59.9 44
Oslo Manglerud 2008 46.6 44
Oslo Alnabru 2009 46.6 42
Oslo Bygdoy allé 2009 76.5 42
Oslo Hjortnes 2009 55.7 42
Oslo Manglerud 2009 57.8 42
Stavanger Kannik 2009 51.8 42
Trondheim Bakke kirke 2007 49.9 46
Trondheim Elgeseter 2007 62.7 46
Trondheim Elgeseter 2008 54.0 44
Trondheim Elgeseter 2009 53.0 42

Kilde: Miljadirektoratet, 2015

Det gér fram av tabell 13 at toleransemarginene har blitt overskredet et eller flere ar i
Bergen, Drammen, Kristiansand, Oslo, Stavanger og Trondheim. I gvrige kommuner
som overvéker nitrogendioksidnivaene, er ikke toleransemarginene for drsgjennom-
snitt overskredet i perioden.

Figur 17 viser overskridelser av gvre vurderingsterskel for drsgjennomsnitt av
nitrogendioksid (bla stiplet linje) i elleve av tolv kommuner som overvéker nitrogen-
dioksid i perioden 2010-2014.

Figur 17 Overskridelser av gvre vurderingsterskel (bla stiplet linje) for arsgjennomsnitt av

nitrogendioksid i elleve* kommuner i perioden 2010-2014
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Kilde: Miljedirektoratet 2015
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Det gér fram av figur 17 at forurensningsforskriftens evre vurderingsterskel for érs-
gjennomsnitt av nitrogendioksid er overskredet i ett eller flere ar i ni av kommunene
som overvaker nitrogendioksidnivaene.

Figur 18 viser antall timer med NO,-nivder over forurensningsforskriftens ovre
vurderingsterskel for timekonsentrasjon av nitrogendioksid (18 tillatte overskridelser
av 140 ug/m’ i lopet av et ar).

Figur 18 Antall timer med NO,-nivaer over 140 pg/m? i sju kommuner i perioden 2010-2014.

Bl stiplet linje viser forurensningsforskriftens gvre vurderingsterskel for timekonsentrasjoner av NO,’
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Kilde: Miljedirektoratet 2015

Figur 18 viser at forurensningsforskriftens evre vurderingsterskel for timekonsentra-
sjon av nitrogendioksid er overskredet i ett eller flere ar i Bergen, Baerum, Drammen,
Fredrikstad, Oslo, Stavanger og Trondheim i perioden 2010-2014.
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Innholdet i tiltaksutredninger for lokal luftkvalitet publisert i perioden 2005-2013
sammenlignet med kravene i forurensningsforskriften

Tabell 14 Innholdet i tiltaksutredninger sammenlignet med forurensningsforskriftens minimumskrav

til innhold, jf. vedlegg 5 til forurensningsforskriften kapittel 7

Minimumskrav til

innhold i en Trond- Oslo og Mo i
tiltaksutredning Drammen  Tromso heim Bergen  Bzerum Grenland Rana
Geogra- Region Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
fisk . By (kart) Ja Ja Ja Ja Ja Nei Ja
omrade
hvor Male- Kart Beskri- Kart Kart Kart Ja Kart
over- stasjon velse av
skridel- (kart, sted/gate
sen fant 9€ogra-
sted fiske

koordi-

natorer)

Generell informasjon

Sonetype Nei Ja Nei Nei Nei Nei Nei
Beregnet areal av.  Kartover Nei Kart over Kart Kart og Nei Kart over
forurenset omrade forurenset foru- over areal i foru-
omrade renset foru- km? renset
omrade renset omrade
omrade
Antall personer Ja Nei Ja Ja Ja Ja Ja

som er utsatt for
forurensningen

Relevante klima- Sveert kort Ja Klima- Ja Ja Nei Ja
tiske og topo- topo- tiske

grafiske data grafiske

Tilstrekkelige opp- Nei Nei Nei Nei Nei Nei Nei

lysninger om mal-
grupper som gjor
det nedvendig a
beskytte omradet i

sonen

Ansvarlig myndig- Konkret Ikke for Konkret Konkret Konkret Konkret Konkret

het (kommune for hvert hvert for hvert  for for hvert for hvert for hvert

eller anleggseier)  tiltak enkelt tiltak hvert tiltak tiltak tiltak
tiltak tiltak

Forurensningens art og vurdering av forurensningen

Observerte konsen- Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
trasjoner fra tid-

ligere ar for tiltak

for forbedring ble

gjennomfort

Malte konsentra-  Ja, i evalu- Ja Ja Ja Ja Ja
sjoner fra og med ering

gjennomfering av

tiltak

Malemetode Nei Ja Ja Ja Ja Nei Ja
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Minimumskrav til
innhold i en
tiltaksutredning Drammen  Tromso

Forurensningens opprinnelse

Oversikt over Bare Ja
kildene som bidrar trafikk-

mest til foru- belastning
rensningen er nevnt
Totalt utslipp fra Nei Ja

kildene (tonn/ar)

Informasjon om Nei Nei
andre regioners

bidrag til foru-

rensningen

Analyse av situasjonen

Neermere informa- Nei Ja
sjon om faktorer

som har bidratt til

overskridelsene

Neermere informa- Ja Ja
sjon om mulige

tiltak for a forbe-

dre luftkvaliteten

Trond-
heim

Ja

Nei

Nei

Ja

Ja

Bergen

Ja

Ja

Nei

Ja

Ja

Oslo og Mo i
Baerum Grenland Rana

Ja Ja Ja
Ja Nei Ja
Nei Nei Nei
Ja Nei Ja
Ja Ja Ja

Informasjon om tiltak og prosjekter iverksatt far 11. juni 2008 for a forbedre luftkvaliteten

Lokale, regionale, Ja, tiltak Nei, men

nasjonale og inter- iverksatti erfaringer

nasjonale tiltak Drammen fra andre
i 2005 mot byer er
PM,,. oppsum-

mert.

Observerte effek-  Ja Nei

ter av disse tilta-

kene

Ja, iverk-

satte
tiltak i

perioden

2001-

2005 mot

PM

10°

Ja

Ja,
iverk-
satte
tiltak
etter
hand-
lings-

planeni

2004.

Ja

Ja, iverk- Beskri- Nei
satte velse av

tiltak i effekter i
hand- andre

lings- norske
pakkene byer.

mot PM,

og NO,,.

Ja Ja Nei

Informasjon om slike tiltak eller prosjekter iverksatt med formal a redusere luftforurensningen som

er angitt etter dette direktivet

Liste og beskrivelse Kort rede- Nei, i kule-
av alle tiltak som gjort for punkter
angis i prosjektet

Tidsplan for Ja Nei
implementering

Ja, godt
beskrevet

Nei

Ja, godt
beskre-

vet

Ja

Ja, godt Ja, godt  Sveert

beskre- beskre- kort rede-

vet vet gjort for,
ikke alle
tiltakene
er beskre-
vet

Nei Nei Nei
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Minimumskrav til

innhold i en Trond- Oslo og Mo i
tiltaksutredning Drammen  Tromsg heim Bergen  Baerum Grenland Rana
Mer om tidsplan Det er De kort- Iverkset-  Angir Tiltaks- Inndelt i
og gjennomfg- anbefalt siktige til-  ting av nartil-  pakken  kort-
ringsmuligheter for ett tiltak takene tiltak ma  taket er angitt  siktige
anbefalte tiltak. (vasking kan settes starte tidligst  for og lang-
av vei- inn og snarest kan 2010- siktige
nettet). prevesut muligog settesi  2015. tiltak
Hyppighet kom- senest verk, og (0-4 ar
for mende veere fullt tids- 0og 4-12
vasking av  var. gjennom- punkt ar).
veinett er fort for eva-
angitt for innen luering.
hele 2005. fem ar.
Beregning av tilta- Ja, men Nei, ikke Ja, for Ja, for Ja, for Nei Nei
kenes effekt og ikke nar for spesifi- utvalgte  utvalgte hele
estimat pa hvor tiltaket vil  serte tiltak tiltak tiltaks-
lang tid som er gi effekt tiltak. pakken,
ngdvendig for a na Men ikke
dette nivaet beregnet enkelt-
reduksjon tiltak
i antall
ekspo-
nerte over
nasjonalt
mal ved
ulike pigg-
friandeler
Nei Nei
Ansvarsfordeling Nei Nei Nei Har, Ja Nei Nei
for beredskap i men det
situasjoner med gar ikke
akutt luftforu- fram av
rensning TU
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Detaljer om tiltak eller prosjekter som er planlagt, eller som skal gjennomfgres pa lang sikt, inkludert
beskrivelse av alle langsiktige tiltak og ansvar for gjennomfering

Drammen

Tromsg

Trondheim

Bergen

Oslo og Baerum

Grenland

Rana

Ingen beskrivelser av tiltak eller prosjekter som skal gjennomferes pa lang sikt.

Foreslatte tiltak er delt inn i kortsiktige tiltak og langsiktige tiltak. De langsiktige
tiltakene krever neermere utredning og/eller politisk forankring. Tiltakene er
listet opp i punktliste, ikke naermere beskrevet.

Viser til en rekke lokal- og nasjonalpolitiske vedtak og fgringer, inkludert vei-
prosjekter, arealplanlegging, kollektivplaner som har betydning pa lang sikt.
Utredningen skiller ikke mellom kortsiktige og langsiktige tiltak i drefting av
tiltak, men viser til at det skal innfares planretningslinjer basert pa nasjonale mal
for lokal luftkvalitet.

Utredningen skiller ikke mellom kortsiktige og langsiktige tiltak. Viser til at lang-
siktig arealplanlegging er behandlet i kommuneplanen. Viser til andre planer
som Miljgplan for Bergen, Klimahandlingsplanen, Bergensprogrammet og
Kollektivstrategi for Bergen. Det gar fram at kommuneplanen legger opp til &
redusere transportbehovet pa lang sikt, og at redusert trafikkvekst er et viktig
element i kommunens overordnede transportstrategi.

Utredningen skiller mellom langsiktige tiltak og tiltak med umiddelbar effekt.
Anbefaler i tiltaksplanen trafikkreduserende tiltak gjennom konsentrert areal-
bruk, kollektivtiltak, gang og sykkeltiltak, trafikantbetaling og parkeringsregu-
lering. | drgftingen av tiltaket gar det fram at slike tiltak krever langsiktige
strategier og endret ressursbruk. Beskrivelsen av gjennomferingen av tiltakene
er vag. Det gar fram at det jobbes kontinuerlig med areal- og transporttiltak i
Oslo-regionen.

Det er i tiltaksplanen gjort et skille mellom kortsiktige (0-4 ar) og langsiktige
tiltak (4-12 ar). For de langsiktige tiltakene vises det til Bypakke Grenland.
Langsiktige tiltak inkluderer fortetting, satsing pa miljevennlige transportformer
og innfering av bilrestriktive tiltak (parkeringsreguleringer og tidsdifferensierte
bompenger). De langsiktige tiltakenes giennomfaringsmuligheter er droftet i
utredningen.

Utredningen skiller ikke mellom langsiktige og kortsiktige tiltak.
Er nevnt at luftforurensning kan forebygges gjennom langsiktig areal- og
transportplanlegging.
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Vedlegg 4, til kapittel 6

Figur 19 Fortetting. Andel av nye bygg i kommunen innenfor eksisterende tettsted, 2003/2004 og

2011/2012, i prosent
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Kilde: Statistisk sentralbyra, arealstatistikk

Figur 19 viser at kommunene i varierende grad oppferer nybygg innenfor eksisterende
tettstedsgrense. I gjennomsnitt oppferer de utvalgte kommunene i 2012 72 prosent av
nybyggene innenfor tettstedsgrensene. Hoyest grad av fortetting i 2012 har Oslo og
Stavanger, mens Kristiansand og Sandnes fortetter minst.
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Figur 20 Andel daglige reiser per ar med ulike transportmidler, 2001 og 2013, i prosent
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Figur 20 viser at bil er det dominerende transportmidlet i alle 13 kommunene. Den
gjennomsnittlige bilandelen for de 13 kommunene samlet sett har blitt redusert med
1 prosentpoeng i perioden 2001-2013, mens andelen til fots har okt tilsvarende.
Trondheim og Oslo har sterst reduksjon i bilbruken med respektive 9 og 7 prosent-
poeng. Sterkest vekst i andel bilbruk har Sandnes og Sarpsborg med 8 og 6 prosent-

poeng.

Andel sykkel og kollektivtransport har holdt seg stabil gjennom samme periode.
Innbyggerne 1 de utvalgte kommunene sykler lite 1 forhold til de andre transport-
midlene. I Kristiansand og Trondheim har det imidlertid vart en ekning i sykkelbruk

1 perioden 2001-2013.
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Figur 21 Andel registrerte kjoretoy (personbil, buss, kombinerte biler, vare- og lastebiler) etter type

drivstoff, 2005 og 2013
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Kilde: SSB, samferdsels- og befolkningsstatistikk

Figur 21 viser at det har vart en gkning i andel registrerte kjoretoy som gar pa diesel i
perioden 2005-2013 i de 13 storste byene. I 2013 har Berum og Oslo heyest diesel-
andel pd om lag 60, mens Fredrikstad har lavest dieselandel. Andelen biler som kjorer
pa miljevennlig drivstoff, utgjer i 2013 0—1,6 prosent av de registrerte kjoretoyene.
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RIKSrevisjonens undersokelse avim. /IJJJ ghetene:
arbeid fora sikre godiuftkvalitetilbyomrader

BAKGRUNN OG MAL FOR UNDERSGKELSEN =4 ==
Luftforurensning er helseskadelig, og ifelge Folkehelseinstituttet inntreffer det negative heIseeffekEt'ejf__ e

belyser utvikling og status i 14 norske kommuner og byomrader som har sa heye konsentrasj o
og nitrogendioksid at de er palagt & overvake forurensningen. Undersgkelsen omfatter per

Funn og anbefalinger

Lokal luftkvalitet er ikke i trad med Kommunenes etterlevelse og Sentrale transport- Fordeling av ansvar og oppgaver pa tvers av
fastsatte mal Miljedirektoratets oppfelging av politiske virke- sektorer og forvaltningsnivaer gjor det
. . forurensningsforskriften er ikke god nok midler kan i storre krevende & na malene for lokal luftkvalitet
* 11 av 14 kommuner som overvaker svevestavnivder, er for & na malene for luftkvalitet rad bidra til aod
fortsatt langt unna det nasjonale malet for svevestav. Iguftkvalitet 9 e Klima- og miljodepartementet har fa egne virkemidler pa
e Flere kommuner hadde i perioden fram til 2014 ikke omradet, og er avhengig av at Samferdselsdepartementet
* | Bergen, Drammen, Oslo, Trondheim og Stavanger har utarbeidet tiltaksutredninger i trdd med kravene. e Metodene for pris- legger til rette for lokale virkemidler, og av at kommunene tar
nivaet for nitrogendioksid gjentatte ar siden 2010 setting av luftkvalitet dem i bruk. Kommunene kan oppleve at de har begrensede
overskredet forskriftens grenseverdi. * Miljadirektoratets oppfelging av kommunene etter og miljgvennlige muligheter til & palegge Statens vegvesen a gjennomfare
2013 har fert til at flere kommuner har utarbeidet transportmidler forer tiltak. Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen kan
e Malstrukturen pa omradet gir ulike mal som har ulik slike utredninger. til at konseptvalg- hevde at enkelte kommuner unnlater 3 ta i bruk tilgjengelige
status og er bare delvis sammenlignbare. Det er uover- utredninger i liten grad virkemidler fordi det er lokalpolitisk kontroversielt.
siktlig og krevende for kommunene a forholde seg til. Riksrevisjonen anbefaler Klima- og miliadeparte- fanger opp konse-
mentet d serge for at Miljedirektoratet forsterker sin kvenser for luftkvalitet. * Riksrevisjonen mener at ndvaerende ansvarsdeling mellom
Riksrevisjonen anbefaler Klima- og miljgdepartementet veiledning og oppfalging av kommunene som sektorer og forvaltningsnivaer kan apne for pulverisering av
a forenkle malstrukturen. forurensningsmyndighet. ansvar og manglende evne til d beslutte og iverksette
effektive tiltak.
Riksrevisjonen anbefaler at Klima- og miljgdepartementet i
samarbeid med Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen
5 5 gjer det klarere for kommunene hvilke tiltak som er tilgjengelige
Antall dogn med 50 " a7 ., og praktisk gjennomferbare, og hvilken effekt de vil ha pa lokal
over forurensnings . n 43 luftkvalitet.
rskriftens grense £
verdi (od ;inje)l 5 407 . 38 37 37 38 % ., 38
og det nasjonale o 24 . L. . .
malet (bl linje) : " 2 % 32, 31 = Riksrevisjonen anbefaler Klima- og miljgdepartementet og
Selv om de fleste < 301 . 29 o o .
kommunene har = 26 bo| 26 % 2 2% 296 5, Samferdselsdepartementet & ga gjennom oppgave- og
overholdt forurensnings- 5 24 23 23 22 22 23 22 22 H i
forskriftens krav til £, i 21 2 002 21 21 2 0 ansvarsfordelingen mellom aktuelle sektorer og forvaltnings-
e ey, B B 7 s 15 16 L a5 16 sis L nivaer med sikte p& en mer effektiv virkemiddelbruk og
er de fleste langt unna &~ < 13 13 13 13 1 13 12 12 1" 13 3l 2|
n& det nasjonale malet for 10 9 10 10 10 10 9 maloppnaeise.
svevestav, 0gsd etter frist 6 7.7 6
for maloppnéelse i 2010 5 3
1

Bergen Baerum Drammen Fredrikstad Grenland  Kristiansand  Lillehammer MoiRana  Moss Oslo Stavanger  Tromsg Trondheim Alesund



\AAJ

Riksrevisjonen
Pilestredet 42
Postboks 8130 Dep
0032 Oslo

Sentralbord 22 24 10 00
Telefaks 22 24 10 01
postmottak@riksrevisjonen.no

www.riksrevisjonen.no



mailto:postmottak%40riksrevisjonen.no?subject=
http://www.riksrevisjonen.no

	Til Stortinget
	Dok3
	1  Hovedfunn
	2  Riksrevisjonens merknader
	3  Riksrevisjonens anbefalinger
	4  Departementets oppfølging
	5  Riksrevisjonens sluttmerknad

	Vedlegg 1: Riksrevisjonens brev til statsråden
	Vedlegg 2: Statsrådens svar
	Vedlegg 3: Rapport
	Ordliste og forkortelser
	1 Innledning
	1.1 Bakgrunn
	1.2 Mål og problemstillinger
	1.2.1  Avgrensning av undersøkelsen


	2 Metodisk tilnærming og gjennomføring
	2.1 I hvilken grad er status og utvikling for luftkvaliteten i samsvar med nasjonale mål?
	2.2 I hvilken grad bidrar praktiseringen av forurensningsforskriften til å nå målene for lokal luftkvalitet?
	2.3 I hvilken grad bidrar andre statlige virkemidler til å oppnå mål for lokal luftkvalitet?

	3 Revisjonskriterier
	3.1 Nasjonale mål og forskriftsfestede krav til lokal luftkvalitet
	3.2 Mål om reduserte miljøskadelige virkninger av transport
	3.3 Krav til bruk av ulike virkemidler
	3.3.1  Krav i forurensningsforskriften 
	3.3.2  Belønningsordningen for kollektivtransport i byområder
	3.3.3  Bypakker og framtidige bymiljøavtaler
	3.3.4  Konseptvalgutredninger og ekstern kvalitetssikring av konseptvalg

	3.4 Ansvar og organisering mellom sektorer og forvaltningsnivåer

	4 I hvilken grad er status og utvikling for lokal luftkvalitet i samsvar med nasjonale mål?
	4.1 Svevestøv (PM10): Måloppnåelse av grenseverdi og nasjonalt mål i perioden 
2005–2014
	4.1.1  Måloppnåelse av grenseverdi for årsgjennomsnitt av svevestøv
	4.1.2  Måloppnåelse av grenseverdi og nasjonalt mål for døgnkonsentrasjoner av svevestøv

	4.2 Nitrogendioksid (NO2): Måloppnåelse av grenseverdi og nasjonalt mål i perioden 2005–2014
	4.2.1  Måloppnåelse av grenseverdi for årsgjennomsnitt av nitrogendioksid (NO2)
	4.2.2  Måloppnåelse av grenseverdi og nasjonalt mål for timekonsentrasjoner av nitrogendioksid (NO2)


	5 I hvilken grad bidrar praktiseringen av forurensnings­forskriften til å nå målene for lokal luftkvalitet?
	5.1 Statlige myndigheters tilrettelegging for kommunenes arbeid med lokal luftkvalitet
	5.1.1  Klima- og miljødepartementets operasjonalisering av målene for lokal luftkvalitet
	5.1.2  Arbeid med nasjonal handlingsplan for lokal luftkvalitet
	5.1.3  Samferdselsmyndighetenes tilrettelegging for tiltak mot lokal luftforurensning
	5.1.4  Statlige myndigheters veiledning for kommunenes arbeid med luftforurensning

	5.2 Myndighetenes arbeid med måling og overvåking av luftkvaliteten
	5.3 Myndighetenes arbeid med tiltaksutredninger for lokal luftkvalitet
	5.3.1  Krav om tiltaksutredning for svevestøv i 12 kommuner 
	5.3.2  Krav om tiltaksutredning om nitrogendioksid i sju kommuner
	5.3.3  Innholdet i publiserte tiltaksutredninger for lokal luftkvalitet
	5.3.4  Miljødirektoratets oppfølging av kommunenes arbeid med tiltaksutredninger 

	5.4 Iverksetting av tiltak mot lokal luftforurensning
	5.4.1  Iverksatte tiltak mot svevestøv
	5.4.2  Iverksatte tiltak mot nitrogendioksid
	5.4.3  Iverksatte tiltak for å nå nasjonale mål

	5.5 Myndighetenes vurderinger av utfordringene på området

	6 I hvilken grad bidrar andre statlige virkemidler til å nå målene for lokal luftkvalitet?
	6.1 Areal- og transportutviklingen i norske byområder
	6.1.1  Arealutvikling i de største byområdene
	6.1.2  Transportutvikling i de største byområdene

	6.2 Belønningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk
	6.2.1  Mål, tiltak og resultater i belønningsordningen
	6.2.2  Resultater fra belønningsordningen for bedre kollektivtransport og mindre bilbruk
	6.2.3  Myndighetenes vurdering av belønningsordningen 

	6.3 I hvilken grad bidrar konseptvalgutredning og ekstern kvalitetssikring til måloppnåelse for lokal luftkvalitet i byområdene?
	6.3.1  Hensynet til lokal luftkvalitet i konseptvalgutredning av transportløsninger i byområdene
	6.3.2  Hensynet til lokal luftforurensning og kollektivtrafikk, sykkel og gange i den eksterne kvalitetssikringen
	6.3.3  Innholdet i vedtatte transportløsninger
	6.3.4  Myndighetenes vurderinger av konseptvalgutredninger

	6.4 Bypakker og nye helhetlige bymiljøavtaler
	6.4.1  Bypakker
	6.4.2  Nye helhetlige bymiljøavtaler


	7 Vurderinger 
	7.1 Luftkvaliteten er ikke i tråd med fastsatte mål
	7.2 Kommunenes etterlevelse og Miljødirektoratets oppfølging av forurensningsforskriften er ikke god nok for å nå målene for luftkvalitet
	7.3 Sentrale transportpolitiske virkemidler kan i større grad bidra til god luftkvalitet
	7.3.1  Konseptvalgutredninger for transportsystemer kan utnyttes bedre i arbeidet for lokal luftkvalitet 
	7.3.2  Belønningsordningen for økt kollektivtrafikk har ført til bedre kollektivtilbud

	7.4 Fordeling av ansvar og oppgaver på tvers av sektorer og forvaltningsnivåer gjør det krevende å nå målene for lokal luftkvalitet

	8 Referanseliste
	9 Vedlegg

	Tabelloversikt
	Tabell 1 Oversikt over utvalgte målestasjoner per kommune
	Tabell 2 �Oversikt over konseptvalgutredninger for byområder i perioden 2007–2013 og utredningenes kvalitetssikring
	Tabell 3 �Øvre og nedre vurderingsterskler for NO2 og PM10 i mikrogram per kubikkmeter (μg/m3). 
Maksimalt antall overskridelser er gitt i parentes
	Tabell 4 Eksempler på tiltak i Miljødirektoratets tiltaksveileder for lokal luftkvalitet
	Tabell 5 �Oversikt over hvilke kommuner som har utløst plikt om tiltaksutredning for svevestøv, og hvilke som har publisert tiltaksutredning i perioden 2005–2013
	Tabell 6 �Oversikt over hvilke kommuner som har utløst plikt om tiltaksutredning for nitrogendioksid, og hvilke som har publisert tiltaksutredning i perioden 2005–2014
	Tabell 7 Anbefalte tiltak (blå ruter) i tiltaksutredningene publisert i perioden 2005–2013
	Tabell 8 �Årlig tildeling av belønningsordningen i mill. kroner fordelt på år og byområde i perioden 2010–2015. Tabellen inneholder både fireårige avtaler og årlige tildelinger for enkelte byområder 
	Tabell 9 �Antall konseptvalgutredninger som tar hensyn (direkte og indirekte) til lokal luftkvalitet 
(N = 9)
	Tabell 10 �Kommuner med luftforurensningsutfordringer og statlige incentivordninger rettet mot byområdene 
	Tabell 11 �Oversikt over antall døgn med svevestøvnivåer over Folkehelseinstituttets anbefalte grense for døgnkonsentrasjon og antall timer over Folkehelseinstituttets anbefalte grense for timekonsentrasjoner i 14 kommuner i perioden 2005–2014
	Tabell 12 �Oversikt over resultater fra ny kartleggingsstudie av luftforurensning i norske kommuner. Blå rute markerer kommuner som per 2015 ikke overvåker nitrogendioksid eller svevestøv ved målestasjon
	Tabell 13 �Overskridelse av toleransemarginer for årsgjennomsnitt av NO2 (µg/m3) i perioden 
2005–2009
	Tabell 14 �Innholdet i tiltaksutredninger sammenlignet med forurensningsforskriftens minimumskrav til innhold, jf. vedlegg 5 til forurensningsforskriften kapittel 7

	Figuroversikt
	Figur 1 �Oversikt over krav til og mål for lokal luftkvalitet. Angitt i gjennomsnittlig konsentrasjonsnivå i mikrogram per kubikkmeter (µg/m3) i løpet av et kalenderår, ett døgn (svevestøv) og én time (nitrogendioksid). Antall tillatte overskridelser av k
	Figur 2 �Høyeste årsgjennomsnitt av svevestøv i 14 kommuner i perioden 2005–2014. Forurensningsforskriftens grenseverdi (rød linje) og Folkehelseinstituttets luftkvalitetskriterium (grønn linje) er angitt
	Figur 3 �Antall døgn med svevestøvnivåer over 50 µg/m3 for 14 kommuner i perioden 2005–2014. Forurensningsforskriftens grenseverdi (rød linje) og nasjonalt mål (blå linje) er angitt
	Figur 4 �Høyeste årsgjennomsnitt av nitrogendioksid i tolv kommuner i perioden 2005–2014. 
Forurensningsforskriftens grenseverdi er vist med rød linje
	Figur 5 �Antall timer med nitrogendioksidnivåer over 150 µg/m3 i sju kommuner i perioden 2005–2014. Blå linje angir det nasjonale målet for timekonsentrasjoner av NO2
	Figur 6 Tettstedsareal i kvadratmeter per innbygger innenfor tettsteder – kommuner, 2000 og 2011
	Figur 7 Antall registrerte personbiler per 1000 innbyggere over 18 år, 2005 og 2013
	Figur 8 Kjørelengde for personbiler målt i kilometer per innbygger over 18 år, 2005 og 2013
	Figur 9 Andel daglige reiser med kollektivtrafikk, sykkel og gange, 2001 og 2013, i prosent
	Figur 10 Faser og prosesser i en konseptvalgutredning
	Figur 11 �Utvikling i årsgjennomsnitt av svevestøv (PM10) ved fem veinære målestasjoner i Oslo i perioden 2005–2014
	Figur 12 �Utvikling i årsgjennomsnitt av nitrogendioksid (NO2) ved seks veinære målestasjoner i Oslo 
i perioden 2005–2014
	Figur 13 �Overskridelser av grenseverdi for døgnkonsentrasjon av svevestøv (rød linje) i Oslo i perioden 2005–2014
	Figur 14 �Overskridelser av grenseverdi for timekonsentrasjoner av nitrogendioksid (rød linje) i Oslo 
i perioden 2005–2014
	Figur 15 �Overskridelser av øvre vurderingsterskel (blå stiplet linje) for årsgjennomsnitt av svevestøv 
i 14 kommuner i perioden 2005–2014
	Figur 16 �Antall døgn med svevestøvnivåer over 35 µg/m3 for 14 kommuner i perioden 2005–2014. 
Blå stiplet linje viser forurensningsforskriftens øvre vurderingsterskel
	Figur 17 �Overskridelser av øvre vurderingsterskel (blå stiplet linje) for årsgjennomsnitt av nitrogendioksid i elleve* kommuner i perioden 2010–2014
	Figur 18 �Antall timer med NO2-nivåer over 140 µg/m3 i sju kommuner i perioden 2010–2014. 
Blå stiplet linje viser forurensningsforskriftens øvre vurderingsterskel for timekonsentrasjoner av NO2*
	Figur 19 �Fortetting. Andel av nye bygg i kommunen innenfor eksisterende tettsted, 2003/2004 og 2011/2012, i prosent
	Figur 20 Andel daglige reiser per år med ulike transportmidler, 2001 og 2013, i prosent
	Figur 21 �Andel registrerte kjøretøy (personbil, buss, kombinerte biler, vare- og lastebiler) etter type drivstoff, 2005 og 2013

	Faktaboksoversikt
	Faktaboks 1 �Svevestøv, nitrogenoksid og betydningen av meteorologisk variasjon for konsentrasjonen av forurensning i luft
	Faktaboks 2 Mulige negative helsevirkninger av eksponering for svevestøv (PM10)
	Faktaboks 3 Mulige negative helsevirkninger av eksponering for nitrogendioksid
	Faktaboks 4 Iverksetting av strakstiltak i Bergen i 2010
	Faktaboks 5 Utredning av lavutslippssone
	Faktaboks 6 Resultater fra kartleggingsstudie av luftkvaliteten
	Faktaboks 7 Minimumskrav til innhold i en tiltaksutredning
	Faktaboks 8 ESA-saken
	Faktaboks 9 Bruk av pålegg for å nå grenseverdien for svevestøv i Trondheim
	Faktaboks 10 �Iverksetting av midlertidig trafikkregulerende tiltak i Oslo for å nå grenseverdi for nitrogendioksid
	Faktaboks 11 Prissatte og ikke-prissatte virkninger av tiltak for kollektivtrafikk, sykkel og gange
	Faktaboks 12 Bypakker


