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  Planning & Development 
  Planning 
 

  City of Eugene 
  99 West 10th Avenue 
  Eugene, Oregon 97401 
  (541) 682‐5377 
  (541) 682‐5572 FAX 
  www.eugeneplanning.org 

 
May 28, 2010 
 
Richard Whitman, Director 
Department of Land Conservation and Development 
635 Capitol St. NE, Suite 150 
Salem, OR  97301‐2540 
 
Subject:  Transportation Planning Rule (TPR) comments 
 
 
On June 2‐4, 2010, the Land Conservation and Development Commission (LCDC) will be holding their 

next regular meeting to take action on policy agenda items for the remainder of the biennium.  
We understand that one topic that will be discussed is the Transportation Planning Rule (TPR).  In 
anticipation of this discussion, the Department of Land Conservation and Development (DLCD) and LCDC 
have encouraged local jurisdictions to share their concerns regarding the TPR.  We appreciate this 
opportunity and would like to provide the following comments in hopes of improving the effectiveness 
of the TPR. 
 
Background  
As DLCD staff is aware, implementation of the TPR over the last few years has been an unpredictable 
process to navigate, in part due to the various court decisions that have been issued.  As it stands today, 
the TPR poses some serious implications for local jurisdictions in their efforts to plan for, and 
accommodate, growth in their communities.   These circumstances are exacerbated by the fact that 
local governments are struggling financially to provide a variety of services to their communities.  This 
includes the provision of adequate transportation facilities.  The TPR is predicated on the concept that 
state, county and city governments will have all necessary transportation facilities in place or 
programmed (with funding strategies) for their respective planning periods.  We understand that the HB 
3379 committee may be addressing the question of adequate funding.  Needless to say, the ability to 
accomplish this is an increasing challenge.   
 
In Eugene, there are several city, county and state transportation facilities that are currently (or nearly) 
falling below the facility’s performance standard.  While some of these facilities may benefit from 
planned improvements included in our local Transportation System Plan (TSP), others are yet to be 
addressed.  While some local streets have been problematic in evaluating the TPR, by in large, Eugene’s 
biggest challenge has been related to ODOT facilities, as well as some Lane County facilities.  Where no 
future improvements are planned, new development or redevelopment has been severely restricted, if 
not completely halted.   
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While the City of Eugene fully supports the intent and purpose of Goal 12 and the TPR, recent court 
rulings have created unintended consequences that in some cases, seem to be in conflict with other 
statewide planning goals.   
 
Current Challenges 
The current application of the TPR poses challenges both to local governments as they plan for growth, 
as well as individual property owners who are attempting to further develop their land.  Following is a 
brief discussion of those challenges: 
 
Privately Initiated Amendments:  When reading the TPR, it appears that the main focus of the rule was 
to assure that larger scale changes in a community’s land use plans require careful consideration of 
corresponding transportation impacts.  Under these circumstances, one would expect that a local 
government would be undertaking some form of comprehensive amendment process, possibly involving 
its TSP as well.   For privately initiated amendments, this is not the case.  Typically, such requests are site 
specific and limited in scope.  Under these circumstances, the comprehensive nature of the TPR does 
not match the realities of small scale, quasi‐judicial proposals.  This is especially true for zone changes.   
 
OAR 660‐012‐0060(1) states that the TPR applies to amendments of functional plans, an acknowledged 
comprehensive plan or land use regulation.  While previous rulings have determined that a zone change 
is considered an amendment of a land use regulation, we believe that the TPR, as written, does not 
account for the realities associated with typical zone changes requests. 
 
The amendments described above address fundamental changes to a local government’s adopted plans 
(Amendments of comprehensive plans and local land use or zoning codes).  A zone change, by definition, 
is simply a request to conform a property’s zoning to an adopted and acknowledged comprehensive 
plan designation.  Regardless of this viewpoint, application of the TPR at the time of zone changes has 
created circumstances we believe are contrary to the state’s objectives.   
 
With respect to privately initiated actions, an applicant is responsible for bringing an entire 
transportation facility into compliance with accepted standards, if that facility is not identified for 
improvement on the city’s TSP.  While the TPR allows the city to lower its level of service, the prospect 
of amending the TSP in response to a simple zone change request is infeasible.  Expecting other agencies 
to do the same for their respective facilities is even more unrealistic.  This approach essentially means 
that one single property owner must bear the responsibility of mitigating a failing facility [as prescribed 
under 0060(2) or (3)].  In the case of ODOT facilities, the typical mitigation necessary far exceeds the 
capacity of a single property owner.  In Eugene, this has resulted in applications either being withdrawn 
or severely reduced in scale to avoid mitigation.   
 
Growth Management Planning:  Eugene is in the process of developing its strategy for accommodating 
its 20 year growth needs.  The challenge of ensuring adequate city transportation facilities to serve this 
growth is substantial, especially when many facilities are currently at, or near capacity.  While the TPR 
does provide some limited relief valves (660‐012‐0060(2)(d) and 660‐012‐0060(6)), Eugene’s primary 
challenge has been with ODOT facilities, and to a lesser degree, county facilities.  While the city works 
closely with these agencies on transportation issues, it has little control for ensuring long term solutions 
on their respective facilities.  In the absence of any additional flexibility within the TPR, Eugene may be 
precluded from pursuing strongly supported efficiency measures for growth within its UGB if these 
strategies affect already impacted facilities.   
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Unintended Consequences  
Based on these and other circumstances, application of the TPR in Eugene is resulting in the following 
unintended consequences: 
 

Discourages economic recovery 
Given the circumstances above, potential projects along certain ODOT affected corridors have 
essentially been stifled at the prospect of addressing cost prohibitive mitigation measures.  This 
has been especially true for small property/business owners.  Several projects (both residential 
and commercial) have been pursued in Eugene, but ultimately withdrawn, solely because of the 
prospect of TPR mitigation.  Unfortunately, the very areas in Eugene that are more readily able to 
accommodate additional growth or redevelopment are located in the vicinity of these impacted 
facilities.   
 
Promotes sprawl 
In order to avoid cost prohibitive mitigation, applicants that do proceed are scaling back or 
limiting their development requests to avoid the requirement for mitigation, resulting in low 
intensity development.  This is especially frustrating when both the city and the applicant are 
attempting to promote efficient use of the land within the UGB only to find a developer 
reluctantly reduce the level of development in order to avoid costly mitigation.  A recent example 
of this is a comprehensive plan amendment and zone change approval for a residential parcel.  In 
order to avoid mitigation requirements, the applicant proposed to condition the decision so that 
the resulting number of units would not exceed 1 unit per acre.  Instead of pursuing a project that 
could yield up to 350+ units (as allowed under the city’s adopted plans), future development will 
be limited to 28 units.   
 
In another instance, a 23 acre parcel designated for high density residential development in the 
City’s Metro Plan and neighborhood plan reduced proposed density by over 300 dwelling units (13 
units per acre) after realizing the mitigation costs necessary to satisfy the TPR.  The resulting 
density is slightly above the minimum required for the high density designation.  The loss of these 
300 units will eventually need to be made up elsewhere. 
 
Continued development scenarios such as this will ultimately require Eugene to consider larger 
UGB expansions in the future. 
 
Precludes communities from balancing transportation and land use objectives 
As currently applied, the TPR allows very little, if any, opportunity for local governments to 
balance its land use objectives with the transportation requirements specified in the TPR.  For 
example, comprehensive plans and neighborhood plans that were adopted and acknowledged by 
the state cannot necessarily be relied upon as a blueprint for future growth.  In essence, the TPR 
prohibits consideration of previously adopted plans (even if these studies contained 
transportation considerations) when evaluating a zone change request.  For zone change requests 
that are simply attempting to bring properties into conformity with the adopted comprehensive 
plan designations, the TPR, not the comprehensive plan, is the primary determinant of future 
growth potential.  Under this approach, the TPR essentially trumps any adopted land use goal, 
objective or policy.   
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Limits growth management solutions 
The current application of the TPR raises serious concerns for how cities can plan for future 
growth.  Eugene is in the process of evaluating how to accommodate its future housing and 
employment needs.  As Eugene looks at efficiency measures for how to grow more densely within 
our UGB, we are already seeing many areas of the city potentially eliminated from consideration 
simply because they involve failing or near failing ODOT or county facilities with no programmed 
improvements.  These circumstances can be especially frustrating when considering growth 
scenarios that emphasize less dependence on vehicle use.  The flexibility allowed in the TPR (660‐
012‐0060(6)), while helpful, provides minimal assistance in satisfying the TPR. 

 
Opportunities for Improvement 
Based on the experiences in Eugene, we would like to offer the following suggestions on how the TPR 
might be improved:   
 
1.    Exempt Zone Changes:  As noted above, Eugene believes that zone changes should not be 

considered an “amendment of a land use regulation”.   We have found that application of the TPR at 
the time of zone change is impacting the state’s land use and growth management objectives 
disproportionate to the potential transportation benefits that may be achieved (see comments 
above).  While it might seem advantageous to mitigate potential traffic impacts before any actual 
development is proposed, such mitigation rarely occurs, as applications are either abandoned or 
scaled back significantly to avoid any mitigation.  

 
2.  Flexibility to provide mitigation over the planning period:  Greater flexibility in both the thresholds 

for determining impact and the mechanisms for implementing mitigation measures would help 
realize feasible improvements while accommodating growth.  Areas to address could include: 

 

 Clarify/Modify the term “Significant Affect”:  The TPR provides minimal guidance as it relates to 
determining “significant affect”.  Eugene has based its determination on “reasonable worst case 
scenarios” which is not defined in the TPR.   While some clarification of “significant affect” 
would be helpful, the larger concern is determining a reasonable level of impact in the absence 
of any actual project.  Without the benefit of having development proposals to evaluate, these 
hypothetical scenarios can vary greatly.  Any potential definition should account for projects 
that may be higher or lower in intensity over time (not simply worst case scenarios for every 
proposal).   

 Work with ODOT to modify their mobility standards (Volume to capacity ratio) to be less 
restrictive and/or balanced with other land use objectives. 

 Minor vs. major transportation Improvements:  Consider eliminating this distinction or 
modifying it at a minimum, as it is referenced in 660‐012‐0060(2)(e).  Eugene has had 2 recent 
examples where mitigation was proposed by an applicant, that if determined to be major 
improvements under 0060(2)(e), could have precluded the mitigation from being provided 
because it would require an amendment to the city’s TSP (infeasible during a zone change 
process).  If the affected agency supports the mitigation proposal, whether the mitigation is 
minor or major should be immaterial.  

 Phased Compliance:  Consider amendments to allow greater flexibility in phasing mitigation.  
Consider allowing projects that are identified in adopted transportation system plans, whether 
funding is secured or not. 
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