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Forord

Evalueringsgruppens arbeidsmetode har vert at gruppens medlemmer selv
og sekretariatet har utarbeidet rapportens kapitler. Samtlige kapitler er deret-
ter droftet og godkjent av hele gruppen.

Evalueringsgruppen har benyttet ekstern hjelp, som har bidratt med
underlagsmateriale og interne arbeidsnotater:
Morten Stenstavold Miljeforhold og konsekvensutredning

Tor Lerstang Konsekvensutredning
Erik Plahte Konsekvensutredning
Svein Hoelsaeter Regionale forhold og virkninger

Oystein Engebretsen Regionale forhold og virkninger

Atle Hommersand  Stortingets behandling av Gardermoprosjektet
Siv Lien Beslutningsprosesser i Gardermoprosjektet
Trond Gabrielsen  @konomiske kalkyler for Gardermobanen

Evalueringsgruppen har innarbeidet dette underlagsmateriale i sin rap-
port.
I sitt arbeid har Evalueringsgruppen lagt til grunn skriftlige rapporter og
dokumenter samt intervjuer av et betydelig antall personer i Gardermo-
prosjektet. Det vises til vedleggene 4 og 5.

Evalueringsgruppen ensker a takke alle som har hjulpet gruppen med &
gjennomfore sitt arbeid. Dette har veert Administrasjons- og skonomiavdelin-
geniSamferdselsdepartementet, som har tilrettelagt de praktiske forhold, alle
de personer som har stilt opp for intervjuer, og de som har lest tekstutkast.

Forkortelser

BI Handelsheyskolen BI

BL Byggeindustriens Landsforening

BNP Brutto nasjonalprodukt

DAK Data Assistert Konstruksjon

dBA Desibel skala benyttet sammen med et A-veiet filter
DN Direktoratet for naturforvaltning

EFN Gjennomsnittlig flystevniva

EU Europeiske Union

EQS Europeiske Jkonomiske Samarbeidsomrade

FDV Forvaltning, drift, vedlikehold



FK Fylkeskommunen

FMVA Fylkesmannens miljgvernavdeling

FOU Forskning og Utvikling

GAROL Samordningsorgan for Gardermoprosjektet og Olymp-
iske Leker

GARPRO Gardermoprosjektet

GATT General Agreements on Tariffs and Trade

HMS Helse, miljo, sikkerhet

IATA International Air Transport Association

IKU Det interdepartementale koordineringsutvalg

ISO Internasjonal standard

JBV Jernbaneverket

KS Kvalitetssikring

KU Konsekvensutredning

KUF Kontaktutvalg for flyplassen

KUT Kontaktutvalg for tilbringertjenesten

LBA Landsforeningen for bygg og anlegg

LO Landsorganisasjonen i Norge

LV Luftfartsverket

MD Miljoverndepartementet

MFN Maksimum flystevniva

Mill. Million

MOP Miljeoppfelgingsprogram

Mrd. Milliard

NF Norsk Fabrikasjonskontrakt

NGI Norges Geotekniske institutt

NGU Norges geologiske undersokelser

NHH Norges Handelsheyskole

NHO Neringslivets hovedorganisasjon



NIVA
NJFF
NLH
NNI

NS

NSB
NSB BA
NSB-GMB
NTH
NVE
NVF
OECD

OED
OFU
OR
OSL
OVA
PBL
PGT
PLF

PU

REFSA
RPR
RVU
SAG
SD

Norsk Institutt for Vannforskning
Norges Jeger- og Fiskerforbund
Norges Landbrukshegskole

Norsk Neaeringsinformasjon AS
Norsk Standard

Norges Statsbaner

Norges Statsbaner Begrenset Ansvar
Norges Statsbaner — Gardermobanen
Norges Tekniske Hogskole

Norges Vassdrags- og Energiverk
Norges naturvernforbund

Organization for Economic Co-operation and Develop-
ment

Olje- og Energidepartementet

Offentlige Forsknings- og Utviklingskontrakter
Oppdragsgivers Representant

Oslo Lufthavn AS

Oslo Vann- og avlepsverk

Plan og bygningsloven

Prosjekt Gardermotrafikk

Prosjekt Leder Forum (Luftfartsverkets gruppe for
tekniske koordinering)

Preferanseundersokelse

Riksantikvaren

Regelverk for Statens anskaffelsesvirksomhet m.v.
Rikspolitiske Retningslinjer
Reisevaneundersokelse

Scandinavian Airport Group

Samferdselsdepartementet



SFT Statens forurensningstilsyn

SIFF Statens institutt for folkehelse

SINTEF Stiftelsen for industriell og teknologisk forskning ved
Norges Tekniske Hoyskole

SIP Steyisoleringsprogram

SND Statens naerings- og distriktutviklingsfond

SNF Stiftelsen for samfunns- og neeringslivsforskning

SOG Samordningsorgan Gardermoen

SPG Samferdselsdepartementets Prosjektforum for Garder-
moen

SPT Samferdselsdepartementets forum for tiltakshavere

SRG Scandinavian Rock Group

SV Statens vegvesen

SVA Statens vegvesen Akershus

TBL Teknologibedriftenes landsforening

TIKO Samarbeidsgruppe for Tilbringer Koordinering

TKU Teknisk koordineringsutvalg mellom utbyggerne

TOI Transportekonomisk institutt

Uio Universitetet i Oslo

VG Verifiseringsgruppen

WHO Verdens helseorganisasjon

OKAN Ekspertgruppen for skonomiske analyser
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Kapittel0
Sammendrag

Ved kongelig resolusjon av 15. mai 1998 oppnevnte regjeringen en gruppe
med mandat til 4 foreta en bred gjennomgang av utbyggingen av Garde-
mobanen og Oslo Lufthavn Gardemoen. Evalueringen skulle omfatte bade
planleggingsfasen og utbyggingsfasen. I mandatet ble det presisert at evalu-
eringen ikke skulle omfatte valget av geografisk lokalisering av hovedflyplass
i Ostlandsomradet og flytting av Forsvarets virksomhet.

Gardemoprosjektet bestod av to faser. Hovedplanfasen pagikk fra 1. juni
1990, da Stortinget vedtok & stanse arbeidet med Hurum og i stedet oppdat-
ere/planlegge Gardemoen som ny hovedflyplass for Oslo-omradet, og frem
til regjeringen la frem St. prp. nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av
hovedflyplass for Oslo-omradet p4 Gardemoen med tilherende tilbringersys-
tem og konsekvenser for Forsvaret. Utbyggingsfasen, pagikk fra 8. oktober
1992, da Stortinget vedtok utbygging av Gardemoen som hovedflyplass med
tilbringersystem og frem til flyplassen ble dpnet 8. oktober 1998 og Garder-
mobanen ble offisielt apnet med Romeriksporten 22. august 1999.

0.1 Hovedplanfasen

0.1.1 Premisser og opplegg for hovedplanfasen

I juni 1990 vedtok Stortinget at det skulle startes opp et hovedplanarbeid for
hovedflyplass med tilbringertjeneste for ett eneste flyplassalternativ, nemlig
Gardermoen. Dette vedtaket ble endret i desember 1990 da Stortinget dpnet
for vurderinger av andre alternativer. I november 1991, da hovedplanarbeidet
med Gardermoen var i en avsluttende fase, ba Stortinget om at et alternativ
med hovedflyplass pa Hobol ogsé skulle utredes. Det siste kapitlet i St.prp. nr.
90 (1991-92) drefter Hobel kontra Gardermoen som sted for ny hovedflyplass.

I St.prp. nr. 78 (1989-90), der Hurum ble skrinlagt, ble det foreslatt at Delt
losning skulle utredes som alternativ pa lik linje med Gardermoen. Dette
avviste Stortinget ved sin behandling 1. juni 1990. Likevel ble Delt lgsning
utredet i hovedplanfasen, men da i samsvar med Stortingets forutsetninger,
ikke som et likeverdig alternativ, men som et sammenligningsgrunnlag for a
vurdere nettovirkningene av Gardermoprosjektet. Dette fremgar av St. prp.
nr. 90 (1991-92).

Det er Evalueringsgruppens syn at felgende to forhold ikke var helt Klare:
Hvilke alternativer som skulle utredes, og til hvilket niva utredningene skulle
gjores. Denne uklarheten var skapt av Stortingets vedtak i hovedplanperioden
og bidro til at planarbeidet for alternativene til Gardermoen ble darligere enn
det ellers kunne ha blitt. Delt losning ble ikke utredet til et tilfredsstillende
niva og utgjorde ikke et godt nok sammenligningsgrunnlag for Gardermo-
prosjektet. Hobel var heller ikke utredet til samme niva, men utredeti samsvar
med Stortingets ensker. Her var det en motsetning mellom to hensyn:

— et politisk valg av ett stedsalternativ, som langt pa vei var foretatt, og som
ikke tilsa noen ny omfattende alternativvurdering, og

— en faglig metode for & vurdere samfunnsekonomisk lennsomhet, hvilket
tilsier analyse av likeverdige alternativer.
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Nar det gjelder det planarbeid som skulle utferes, presiserte Stortinget

«at det kun er gjennom utarbeiding av ein hovudplan ein kan fa avklara
alle dei tekniske og skonomiske sidene for ein ny hovudflyplass pa
Gardermoen».

Begrepet «hovedplan» har tidligere forst og fremst vaert benyttet i forbindelse

med veiplanlegging etter Vegloven. Dette gir ikke klare retningslinjer for

hovedplanarbeidet for en flyplass med tilbringertjeneste. Samferdselsdeparte-

mentet la derfor betydelig arbeid i 4 avklare retningslinjer og struktur pa pla-

narbeidet i hovedplanfasen og dette ble forelagt Stortinget.
Hovedplanarbeidet skulle besta av et primaerprosjekt og to delprosjekter:
Primeerprosjektet omfattet to hovedomrader:

— Flyplassanlegget, som omfattet flyoperative spersmal, flyplassutforming,
tekniske anlegg og arealer for forsvarsvirksomhet.

— Tilbringersystemet, som omfattet transportanalyse, planlegging av veier,
jernbaneanlegg og kollektivtilbudet til flyplassen.

To delprosjekter:

— Forsvarets planprosjekt, for & utrede de forsvarsmessige Kriterier og
vilkar for utbygging av Gardermoen som hovedflyplass, samt planlegge
reetablering av Forsvarets anlegg som matte flyttes fra Gardermoen.

— Regionalt planprosjekt, for kartlegging av muligheter og virkninger som
Gardermoprosjektet gir, og legge til rette for en positiv regional utvikling.

Det ble laget tre sett retningslinjer for planleggingen:

— Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging og miljekrav i forbin-
delse med hovedflyplass pa Gardermoen (vedtatt av regjeringen 18. januar
1991).

— @konomisk analyseskjema (utarbeidet av en ekspertgruppe oppnevnt av
Samferdselsdepartementet, JKAN).

— Program for konsekvensutredning av miljo- og samfunnsmessige
virkninger etter Plan- og bygningsloven (godkjent av Samferdselsdeparte-
mentet).

Ser en bort fra den svakhet som er papekt om spesifiseringen av alternativer,
er det Evalueringsgruppens syn at en i hovedplanfasen fikk til et samlet, hel-
hetlig og planfaglig godt grep. Seerlig viktig fremstéar koblingen mellom hoved-
plankonseptet og konsekvensutredninger etter Plan- og bygningsloven.

Det ble laget en meget stram tidsplan for hovedplanfasen, som innebar at
tiltakshaverne skulle ha ferdig sine hovedutredninger ilepet av november
1991, en samlet fremstilling av disse skulle sendes pa hering umiddelbart med
heringsfrist mars 1992, og at Stortinget skulle ta stilling til hovedalternativene
og fremdriftsplanene for en eventuell utbygging av Gardermoen varen 1992.

Evalueringsgruppen viser til den meget stramme tidsplanen for hovedplan-
fasen og det viktige faktum at denne faktisk ble overholdt.

0.1.2 Organisering og ansvarsfordeling

Det var Samferdselsdepartementet / samferdselsministeren som var den
overste prosjektansvarlige myndighet. Samferdselsdepartementet opprettet
en egen prosjektstab (GAROL) for & ivareta departementets overordnede ans-
var og ledelse. De tre tiltakshaverne, Luftfartsverket, Statens vegvesen og
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NSB, hadde ansvaret for & utfere planlegging og utrede konsekvenser av ulike
utbyggingsalternativer for Gardermoen og tilbringertjenestene. Forsvarsde-
partementet hadde det overordnede ansvar for a utrede de militaere kriterier
og vilkér for utbygging av Gardermoen, samt planlegge eventuell reetablering
av militeere anlegg som matte flytte fra Gardermoen. Miljeverndepartementet
hadde det selvstendige ansvar med den regionale planleggingen som skulle
bidra til 4 kartlegge de muligheter og virkninger utbyggingen av Gardermoen
som hovedflyplass ville gi.

I forhold til prosjektorganisasjonen for Hurum var den viktigste endringen
at Samferdselsdepartementets ansvar for den overordnede koordinering og
ledelse ble formalisert og effektivisert ved etableringen av en egen prosjekt-
stab i departementet. Denne samordningen hadde ved Hurum-planleggingen
ligget i Luftfartsverket.

Et annet viktig moment var forholdet mellom Miljeverndepartementet,
Landbruksdepartementet og Forsvarsdepartementet pa den ene side og tiltak-
shaverne pa den annen. Det ble avklart at disse departementene skulle vaere
premissleveranderer overfor tiltakshaverne og ikke skulle deltai det utevende
prosjektarbeid som tiltakshaverne utfoerte.

Det var flere koordineringsorganer, hvorav de viktigste var Det interde-
partementale koordineringsutvalg (IKU), som var et radgivende organ for
samferdselsminister og regjering, samt Samferdselsdepartementets prosjekt-
forum for tiltakshavere (SPT), som var et hjelpeorgan for Samferdselsdeparte-
mentet i den overordnete styring og koordinering, men som ikke var en del av
den formelle organisasjonen.

Det er Evalueringsgruppenssyn at det var helt avgjerende for gjennomferin-
gen av hovedplanfasen at man innledningsvis foretok en gjennomgang og
klargjering av ansvar og oppgaver hos akterene, samt fikk etablert en godt
gjennomtenkt organisering av samhandlingen mellom akterene.

Evalueringsgruppen vil pekepa den viktige endring i forhold til Hurum-plan-
leggingen som ble foretatt ved at Samferdselsdepartementet fikk det over-
ordnede samordningsansvar for hovedplanfasen. Denne ansvarsfordeling
oppfattes i dag av akterene som & ha veert Kklar og riktig. For 4 kunne gjennom-
fore denne oppgaven var det videre viktig at man i Samferdselsdepartementet
fikk etablert en egen enhet — GAROL - til 4 ivareta Samferdselsdepartement-
ets ansvar og folge opp saken.

Evalueringsgruppen vil under streke betydningen av samordningsorganene i
hovedplanfasen. Her skiller to seg ut som & ha vert instrumentelle for gjen-
nomferingen av hovedplanfasen. Det interdepartementale koordinering-
sutvalg (IKU) var det organ som sikret avklaring av overordnete spersmal pa
heyt niva. Samferdselsdepartementets forum for tiltakshavere (SPT) var det
forum hvor man avklarte planfaglige spersmal av felles betydning for de tre
tiltakshaverne og andre aktorer.

0.1.3 Prognoser og modeller

I hovedplanarbeidet var to transportmodeller sentrale — modell for flypassas-
jertransport og modell for tilbringertransport.

Det er Evalueringsgruppens syn at det modellmessige arbeidet knyttet til
flypassasjertransporten holdt en hey faglig kvalitet. Det kan likevel reises
innvendinger mot prognosene for utviklingen i antall flypassasjerer over Oslo-
omradet. Innvendingene er:

— datagrunnlaget var gammelt. Estimatene reflekterte reisemenstre pa
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1970-tallet og tidlig 1980-tallet,

— det ble ikke skilt mellom ulike trafikksegmenter som private reisende og
forretningsreisende,

— det ble derfor heller ikke skilt mellom ulike forretningsreisende, noe som
ma sies a vaere uheldig med den neaeringsstruktur Norge har og hvor per-
soner knyttet til olje- og gassneeringen reiser langt mer enn andre.

Transporten til og fra flyplassen ble analysert innenfor en transportmodell for
Ostlandsomradet. Evalueringsgruppen finner at modellen var detaljert og ga et
godt grunnlag for 4 analysere flypassasjerenes valg av transport til og fra fly-
plassen. Utformingen og estimeringen av modellen var likevel beheftet med
mange svakheter:

— Modellen opererte kun med ett kollektivt reisemiddel pa parallelle stre-
kninger. Neglisjeringen av buss som alternativ pa parallelle strekninger
forte til at en overvurderte togets konkurransemessige posisjon i forhold
til slik konkurransen i dette transportmarkedet faktisk kom til a bli.

— Det ble ikke foretatt noen markedsekonomisk tolkning av transportmod-
ellen. Denne tolkningen kunne ha vert benyttet til & drefte ssmmenhen-
gen mellom priser og markedsandeler i tilbringertjenesten. En kunne des-
suten ha brukt en slik markedsekonomisk tolkning til & drefte virkningen
av usikre parameterverdier pa den bedriftsekonomiske lennsomheten til
flytoget.

— De empiriske anslagene var beheftet med stor usikkerhet og anslagene
varierte en god del med hensyn til hvilken del av det kombinerte datama-
terialet en la mest vekt pa. Dette fikk store konsekvenser for anslagene pa
tidskostnader i tilbringertjenesten ved Gardermoen som hovedflyplassal-
ternativ sammenliknet med Delt losning. I desember 1991 var anslaget en
tidskostnad (naverdi) pa 390 mill. kr. (1991 kr) i faver av Gardermoen.
Noen maneder senere da St.prp. nr. 90 (1991-92) kom 8.mai. 1992, var tid-
skostnaden endret til 720 mill. kr. i faver av Delt losning. I lepet av noen fa
maneder var det sdledes et sprik i anslaget pa tidskostnaden pa 1110 mill.

kr.

0.1.4 Tekniske forarbeider med konsekvensutredninger

I lopet av november 1991 la tiltakshaverne frem sine hovedrapporter med

tekniske vedlegg. Evalueringsgruppen har gjennomgatt disse og det er ikke

avdekket forhold som er mangelfullt utredet eller som har klare mangler i for-
hold til gjeldende standarder og planniva.

Tiltakshavernes hovedplanarbeid omfattet ogsa konsekvensutredning
etter Plan- og bygningsloven. Konsekvensutredningen (KU) bidro til & binde
sammen tiltakshavernes utredningsarbeid og ferte til at disse arbeidene fikk
et helhetlig preg. Gjennom KU ble det avdekket konsekvenser for natur og
milje, som neppe ellers ville blitt gjenstand for den samme avklaring, og som
var nedvendige for 4 ta beslutningen om a bygge en ny hovedflyplass pa Gar-
dermoen og for utbygging av kjereveien til et hoyhastighetstog til flyplassen.
KU var en vesentlig del av den dokumentasjon om Gardermoprosjektet som
ble sendt pa hering. KU-en ble limet som bandt hovedplanarbeidet, tiltaksha-
vere og berorte parter sammen. Samtidig var det mange heringsuttalelser
som etterlyste ytterligere dokumentasjon pa en rekke forhold. Flere av disse
forholdene ble ikke ivaretatt i det videre arbeidet.
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Det er videre Evalueringsgruppens syn at det ble et visst misforhold mellom
det hoye detaljeringsnivaet i Stortingets beslutning om anlegg av ny hovedfly-
plass i forbindelse med behandlingen av St. prp. nr. (1991-92) og det varier-
ende detaljeringsnivaet i hovedplanen med konsekvensutredning. Det var
videre uheldig at det ikke ble gjort klart for de bererte kommunene at en god-
kjenning av KU innebar klare begrensinger for senere utredninger av alterna-
tiver og konsekvenser.

0.1.5 De gkonomiske forarbeidene

Evalueringsgruppen har gjennomgétt de ekonomiske forarbeider knyttet til fly-
plassen og mener at de stort sett holder er godt faglig niva.

Det er Evalueringsgruppens syn at presentasjonen og behandlingen av
okonomiske forhold ved Gardermobanen er beheftet med svakheter. I utgang-
spunktet ensket man 4 vise stor forsiktighet i budsjetteringen fordi togalterna-
tivet skulle konkurrere med bussalternativet. Hovedsvakheten er imidlertid at
det ikke er helt lett & konkludere med hva investeringsrammen for Garder-
mobanen i hovedplanen faktisk var. Det er Evalueringsgruppens syn at presen-
tasjonen av investeringskostnadene for Gardermobanen var uklar. For det
forste ble usikkerheten i kostnadsanslagene péa 20% ikke gitt en kronemessig
representasjon i investeringsbudsjettet, slik som det ble gjort for flyplassen i
samme dokument og som ellers er vanlig. For det andre ble utgiftene til flytog
ikke skilt ut som et belep i investeringsbudsjettet i St.prp. nr 90 (1991-92), men
inkludert pa en indirekte og uklar mate, som en arlig kapitalkostnad tillagt
driftskostnaden til flytoget.

Nedenfor i dette ssmmendraget redegjores for Evalueringsgruppens vur-
dering av tiltakshavernes hovedutredninger og utsagn i St. prp. 90 (1991-92)
om Gardermoprosjektet som et samfunnsekonomisk prosjekt og Oslo
Lufthavn og Gardermobanen som bedriftsekonomiske prosjekter.

0.2 Utbyggingsfasen

0.2.1 Gjennomfgring av Stortingets utbyggingsvedtak - anlegg og kost-
nader

Hovedflyplassen er i hovedsak bygget ut som forutsatt og innenfor den budsjet-
terte kostnadsramme pa 11,4 mrd. (naverdii 1992) kr. Den viktigste grunnen
til at investeringskalkylen holdt, med reservasjon for prosjektreserven som
ble brukt i sterre utstrekning enn det var grunnlag for, var en forholdsvis god
okonomisk styring av prosjektet. En annen grunn var at utbyggingen av Pir B
ble utsatt fra 1997 til 2002, noe som forbedret naverdien av prosjektet.
Evalueringsgruppen finner likevel grunn til 4 fremheve at OSLs budsjett
inneholdt en prosjektreserve og en usikkerhetspost pa til sammen ca 2,1 mrd.
1992-kr., eller 22,5% av investeringsbelopet eksklusive disse to postene. I mot-
setning til for Gardermobanens del, skjedde det ingen vesentlige endringer i
utbyggingsfasen i forhold til budsjettforutsetningene. Endringen i satsen for
mva. gkte, og medferte en fordyrelse for OSL i storrelsesorden 350 mill. kr.,
og det var andre poster i storrelsesorden 300 mill. kr. som kom til. Utover
dette belep burde prosjektreserven og usikkerhetsposten iliten grad veert
rort. Nar belopet ble benyttet fullt ut, ligger forklaringen i at det ogsé for fly-
plassutbyggingen oppsto til dels store budsjettoverskridelser. Saerlig uttalt var
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dette for terminalbyggets vedkommende. Men nér reserven var en del av det
bevilgede belop i kroner, blir dette poenget lite synlig.

Nar det gjelder Gardermobanen, var det i Stortingets utbyggingsvedtak i
1992 forutsatt at det skulle bygges ny dobbeltsporet bane fra Oslo til Garder-
moen og videre til Eidsvoll. Strekningen fra Oslo til Gardermoen skulle st fer-
dig samtidig med at flyplassen ble dpnet for trafikk. Den videre strekning til
Eidsvoll skulle bygges ut som en kontinuerlig viderefering.

Det er bygget ny dobbeltsporet bane fra Oslo til Gardermoen, som (med
unntak av Romeriksporten) var ferdig da flyplassen ble apnet for trafikk den
8.oktober 1998. I tillegg ble ogsa strekningen fra Gardermoen til Eidsvoll fer-
digstillet til flyplassapningen, riktignok med enkeltspor pa en del av streknin-
gen. Det ble ogsa foretatt en meget omfattende og kostbar sammenkobling
mellom Gardermobanen og Hovedbanen, som opprinnelig ikke var forutsatt i
et slikt omfang.

Stortinget forutsatte i sitt vedtak i 1992 at det skulle bygges en ny stasjon
pa Bryn som skulle betjene bade tog, T-bane og buss. Denne stasjonen er ikke
bygget. I hovedplanen var det ogsa foreslatt en ny lokalstasjon i Ullensaker
kommune, Jessheim Syd. Denne stasjonen er heller ikke bygget. P4 den
annen side er det foretatt opprusting av Hovedbanen og ombygging av flere
stasjoner pa Hovedbanen i et omfang, som opprinnelig ikke var forutsatt.

Som pépekt foran er det er ikke helt lett 4 beskrive investeringsrammen
for Gardermobanen i hovedplanen og dermed er det heller ikke helt lett &
beskrive i hvilken grad rammen ble holdt. Evalueringsgruppen har satt denne
til 6 milliarder 1998-kroner, som inkluderer usikkerhetsposten pa 20 %. Ram-
men pa 6 mrd. 1998-Kkr. tilsvarer naverdianslaget i St. prp. nr. 90 (1991-92) pa
4,6 milliarder 1992-kr., omregnet til 1998 kr. og relatert til 1998, samt tillagt et
belop til dekning av usikkerhet pa 20%.

Siden kalkylen i St.prp. nr. 90 (1991-92) ogsa omfattet forlengelsen av Gar-
dermobanen til Eidsvoll og grensesnitt med Hovedbanen til NSB, kan det
veere behov for 4 skille ut de investeringskostnader som i 1998 utelukkende
kan knyttes til Gardermobanen, dvs til den flyplassrettete trafikken. Dette er
gjortitabell 0.1.
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Tabell 0.1: Revidert anslag pa investeringskostnaden, Gardermobanen, mill. 1998 kr., rev-
idert pr. februar 1999.

Opprinnelig budsjett, inklusive péslag for 20% usikkerhet 6000
Ekstrakostnader; tetting og forsinket apning av Romeriksporten 1300
Samlede utbyggingskostnader i henhold til planen i St.prp.90 (1991-92) 7300

Ekstrakostnader, utover fastprisavtalen, ved 4 binde sammen NSB-GMB og Hoved- | 443
banen, utfert for Jernbaneverket

Delsum: Utbyggingskostnader ekskl. finanskostnader 7743

I folge St.prp 39 1997/98 ble strekningen Gardermoen-Eidsvoll overfert til Jernbanev--1500
erket

Utbyggingskostnader, Kjorevei Gardermobanen 6243
Forberedelse Trafikk- og Banedrift m bl. kjep av 16 Flytog - tillagt i 1994 1410
Finanskostnader: Utbygging og Forberedelse Trafikk- og Banedrift 870
Finanskostnader: Strekningen Gardermoen — Eidsvoll, Jernbaneverket -180
Sum kostnader for Gardermobanen AS 8343

Investeringskostnaden pa 8343 mill. (1998) kr. er den flyplassrettete inves-
teringskostnaden for den togbaserte tilbringertjenesten inklusiv innkjep av
flytog, relatert til slutten av investeringsperioden, dvs 1998, og dermed inklu-
sive byggelansrenter palept i utbyggingsperioden. Det er denne gjelden som
Gardermobanen AS starter ut med og som skal forrentes av netto driftsinntek-
ter etter avskrivninger.

Etter Evalueringsgruppens syn er overskridelsen i utbyggingen av Garder-
mobanen knyttet til Romeriksporten (1300 mill. 1998-kr) og til sammenbind-
ingen av Gardermobanen og Hovedbanen (443 mill.kr). Av den totale invest-
eringen i Kjorevei, dvs av 6000 mill. 1998-kr., utgjer denne overskridelsen 29%.

Etter Evalueringsgruppens syn ble Stortinget i 1992 varslet om at invester-
ingskostnadene knyttet til kjoreveien kunne bli 20% dyrere. Riktignok ble
dette gjort pa et bortgjemt sted i St. prp. nr. 90 (1991-92), dvs. i kapitlet som
dreftet Hobel kontra Gardermoen. I lopet av utbyggingsperioden ble Garder-
mobanen tilfert midler som svarte til dette paslaget for usikkerhet. Det er
Evalueringsgruppens syn at denne skningen i investeringsrammen ikke er en
del av overskridelsen i prosjektet.

P4 tross av forsinkelsen i Romeriksporten lyktes det & apne Garder-
mobanen samtidig med flyplassen. Banen har fungert tilfredsstillende og méa
sies a vere vellykket som fremkomstmiddel, men markedsandelen varen/
sommeren 1999 ligger i omradet 30 — 37 %, som er adskillig lavere enn forut-
satt. Dette kan ha sammenheng med at Romeriksporten ikke har vert i bruk
i denne perioden, som forutsatt ved beregning av markedsandelene. Netto
driftsinntekter er ogsa langt under det niva som ble forespeilet Stortinget i St.
prp. nr. 90 (1991-92). Det er heller ingen grunn til & vente at netto driftsinntek-
ter vil komme i neerheten av det nivaet som ble lovet i St. prp. nr. 90 (1991-92)
etter at Romeriksporten er apnet.

I Stortingets utbyggingsvedtak inngikk veiprosjekter som vistitabell 0.2 og
som skulle realiseres innen apningen av flyplassen.
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Tabell 0.2: Veiprosjekter i Stortingets utbyggingsvedtak

E6 Tangerud - Hvam 200 mill. kr. (utvidelse)

E6 Arteid bru 45 mill. kr. (utvidelse)
Rv174 Jessheim - Nordmokorset 495 mill. kr. (ny vei, utvidelse)
Rv120 Erpestad - Gardermoen 80 mill. kr. (ny vei)
Totalt 820 mill. 1992-kr.

Statens vegvesen fikk ingen egne midler til denne veiutbygging, som ble
forutsatt finansiert over Samferdselsdepartementets vanlige budsjett. Dette
forte til at bevilgninger ble kuttet og at ikke alle veistrekninger kunne ferdig-
stilles som forutsatt.

Av St.prp. nr. 1 (1997-98) fremgéar det at utbyggingen av veinettet er blitt
forsinket pa grunn av lavere bevilgninger enn forutsatt og at dette vil medfere
at anleggene forst vil bli ferdig etter 1998-99.

0.2.2 Organisering og ansvarsforhold

0.2.2.1 Overordnet og samlet organisering

I Stortingets vedtak inngikk at utbyggingen av hovedflyplass og Garder-
mobanen skulle organiseres som aksjeselskaper, heleiet av henholdsvis Luft-
fartsverket og av NSB. Ved & legge utbyggingen av disse anleggene til saerskilt
etablerte aksjeselskaper ble utbyggingen underlagt et privatrettslig regime
etter aksjeloven, hvor det er selskapenes egne styrer og generalforsamling
som er de ansvarlige organer. Utbyggingen av veiene, derimot, skulle gjen-
nomferes av Statens vegvesen pa vanlig mate. Det ble videre vedtatt &
opprettholde Samferdselsdepartementets egen prosjektenhet, som ble
omdept til GARPRO og fortsatte med samme ledelse.

Blant de forhold som karakteriserte denne utbygging og som gjorde at de
organisatoriske forhold omkring denne ble sé viktige, fremstar folgende som
helt sentrale:

— Gardermoprosjektet omfattet utbygging av tre anlegg — hovedflyplass,
Gardermobanen og veianleggene.

— Gjennom Stortingets utbyggingsvedtak var tidsfristen for ferdigstillelse av
alle de tre anleggene satt til samme dato — arsskiftet 1998/1999. (Denne
frist ble senere fremskutt til 8. oktober 1998).

— Det eksisterte viktige gjensidige avhengighetsforhold og grensesnitt mel-
lom de tre anleggene.

— Den organisering, som ble etablert, ville matte ivareta en rekke forhold
som a
— sikre samferdselsministerens konstitusjonelle kontroll i forhold til

Stortinget hva gjaldt fremdrift og kostnadsrammer,

— sikre at de enkelte anlegg ble bygget ut i samsvar med Stortingets ved-

tak og forutsetninger og i henhold til tids- og kostnadsrammer,

— sikre samordning i fremdriften av utbyggingen av de enkelte anlegg,

— sikre at alle relevante instanser stottet opp under gjennomferingen,

— sikre at alle berorte interesser kunne fa fremmet sine synspunkter.
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Det er Evalueringsgruppens syn at i forhold til disse momenter var den organ-
isering som ble etablert, velegnet for 4 sikre gjennomferingen av et sa komp-
lisert og omfattende prosjekt som Gardermoprosjektet, slik det fremgér i det
folgende og hvor ogsa en del nyanser fremkommer.

Prosjektet ble presentert i Stortinget som bedriftsskonomisk lennsomt og
selvfinansierende slik at det ikke ville komme til 4 belaste statsbudsjettet.
Saken gikk derfor antagelig lettere igjennom i Stortinget. Evalueringsgruppen
mener at det var riktig 4 organisere utbyggerne for flyplassen og Garder-
mobanen som aksjeselskaper. Det var viktig i forhold til muligheten for lane-
finansiering. Man kom pa den méaten raskere i gang og kunne sorge for sam-
menhengende utbygging. Utbygging av infrastruktur, som ellers er avhengig
av arlige bevilgninger, vil ofte méatte skje som parsellvis utbygging, hvilket er
béade uheldig og gir darlig ekonomisk uttelling.

AS-formen ga frihet med hensyn til ansettelser, stillingshjemler og lenns-
regulativ. Dette gjorde at man kunne rekruttere meget kompetent personell til
de to selskaper som skulle ha ansvaret for utbyggingen av flyplass og bane.
Som aksjeselskaper fungerte tiltakshaverne effektivt og mindre byrakratisk
enn en statlig organisasjon nok ville ha gjort.

Det var flere forhold som berettiget til & opprettholde prosjektenheten
GARPRO i Samferdselsdepartementet. En slik enhet var viktig bade for a sikre
statsradens behov for lepende informasjon og for & sikre informasjon fra det
politiske miljo og forvaltningen til utbyggerne. Videre var det et klart koordin-
eringsbehov for 4 gjennomfere en utbygging av tre ulike anlegg med betydelig
gjensidig avhengighet og mange grensesnitt.

Det var tre viktige samarbeidsorganer som fungerte gjennom hele utbyg-
gingsfasen. Dette var Det interdepartementale kontaktutvalg (IKU), Samferd-
selsdepartementets prosjektforum for Gardermoen (SPG) og Samordningsor-
gan Gardermoen (SOG). Disse ble alle ledet av GARPROs prosjektdirektor.
Som Samferdselsdepartementets representant utevet prosjektdirekteren
gjennom disse organer betydelig innflytelse.

Av disse samarbeidsorganene var SPG det klart viktigste. Dette var GAR-
PROs koordineringsorgan, hvor GARPRO i tillegg utevet reelle styrings- og
kontrollfunksjoner i gjennomferingen av prosjektet. I SPG deltok i tillegg til
GARPRO bade utbyggerne og de to morselskapene, Luftfartsverket og NSB
samt Statens vegvesen. Utbyggerne la frem manedsrapporter som utgjorde
toppen i rapporteringspyramiden hos den enkelte utbygger. Gjennom SPG
utevet GARPRO en slags «controller»-funksjon, hvor manedsrapportene og de
omforente metereferater var helt sentrale. Det er bred enighet om at SPG
bidro i sterk grad til sikre fremdrift og lose problemer. SOG var innledningsvis
ogsa et viktig organ fordi det var her man fikk gjennomdreftet utbyggernes
kontraktstrategier og andre spersmal i forhold til arbeidstaker-, arbeidsgiver-
og neringslivsorganisasjonene. IKU var forst og fremst viktig i forbindelse
med klargjering av spersmal som matte opp i regjeringen, men spilte ikke den
samme viktige rolle som i hovedplanfasen.

Innenfor denne struktur hadde GARPRO en sammensatt rolle, som omfat-
tet overordnet koordinering og premissgivning samt padriver i forhold til
prosjektgjennomferingen.

Samarbeidet mellom GARPRO og ulike akterer synes & ha fungert bra.
GARPRO ble en viktig derapner, «smorekanne» og drahjelp for tiltakshaverne
i forhold til andre statlige myndigheter, og har syensynlig hatt en viktig funk-
sjon. Ogsa som koordinator mellom tiltakshaverne var GARPRO viktig.
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GARPRO fikk en litt uklar rolle gjennom & skulle vaere premissleverander
og koordinator, men ikke styrende i forhold til selskapene. Det kan ikke vaere
seerlig tvil om at GARPRO allikevel i stor utstrekning var styrende, ikke
formelt og skriftlig, men gjennom den lepende muntlige kontakt i SPG og
ellers. Departementets prosjektstab kunne dermed virke passiviserende pa
morselskapene. Utenverdenen oppfattet GARPRO mer som tiltakshavernes
forlengede arm, sveert utbyggingsorientert og opptatt av fremdrift, enn som
statlig myndighet. For andre offentlige etater var det vanskelig & plassere
GARPRO; de gir uttrykk for at de folte seg ubekvemme med at GARPRO opp-
tradte mer som representant for utbyggerne, nar de forventet opptreden som
statlig myndighet.

Pa tross av GARPROs noe uklare rolle, er det Evalueringsgruppens syn at
departementets prosjektstab utvilsomt var en viktig del av en vellykket struk-
tur, og ble en positiv medspiller néar det gjaldt & fa gjennomfert utbyggingen.
GARPROs storste betydning 1a kanskje i den aktive stotte og hjelp prosjektsta-
ben ytte utbyggerne nar det gjaldt den byréakratiske saksbehandling, slik at
tiltakshaverne fullt og helt kunne konsentrere seg om selve utbyggingsopp-
gaven. Denne organisering var ogsa viktig med hensyn til Samferdselsdepar-
tementets lopende kontroll med utbyggingsprosjektet.

Selv om det er bred og overveiende enighet om at den valgte organisering
var hensiktsmessig for gjennomferingen av Gardermoprosjektet knytter det
seg to typer viktige motforestillinger til denne.

Den forste motforestilling gjelder forholdet mellom statsradens konstitus-
jonelle ansvar og begrensede muligheter til & gripe inn overfor utbyggerne,
som jo er underlagt sine morselskap — generalforsamling og AS-enes egne sty-
rer. I forbindelse med den betydelige politiske interesse som knyttet seg til
prosjektet med gjennomsnittlig ett spersmal i Stortinget pr. uke, ble dette et
praktisk spersmal. I forbindelse med alvorlige problemer, som for eksempel
Romeriksporten, innebar organiseringen i AS-er at det ble vanskelig for
statsraden & gripe inn.

Den andre motforestillingen gjelder det forhold at sett utenfra kunne det
av og til fortone seg som om AS-formen ga utbyggerne det «beste av to ver-
dener». OSL kunne f. eks. i noen tilfeller opptre som Luftfartsverkets for-
lengede arm, og i andre tilfeller som en privat utbygger med forretningsdrift
som det primeere mal. Dette var to roller som ikke burde blandes, og som de
bererte kommunene opplevde som et problem, serlig i en periode da OSL
forsekte & holde unna for naeringsvirksomhet som kunne konkurrere med
OSLs egen virksomhet i umiddelbar naerhet av flyplassen. Dette ble det etter
hvert ryddet opp i slik at man na har en felles prosess for naeringsutvikling for
OSL og kommunene. AS-ene ble nok av andre offentlige etater til tider oppfat-
tet som mer firkantet og vanskeligere 4 ha med a gjore enn en statlig etat. Det
kan likevel ikke vaere serlig tvil om at etableringen av aksjeselskaper som
skulle foresta utbyggingen, alt i alt var meget vellykket. AS-formen gjor ikke
minst at totalansvaret for resultatene blir mer synliggjort.

0.2.2.2 Organisering hos OSL og hos NSB-GMB

Den interne organisering var noe forskjellig hos OSL og NSB-GMB.

OSL hadde en relativt flat, horisontal organisering under administrerende
direktor, med 9 linje-enheter og 4 tunge stabsenheter med ansvar for viktige
fellesoppgaver. Utbyggingen var organisert i tre avdelinger direkte under
administrerende direkter — en for terminalbygget, en for rullebanesystemet
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og en for tekniske bygg og anlegg. I den enkelte avdeling var det 5 — 7 prosjek-
tledere, som hver hadde ansvaret for flere kontrakter. Prosjektstyringen hva
gjaldt analyse av tall og skonomi 14 ikke i linjen i den enkelte utbyggingsavdel-
ing, men i skonomi- og administrasjonsavdelingen, som var en stor og sterk

enhetistab. Dette bidro til & sikre et samlet og helhetlig grep pa gjennomferin-
gen. Det er Evalueringsgruppens syn at den skisserte organisering sikret en

effektiv linjeorganisering for gjennomferingen av utbyggingen og sterk sty-
ring og kontroll i stab.

NSB-GMB hadde en mer vertikal organisasjon med en egen utbyggings-
direktor. Styringsfunksjonene 13 i linjen. Staben fremstér ikke som spesielt
tung i forhold til styring og kontroll. Det er Evalueringsgruppens syn at denne
organisasjon viste seg a ha svakheter da det oppsto alvorlige problemer i forb-
indelse med Romeriksporten. Svakheten var at kommunikasjonsveiene ble for
lange

En felles svakhet hos de to utbyggerne har veert knyttet til at ansvaret for
prosjekteringsarbeidet var lagt til utbyggingsenhetene. Et ytterligere problem
var at det manglet et overordnet organ som kunne ta avgjerelser néar det reiste
seg sporsmal i grensesnittet mellom forskjellige utbyggingsavdelinger eller
utbyggingsomrader.

Et annet organisatorisk spersmal, som er tatt opp, gjelder plasseringen av
miljgansvaret. I OSL var fagansvaret for milje plassert i en egen avdeling i lin-
jen — Marked, utvikling og milje. Ansvaret for utferelsen 14 i linjen under de
forskjellige utbyggingsomradene. I NSB-GMB 14 miljeansvaret bade i linjen
hos de enkelte uthbyggingsenheter og i stab. Det er Evalueringsgruppens syn at
med den betydelige satsing pa milje i Gardermoprosjektet var det riktig og
nedvendig. Det er videre Evalueringsgruppens vurdering at miljespersmal er
blitt best ivaretatt av NSB-GMB, men en er noe usikker pa om dette kan til-
bakefores til den organisatoriske losning.

0.2.3 Planlegging og prosjektering

0.2.3.1 Reguleringsplanlegging

I forbindelse med Stortingets utbyggingsvedtak ble det besluttet at man i den
videre arealplanlegging skulle ga direkte til reguleringsplanlegging. Det var
saledes ikke forutsatt at man skulle utarbeide og vedta kommunedelplaner i
forkant av og som premisser for reguleringsplanleggingen.

For OSL var det bred enighet om at reguleringsplanlegging for flyplassen
skulle vaere statlig etter Plan- og bygningsloven § 18, og statlig regulering-
splan ble vedtatt allerede 4. juni 1993. Reguleringsplanen hadde en rekke reg-
uleringsbestemmelser, som bl.a. forutsatte detaljerte bebyggelsesplaner som
matte godkjennes av kommunen og krav til et eget miljeoppfelgingsprogram.
Reguleringsplanlegging og bebyggelsesplanlegging for OSL har i det alt ves-
entlige foregatt uten sterre komplikasjoner.

Det var stor uenighet om hvorvidt det ogsad for Gardermobanen skulle
benyttes statlig regulering. Resultatet ble at reguleringsplanleggingen skulle
skje pa vanlig mate med kommunene som everste planmyndighet. Reguler-
ingsplanleggingen for Gardermobanen har vaert meget komplisert, tidkrev-
ende og med til dels store konflikter mellom NSB-GMB og de bererte kommu-
ner. P4 den ene side har konfliktene innebéret at noen kommuner ikke har fatt
den tilknytning til Gardermobanen som de mente 1 i Stortingsvedtaket. Pa
den annen side har NSB-GMB akseptert dyrere losninger enn opprinnelig
antatt for & kunne komme videre. Totalt ble det av NSB-GMB utarbeidet 14
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reguleringsplaner. Av disse ble 9 vedtatt av kommunestyrene pa vanlig mate
og 5 ble under behandlingen anket inn for Miljeverndepartementet og stad-

festet med statlig vedtak.
Nar det gjelder spersmalet om statlig reguleringsplan, er det Evaluerings-

gruppens syn at det var riktig at dette skjedde i form av statlig regulering for
flyplassen og at det var riktig at man for Gardermobanen hadde som utgang-
spunkt at denne planleggingen skulle folge de vanlige regler med kommunal
reguleringsplanlegging.

Nar det gjelder det forhold at man gikk direkte fra Stortingets utbyg-
gingsvedtak til reguleringsplanlegging uten & sikre avklaring av lokale pre-
misser gjennom kommunedelplaner, er det Evalueringsgruppens syn at man i
storre grad skulle sokt & ga veien om kommunedelplan. Dette syn er ogsa
fremkommet hos dem som var ansvarlige for planleggingen for Garder-
mobanen hvor det vises til de positive erfaringer fra det ene tilfellet hvor
denne fremgangsmaten ble fulgt.

0.2.3.2 Teknisk prosjektering

Det er flere kritiske kommentarer knyttet til den tekniske prosjektering som
gjelder bade OSL og NSB-GMB og som deles av bade utbyggerne og radgiv-
erne.

Et generelt problem med prosjekteringsarbeidet var at pa grunn av
stramme tidsrammer pagikk dette i visse sammenhenger samtidig med reg-
uleringsplanarbeidet og i andre samtidig med utbyggingsarbeidet. Det er
spesielt for OSL pekt pé at byggherren burde ha brukt mer tid og omtanke pa
prosjekteringen, fordi det underveis i byggingen kom inn nye ting, noe som
skaffet entreprenerene mye plunder og heft og krav pa tillegg og dermed vir-
ket fordyrende. Dette gjaldt forskjellige forhold som det burde veert tatt hen-
syn til fra starten av. En del av dette ble oppfattet 4 skyldes manglende erfaring
med denne type utbygging hos noen av de engasjerte konsulenter. Andre for-
hold var rett og slett ikke godt nok gjennomtenkt og bearbeidet av de prosjek-
terende.

Det er oppfatningen at det i utgangspunktet burde veert avsatt mer tid til
spesifisering av premissgrunnlaget for detaljprosjektering.

0.2.3.3 Miljooppfolgingsprogrammene

I reguleringsbestemmelsene for hovedflyplassen inngikk at det skulle utar-
beides Miljooppfelgingsprogram (MOP). NSB-GMB utarbeidet pd samme
mate som OSL et slikt program. Utgangspunktet var Rikspolitiske retningslin-
jer og Konsekvensutredningen, hvori inngikk avbetende tiltak. Et sentralt
poeng var a operasjonalisere disse i et konkret program for selve utbyggingen
og knytte MOP til utbyggerens forskrifter for internkontroll. Det sentrale med

MOP’ene var a formulere konkrete miljgmal og sikre oppfylling av disse.
Evalueringsgruppen viser til at miljgoppfelgingsprogrammene var en

nyskapning og et viktig instrument for & ansvarliggjore utbyggernes hele
organisasjon i gjennomferingen av bade overordnede og detaljerte miljomal
for Gardermoprosjektet.
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0.2.4 Grunnervervet

Grunnervervet er blitt behandlet i et tidligere evalueringsutvalg ledet av direk-
ter Ove Silkoset. Evalueringsgruppen har derfor i mindre grad beskjeftiget
seg med dette tema. Silkoset-rapporten konkluderer med at grunnervervet
skjedde i henhold til Stortingets forutsetning om at vanlig praksis og regelverk
skulle folges. Dette var et folsomt omrade som berorte grunnleggende
velferdsmessige spersmal for de involverte grunneiere, og det var uttalt mis-
noye med tiltakshavernes saksbehandling. Silkoset-utvalget kritiserer enkelte
sider av grunnervervsprosessen.

Det er Evalueringsgruppens syn at grunnervervet kanskje ikke fikk den
oppmerksomhet det fortjente. Det er viktig at de som star for grunnervervet i
et slikt prosjekt kommer tidlig inn som en integrert del av utbyggingsproses-
sen. De skal mete naboer og fungere som et bindeledd mellom tiltakshaver og
dem som blir berort i realiseringsfasen, og vil kunne ha synspunkter a bidra
med i planleggingsfasen nar det gjelder forholdet til omverdenen.

0.2.5 Utbyggernes kontraktsforhold med leverandgrene

0.2.5.1 Kontraktstrategi

OSL og NSB-GMB samarbeidet og fulgte i store trekk den samme kontrakt-
strategi. Prosjektet skulle underlegges «Statens regler for anskaffelsesvirk-
somhet m.v.» (REFSA) og GATTs regelverk, modifisert og tilpasset EQS-
regelverket. Siktemalet var & serge for reell konkurranse om oppdragene mel-
lom et minimum av fem leveranderer ved alle kjop og kontraheringer. For a
lette norsk naeringslivs muligheter til 4 konkurrere ble det lagt opp til en opp-
deling i mindre kontrakter.

Instituttet med prekvalifisering ble med hell benyttet i Gardermoutbyggin-
gen. Gjennom dette fikk man ryddet unna userigse/apenbart ikke-kvalifiserte
anbydere. Dermed sparte tiltakshaverne bade seg selv og potensielle anby-
dere for mye arbeid. Systemet med prekvalifisering ble etter hvert benyttet
béade ved engasjement av radgivere og entreprenerer.

Arbeidet som ble gjort i fellesskap mellom utbyggerne og organisasjonene
for & forberede markedet pa hvilke kontrakter som ville bli utlyst, synes & ha
fungert meget bra. Seerlig vil Evalueringsgruppen her trekke frem rekken av
orienteringsmeter og de kataloger som ble utarbeidet med sikte pa & orientere
markedet om kommende kontraktstildelinger, som svaert positivt.

De fleste av landets storste og beste radgiverfirmaer var involvert i
prosjekteringen av Gardermoutbyggingen.

For utbyggingen ble benyttet tre former for entrepriser — totalentreprise,
hovedentreprise og delentreprise. Hovedentrepriseformen ble valgt for de
fleste store byggekontraktene.

Etter den forste kontraheringsrunden i1993-94, som baserte seg pa
anbud, valgte OSL i sterre utstrekning a ga over fra anbuds- til tilbudsformen,
som gir en apning for forhandlinger med leveranderene.

Kontraktstrategien ble samkjort av utbyggerne og synes a ha vaert hand-
tert sveert profesjonelt fra begge selskaper. Samarbeidet med neeringslivsor-
ganisasjonene om kontraktsopplegget var klokt.

Evalueringsgruppen mener at det er en fordel & holde seg mest mulig til
kjente kontraktsstandarder uten for mange avvik. Under Gardermoutbyggin-
gen ble kontraktsdokumentene svaert omfattende, til dels uoversiktlige og
dermed vanskelige a handtere. Det er i denne relasjon grunn til & merke seg
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atlederen for OSL1 ettertid mener at det ville veert en fordel med enklere kon-
trakter som stort sett felger norske standarder uten for mange endringer og
tillegg.

Kontraktene var dessuten vanskelig tilgjengelige pa enkelte felter. For-
sikringsopplegget var for eksempel ukjent og burde veert langt bedre kommu-
nisert til leveranderene og deres forsikringsselskaper.

Evalueringsgruppen kan se at det er viktig 4 operere med samme kontrakter
i sterst mulig utstrekning nér det er snakk om & holde styr pa et sa stort antall
kontraktsforhold som det var her. Men den kontraktstandard som ble utarbei-
det og benyttet var sveert volumings og passet bedre for et omfattende entre-
priseoppdrag enn for en mindre leveranse. Det burde derfor ha vaert utarbei-
det noe enklere kontrakter til bruk for rene vareleveranderer og de aller min-
ste entrepriser.

Kontraktsforstaelse hos begge parter i et utbyggingsprosjekt er viktig for
den senere utvikling. En innledende og grundig gjennomgang av de forskjel-
lige aspekter ved en byggekontrakt kan bidra til & skape en felles plattform for
losning av senere konflikter. Bade OSL og NSB-GMB la etter hvert stor vekt
pa oppstartsmeter i forbindelse med de inngétte entreprisekontrakter

0.2.5.2 Oppfolgning av entreprengrene

Bade OSL og NSB-GMB var krevende byggherrer. Det ble satt svaert strenge
krav til rapportering, kvalitetssikringsrutiner og HMS (Helse, Miljo og Sikker-
het), som nok var uvant for en del av kontraktspartnerne. Selv om mange av
entreprengrene mener at det ble vel mye papirarbeid, var manedsrapporterin-
gen og oppfelgningen av denne god og disiplinerende bade for byggherre og

entreprengrer. Det er mulig at det til tider ble underrapportert, jfr. f. eks. for-
sinkelsene pa terminalbygget og i Romeriksporten, men stort sett synes
opplegget & ha gitt tiltakshaverne god oversikt. OSLs ordning med & legge

skonomioppfelgningen av den enkelte kontrakt til skonomiavdelingen i stab,
altsa til andre enn dem som hadde kontraktsansvaret i linjen, var en god ord-
ning. Man sikret seg dermed en mer uhildet vurdering og kontroll med

utviklingen.

Oppfelgningen nar det gjelder helse, miljo og sikkerhet var god. Det var
apenbart riktig & legge hovedbedriftsansvaret etter arbeidsmiljelovens § 15
hos tiltakshaverne, slik det ble gjort fra starten av for OSLs vedkommende.
HMS fungerte merkbart bedre i baneutbyggingen etter at NSB-GMB hadde
overtatt ansvaret fra 1997. Skadefrekvensen var lav for prosjektet som helhet,
og det okte trivselen for de involverte.

Nar det gjaldt kvalitetssikring var det formelle pa plass. Kravene var
strenge, og det ble gjennomfert en del revisjoner, men nivaet pa de utforte
kontroller kunne vaert bedre. NSB-GMB far bedre karakter enn OSL pa dette
punkt. Evalueringsgruppen vil peke pa at dette er et omrade det ber fokuseres
mer pa i utferelsesfasen, og at entreprenesrene gjerne ser at det gjores, og
gjores skikkelig.

Oppdelingen i mindre kontraktsenheter hadde en uheldig side, som kan-
skje seerlig for OSL ble merkbar, i den forstand at det oppsto vanskelig grens-
esnittproblematikk mellom entreprenerene. Dette forte til tidsspille og
fordyrelser.

Over 90% av den samlete kontraktsmasse gikk til norske bedrifter (bed-
rifter registrerti Norge). Dette viser at kontraktsoppdelingen fungerte positivt
i den forstand at norske bedrifter var konkurransedyktige. Pa tross av inter-
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nasjonal kunngjering i henhold til EOS-reglene av alle kontrakter av en viss

storrelse, var det liten interesse blant utenlandske entreprenerer for utbyggin-
gen. Leveranderene har utvilsomt gkt sin kompetanse og konkurranseevne

gjennom prosjektets strenge kontraktskrav. Deler av markedet var ikke

modent for sa strenge kontraktskrav. Generelt sett synes bedriftene at de har
vokst pa de strenge kvalitetskrav som her ble stilt til tidsstyring, skonomi og

kvalitetssikringsarbeid, og at de i dag i stor grad leverer et bedre produkt. De
fleste leveranderer foler at de har fatt ekt sin konkurransekraft ved a deltaiet
sé stort og komplisert prosjekt.

0.2.6 Seerskilt om Romeriksporten

Romeriksporten er den ca. 14 km lange tunnelstrekning pa Gardermobanen
som gar fra Etterstad i Oslo til Stalsberg ved Lillestrem. Byggingen av denne
tunnelen er den del av hele Gardermoprosjektet hvor det har oppstétt sterst
problemer. Tunnelen var forst ferdig og ble tatt i bruk 1. august 1999, 10
maneder etter at flyplassen og resten av den nye jernbanestrekningen apnet.
Det har veert fire storre problemer knyttet til byggingen av Romeriksporten:
Generelle fremdriftsproblemer og vanskelige kontraktuelle forhold mellom
NSB-GMB og entreprener, setningsskader under boliger pa Hellerud, bruk av
det giftige tettingsmiddelet Rhoca-Gil samt vannlekkasje under Ostmarka
med senking av vannstanden i Puttjernene og Lutvann.

Romeriksporten var den storste enkeltstiende entreprisekontrakt for
NSB-GMB. Det sier seg selv at for gjennomferingen av en entreprise av denne
storrelse og med de tekniske problemer man etter hvert sto overfor, vilsamar-
bei dsfor holdet mellom byggherre og entreprengr veere ytterst viktig. Det var der-
for sveert uheldig at meget alvorlige samarbeidsproblemer kom til & dominere
dette kontraktforhold gjennom hele byggeperioden. Allerede kort tid etter
oppstart viste det seg a herske sterk uenighet om hefttidsbestemmelsene, og
denne uenighet klarte partene ikke & rydde av veien. Dette etablerte et klima
for ytterligere uenighet og vanskelige samarbeidsforhold gjennom hele kon-
traktsperioden. De virkelig store problemer man etter hvert stette pa med van-
skelig fiell, lekkasjer og uroen rundt tettingsmiddelet Rhoca-Gil, ble enda van-
skeligere & handtere fordi samarbeidet mellom byggherre og entreprener var
sa konfliktfylt. Det & skulle posisjonere seg til en forestaende voldgiftssak, er
apenbart ikke det beste utgangspunkt for lesningsorientert samarbeide.

Pa Hellerud oppsto det betydelige setningsskader pa om lag 60 boliger og
et ytterligere antall boliger fikk mindre skader. NSB-GMB har patatt seg
garanti for at huseierne skal holdes skadeslose for oppstatte og fremtidige
skader. Dette betyr en ekstrakostnad for NSB-GMB pa over 100 mill. kr.
Bakgrunnen for skadene var at det i desember 1995 ble registrert fall i pore-
trykket pa det utstyr som var installert pa Hellerud, men at det sa ikke ble
iverksatt tiltak for vanninfiltrasjon ble startet i juni 1997, ca. 1,5 ar senere. Pa
dette tidspunkt hadde det allerede oppstitt store skader pa en rekke
bygninger.

Det er bred enighet hos de fleste, og ikke minst hos NSB-GMB selv, om
at setningsskadene pa Hellerud er en av de alvorligste feil som er blitt begéatt
under byggingen av Romeriksporten. Problemer med setningsskader var i
prinsippet vel kjent og man hadde lagt opp et godt méle- og varslingssystem.
Setningsskadene pa Hellerud burde i utgangspunktet veert unngatt, i det min-
ste burde tiltak vaert iverksatt pa et langt tidligere tidspunkt da mélinger viste
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at poretrykket sank kraftig. Arsaken til skadene synes & vaere svikt i NSB-
GMBs egen organisasjon.

Rhoca-Gil som tettingsmateriale i tunneler har vert benyttet i Norge i en
arrekke, og var tidligere kjent under navnet Siprogel. Stoffet var beskrevet i
anbudsdokumentene og var slik sett Klarert av byggherren i forholdet til
entrepreneren. Det var ikke Kkjent for byggherren NSB-GMB at bruken av stof-
fet kunne fore til giftige utslipp av uakseptabelt omfang. Det var forst da det
ble kjent at det samme stoffet var blitt benyttet i en tunnel under Hallandséasen
i Syd-Sverige og at dette hadde medfert betydelige giftutslipp, at alarmen gikk
for arbeidene i Romeriksporten. Arbeidene ble umiddelbart stanset da gift-
problemet ble kjent og NSB-GMB tok fullt ansvar for saken.

I ettertid har det vist seg at giftproblemet hadde et begrenset omfang og
at giftige utslipp fra bruken av Rhoca-Gil i hovedsak var forbundet med feil
bruk av stoffet. Rhoca-Gil er ikke benyttet i Romeriksporten etter at giftprob-
lemet ble oppdaget.

Det er Evalueringsgruppens syn at da problemet med Rhoca-Gil ble kjent,
ble dette handtert pa en forsvarlig og ansvarlig mate av NSB-GMB.

Vannlekkasjeproblemene under @stmarka ble forste gang registrert 3. feb-
ruar 1997 i forbindelse med at vannstanden i Puttjern sank. Men det var forst
i forbindelse med Rhoca-Gil saken i oktober 1997 at NSB-GMB tok alvorlig tak
ogsa i vannlekkasjeproblemene gjennom en egen handlingsplan, oppnevning
av egne faggrupper og organisatoriske endringer internt. Grunnen til at det
gikk sapass lang tid for man tok fatt i dette, var kravet til fremdrift. I tillegg var
man vinteren og varen 1997 inne i den til da alvorligste konflikt med entre-
preneren. Videre var de tidlige holdninger fra NVE at man ikke s pa denne
vannlekkasjen som seerlig alvorlig.

Etter stansen av arbeidene i forbindelse med Rhoca-Gil, sokte NSB-GMB
i november 1997 NVE om konsesjon for vannlekkasjene fra tunnelen. Slik
konsesjon ble gitt i desember 1997 med grenser for maksimal tillatt innle-
kkasje i tunnelen. NSB-GMB péaklaget NVEs strenge krav til OED i januar
1998. OED behandlet klagen og hevet i april grensen for innlekkasje i Lut-
vannsonen.

I juni 1998 var det NSB-GMBs oppfatning at det var oppnadd tilstrekkelig
tetting av tunnelen selv om konsesjonskravene enné ikke var nadd. Adminis-
trasjonen anbefalte styret & avslutte tettingsarbeidene, hvilket styret sluttet
seg til. P4 dette tidspunkt var det klart at skulle NSB-GMB kunne dpne Romer-
iksporten som planlagt til apningen av flyplassen den 8.oktober 1998, matte
tettingsarbeidene avsluttes. Beslutningen i styret til NSB-GMB ble overprovet
av konsernstyret i NSB, som den 10.juni bestemte at tettingsarbeidene skulle
fortsette til konsesjonskravene fra NVE var nadd.

I oktober 1998 opphevet NVE konsesjonskravet for Lutvann Vest etter en
fornyet faglig vurdering. I november 1998 sokte NSB-GMB om 4 fa oke den
maksimale lekkasjen i Lutvannsonen og i Puttjernsonen fordi det ikke ble
ansett som mulig 4 oppna konsesjonskravet i Puttjernsonen med etterinjiser-
ing, og det var oppfatningen i NSB-GMB at det kunne oppnéas vannbalanse i
Lutvannsonen med en noe heyere innlekkasje. NVE anbefalte i sin innstilling
til OED idesember at kravet til maksimal tillatt innlekkasje i bade Lut-
vannsonen og Puttjernsonen fremdeles skulle opprettholdes fordi det var usik-
kerhet knyttet til beregningen av grunnvannstanden.

Regjeringen besluttet ved Kongelig resolusjon den 18.desember 1998 a
heve kravet til tillatt innlekkasje i Puttjernsonen. Med dette var alle kravene til
innlekkasje innfridd. NSB-GMB foretok deretter de nedvendige tiltak for apn-
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ing av Romeriksporten for hurtigtogdrift. Offisiell 4pning fant sted 22. august
1999.

Evalueringsgruppen har vurdert ulike sider ved tekniske forarbeider, planer
og prosjektering, driving av tunnelen samt de beslutninger og tiltak som ble
fattet etter at reduksjon i vannstanden i Puttjern ble registrert.

De tekniske forarbeidene omfatter behandlingen av tunnelen i hovedplan-
fasen, reguleringsplanarbeidet og prosjekteringsarbeidet. Evalueringsgruppen
vurderer det slik at det geologiske grunnlaget som 14 ved hovedplanen da
denne ble utarbeidet, holdt normalt faglig niva og var dekkende for en plan pa
et slikt overordnet niva.

I forbindelse med behandlingen av reguleringsplanen, ble det fra enkelte
hold uttrykt bekymring for mulige lekkasjer og endringer av grun-
nvannstanden. Disse uttalelsene ble imotegatt av NSB-GMB ved deres konsu-
lent som hevdet at det var sveert lite sannsynlig at det ville oppsta vesentlige
lekkasjer og at det under driving av tunnelen ville vaere hey beredskap for tet-
ting av vannlekkasjer. Videre ble det hevdet fra NSB-GMBs side at det ville bli
iverksatt tiltak ved fremfering av tunnelen. Som grunnlag for regulering-
splanen 14 en forprosjektrapport som beskrev de geologiske forhold langs tun-
neltraséen.

Det er Evalueringsgruppens vurdering at forprosjektrapporten hadde god
faglig kvalitet pa et nivd som er vanlig for tunnelprosjekter. Det er derimot
Evalueringsgruppens synat NSB-GMBs vurdering av sannsynligheten for at det
ikke ville oppsta vesentlige vannlekkasjer, burde veert fulgt opp med en anal-
yse av konsekvensene ved eventuelle lekkasjer. Dette ble ikke gjort. Videre er
det Evalueringsgruppens syn at det burde veert iverksatt lopende malinger eller
andre tiltak for 4 hindre permanente endringer i grunnvannstanden i
omradene i @stmarka. Dette ble heller ikke gjort.

I prosjekteringsfasen ble det utarbeidet nedvendig anbudsmateriale. Som
en del av dette materialet ble det utarbeidet en egen geologisk rapport. Evalu-
eringsgruppen har ikke funnet vesentlige feil eller mangler ved de tekniske
materiale som inngikk som en del av anbudsmaterialet.

Evalueringsgruppen vil vise til avveiningen mellom bruk av forskjellige tet-
tingsmetoder som forinjisering og etterinjisering. Det er ingen tvil om at forin-
jisering er en langt mer effektiv tettingsmetode enn etterinjisering. Det var
forinjisering som var beskrevet i kontrakten med entrepreneren. Men etter-
som alle akterer (bade byggherre og entreprener) frem til ettersommeren
1997 var mest opptatt av fremdriften, var det en Kklar tendens til & drive tun-
nelen videre for tettingsarbeidene var tilstrekkelig gjennomfert med forinjis-
ering. Pa denne maten skjov man lekkasjeproblemene foran seg og satset pa
at etterfolgende tettingsarbeider ville lose dette. Evalueringsgruppen kon-
staterer at byggherren her har prioritert fremdrift pd bekostning av til-
fredsstillende tetting og at dette har vist seg & vaere en darlig strategi. Det er
klart at dersom man hadde holdtseg til kontrakten og prioritert til-
fredsstillende tetting med forinjisering, spesielt pa strekninger med stor inn-
lekkasje, ville de senere problemer blitt mindre omfattende.

Det er Evalueringsgruppens syn at hovedproblemet knyttet til vannle-
kkasjene under Ostmarka var hvordan ulike akterer forholdt seg til dette etter
at omfanget og virkningene av lekkasjen ble oppdaget 3. februar 1997. Det er
apenbart at verken NSB-GMB eller NVE, som senere ble en viktig akter, var
raske nok til 4 ta fatt i de problemene som matte folge av denne type vannle-
kkasje under et sentralt turomrade i naerheten av tett befolkede omrader i lan-
dets hovedstad. Det ble etter hvert et misforhold mellom problemets omfang,
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pa den ene side, og NSB-GMBs stadige forsikringer om at problemet kunne
takles og at Romeriksporten ville vaere klar som planlagt, pa den annen side.
Situasjonen ble ytterligere komplisert gjennom det forsterkede mediafokus og
politiske implikasjoner.

Evalueringsgruppen mener at gitt den situasjon man var kommet opp i, fikk
NSB-GMB fra oktober 1997 et godt organisatorisk grep pa ulike sider ved
vannlekkasjen. Imidlertid var det stor usikkerhet knyttet til hvorvidt man fak-
tisk ville kunne tilfredsstille NVEs konsesjonskrav. Dette er med pa a forklare
hvorfor NSBs konsernstyre 10. juni 1998 fant ikke 4 kunne slutte seg til vur-
deringen i NSB-GMBs styre om at man hadde oppnadd tilstrekkelig tetting av
tunnelen og at tettingsarbeidene kunne opphere. Det er et faktum at konses-
jonskravene ikke var oppnadd pa dette tidspunkt, selv om de var svaert naer de
tettingskravene som regjeringen fastsatte 18. desember 1998. NSBs hoved-
styre avgjorde at tettingsarbeidene skulle fortsette til NVEs konsesjonskrav
var nadd. Denne avgjerelsen ma sees i en storre sammenheng. Det dreide seg
om a gjenopprette tillit og troverdighet til bade utbygger og myndigheter.

Evalueringsgruppen vil vise til at tettingsarbeidene fra 10. juni til tettingsar-
beidene ble avsluttet i januar 1999 kostet ca. 500 mill. kr., men at det senere
viste seg at effekten av disse arbeidene var begrenset.

Det er Evalueringsgruppens syn at mye av forklaringen pa problemene pa
Romeriksporten henger sammen med at Gardermoprosjektets organisering
og ansvarsfordeling hva gjelder baneutbygging, ikke var god nok til & kunne
takle denne type sammensatte og kompliserte krise pé en rasjonell mate.

0.3 Gardermoprosjektet 1990 - 1998: Sammenfattende vurdering

Det er Evalueringsgruppens syn at i det store og hele fremstar planlegging og
gjennomfering av Gardermoprosjektet som et vellykket offentlig utbygging-
sprosjekt av infrastruktur. Planarbeid og utbygging ble, med noen unntak,
foretatt som forutsatt hva gjelder de fysiske anlegg, tidsfrister og kostnad-
srammer.

Det har ogsa veert svakheter ved prosjektet, forst og fremst i forbindelse
med Gardermobanen, naermere bestemt i forbindelse med tunnelen i Romer-
iksporten, som er omtalt foran, og de skonomiske forarbeidene, som er omtalt
under. Videre er i dette sammenfattende avsnitt omtalt Gardermoprosjektets
forhold til miljeet og hvordan hele prosjektet har veert strukturert og organis-
ert gjennom disse atte arene.

0.3.1 @konomiske mal og resultater

0.3.1.1 Gardermoen som et samfunnsgkonomisk prosjekt

I analysen av Gardermoen som et samfunnsekonomisk prosjekt, ble Garder-
moen sammenliknet med en Delt lesning. Den delte losningen besto i at all
utenlandsk trafikk skulle forega fra Fornebu og all innenlandsk trafikk, samt
chartertrafikk, fra Gardermoen. Konklusjonen i St. prp. nr. 90 (1991-92) var at
Gardermoen var et samfunnsekonomisk lennsomt prosjekt.
Det er langt fra klart at Gardermoen var et samfunnsekonomisk lennsomt
prosjekt sammenliknet med en Delt losning. Arsakene er:
— Den anslatte kostnadsfordelen i faver av Gardermoen var pa 800 mill.
1992-kr. i naverdi. Usikkerheten i anslagene, spesielt knyttet til anslagene
pa tidskostnadene i tilbringertjenesten og tidsbruken pa flyplassene, var
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sapass stor at det er tvilsomt om naverdien i faver av Gardermoen i det
hele tatt skulle ha vaert positiv.

— Delt losning var ikke utredet til samme niva som Gardermoen.

— Delingen med all utenlands trafikk pa Fornebu og all innenlands- samt
chartertrafikk pad Gardermoen fra dag 1 av, var neppe optimal.

— En gradvis og trinnvis utbygging av Gardermoen, som en optimal vente-
og-se respons pa den usikkerheten som 14 i prognosene for flytrafikken,
ble ikke dreftet.

0.3.1.2 Oslo lufthavn, Gardermoen som et bedriftsskonomisk prosjekt

Oslo lufthavn (OSL) kan oppna en bedriftsekonomisk avkastning pa de fore-
tatte investeringene pa om lag 7%, slik som lovet i St. prp. nr. 90 (1991-92). Gitt
dagens luftfartsavgifter kan lennsomheten bli lavere dersom flytrafikken blir
vesentlig lavere enn dagens flytrafikk. En reduksjon i flytrafikken kan for
eksempel komme i form av farre forretningsreisende som folge av en
omstrukturering av olje- og gassneeringen og/eller en reduksjon i omfanget av
denne naeringen i Norge.

En kan sperre hvor interessant det er at investeringen i en hovedflyplass
er bedriftsekonomisk lennsom. Inntektsiden til lufthavnen er dels bestemt av
politisk bestemte avgifter og dels av en monopolprising pa utleie av forretning-
sareal og pa parkeringsplasser.

Til tross for at inntektene er bestemt som angitt ovenfor, er det viktig fra
et samfunnsekonomisk synspunkt at driften av flyplassen skjer pa den mest
kostnadseffektive maten. For & serge for dette ber dettas i en bruk en
malestokk-konkurranse, overvaket av Konkurransetilsynet, hvor OSL sam-
menlikner sin drift og kostnader med flyplasser i andre land.

0.3.1.3 Gardermobanen som et bedriftsskonomisk lannsomt prosjekt

Den samlete investeringskostnaden relatert til 1998, inklusive forlengelsen til
Eidsvoll og manglende kostnader papekt av Riksrevisjonen, samt finanskost-
nader, er pa 10-11 mrd. 1998kr. Ser en utelukkende pa investeringer i
kjerevei, terminaler og flytog knyttet til strekningen mellom Oslo og Garder-
moen, er gjelden som Gardermobanen AS eventuelt skal forrente pa 8343 mill.
1998-kr.

Etter Evalueringsgruppens syn kan en helt utelukke at Gardermobanen,
med eller uten forlengelsen til Eidsvoll, kan bli et bedriftsekonomisk lennsomt
prosjekt og med en avkastning pa 8% som lovet i St. prp. nr. 90 (1991-1992).

I St. prp. nr. 90 (1991-92) ble det lovet at investeringene i Gardermobanen,
inklusive forlengelsen til Eidsvoll og innkjep av flytog, kunne bli finansiert av
billettinntekter og i tillegg gi en realavkastning pa 8%. I St. prp. nr 90 (1991-92)
ble det derfor uttalt at investeringene i Gardermoprosjektet ikke skulle belaste
fremtidige statsbudsjett. De reisende skulle gjennom sine billettkjep finan-
siere innkjep av flytog og investeringer i infrastruktur fra Oslo til Eidsvoll.
Dette loftet vil Gardermobanen ikke makte & innfri. Spersmalet vil heller bli
hvor stor del av de samlete investeringer som mé dekkes over statsbudsjettet.

Dersom Gardermobanen drives pa rent kommersielle vilkar under den
konkurransesituasjonen som er tilstede i tilbringertjenesten til og fra Garder-
moen, og gitt at Gardermobanen utnytter maksimalt sin strategiske posisjon
som eneste tilbyder av beste togtjenester i dette transportmarkedet, kan Gar-
dermobanen kanskje klare & betjene en gjeld pa rundt 3 mrd. 1998-kr. I denne
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gjeldsbetjeningen inngar en realavkastning pa 7%. Den resterende gjelden pa
vel 7 mrd.1998-kr. (inklusive forlengelsen til Eidsvoll og sammenknytningen
med Hovedbanen) méa da dekkes over statsbudsjettet. I dette tilfellet kan bil-
lettprisen pa flytoget bli pa rundt 120 kr. fra Oslo S og markedsandelen kan bli
pa rundt 43%. Anslagene pa billettprisen, markedsandelen og graden av gjelds-
betjening er usikker, og det er bare nye undersekelser av transportvalg og en
markedsekonomisk analyse pa grunnlag av disse transportvalgene som kan gi
mer sikker kunnskap.

Investeringene i Gardermobanen er gjort slik at «gjort er gjort og spist er
spist». En kan derfor hevde at billettprisen ikke ber settes heyere enn at drift-
skostnadene til Gardermobanen blir dekket. I sa fall kan billettprisen bli ves-
entlig lavere enn 120 kr. pr. reise fra Oslo S, kanskje s lav som ned mot 55-60
kr. pr. reise fra Oslo S. Markedsandelen vil da selvsagt kunne bli heyere enn
rundt 43%; en markedsandel opp mot 70% kan ikke utelukkes. Spersmalet blir
selvsagt om en slik hoy markedsandel er teknisk mulig. Dersom den ikke er
det, ma billettprisen settes hoyere og sa mye heyere at en holder seg innenfor
kapasiteten til flytoget. En lav billettpris lik driftskostnadene pr. reise er godt
nytt for de reisende, men selvsagt darlig nytt for skattebetalerne, som da ma
betale hele investeringskostnaden pa 10-11 mrd. 1998-Kkr.

Om en ber velge en profittmaksimerende pris pa for eksempel 120 kr. pr.
reise eller en billettpris lik driftskostnadene pr. reise pa for eksempel 60 kr. pr.
reise, avhenger av hvor mye det koster & finansiere utgifter over statsbuds-
jettet. Dersom disse skattefinansieringskostnadene er sveert hoye, vil det vaere
samfunnsekonomisk lennsomt 4 la de reisende betale en billettpris som gjor
overskuddet til Gardermobanen sterst mulig. Anslaget nevnt ovenfor er da en
billettpris pa rundt 120 kr. pr. reise fra Oslo S. Til tross for at en lar de reisende
betale mest mulig av investeringskostnadene gjennom sine billettkjop, méa
likevel skattebetalerne belastes med vel 7 mrd. 1998-kr. Dersom skattefinan-
sieringskostnadene er lik null, vil det veere samfunnsekonomisk lennsomt 4 la
skattebetalerne betale hele investeringskostnaden péa 10-11 mrd. 1998-kr. Bil-
lettprisen kan da som nevnt bli pa rundt 60 Kkr. pr. reise.

Det er Evalueringsgruppens syn at myndighetene snarest ma ta stilling til
hvor stor del av investeringskostnadene som skal dekkes av flytogets billet-
tinntekter og hvor stor del som skal dekkes av skattebetalerne. Hva en kom-
mer frem til, vil fa konsekvenser for hvordan Gardermobanen skal drives og
organiseres. Dersom de politiske myndigheter ensker en billettpris som er
lavere enn den profittmaksimerende markedsprisen, m& Gardermobanen AS
instrueres om dette og prisovervékes.

Arsakene til at den bedriftsskonomiske lennsomheten blir klart mye
lavere enn forespeilet i St. prp. nr. 90 (1991-92) er:

— hoyere driftskostnader,

— lavere driftsinntekter grunnet en lavere markedsandel for flytoget, noe
som dels skyldes konkurranse fra busser som gér parallelt med flytoget og
en svakere betalingsvilje for bruk av flytoget enn forutsatt i St. prp. nr. 90
(1991-92),

— overskridelser av investeringsbudsjettet pA 1743 mill. 1998-kr., som
fordeler seg med 1300 mill. kr. grunnet ekstra tettingsarbeider i Romerik-
sporten og 443 mill. kr. til ssmmenknytningen av Hovedbane og Garder-
mobane,

— okt investeringsramme med rundt 1000 mill. 1998-kr., bevilget med hen-
visning til usikkerheten i anslaget pa investeringskostnadene.
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0.3.2 Gardermoprosjektet og miljoet

Gjennom hele Gardermoprosjektet har forholdet mellom prosjektet og miljoet
veert et sentralt tema. Miljgproblemene ved Fornebu for en meget stor
befolkningsgruppe var blant de viktigere argumenter da Stortinget i juni 1990
avviste Delt losning.

I de Rikspolitiske retningslinjene ble det uttalt at et viktig miljemal var en
kollektiv andel i tilbringertjenesten pa 50%. I den transportanalysen som St.
prp. nr. 90 (1991-92) bygget pa kom en fram til at flytoget kunne fa en marked-
sandel pa 60% i apningsaret og 57% i 2010. I Stortingsproposisjonen ble
andelen for 2010 justert ned til 53% med henvisning til usikkerheten i trans-
portmodellen. Varen 1999, for Romeriksporten apnet, hadde flytoget i gjenn-
omsnitt en markedsandel pa 36% og buss 21%, til sammen 57%. Legger en til
andelen som tok andre tog til Gardermoen enn flytoget, kommer den samlete
kollektivandelen varen 1999 opp i rundt 60%.

I transportanalysen savel som i stortingsproposisjonen tok en ikke
innover seg i seerlig grad sammenhengen mellom markedsandel, billettpris og
bedriftsekonomisk lennsomhet. Med henvisning til punkt 0.3.1 ovenfor vil
Evalueringsgruppen understreke at en maksimal miljgmessig gevinst i form av
bruk av tog fremfor veitransport til og fra Gardermoen, kan oppnas ved a sette
billettprisen sa lav at kun de variable driftskostnadene dekkes, eventuelt noe
heyere hvis en slik lav pris sprenger kapasiteten til banen. Flytogets marked-
sandel kan da bli sveert hey, kanskje opp mot 65-70%. Dersom dette velges, méa
en imidlertid oppgi den kommersielle ideen med Gardermobanen. De
reisende vil da ikke bidra med ett ore til dekning av investeringskostnadene
knyttet til byggingen av banen. Skattebetalerne méa betale hele investeringen
pa 10-11 milliarder 1998-kr.

Gjennom konsekvensutredningen i hovedplanfasen ble miljekon-
sekvensene Kkartlagt. Gjennom sine miljeoppfelgingsprogrammer sokte
utbyggerne gjennom avbetende tiltak 4 minimalisere de negative miljokon-
sekvensene av Gardermoprosjektet i bade utbyggingsfasen og driftsfasen.

Grunnvannsreservoaret pa Gardermoen var sterkt fokusert allerede i
hovedplanfasen. Det ble i utgangspunktet forutsatt at dette skulle sikres som
et fremtidig drikkevannsreservoar. Under byggearbeidene viste det seg at
grunnvannet har veert betydelig mer utsatt for forurensing fra den tidligere
virksomheten pa den gamle flyplassen med tilherende anlegg, enn det som
var Kjent i planfasen. Det har skjedd en betydelig opprydding i slike forhold i
lopet av byggeperioden.

I St. prp. nr. 90 (1991-92) ble det lagt opp til en lesning med bruk av en tett
membran for & sikre grunnvannet mot forurensing. Denne ble ikke realisert.
Det ble i stedet utviklet en metode som baserte seg pa et helt annet prinsipp;
et jordrenseanlegg, som var en vesentlig billigere losning og man unngikk
mulige problemer med senking av grunnvannsnivaet som kunne bli kon-
sekvensen ved & benytte membranlesningen.

Luftfartsverket etablerte i februar 1999 en egen evalueringsgruppe som
skulle se spesielt pa avising og grunnvannssikring. Rapporten konkluderer
bl.a. med at det er avdekket feil under prosjekteringen av jordrenseanleggene.
Videre ble det avdekket feil i arbeidstegninger for korngradering pé jord-
renseanlegg pa ostre bane. Dette ble oppdaget under bygging og er rettet.
Videre ble det avdekket feil ved dimensjonering eller styring i et 30 meters jor-
drenseanlegg. Dette forte til et ukontrollert utslipp av flyavisingsvaeske. For-
holdet er senere rettet opp.
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Sayproblemene knyttet til Gardermoprosjektet er meget sammensatte og
knytter seg bade til flystoy, stoy fra banen og veitrafikk. Nar det gjelder stoy
fra den enkelte stoykilde, er dette i utbyggingsfasen handtert i samsvar med
gjeldende forskrifter. Problemet i dag er imidlertid at disse forskriftene kun
retter seg mot stoy fra en enkelt kilde og ikke tar opp sumsteyproblemene fra
flere Kkilder, slik det oppleves av mange i forbindelse med Gardermoprosjek-
tet. Evalueringsgruppen konstaterer at «sumstey»-problematikken har veert tatt
opp av flere gjennom praktisk talt hele Gardermoprosjektet, men at man frem-
deles ikke har fatt forskrifter som behandler dette.

Nar det seerlig gjelder Gardermobanen, viser Evalueringsgruppen til hvor-
dan steyproblemene er blitt lost langs banen, sarlig gjennom Lillestrom. Som
omtalt, oppsto det betydelige miljgproblemer i forbindelse med Romerikspor-
ten, som na later til & vaere lost pa en tilfredsstillende mate.

0.3.3 Gardermoprosjektets struktur, organisering og beslutningspros-
esser

Evalueringsgruppen viser til at Gardermoprosjektet er et av de storste og mest
sammensatte landbaserte prosjekter i landet, som involverer flyplass, tilbring-
ertjeneste og Forsvarets anlegg. Dette innebar usedvanlig store utfordringer
til hvordan prosjektet ble strukturert, organisert og beslutninger fattet.

Evalueringsgruppen mener at prosjektets inndeling i to hovedfaser - en
hovedplanfase og en utbyggingsfase - var naturlig og riktig. Det er imidlertid
Evalueringsgruppens syn at det ville vaert en fordel, i forhold til Stortinget, om
utbyggingsfasen hadde veert delt i to etapper, hvor utbyggerne etter en viss tid
—for eksempel 2 ar — hadde avgitt en samlet fremstilling av resultatene fra reg-
uleringsarbeid og teknisk prosjektering med korrigerte kostnadsanslag. I
denne sammenheng ville det ogsa vert naturlig a legge frem oppfelgende
undersokelser og avbetende tiltak i lys av hovedplanfasens Konsekvensutred-
ning. Pa denne maten ville man unngéatt at Stortingsvedtaket ble sa detaljert
som det faktisk ble. Dette detaljeringsniva var et problem i forhold til den
forutgdende konsekvensutredning og begrenset mulighetene for forbedrede
losninger i selve utbyggingen. Videre ville man pa denne méten sikret at
beslutningstakerne, forst og fremst Stortinget, fikk ajourferte beregninger om
prosjektets kostnader og ikke til stadighet méatte godta kostnadsutvidelser.

Evalueringsgruppen vil vise til Gardermoprosjektets meget stramme tid-
srammer og at prosjektet (med unntak av Romeriksporten) ble gjennomfort i
samsvar med disse hva gjelder sa vel hovedplanfasen som utbyggingsfasen.
Evalueringsgruppen sutter seg til det syn at for denne type store, sammensatte
og kompliserte prosjekter, er Klare tidsfrister et av de viktigste styrings- og
kontrollmidler. De fleste akterer i sa vel hovedplanfasen som utbyggingsfasen
er enig i dette og mener at tidsfristene var akseptable. Men stramme tidsfris-
ter kan ogsa ha sine negative konsekvenser, og fremdriftspress kan fore til
suboptimalisering. I hovedplanfasen ble den faktiske periode for kommu-
nenes deltakelse for kort, hvilket bidro til senere forsinkende konflikter. I
utbyggingsfasen ble fremdriftspresset en styrende faktor for drivingen av
Romeriksporten, noe som bidro til at man ikke greide & lose tidsnok de meget
komplekse problemer som oppsto i forbindelse med vannlekkasjene spesielt
under Ostmarka.

Det er Evalueringsgruppens syn at gjennomferingen av de ulike oppgaver
ble strukturert og organisert pa en god méte gjennom hele prosjektet. Dog ber
nevnes svakhetene knyttet til det tekniske prosjekteringsarbeidet hos begge
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utbyggerne, hvor de organisatoriske lgsninger ikke var helt gode, og dette
arbeidet ble komplisert ved at det pagikk samtidig med sa vel reguleringsar-
beid som utbygging. Videre var det svakheter knyttet til forholdet mellom
utbygging og forberedelse av drift. For NSB-GMB ble arbeidet komplisert ved
at det forst vari 1995 at det ble avklart at selskapet ogsa skulle ha ansvaret for
driften av Gardermobanen, hvilket innebar nye oppgaver og krav til organisas-
jonen. For OSL avdekket innkjeringsproblemene etter dpningen i oktober
1998 at oppgavene knyttet til drift ikke var like godt ivaretatt som utbygging-
soppgavene.

Evalueringsgruppen gnsker & fremheve hvordan ulike akterer har vektlagt
kvalitetssikring gjennom hele prosjektet i bade hovedplanfasen og i utbyg-
gingsfasen. Selv om det har veert enkelte svakheter hos noen, har innfering av
kvalitetssikringsrutiner og mekanismer i stor grad medvirket til Gardermo-
prosjektets gode resultater.

Detble lagt betydelig vekt pa & finne en velegnet form for a organisere Gar-
dermoprosjektet ut i fra hele kjeden planlegging — utbygging — drift. Evaluer-
ingsgruppen mener at man i hovedsak hadde et godt grep pa denne organiser-
ingen gjennom hele prosjektet. I denne sammenheng var Samferdselsdepar-
tementets faste grep om prosjektet i begge faser helt avgjorende og det var rik-
tig at dette ble utevet gjennom prosjektenheten GAROL / GARPRO. Dette
bidro til & sikre prosjektets historie, kontinuitet, totale oversikt og samlete
grep. Videre bidro dette til formidling av informasjon og premisser mellom
akterer, hvori inngikk en betydelig grad av styring og kontroll. Det er Evaluer-
ingsgruppens syn at dette var bade nedvendig og riktig gjennom hele prosjek-
tet.

I hovedplanfasen var organiseringen relativt uproblematisk med klare
oppgaver og ansvarsforhold. I utbyggingsfasen, derimot, ble de organisa-
toriske forhold langt mer kompliserte. Det er Evalueringsgruppens syn at i
utgangspunktet var organiseringen i utbyggingsfasen ogsa hensiktsmessig.
Imidlertid ble det i forbindelse med Gardermoprosjektets storste provelse —
Romeriksporten — avslort svakheter som forst fremkommer nar denne type
kriser oppstar. Det er Evalueringsgruppens syn at denne organisering, som i
utgangspunktet sokte & ivareta bade statsradens konstitusjonelle ansvar og
kontrollbehov, pa den ene side, og utbyggerens behov for uavhengighet for a
gjennomfere prosjektet pa den annen side, ikke var godt nok tilpasset til &
kunne identifisere og handtere kriser pa en adekvat maéte.

0.4 Anbefaling for planlegging og gjennomfgring av starre offentlige
prosjekter

Gardermoprosjektet er enestdende i kraft av storrelse og kompleksitet som et
statlig landbasert prosjekt. Det er gjort sveert mange viktige erfaringer gjen-
nom dette prosjektet. Dette er erfaringer som Evalueringsgruppen anbefaler
blir vurdert bade nar det gjelder revisjon av generelle retningslinjer og
opplegg samt i forbindelse med planlegging og gjennomfering av sarskilte
prosjekter.

Evalueringsgruppen anbefaler at man ved steorre infrastrukturprosjekter
soker a etablere prosjektformen for planlegging og gjennomfering som
innebaerer klare mal, spesifisert kostnadsramme, tidsrammer og ansvarsfor-
hold. Der hvor det er hensiktsmessig vil det vaere en fordel a benytte AS-for-
men. Dersom storrelse og kompleksitet tilsier det, anbefaler Evalueringsgrup-
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pen at man etablerer en sentral koordineringsenhet av samme type som GAR-
PRO, som skal ivareta koordineringsoppgaver men som ikke skal overlappe i
bemanning og oppgaver med dem som har ansvaret for prosjektet. Ved slike

opplegg blir klare oppgaver og ansvarslinjer uhyre viktig.

Til tross for en god organisering og gode rapporteringsrutiner sviktet sys-
temet i den alvorlige krise som oppsto i forbindelse med Romeriksporten.
Evalueringsgruppen anbefaler at for sterre prosjekter, etableres det pa utsiden
av utbyggingsorganisasjonen, en uavhengig informasjonsfunksjon hvis opp-
gave det er a folge prosjektet med det for gyet tidlig & kunne varsle om mulige
kriser og foresla mater 4 takle dette pa.

For sterre prosjekter, hvor det er tunge beslutningsprosesser med mange
aktorer pa flere forvaltningsnivier, er det viktig med en veldefinert
prosjektsyklus med hensyn pa fremdrift, planlegging, utbygging og drift. Eval-
ueringsgruppen anbefaler at man for denne type prosjekter operer med et detal-
jeringsniva tilpasset de beslutninger som skal fattes og de derpa felgende
prosesser. For storre investeringsprosjekter, hvor man vil fa mer informasjon
underveis, vil det vaere riktig & foreta trinnvise beslutninger, som sikrer at man
har det beste beslutningsgrunnlag i forhold til den beslutning som til en hver
tid skal fattes. Ved en slik prosedyre vil man kunne tilpasse planleggings- og
beslutningsprosesser til skende behov for detaljkunnskap og for avklaring av
usikkerhet gjennom prosjektsyklusen.

Kommunenes betydning som everste myndighet for arealplanlegging
etter Plan- og bygningsloven er grunnleggende for alle infrastrukturprosjek-
ter. Evalueringsgruppen anbefaler at man felger PBLs planniva og at man ved
kommuneplan og kommunedelplan seker & fa avklart grunnleggende pre-
misser for man gér til detaljert reguleringsplanlegging. For denne type storre
infrastrukturprosjekter vil det vaere vanlig at kravet til konsekvensutredning
etter PBL vil tre i kraft.

Gardermoprosjektets utvikling og bruk av transportanalysen har vist
betydningen av transportekonomisk forskning og utredning. Det er Evaluer-
ingsgruppens syn at kvaliteten pa denne type forskning ber heves og i storre
grad legges til grunn for denne type prosjekter.

Handtering av usikkerhet er helt sentral ved planlegging av sterre infras-
trukturprosjekter. Det er derfor ytterst uheldig nar usikkerhet behandles pa
forskjellig mate i ulike prosjekter eller enda verre hvis det gjelder deler av
samme prosjekt. Evalueringsgruppen vil derfor anbefale at det foretas en grun-
dig empirisk undersekelse av handteringen av usikkerhet i store offentlige
prosjekter, og at det pa dette grunnlag lages en veileder.

Kvalitetssikring har veert en langt viktigere del av Gardermoprosjektet
enn ved tidligere offentlige prosjekter. Evalueringsgruppen vil anbefale at man
generelt ved alle typer prosjekter seker a styrke kvalitetssikringen hos de ans-
varlige. Gardermoprosjektet har imidlertid ogsa vist betydningen av ekstern
kvalitetssikring. Evalueringsgruppen anbefaler at man vurderer hvordan man
kan styrke og eventuelt formalisere slik uavhengig kvalitetssikring.

I Gardermoprosjektet fremstar rapportering gjennom hele rapportering-
skjeden som 4 ha veert meget viktig. Evalueringsgruppen anbefaler at man for
andre prosjekter seker a utvikle denne type krav til rapportering med denne
type prosedyrer.

Gjennom planlegging og utbygging av Gardermobanen er fremkommet
en rekke problemstillinger knyttet til hvordan en ber organisere produksjon
og prising av tjenester som utnytter faste anlegg, som kjoreveg / togdrift, tele-
nett / telefonering osv. Evalueringsgruppen vil anbefale at dette utredes.
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Evalueringsgruppen vil vise til det betydelige arbeid som ble nedlagti a
bygge opp den rette kontraktstrategi for Gardermoprosjektet og at denne
gjennomgaende var meget vellykket. Evalueringsgruppen vil anbefale at det
legges saerlig vekt pa a la dette system og erfaringene med dette tilflyte andre
utbyggere.

I Gardermoprosjektet var det svakheter ved prosjekteringsarbeidet pa
flere mater. Evalueringsgruppen vil anbefale at det legges storre vekt pa & pro-
grammere prosjekteringen pa en riktig mate i forhold til andre oppgaver i
prosjektsyklusen og at man ikke lar fremdriftskrav forstyrre dette. Videre er
det viktig at utbyggeren ikke undervurderer behovet for egen kompetanse og
riktig plassering av prosjekteringsarbeidet i prosjektorganisasjonen.

Gjennom Gardermoprosjektet er avdekket visse svakheter ved enkelte
lover eller anvendelsen av disse. Som allerede nevnt, er det viktig at man
folger Plan- og bygningsloven neye hva gjelder planniva og maten konsekven-
sutredninger gjennomferes pa. Det er viktig at forholdet avklares mellom
kommunehelsetjenesteloven og PBL hva gjelder disse to lovenes ulike krav
og systemer for konsekvensutredninger. Videre anbefales at det for Foruren-
sningsloven blir gjort klarere hvordan ulike myndigheter kommer inn i for-
hold til ulike seknadsbehandlinger.

I Gardermoprosjektet er problemkomplekset knyttet til flere stoykilder —
sumstoy — kommet tydelig frem. Evalueringsgruppen konstaterer at det her
mangler et regelverk tilpasset denne problemstilling og anbefaler at dette blir
utviklet snarest mulig.
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Kapittel 1
Evalueringsgruppens mandat og arbeidsmate

1.1 Oppnevning og mandat

Evalueringsgruppen for evalueringen av utbyggingen av Gardermobanen og
hovedflyplassen ble oppnevnt i statsrad 15. mai 1998 (vedlegg nr. 1). I man-
datet heter det:

2. Mandat

Det skal foretas en bred gjennomgang av utbyggingen av Garder-
mobanen og Oslo Lufthavn Gardermoen. Arbeidet skal omfatte bade
planleggingsfasen og utbyggingsfasen med fokus pa beslutningspros-
esser, ansvarsforhold, organisering av arbeidet, skonomiske anslag,
kostnadsstyring, kvalitetsrutiner og informasjonsflyt. Miljgaspektene
skal ha seerlig oppmerksombhet.

Nar det gjelder beslutningsprosessen og organiseringen av arbei-
det, skal det sees pa organisering av planleggingsprosessen i henhold
til Plan- og bygningsloven og andre relevante lover. Det skal ogsa vur-
deres om de rammebetingelser for prosjektet som ligger i regjerin-
gens forutsetninger og Stortingets premisser og vedtak, herunder
tidsrammene for prosjektet, har veert hensiktsmessig med hensyn til
rasjonelle prosesser.

Evalueringsgruppen skal vurdere de tekniske / skonomiske forar-
beidene for flyplass- og baneprosjektet. Evalueringsgruppen skal ogsa
se pa om organiseringen av utbyggingen har vert hensiktsmessige
bade med tanke pa om den har veert effektiv og med tanke pa om de
respelr(ktive beslutningstakere har fatt relevant informasjon pa riktig tid-
spunkt.

Det skal fokuseres pa byggherrenes planleggingsprosess,
herunder prekvalifisering og valg av radgivere, tidsplan, oppfelging og
kontroll av radgiverarbeidet, samarbeidsforhold m.v. Likeledes skal
forholdet mellom byggherre, byggherrens representanter og entre-
prenerer evalueres, herunder kontraktsstrategi, prekvalifisering og
Va%g av entreprenerer, oppfelging av kontraktsbestemmelser og tid-
splaner.

Det ber ogsa fokuseres pa oppfelgingen av helse, miljo og sikker-
het, handhevelse av antikontrakterbestemmelser, bruk av OFU-kon-
trakter m.v.

Det skal foretas en gjennomgang av kvalitetssikringsrutiner for
planleggingsarbeidet og utferelsen bade nar det gjelder kvalitet og om-
fang. Det skal spesielt fokuseres pa kvalitetsrutiner nar det gjelder mil-
joforhold.

Byggherreorganisasjonenes organisering og effektivitet ber vur-
deres pa bakgrunn av alle de ovennevnte forhold.

Nar det gjelder Romeriksporten, bes gruppen spesielt gjennomgéa
og vurdere det forutgdende reguleringsarbeidet, det tekniske prosjek-
teringsarbeidet, kontraktsopplegget mellom byggherre og entre-
prener og gjennomferingen av arbeidet.

Evalueringsgruppen oppfordres til 8 komme med forslag til forbed-

ringer som gjelder alle deler av prosessen, ogsa organisatoriske for-
hold.



NOU 1999: 28
Kapittel 1 Gardermoprosjektet 33

3. Avgrensing

Evalueringen skal omfatte utbyggingen av hovedflyplass med til-
bringertjeneste. Flyttingen av Forsvarets virksomhet skal kun behan-
dles nar det er relevant i forhold til tekniske / ekonomiske forhold ved
flyplassutbyggingen.

Evalueringen skal ikke omfatte valget av geografisk lokalisering av
hovedflyplass i Ostlandsomréadet.

Evalueringsgruppen skal ikke uttale seg om erstatningsspersmal
og strafferettslige forhold som kan komme opp for domstolene.

4. Relevante dokumenter

Flere andre instanser foretar en gjennomgang av Gardermo-
prosjektet. Riksrevisjonen har fulgt prosjektet lopende og foretar for-
valtningsrevisjon av  spesielle omrader. Nardet gjelder
Gardermobanen og Romeriksporten spesielt, har Okokrim iverksatt
etterforskning knyttet til flere forhold ved utbyggingen. I tillegg har
NSB Gardermobanen gjennomgétt forholdene rundt Romeriksporten
ved hjelp av eksterne faggrupper.

Pa oppdrag av Samferdselsdepartementet er det gjennomfort ek-
sterne revisjoner av grunnervervsprosessen og av miljgoppfelgingsar-
beidet. P4 oppdrag av Miljeverndepartementet er det foretatt en
ekstern evaluering av planleggingsprosessen etter Plan- og bygn-
ingsloven.

5. Sammensetning av gruppen, sekretariatfunksjon og tidsplan.

Medlemmene i Evalueringsgruppen skal vaere:

Professor Per Kristen Mydske, Universitetet i Oslo, statsviter, led-
er

Advokat Bjerg Ven, Advokatfirmaet Haavind og Haga

Professor Steinar Strem, Universitetet i Oslo, sosialekonom

Kommunaldirekter Svein L. Alfheim, Drammen kommune, sivilin-
genior

Gruppen kan benytte egen sekretaer og annen uhildet ekspertise.
Det vil bli stilt et budsjett til disposisjon for arbeidet.

Evalueringsgruppen skal starte sitt arbeid umiddelbart og ha avs-
luttet sitt arbeid innen mars 1999. Gruppen kan, om den finner det hen-
siktsmessig, avgi delinnstillinger underveis. Spersmal knyttet til
mandatet kan tas opp med Samferdselsdepartementet underveis.»

1.2 Fortolkning av mandatet

Mandatet beskriver hva som skal evalueres. Gruppen har oppfattet mandatet
som vidt og omfattende («Det skal foretas en bred gjennomgang »),
og har av naturlige grunner ikke kunnet ga like tungt inn pa alle punkter. Men
gruppen har forsekt a ta hensyn til de punkter i mandatet som er spesielt
omtalt.

Gjennomferingen og fortolkningen av mandatet kommer fram i hvordan
rapporten er lagt opp. Evalueringsgruppen behandler planfasen og utbyg-
gingsfasen sarskilt og i kronologisk rekkefelge. Driftsfasen, etter &pningen av
anleggene, vil ikke bli behandlet spesielt, og oppfattes som i hovedsak & ligge
utenfor mandatet. Men i den grad en kan péapeke hvordan forutsetninger i
planleggings- og utbyggingsfasen kan fa eller har fatt utilsiktede kon-
sekvenser for malsettingene for drift, vil dette bli berort.

Evalueringen skal gjelde hovedflyplass med tilbringertjeneste. Ifolge man-
datet skal Romeriksporten og miljgaspekter fa saerlig oppmerksomhet. Utbyg-
gingen av hovedflyplass, Gardermobanen, Romeriksporten og milje omtales i
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rapporten i egne kapitler. Utbygging av veinettet i forbindelse med hovedfly-
plassen har bydd pa fa problemer, og far derfor ikke stor plass i rapporten.

I en bred gjennomgang, som det nevnes i mandatet, vil beslutningspros-
esser, ansvarsforhold, organisering av arbeidet, skonomiske anslag, kost-
nadsstyring, kvalitetsrutiner og informasjonsflyt bli gjennomgatt og vurdert.

I mandatet avgrenses evalueringen mot valget av geografisk lokalisering
av hovedflyplassen. I den grad lokaliseringsmalsettingen berores i evaluerin-
gen, vil det veere indirekte og pa de punkter hvor formuleringen av den kan ha
hatt konsekvenser for planleggingen. Forsvaret vil ikke bli berort.

Det sentrale for evalueringen er 4 underseke hvordan malene for planleg-
gingen og utbyggingen av hovedflyplass med tilbringertjeneste er blitt gjen-
nomfert. Evalueringen vil seke a kartlegge graden av samsvar eller avvik mel-
lom de vedtatte mal pa den ene siden, og iverksettingsprosesser og -resultat
pa den andre siden. Innenfor en slik kartlegging av maloppfyllelse kan det
ogsa veere naturlig a registrere utilsiktede konsekvenser av vedtatte mél som
kan veere viktige.

For Gardermoprosjektet sett under ett vil de viktigste malsettingene knytte
seg til Stortingets utbyggingsvedtak av 8. oktober 1992. Iverksetting blir iden-
tisk med det som skjedde etter dette vedtaket. Planfasen fra var/forsommer
1990 til utbyggingsvedtaket i 1992 vil veere den tid da méalsettingene for utbyg-
gingen ble utformet. I denne perioden ble mange av rammebetingelsene for
regjeringens forutsetninger og Stortingets premisser og vedtak fastsatt.

Innenfor rammen av hovedplanfasen fra 1990 til 1992 vil evalueringen se pa
planleggingen som iverksetting av Stortingets planvedtak av juni 1990 og
regjeringens utforming av retningslinjer (planprogrammet hesten 1990); Rik-
spolitiske retningslinjer og Konsekvensutredninger. Iverksettingsresultatene
i hovedplanfasen er plandokumentene, St.prp. nr. 90 (1991-92) og stort-
ingsvedtaket om utbygging. Disse vil bli vurdert i forhold til forutgaende
planvedtak og retningslinjer og planleggingsprosesser. Ut fra mandatet vil det
veere sentralt 4 vurdere det planmessige forarbeidet — bade tekniske og ekon-
omiske forutsetninger, som 14 til grunn for Stortingets utbyggingsvedtak.

Innenfor rammen av utbyggingsfasen vil evalueringen se pa hvordan sen-
trale forutsetninger og vedtak, med utgangspunkt i hovedvedtaket av 8.
oktober1992 ble gjennomfert. Vi vil registrere hva som ble vedtatt utbygget og
hva som faktisk ble gjennomfert. Det kan allerede i utgangspunktet vaere
grunn til 4 anta, ut fra mange erfaringer, at iverksettingsprosessen er en dyna-
misk prosess, hvor deler av malene er under utvikling og konkretisering og
endog under endring i selve utbyggingsfasen, bl.a. som et resultat av lepende
erfaringer i utbyggingsvirksomheten, og som et resultat av endrede signaler
fra omgivelsene. Det kan ogsa vere slik at forutsetningene for vedtatte og
detaljerte losninger endrer seg, hvilket skaper andre problemer. Evalueringen
vil ha begge disse mulighetene for oye.

I mandatet sies det at :

« Det skal ogsé vurderes om de rammebetingelser for prosjek-
tet som ligger i regjeringens forutsetninger og Stortingets premisser
og vedtak, , har veert hensiktsmessige med hensyn til ras-
jonelle prosesser.»

Premisser, forutsetninger og vedtak, hensiktsmessighet, rasjonalitet og ram-
mebetingelser er sentrale stikkord.

Evalueringen vil vurdere hvor rasjonelle og hensiktsmessige prosessene
har veert, ut frarammebetingel ser for de mal som ble vedtatt og for en rasjonell
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gjennomfering. Disse kriteriene gjelder bade for planfasen og for utbyggings-

fasen.

Rasjonalitet og hensiktsmessighet dreier seg om hvordan malene er blitt
realisert, og hvordan de best mulig kunne realiseres. Det sentrale er at det
skal vaere et relevant og effektivt samsvar mellom mal og middel. Det gjelder
i Gardermoprosjektet bade for planfasen og utbyggingsfasen. I begge faser er
det vedtak i Stortinget og retningslinjer fra regjeringen som skal iverksettes.
Kriteriene for evalueringen vil dreie seg om hvor effektiv og relevant gjennom-
foringen av planleggingen og utbyggingen av flyplass med tilbringertjeneste,
béade organisatorisk og faglig, har veert i forhold til disse mélsettingene.

For hovedplanfasen er malene fastlagt i Stortingets planvedtak i juni 1990,
vedtak hesten 1990 og senere i regjeringens Rikspolitiske retningslinjer og
Konsekvensutredningsprogram. At gjennomferingen av planleggingen skjer
pa en rasjonell mate, betyr at prosessene folger de foringene som ligger i disse
vedtakene. Hva som blir vurdert som relevant og tilstrekkelig informasjon,
hvordan informasjonen blir bearbeidet og hvordan vurderinger av alternativer
skjer, skal veere bestemt ut fra de vedtatte mélsetninger. For utbyggingsfasen
vil rasjonalitet bety samsvar mellom mal og konkrete tiltak. For utbyggings-
fasen er Stortingets vedtak av 8. oktober 1992 ramme og direktiv for denne
fasen. Kriteriene for en rasjonell og hensiktsmessig utbygging vil derfor vaere
hvorvidt en har valgt relevante og gode lgsninger for & oppfylle malene i utbyg-
gingsvedtaket.

I en evaluering av rasjonalitet vil en med utgangspunkt i méalene, se naeerm-
ere pa hvordan en har valgt ulike virkemidler og fremgangsmater. Kriteriene
for effektivitet og rasjonalitet kan vaere definert i et lov- og regelverk, og de kan
ligge i faglige normer og standarder.

Utforming av virkemidler og framgangsmater kan vere styrt av egne
regler, legale og faglige, som kan gjelde pa tvers av ulike mal. Rasjonelle
normer kan derfor veere et mal i seg selv og ha en egen gyldighet uavhengig
av de konkrete malene. I denne evalueringen vil vurderingene av rasjonalitet
og effektivitet bli gjort bade i forhold til malene for planlegging og utbygging
av hovedflyplass og tilbringertjeneste, og i forhold til etablerte normer, som
ligger i regelverket og i faglige modeller. Dette er i trad med mandatet, som i
denne sammenheng oppgir to sett av Kriterier for evalueringen:

— Det skal vurderes om de rammebetingelser for prosjektet som ligger i
regjeringens forutsetninger og Stortingets premisser og vedtak, herunder
tidsrammene for prosjektet, har veert hensiktsmessige med hensyn til ras-
jonelle prosesser.

— Nar det gjelder beslutningsprosessen og organiseringen av arbeidet, skal
det sees pa organisering av planleggingsprosessen i henhold til Plan- og
bygningsloven og andre relevante lover.

Sentrale kriterier for en regelorientert planlegging vil ligge i lovverk, forskrifter
og planleggingsprogram under den enkelte sektormyndighet og hos planmy-
ndighetene (Miljoverndepartementet). Disse beskriver prosedyrer for infor-
masjonsinnhenting, deltakelse, rekkefelge av beslutninger, fremgangsmater
osv. For hovedplanfasen i Gardermoprosjektet vil Plan- og bygningslovens
bestemmelser vare sentral, med tilherende Rikspolitiske retningslinjer og

Konsekvensutredningsprogram. For utbyggingsfasen vil regelverk som Plan-
og bygningslovens bestemmelser om reguleringsplanlegging vaere tema for
evalueringen. I mandatet nevnes spesielt Plan- og bygningsloven. For vurder-
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ing av ulike kontraktsforhold vil relevante regler og lovverk for disse bli anv-

endt. For vurdering av tekniske forhold vil Norsk Standard (NS) vere sentral.

Forekomsten av prosessuelle regler for planleggingen kan vaere en
sikring for at man far et tilfredsstillende planinnhold. Fremgangsmater som er
beskrevet i Plan- og bygningsloven, Rikspolitiske retningslinjer og Kon-
sekvensutredningsprogram er ment & sikre at planene far et relevant og til-
fredsstillende innhold. Det er to generelle forhold som gjer at denne sikringen
alene ikke kan sees som tilstrekkelig, selv om den er nedvendig. Det forste er
problemet med i forkant & beskrive konkret en planleggings- og utbygging-
sprosess. Det vil veere sveert vanskelig pa forhénd & forutse i detalj hvordan en
planlegging og utbygging faktisk vil forega. Derfor har reglene ofte en gener-
ell karakter og overlater en del skjenn til den konkrete situasjon. For det andre
vil det veaere tvilsomt om det er snskelig med en for stor detaljering av en plan-
leggings- og utbyggingsprosess, fordi det kan vanskeliggjore en fleksibel til-
pasning til ukjente forhold og situasjoner som kan dukke opp senere. Karak-
teristisk nok kan noe av norsk planleggingspraksis og —filosofi beskrives som
«design as you go». Dette kan sees som en bevisst valgt fleksibel strategi.

Men rasjonalitet blir ogsad og ikke minst ivaretatt gjennom faglig-viten-
skapelig metode, som inngdr i enhver ekspertises og fagforvaltnings kompet-
anse. For vurderingen av Gardermoprosjektet vil slike synspunkter bli anv-
endt sarlig pa de tekniske og ekonomiske forarbeider i planleggingen.

Det er forst og fremst gjennom faglig-vitenskapelige metoder en seker a
skape sikker kunnskap. Regler for deltakelse og prosedyrer vil kunne bidra til
a sikre relevant kunnskap. En faglig-vitenskapelig rasjonalitet vil kunne bidra
til et best mulig kunnskapsgrunnlag i planleggingen, for realistiske malset-
ninger og for en forutsigbar iverksetting. En slik rasjonalitet legger vekt pa fol-
gende Kriterier:

— Malene som er utgangspunktet for bade planlegging og utbygging — at de
er klare, konsistente og konkrete.

- Virkemiddelvurdering — at det skjer en vurdering av arsakssammenhenger
mellom mal og virkemidler, at alternative virkemidler blir vurdert opp mot
hverandre, og at det skjer en kost/nytte vurdering; hvilke virkemidler som
med minst ressursinnsats best oppnar malet.

Styrken i &rsaksanalysene er avhengig av om de faglige analysemodeller som
ble valgt, er relevante og gode nok. Dette er avgjerende for kunnskaps-
grunnlaget i planleggingen. Det omfatter bade tekniske og skonomiske forar-
beider i hovedplanfasen for Gardermoprosjektet, og dreier seg i praksis om
transportanalyser, bedrifts- og samfunnsekonomiske analyser og tekniske
analyser (geotekniske, grunnvann osv). Arsaksanalysene kartlegger sammen-
henger, og siden prosjektet dreier seg om fremtidige virksomheter, vil deres
oppgave veere a skape et tilstrekkelig kunnskapsmessig grunnlag for a vur-
dere usikkerhet og kalkulert risiko i viktige sammenhenger.

Bade arsaksanalyser og kost/nytte vurderinger er avhengig av at det for-
muleres alternativer. I arsaksanalyser gir alternativvurderinger mulighet for
en kontroll av hvor sikre eller usikre kunnskapene er. For en kost/nytte vur-
dering gir avveining av alternativer i tillegg muligheter for valg mellom alter-
nativer. Det gir anledning til 4 foreta det relativt beste valg, som jo er hensik-
ten med hele analysen. Evalueringen vil pa punkter i hovedplanleggingen
undersoke i hvilken grad det faglige kravet til alternativvurderinger er oppfylt.

«Baksiden» av spersmalet om god nok kunnskap, er spegrsmalet om usik-
kerhet og kalkulert risiko. Behandlingen av usikkerhet og risiko er grunn-
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leggende i en hver planlegging. Dette blir seerlig viktig i en planlegging hvor
man bevisst legger inn en fleksibilitet av hensyn til usikre fremtidsfaktorer.
Siden man i Gardermoprosjektet planla for en realisering av et anlegg som
skulle sta ferdig atte ar senere og en virksomhet som skulle vare i et tidsrom
pa narmere femti ar, vil handteringen av usikkerhet og risiko vaere svaert
avgjorende for planleggingens kvalitet. Behandlingen av usikkerhet og risiko
skjer som regel gjennom det faglige forarbeidet, de faglige modeller som ble
anvendt, gjennom verifiseringsprosesser og gjennom hgringer. I vurderingen av
den faglige rasjonaliteten vil det ogsa ligge en vurdering av hvordan usikker-
het og risiko er blitt behandlet i hovedplanfasen.

Et spersmal er hvor detaljert kunnskapsgrunnlaget kan og ber vaere i plan-
leggingsfasen som grunnlag for et utbyggingsvedtak i et si stort og omfat-
tende prosjekt som Gardermoprosjektet? Selv om de faglige metoder for
kunnskapssikring kan vaere tilfredsstillende ut fra hva som er gjeldende prak-
sis og tradisjon i de faglig-vitenskapelige miljoer, gir ikke dette alene noen full-
god garanti for god nok kunnskap generelt, og for at kunnskap som ble hentet
inn pa et tidligere tidspunkt er god nok pa et senere tidspunkt i eller etter
utbyggingen av et prosjekt. P4 den annen side kan et for detaljert kunnskaps-
bilde bygge pa forutsetninger som siden endrer seg.

I vurderingen av beslutningsprosesser, organisering, informasjonsflyt og
myndighets- og ansvarsforhold vil bade formelle og funksjonelle synsvinkler bli
lagt til grunn: Formelle bade ut fra lovverk, som Plan- og bygningsloven, og
institusjonelle perspektiv. Funksjonelle synspunkter vil legge vekt pa hvordan
organisering og myndighet fungerer reelt i forhold til de gitte malsettinger

I de fleste planleggingsprosesser i offentlig sektor vil en i praksis seke a
tilpasse seg bade til en regelorientert og til en faglig-vitenskapelig ras-
jonalitetsmodell, og de kravene de star for. Planarbeidet skal veere faglig til-
fredsstillende og det skal folge nedvendige metoder og regler. En skal gjore
gode og relevante valg med hensyn til mal og midler ut fra eksempelvis et
teknisk eller skonomisk perspektiv, men samtidig folge de riktige fram-
gangsmater ut fra gjeldende regelverk, som Plan- og bygningsloven, Rikspoli-
tiske retningslinjer, Offentlighetsloven osv. Valg av planleggingsmetoder ma
veere tilpasset det spesifikke planleggingsproblem som skal lases.

Planleggingen méa ogsa vare tilpasset andre malsetninger som offentlig
virksomhet ellers skal oppfylle, som &penhet og tilgjengelighet
(Offentlighetsloven), og spesifikke sektorméal som ivaretas ved de enkelte sek-
torlover. Det hele skal veere tilpasset de problemer som enhver planlegging er
et hjelpemiddel for a lose. I dette tilfellet dreier det seg om a bygge en hoved-
flyplass under hensyntagen til et hovedmal om & betjene lufttrafikk, men sam-
tidig ogsa ta hensyn til en rekke samfunnsverdier som miljg, regional
utvikling, sosiale og helsemessige mal, samfunnsekonomiske og bedrift-
sekonomiske mal osv.

Beslutningsprosesser i og organisering av planlegging og utbygging vil
delvis veere formelt regulert av lovverk og regler. Delvis vil de ogsa vare
betinget av de behov som finnes og kan komme mer uformelt til uttrykk. Det
vil for eksempel gjelde hvordan informasjonsflyten gér, hvordan koordinerin-
gen skjer osv.

Den rasjonalitet som i en hver situasjon blir oppnadd, skjer innenfor gitte
rammer. [ tillegg til de vedtatte mal som rammer, vil ogsa historiske, institus-
jonelle og ressursmessige forhold vaere rammer for bade planlegging og
utbygging. Slike rammer regulerer omfanget av den rasjonalitet som kan opp-
nas i en hver situasjon. Dette er den tredje gruppen av kriterier som er omtalt
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i mandatet og som gér pa rammebetingelser for vedtakelse av mal og for hen-
siktsmessig og rasjonell gjennomfering.

Full rasjonalitet er som regel en utopi, men som sddan har den sin verdi
som en ideell norm. Den rasjonalitet man faktisk er i stand til & oppna, er
betinget av konkrete omstendigheter og rammer. En vurdering av hvilken
rolle slike rammer har spilt i en gitt situasjon, vil det veere naturlig & foreta nar
man skal evaluere rasjonaliteten i en konkret planleggings- eller utbygging-
sprosess, en rasjonalitet som da i praksis er begrenset. En evaluering av ras-
jonaliteten i utbyggingsprosjekt vil veere en bedemming av om maloppnéelsen
var best mulig under de gitte forutsetninger. Til disse forutsetninger herer
normer og regler som skal regulere offentlig planlegging og utbygging, og
som akterene forventes a vaere forpliktet av, tilgjengelig faglig-vitenskapelig
kompetanse, organisasjons-, myndighets- og ansvarsforhold, og ellers poli-
tiske, sosiale, institusjonelle og skonomiske omstendigheter og forutset-
ninger. Evalueringen vil trekke inn noen av disse rammebetingelser for bade
planleggings- og utbyggingsfasen i sine vurderinger.

Det ligger ogsa her et skille mellom vurderinger av tiltak og handlinger ut
fra samtidige forutsetninger, og ut fra ettertidens erfaringer. Tiltak og beslut-
ninger som ut fra samtidige forutsetninger kan synes rasjonelle og rimelige,
kan i ettertidens og senere erfaringers lys fortone seg som mindre rasjonelle.
Evalueringen vil si langt det er mulig skille mellom disse to synsvinklene.

Bade faglig og forvaltningsmessig virksomhet i offentlig regi skjer imid-
lertid ogséa innenfor politiske rammer. Gardermoprosjektet bygger pa poli-
tiske vedtak om geografisk lokalisering som setter rammer for bade planleg-
ging og utbygging. Politiske vedtak om anlegg og funksjonsmate setter tils-
varende rammer for bade planleggingen og utbyggingen av prosjektet. Et
utbyggingsprosjekt vil vaere ledd i politiske prosesser som kan ha mal som er
overordnet de konkrete mal som ligger i prosjektet. Det er viktig 4 under-
streke at i rammene for gjennomferingen av Gardermoprosjektet ligger det
forutgdende politiske prosesser og vedtak, som lokaliseringsvedtaket av
hovedflyplassen. I tillegg involveres bade politiske og faglige, forvaltnings-
messige prosesser parallelt bade i hovedplanfasen og i utbyggingsfasen. Det
vil naturlig forekomme politisk pregede prosesser i utbyggingsfasen, bade
rent formelt som nye vedtak i Stortinget, men ogsa vevet inn i utbyggingspros-
essene. Det vil bade vaere sammenfall og skille mellom politikk og fag i Gard-
ermoprosjektet.

Det kan derfor veere hensiktsmessig a skille mellom en faglig og forvalt-
ningsmessig ragonalitet pd den ene siden og en politisk rasjonalitet pa den andre
siden. Den faglige, forvaltningsmessige rasjonalitet er den som vi sa langt har
beskrevet. Politisk eller politikkens rasjonalitet kan pa mange mater vaere
sammenfallende med den faglige og forvaltningsmessige rasjonalitet. Poli-
tikken bygger i stor utstrekning pa et faglig beslutningsgrunnlag og tufter ofte
sine vedtak pa faglige resonnementer. I andre henseende kan det ogsé veere
forskjeller. Vesentlige stikkord i den politiske rasjonalitet vil vaere normative
verdier og forhandlingsprosesser, spill og bruk av maktmidler, alt for a realis-
ere interesser. Mens man ut fra en faglig rasjonalitet vil legge vekt pa adekvat
og relevant valg av virkemidler, vil en ut fra politisk rasjonalitet vaere mer
opptatt av malene og gi en normativ vurdering av dem. Det som vil veere mal
for en faglig gjennomfering, kan veere middel for & oppnéa mer generelle mal
eller verdier for politikerne. Selve begrunnelsene for valg kan derfor vaere for-
skjellig fra henholdsvis en faglig og en politisk synsvinkel. Fra en faglig syns-
vinkel vil begrunnelser grunnlagt pd et faglig kunnskapsbilde veere
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avgjorende som grunnlag for vedtak. Fra en politisk synsvinkel kan den nor-
mative begrunnelsen vaere viktigere. Det som kan synes faglig utilstrekkelig,
kan veere politisk rasjonelt. Evalueringen vil forseke i bade beskrivelse og vur-
dering & skille mellom fenomenene der hvor de finnes bade pa ulike arenaer
og i overlappende grasoner, nar de dukker opp i undersekelsen.

Begge typer rasjonalitet har sin legitime plass i samfunnet. Den faglige
rasjonaliteten herer hjemme i forvaltningen, den politiske i de politiske
organer. Pa et generelt plan vil en fagforvaltning veere et instrument for a
utrede og gjennomfore politiske mal. I praksis vil faglige og politiske vur-
deringer veaere vevet inn i hverandre. Fagekspertisen ma tilpasse seg den poli-
tiske verden, og politikken ma benytte fagekspertise for a4 na sine mal. Siden
dette er en evaluering av i hovedsak forvaltningsprosesser, og i mindre grad
av politiske prosesser og vedtak, vil denne rapportens hovedvekt ligge pa en
evaluering av faglig og forvaltningsmessig rasjonalitet.

Oppsummering

Et hovedspersmal i evalueringen er i hvilken utstrekning prosessene i Gard-
ermoprosjektet oppfyller kravene til rasjonalitet. Dette er et overveiende meto-
disk perspektiv. Det kan la seg besvare ved en vurdering av hvordan planleg-
gingen oppfyller de kravene til relevante regler— om relevante prosedyrer er
fulgt, og til faglig-vitenskapelige metoder. Det siste dreier seg om hvordan
faglig kompetanse er blitt anvendt saerlig i hovedplanfasen. Dernest vil vur-
deringer av organisasjons-, myndighets- og ansvarsforhold bli vurdert ut fra
organisasjonsfaglige synsvinkler. Til sist mé rasjonalitetskravene avstemmes
og vurderes opp mot de reelle rammer av forskjellig art som planleggingen og
utbyggingen faktisk skjedde innenfor.

For planlegging og iverksetting av offentlige tiltak vil kravene til ras-
jonalitet vaere viktige forutsetninger for politisk styring gjennom Storting og
regjering. Hoy grad av rasjonalitet vil kunne sikre forutsigbar etterlevelse av
politisk vedtatte malsetninger for bruk av samfunnets ressurser. Rasjonalitet
har derfor hey verdi i samfunn hvor effektiv og malrettet styring tillegges stor
vekt. Hvemsom skal evalueres fremgar delvis av mandatet. Det vil i store trekk
veere de myndighetsorgan, fagenheter og andre akterer som har planlagt Gar-
dermoprosjektet og gjennomfert utbyggingen av det, samt grupper, akterer
og andre enheter som selv har bidratt til planlegging og utbygging, eller som
er berort av det. Siden dette dreier seg om et stort antall deltakere, har Evalu-
eringsgruppen nedvendigvis maéttet foreta et utvalg.

I bade planfasen og utbyggingsfasen er Storting og regjering/ved Sam-
ferdselsdepartementet oppdragsgivere i Gardermoprosjektet. I planfasen er
det Luftfartsverket, Norges statsbaner, Forsvaret og Statens vegvesen som er
iverksettere/tiltakshavere. I utbyggingsfasen er det OSL, Gardermobanen A/
S og Statens vegvesen som er utbyggere /tiltakshavere og iverksettere. NSB
og Luftfartsverket kommer i denne fasen i en mellomposisjon bade som opp-
dragsgivere og utbyggere. Samferdselsdepartementet er i forhold til tiltak-
shaverne oppdragsgiver, i forhold til Stortinget iverksetter.

Organer pa alle niva: lokalt og sentralt — kommuner og sentrale etater - vil
veere involvert. Det samme gjelder faglige og politiske: fagetater og politiske
organ.
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1.3 Evalueringsgruppens arbeidsmate

Evalueringsgruppen har hatt tilgang til Samferdselsdepartementets arkiv,
unntatt har veert regjeringsnotater. Det ble sendt et brev fra Samferdselsde-
partementet og fra NSB til berorte instanser om & gi informasjon til Evaluer-
ingsgruppen. Videre har arkivene i OSL, NSB-GMB, NSB og Luftfartsverket
veert tilgjengelige. Spesielt har styrereferatene vaert benyttet. Videre ma
nevnes referatene fra samordningsinstansene: GAROL/GARPRO, SPT/SPG,
IKU og SOG. I kildematerialet inngar ogsa en rekke rapporter som har vaert
utarbeidet i forbindelse med Gardermoprosjektet.

Det har veert gjennomfert omfattende intervjuer med ledelse og nekkelp-
ersoner i utbyggingsorganene: OSL, GMB-NSB, og Statens vegvesen, i mor-
selskapene NSB og Luftfartsverket, GAROL/GARPRO. Videre har represen-
tanter for Fylkesmannen i Oslo og Akershus, kommunene, interesseorgan-
isasjoner, LO og NHO, entreprenerer og konsulenter blitt intervjuet.

Evalueringsgruppen har foretatt befaringer pa flyplass, bane og i Ost-
marka. Den har hatt fast sekretaer og har benyttet ekstern utredningsbistand.
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Kapittel 2
Sammenfattet presentasjon av Gardermoprosjektet

1. juni 1990 behandlet Stortinget St.prp. nr 78 (1989-90) Om stans i planleg-
ging av Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hovedflyplass for
Oslo-omradet. Stortinget vedtok at de gjenstdende bevilgningene til Hurum-
prosjektet skulle benyttes til & oppdatere /planlegge Gardermoen som ny
hovedflyplass for Oslo-omradet. 8. oktober 1992 behandlet Stortinget St.prp.
nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet
pa Gardermoen med tilherende tilbringersystem og konsekvenser for Forsv-
aret. P dette grunnlag vedtok Stortinget at Gardermoen skulle bygges ut som
hovedflyplass. Perioden fra juni 1990 til oktober 1992 omtales gjerne som
hovedplanfasen og perioden fra oktober 1992 til 4pningen av anleggene som
utbyggingsfasen.

Neermere om hovedplanfasen

I St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til planlegging av hoved-

flyplass pa Gardermoen, presenterte regjeringen hva hovedplanarbeidet

skulle besta av og hvordan dette ville bli organisert og gjennomfort.
Hovedplanarbeidet skulle besta av et primaerprosjekt og to delprosjekter:
Primaerprosjektet, omfattet to hovedomrader:

— Flyplassanlegget, som omfattet flyoperative spersmal, flyplassutforming,
tekniske anlegg og arealer for forsvarsvirksomhet.

— Tilbringersystemet, som omfattet transportanalyse, planlegging av veier,
jernbaneanlegg og kollektivtilbudet til flyplassen.

To delprosjekter:

— Forsvarets planprosjekt, for & utrede de forsvarsmessige Kriterier og
vilkar for utbygging av Gardermoen som hovedflyplass, samt planlegge
reetablering av Forsvarets anlegg som matte flyttes fra Gardermoen.

— Regionalt planprosjekt, for kartlegging av muligheter og virkninger Gard-
ermoprosjektet gir, og legge til rette for en positiv regional utvikling.

Organiseringen av hovedplanfasen kan oppsummeres som folger hva gjelder

ansvarsfordeling:

— Samferdselsdepartementet / samferdselsministeren var den overste
prosjektansvarlige myndighet. Samferdselsdepartementet opprettet en
egen prosjektstab (GAROL) for & ivareta departementets overordnede
ansvar og ledelse.

— De tre tiltakshaverne, Luftfartsverket, Statens Vegvesen og NSB, hadde
ansvaret for a utfere planlegging og utrede konsekvenser av ulike utbyg-
gingsalternativer for Gardermoen og tilbringertjenestene.

— Forsvarsdepartementet hadde det overordnede ansvar for 4 utrede de mil-
iteere kriterier og vilkar for utbygging av Gardermoen, samt planlegge
eventuell reetablering av militeere anlegg som ma flytte fra Gardermoen.

— Miljeverndepartementet hadde det selvstendige ansvar med den region-
ale planleggingen som skulle bidra til & kartlegge de muligheter og
virkninger utbyggingen av Gardermoen som hovedflyplass ville gi.
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I forhold til prosjektorganisasjonen for Hurum, var den viktigste endring at
Samferdselsdepartementets ansvar for den overordnede koordinering og
ledelse ble formalisert og effektivisert ved etableringen av en egen prosjekt-
stab i departementet.

I sin ledelse av Gardermoprosjektet stottet Samferdselsdepartementet /

GAROL seg pa flere koordineringsorganer:

Det interdepartementale koordmermgsutvalg (IKU), som var et radgiv-
ende organ for samferdselsminister og regjering.

— Samferdselsdepartementets prosjektforum for tiltakshavere (SPT), som
var et hjelpeorgan for Samferdselsdepartementet i den overordnete sty-
ring og koordinering, men som ikke var en del av den formelle organisas-
jon.

— Ekspertgruppen for gkonomisk analyse (JKAN) som var et hjelpeorgan
for Samferdselsdepartementet og tiltakshaverne for & fa en enhetlig
metode og grunnlag for skonomiske beregninger og analyse.

— Samarbeidsgruppe for tilbringerkoordinering (TIKO) som var en koordin-
eringsgruppe for samordningen av planleggingen av tilbringertjenesten.

Det var tiltakshaverne som hadde ansvaret for 4 gjennomfere utredninger og
planlegging for sine respektive anlegg. Men for a sikre helhet og sammen-
heng mellom disse ble det etablert tre sett styrende retningslinjer:

For det forste vedtok regjeringen 18. januar 1991 Rikspolitiske retningslin-
jer for regional planlegging og miljekrav i forbindelse med hovedflyplass pa
Gardermoen. For det annet fastsatte og godkjente Samferdselsdepartementet
Program for konsekvensutredning — Milje- og samfunnsmessige virkninger av
ny flyplass. For det tredje ble det utarbeidet et ekonomisk analyseskjema som
skulle benyttes av alle tiltakshaverne med felles forutsetninger for ulike kalky-
ler.

I lopet av november 1990 la tiltakshaverne frem sine hovedrapporter med
konsekvensutredninger. Med utgangspunkt i disse og med disse som
vedlegg, utarbeidet Samferdselsdepartementet dokumentet:

Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling av Hovedplaner for flyplass og til-
bringersystem. Konsekvenser for natur, milje og samfunn. Konsekvenser for
Forsvaret. Konsekvensutredning ifelge Plan- og bygningslovens § 33.

Dette dokument ble sendt pa hering 20. desember 1991 med heringsfrist
15. mars 1992. Med utgangspunkt i disse dokumenter, heringsuttalelsene og
tiltakshavernes sammenligninger mellom Gardermoen og Hobgl, utarbeidet
Samferdselsdepartementet St.prp. nr. 90 (1991-92), som Stortinget behandlet
8. oktober 1992.

Neermere om utbyggingsfasen

8. oktober 1992 gjorde Stortinget vedtak om utbygging av Gardermoen som
hovedflyplass (Innst. S. nr. 1. (1992 -93) Innstilling fra Samferdselskomiteen
om utbygging og finansiering av hovedflyplass pda Gardermoen med til-
herende tilbringersystem og konsekvenser for Forsvaret). I avsnitt 3.4.3.,
Boks 4, er utbyggingsvedtaket referert.

Gardermoprosjektet omfattet tre typer anlegg, som Stortinget presiserte
pa felgende mate:

Hovedflyplass
— Gardermoen bygges ut som hovedflyplass for Oslo-omradet med to paral-

lelle rullebaner. Ny rullebane bygges ost for den eksisterende.
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— Utbygging av hovedflyplassen organiseres som et aksjeselskap, heleiet av
staten ved Luftfartsverket. Selskapet blir tilfort statens del av verdiene pa
Fornebu.

Gardermobanen

— Ny jernbane (Gardermobanen) bygges ut pa strekningen Oslo S -
Lillestrom — Jessheim — Gardermoen — Eidsvoll. Strekningen Oslo — Gar-
dermoen skal sta ferdig til flyplassen settes i drift. Strekningen Garder-
moen — Eidsvoll utbygges i samsvar med det opplegg som fremgar av
proposisjonen.

— Utbyggingen av Kkjereveien for Gardermobanen organiseres som et aksje-
selskap heleiet av Norges statsbaner.

Veiutbygging

— Veiprosjektene E-6 Tangerud — Hvam, Arteid bru pa E6, Rv 174 Jessheim
— Nordmokorset, RV120 Erpestad — Gardermoen, bygges ut og skal sta
ferdig til flyplassen settes i drift.

I St.prp. nr. 90 (191-92) var investeringsutgiftene for Gardermoprosjektet som
folger:

Tabell 2.1: Ndverdi av investeringsutgifter Gardermoprosjektet i mill. 1992-kroner

Flyplass *) 11 400
Jernbane **) 4 600
Veier 820

Sum 16 820

*) Inkluderer erstatning til Forsvaret pa 1 000 mill. kroner.
**) Inkluderer ikke innkjep av flytog og reserver som senere ble bevilget til dekning av usikre
kostnadsanslag.

Oslo Lufthavn AS (OSL) ble stiftet som aksjeselskap 13. november 1992.
(Opprinnelig var den korrekte benevnelse Oslo Hovedflyplass A/S, som
senere ble endret til Oslo Lufthavn AS)

Etter at OSL var etablert ble det utarbeidet en fremdriftsplan med folgende
hovedmilepader for hovedflypl assen:

Start prosjektering 1. januar 1993
— Start gravearbeid jernbanekulvert 1. januar 1994
— Start anleggsarbeider teknisk infrastruktur 1. mai 1995
— Start anleggsarbeid estre bane 1. juli 1995
— Start byggearbeider tarn/sikringsbygg 1. juli 1995
— Start byggearbeider OSLs driftsbygninger 1. september 1996
— Start anleggsarbeider vestre bane 1. oktober 1996
— Flytte trafikk til ostre bane 1. januar 1998
— Apning av flyplass 8. oktober 1998

Utbyggingen av hovedflyplassen ble i hovedsak gjennomfert i samsvar med de
premisser som ble fastlagt ved starten av Utbyggingsfasen. Flyplassen ble
apnet som planlagt 8. oktober 1998. En vesentlig endring i forhold til de
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opprinnelige planer var at byggingen av Pir B ble utsatt og Pir A ble utvidet til

40 brotilknyttede flyoppstillingsplasser.

NSB-Gardermobanen AS (NSB-GMB) ble stiftet som aksjeselskap 24.
november 1992,

NSB-GMB’s fremdriftsplan var basert pa at Gardermobanen skulle vare
ferdigstilt til &pningen av flyplassen 8. oktober 1998, hvilket forutsatte at hele
strekningen skulle veere klar for prevedrift fra 1. april 1998. Andre viktige
milepeler var bl.a. at:

— reguleringsplanene for hele banestrekningen fra Oslo og frem til flyplas-
sen skulle veere ferdig utarbeidet fra selskapets side innen 15. november
1993, .

— reguleringsplanen for Oslo til Ardasen (Romeriksporten) skulle vaere fer-
dig fra selskapet senest 1. august 1993,

— det skulle tegnes kontrakt om bygging av grunn- og sporarbeider pa stre-
kningen Oslo — Arasen innen den 1. mai 1994.

Som en folge av de problemer som oppsto i forbindelse med bygging av
Romeriksporten, vedtok konsernstyret i NSB BA, som morselskap for NSB-
GMB, 10. juni 1998 & fortsette tetningsarbeidene i tunnelen. Dette innebar at
Gardermobanen ikke ville vaere fullfert som planlagt ved flyplassens apning 8.
oktober 1998. Gardermobanen ble offisielt dpnet 22. august 1999.

Detvar de to aksjeselskapene som hadde ansvaret for utbyggingen av hen-
holdsvis hovedflyplassen og Gardermobanen. Men det var Samferdselsminis-
teren som hadde det konstitusjonelle ansvar for gjennomferingen av Stort-
ingets utbyggingsvedtak. Samferdselsdepartementet hadde det overordnede
samordnings- og kontrollansvar for selve gjennomferingen. Dette ble utevet
gjennom en egen prosjektorganisasjon, GARPRO, som stottet seg pa ulike
samarbeidsorgan. De to viktigste var Det interdepartementale Kontaktutvalg
— IKU, hvor ulike departementers interesser og engasjement ble samordnet,
og Samferdselsdepartementets prosjektforum for Gardermoen — SPG, hvor
kontakten mellom Samferdselsdepartementet og utbyggeren ble formalisert
og rapportering og oppfelging sikret.
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Kapittel 3
Oversikt over hovedplanfasen

3.1 Hovedplanfasens etapper og milepzeler

30. mars 1990 la regjeringen frem St.prp. nr. 78 (1989-90) Om stans i planleg-

ging av Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hovedflyplass for

Oslo-omradet. Ved Innst. S. nr. 190 (1989-90) av 28. mai 1990, sluttet Stortinget
seg 1. juni 1990 i hovedsak til regjeringens opplegg. 8. oktober 1992 fattet
Stortinget vedtak om & bygge ut Gardermoen som hovedflyplass. Perioden fra
30. mars 1990, da regjeringen la frem St.prp. nr. 78 (1989-90), til 8. oktober
1992, da Stortinget gjorde sitt vedtak om & bygge ut Gardermoen, omtales
gjerne som Hovedplanfasen. Denne kan deles i 6 etapper, slik det er vist i tabell
3.1, hvor de viktigste milepaeler i hovedplanfasen fremgar.
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Tabell 3.1: Hovedplanfasens etapper og milepaler
Etappe 1. Etappe 2. Etappe 3. Etappe 4. Etappe 5. Etappe 6.
- Juni - Desember Januar - Desember .
ll\/éggs junt desember | 1990 - januar desember 1991 - april Mai 1;91;tober
1990 1991 1991 1992
Beslutning
om stans i
planlegginge Konkretiserin .
av Hurum- . Beslutning om
. . gav Hovedplanarb | Avklaring av .
prosjektet og |Klargjering av . .. . utbygging av
retningslinjer eid og resultatene fra
opplegg for opplegg og for konsekvensutr hovedplanfase hovedflyplass
videre arbeid | planprogram . p pa
Hovedplanfase edning n
med Gardermoen
hovedflyplass n
for Oslo-
omrédet
St.prp. nr 78 Beslutning i | Rikspolitiske | @konomisk |Heringsrunde | St.prp. nr. 90
(1989-90) Om | regjeringen |retningslinjer analy- for Samlet (1991-92)
stans i plan- |om organiser- | for regional | seskjema for | fremstilling - | Utbygging og
leggingen av | ing av planar- planlegging og | Gardermoen | Hovedplaner (finansiering av
Hurum- beidet miljekrav i (01.06.91). med kon- | hovedflyplass
prosjektet og (05.09.90). forbindelse |Godkjent kon- |[sekvens-utred- [for Oslo-omré-
forslag til Budsjett- |med hovedfly- |sekvensutred- ninger det pa Garder-
videre arbeid | innst.S.nr.14, |plass pa Gard- | ningprogram | (heringsfrist | moen med
med hovedfly- | Tillegg nr.1 ermoen (01.07.91). 15.03.92). |tilherende til-
plass for Oslo- | (14.12.90) om | (18.01.91). Konstituer- | Utarbeidelse | bringersys-
omradet bevilgning til | Melding om | ende metei | av St.prp. nr. tem og
(30.03.90). planlegging av [planlegging av | Referanseg- |90 Utbygging |konsekvenser
Innst. S. nr. hovedflyplass | hovedflyplass ruppen og finansiering | for Forsvaret
190 (1989-90) | pa Garder- |med utkasttil | (22.08.91). av hovedfly- (08.05.92)
Innstilling fra moen. program for (Stortinget pre-|plass for Oslo-| Stortingsbe-
Samferdsel- konsekven- siserer at omradet p4 | handling av
skomiteen om sutredning Hobel skal | Gardermoen | St.prp. 90.
stans iplan- sendt pa inngd i sam- med til- Stortings-
legginga av hering menlignings- | herende til- | beslutning -
Hurum- (08.02.91). grunnlaget |bringersystem | Innst. S. nr. 1
prosjektet og (19.11.91). og kon- (08.10.92).
forslag til Samlet frem- | sekvensene
vidare arbeid stilling av | for Forsvaret.
med hovudfly- Hovedplaner
plass for Oslo- for flyplass og
omradet tilbringersys-
(28.05.90). tem Kon-
sekvenser for
Forsvaret
(16.12.90).

Etappe 1 April — juni 1990

Bedutning om stans i planleggingen av Hurum-progjektet og opplegg for videre
arbeid med hovedflyplass for Oslo-omradet.

I lepet av denne etappen foregikk de politiske avveininger i Stortinget som
resulterte i de presiseringer som fremgar av Innst. S. nr. 190 (1989-90). I for-
hold til regjeringens opplegg foretok Stortinget en viktig presisering hva
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gjaldt de alternativer som skulle utredes. Mens regjeringen i St.prp. nr 78
(1989-90) foreslo en gjennomgang av de to alternativene Gardermoen og Delt
losning, som to likestilte alternativer, uttrykte flertallet i Samferdselskomiteen
at det kun var Gardermoen som skulle utredes som et fullverdig alternativ for
hovedflyplass for Oslo-omradet.

Etappe 2 Juni — desember 1990

Klargjering av opplegg og planprogram

Etter Stortingets beslutning 1. juni, benyttet regjeringen, Samferdselsde-
partementet og tiltakshaverne det siste halvaret av 1990 til 4 avklare opplegget
for hvordan plan- og utredningsarbeidet skulle gjennomferes. Regjeringen la
dette frem i St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til planlegging
av hovedflyplass pa Gardermoen, som Stortinget sluttet seg til ved Budsjett-
innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91).

Etappe 3 Desember 1990 - januar 1991

Konkretisering av retningslinjer for hovedplanfasen

I lopet av januar 1991 ble det foretatt to viktige ytterligere avklaringer og
konkretiseringer hva gjaldt sa vel planprosessen som innholdet i de hoved-
planer som skulle utarbeides. Regjeringen vedtok 8. januar 1991 Rikspolitiske
retningslinjer for regional planlegging og miljekrav i forbindelse med hoved-
flyplass pa Gardermoen. I samsvar med Plan- og bygningslovens § 33 om kon-
sekvensutredning ble «Melding om planlegging av hovedflyplass med utkast
til utredningsprogram» sendt pa hering 8. februar 1991.

Etappe 4 Januar 1991- desember 1991

Hovedplanarbeid og konsekvensutredning

Selv om mye av utrednings- og planleggingsarbeidet for Gardermo-
prosjektet var en fortsettelse av det arbeid som hadde pagatt for Hurum som
hovedflyplass og dette ble rettet inn mot Gardermoen etter Stortingsvedtaket
i juni 1990, var det forst ved de endelige avklaringer i januar 1991 at hovedpla-
narbeidet, som ogsa inkluderte konsekvensutredning, ble gjennomfert med
full tyngde. Dette pagikk frem til desember 1991 da de tre tiltakshaverne —
Luftfartsverket, NSB og Statens vegvesen — la frem sine hovedplaner med kon-
sekvensutredninger. Med grunnlag i disse utarbeidet Samferdselsdeparte-
mentet heringsdokumentet (datert 16. desember 1991):

Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling av: Hovedplaner for flyplass og
tilbringersystem. Konsekvenser for natur, milje og samfunn. Konsekvenser
for forsvaret

Etappe 5 Desember 1991 — april 1992

Avklaring av resultatene fra hovedplanfasen
I denne periode fant det sted tre delvis parallelle aktiviteter:

— For det forste var det heringsrunden for Samferdselsdepartementets Sam-
let fremstilling, som ble sendt pa hering 16. desember 1991 med herings-
frist 15. mars 1992.

— For det annet pagikk fra januar 1992 utredningen av ulike kostnader og
tekniske forhold ved Hobel som hovedflyplass, i samsvar med Stortingets
palegg 19. november 1991.
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— For det tredje pagikk i denne perioden ferdigstillelsen av St.prp. nr. 90
(1991-92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet pa
Gardermoen med tilherende tilbringersystem og konsekvenser for Forsv-
aret, som ble fremlagt 8. mai 1992.

Etappe 6 Mai — oktober 1992

Beslutning om utbygging av hovedflyplass pa Gardermoen

Etter at regjeringen 8. mai 1992 hadde fremlagt St.prp. 90 (1991-92), ble
denne behandlet i Stortinget frem til det endelige vedtak 8. oktober 1992 om
a bygge ut Gardermoen som hovedflyplass for Oslo-omrade. I perioden fra
juni til september 1992 fremmet Samferdselskomiteen i alt 67 spersmal til
Samferdselsdepartementet.

I figur 3.1. er vist de viktigste elementer i hovedplanfasen.
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St.prp. nr. 78 (1989 - 90)
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|

Innst. S. Nr. 190.
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Tiltakshavernes utredninger L
Hobll
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St.prp. nr. 90 (1991 - 92)
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v

Samferdselskomiteens behandling av
St.prp. nr. 90 (1991-92)

*

Innst. S. Nr. 1. Stortingets utbyggingsvedtak av
Gardermoen som hovedflyplass
08.10.1992

Figur 3.1 Viktige elementer i hovedplanfase

3.2 Bakgrunn, mal og rammer for hovedplanfasen

3.2.1 Historisk bakgrunn

I Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling blir den historiske bakgrunn
beskrevet.
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Oslo-omradets flyplasser ble dreftet i Stortinget i 1973 etter omfattende
komitéutredninger og med utgangspunkt i prognosetall pa opptil 21 mill. pas-
sasjerer i ar 2000. I St. meld. nr. 68 (1971-72) Om flyplasser i Oslo-omradet,
som regjeringen Bratteli fremmet, og St. meld. nr. 69 (1972-73) som regjerin-
gen Korvald fremmet om samme sak, ble det antydet trafikktall fra 10 til 16
mill. passasjerer i ar 2000.

Gjennom Stortingets behandling ble det klart at Fornebu skulle
opprettholdes som flyplass og at Gardermoen skulle bygges ut for a ta den
delen av trafikken som ikke ble avviklet over Fornebu. Ny hovedflyplass i
Hobel skulle bygges til den tid Fornebu og Gardermoen ikke lenger var noen
tilfredsstillende losning.

Utover pa 70-tallet kom det fram flytrafikkprognoser som kunne tyde pa
noe lavere vekst enn tidligere forutsatt. Dette skapte usikkerhet, ikke bare
omkring hvilket tidspunkt behovet for en ny hovedflyplass ville inntreffe, men
ogsa om det i det hele tatt ville bli behov for en ny hovedflyplass i Hobel. Ut
fra prognoser som tilsa ca. 7 mill. flypassasjerer pr. ar i Oslo-omradet i ar 2000,
ble det i St.meld. nr. 36 (1983-84) anbefalt at bandleggingen av Hobel skulle
oppheves og at flytrafikken skulle deles mellom Gardermoen og Fornebu.
Stortinget sluttet seg til dette og fastsatte et tak pa 5,5 mill. passasjerer pr. ar
pa Fornebu.

Trafikkveksten i 1984 og 1985 ble langt heyere enn forutsatt og det oppsto
debatt om hvordan rutetrafikken skulle deles mellom Fornebu og Garder-
moen. Dette gjorde at Samferdselsdepartementet fant det nedvendig & foreta
en fullstendig vurdering av hovedflyplasspersmaélet bl.a. ut fra de alternative
lokaliseringsstedene som tidligere hadde vert utredet. I Luftfartsverkets
hovedflyplassrapport som ble presentert varen 1986, ble Hurum, Hobel,
Kroer, Gardermoen og 2 alternativ for trafikkdeling mellom Fornebu og Gar-
dermoen utredet. I valget mellom de tre forstnevnte alternativene, som er helt
nye flyplasser lokalisert sor for Oslo, vurderte Luftfartsverket Hurum som det
beste alternativet. Hurum ble deretter vurdert opp mot Gardermoen og Delt
losning. Hovedflyplassrapporten ble sendt pa en omfattende heringsrunde.

Med bakgrunn i hovedflyplassrapporten fra Luftfartsverket og innkomne
heringsuttalelser fremmet Samferdselsdepartementet i mai 1987 en stortings-
melding om lokalisering av hovedflyplass for Oslo-omradet (St.meld. nr. 55
(1986-87)). I april 1988 ble det lagt fram en tilleggsmelding til ferstnevnte
melding (St.meld. nr. 43 (1987-88)). I disse framleggene ble folgende fire lok-
aliseringsalternativer vurdert:

— Gardermoen

—  Hurum

— Fornebu, dvs. maksimal utbygging av Fornebu i en tandemlosning med to
tettliggende rullebaner og med charter- og interkontinental trafikk pa Gar-
dermoen

— Delt, dvs. delt rutetrafikk mellom Fornebu og Gardermoen med maksi-
malt 5,5 mill. passasjerer pr. ar pa Fornebu.

Som bakgrunn for Stortingets lokaliseringsbeslutning ble det inevnte
meldinger utarbeidet grove oversiktsplaner for alle disse alternativene, slik at
en kunne vurdere de skonomiske, miljomessige, transportmessige og region-
ale virkningene av de ulike alternativene. Det ble lagt vekt pa at alternativene
matte vaere likeverdig utredet slik at de var sammenlignbare og dermed
kunne gi grunnlag for at Stortinget kunne foreta valg mellom alternativene.
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Etter behandling av St. meld. nr. 55 (1986-87) og St. meld. nr. 43 (1987-88)
i Innst. S. nr. 275 (1987-88) fattet Stortinget 8. juni 1988 vedtak om at Hurum
skulle velges som hovedflyplass for Oslo-omradet. Det ble umiddelbart startet
opp et omfattende hovedplanarbeid for Hurum.

3.2.2 Det planfaglige arbeidet i forbindelse med Hurum som hovedfly-
plass

I St.prp. nr. 78 (1989-90) Om stans i planleggingen av Hurum-prosjektet og
forslag til videre arbeid med hovedflyplass for Oslo-omradet (30. mars 1990)
viser regjeringen til at det planarbeid som er blitt utfert siden Stortingets
behandling hesten 1989 av St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 1. (1989-90), primeert har
veert stedsuavhengige aktiviteter. Ved slutten av februar 1990 var det totale
forbruk av planleggingsmidler ca. 113 mill. kr. Av de planleggingsaktiviteter
som var blitt gjennomfert, relaterte ca. 40 % seg til arbeid som ville komme
direkte til nytte ogsa ved en annen lokalisering av hovedflyplassen.

Av de aktiviteter som er listet opp i St.prp. nr. 78 (1989-90), var felgende
direkte relevante for det planarbeidet for Gardermoen som hovedflyplass, som
ble foreslatt & starte opp:

— Bedemmelse av konkurranseutkastene for plan- og tilbudskonkurransen
om utforming av flyplassen

— Krav til utforming av hvert funksjonsomrade for en ny hovedflyplass

— @konomiske beregninger (anslag) for investeringskostnader, driftskost-
nader, og inntekter pa flyplassen

— Arbeid med overordnet transportanalyse av trafikksituasjonen i Oslo
omradet

— Utkast til program for milje- og samfunnsmessige konsekvenser

— Rikspolitiske retningslinjer for planleggingen i Hurum-regionen

3.3 Mal for Hovedplanfasen

3.3.1 Vedtak og retningslinjer fra Stortinget

3.3.1.1 Planleggingsvedtak for Gardermoen - Innst. S. nr. 190 (1989-90)

28. mai 1990 la Samferdselskomiteen frem sin innstilling. Stortinget sluttet seg
1. juni til regjeringens forslag om & stanse planleggingen av Hurum som
hovedflyplass og at det videre arbeid i flyplassaken skulle bli konsentrert om
oppdatering / planlegging av Gardermoen som ny hovedflyplass. De viktigste
utsagn fra Samferdselskomiteens flertall er vist i Boks 3.1.

Samferdselskomiteens innstilling til St.prp. nr. 78 (1989-90) Om stans i
planleggingen i Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hoved-
flyplass for Oslo-omradet. (Innst. S. Nr. 190 (1989-90) - 28.05. 1990)

Fra komiteens oppsummering:

2.Fleirtal et vil streke under at Delt loysing, som Stortinget
med stort fleirtal tidlegare har forkasta, er tilfredsstillande utgreia, og
er av omsyn til milje, trafikkavvikling og skonomi ikkje aktuell som ho-
vudflyplass.
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3.Fleirtal et legg til grunn at det vidare arbeidet i flyplassaka
no blir konsentrert om oppdatering/planlegging av Gardermoen som
ny hovedflyplass for Oslo-omradet. Ei konsekvensanalyse for Forsv-
aret ved val av vestre eller ostre rullebane ma ha

6. Fleirtal et vil streke under at spersmal om utbygging vil
Stortinget komme tilbake til nar hovudplan for Gardermoen ligg fore.

Andre viktige momenter fra komiteens flertall var bl.a.:

Fleirtal et vil peike pa at eit Klart fleirtal i Stortinget har gétt inn
for & loyse flyplasspersmalet i Oslo-omradet gjennom eit hovudfly-
plasskonsept med to parallelle rullebanar. Fl eirtal et vil streke
under at det pr. idag ligg fore berre eit slikt aktuelt alternativ, nemleg
Gardermoen.

Fleirtal et reknar med at planlegginga av tilbringertenesta
gar parallelt med planlegginga av sjolve flyplassen. Fl eirtal et vil
peike pa at ei loysing med hurtigtog ma sta sentralt i dette arbeidet.

Fleirtal et reknar med at planarbeidet med a leggje til rette
for best mogleg regional utvikling blir starta opp i samarbeid mellom
Miljeverndepartementet, Samferdselsdepartementet, fylkeskommu-
nen og dei berorte kommunane snarast.

3.3.1.2 Planleggingsprogram - Budsjett-innst S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91)

Ved behandlingen av St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til
planlegging av hovedflyplass pa Gardermoen (30. november 1990), sluttet
Stortingets samferdselskomité seg (14. desember 1990) til regjeringens
opplegg i denne med de presiseringer som er vist i boks 3.2.

3.3.1.3 Stortingsvedtak om utredning av Hobol

I Budsjett-innst. S. nr. 14 (1991-92) viser flertallet i Samferdselskomiteen til sin
uttalelse i Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91) - se boks 3.2 — og
uttaler:

«Flertallet regner med at bl.a. Hobel vil innga i slike sammenligninger
som kan gi et sikrere beslutningsgrunnlag for Stortinget»

Samferdselskomiteens presisering for planlegging av hovedflyplass pa
Gardermoen. (Budsjett-innst. S. nr. 14, Tillegg nr. 1 (1990-91) - 14.12.1990)

Flertall et vil se det som fordelaktig 4 kunne foreta alternative sammen-
ligninger av viktige kostnadselementer og tekniske forhold i tilknytning til
hovedplanarbeidet.

Flertallet regner pa denne bakgrunn med at regjeringen lepende
vurderer behovet for utredninger av andre hovedflyplass-alternativer.

Flertall et vil dessuten be departementet om a etablere en uavhengig
og bredt sammensatt referansegruppe og sikre tilstrekkelig kvalitetskontroll
i tilknytning til hovedplanarbeidet.
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3.3.2 Regjeringens forutsetninger og konkretisering av opplegg for pla-
narbeidet

3.3.2.1 St.prp.nr. 1.Tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til planlegging av
hovedflyplass pad Gardermoen (30. november 1990)

I tiden etter Stortingets vedtak i juni 1990 Kklargjorde Samferdselsdepartemen-
tet i samarbeid med andre sentrale akterer innholdet i og organiseringen av
hovedplanarbeidet. Resultat av dette arbeidet ble lagt fram i St.prp. nr. 1.
Tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til planlegging av hovedflyplass pa Gar-
dermoen, fremlagt 30. november 1990. Nedenfor gjengis viktige forutset-
ninger og konkretiseringer.

Organiseringen av planarbeidet

Her defineres prosjektet til & omfatte flyplassanlegget og tilbringersystemet.
Luftfartsverket, Statens vegvesen og Norges Statsbaner defineres som tiltak-
shavere for prosjektet, mens everste prosjektansvarlige myndighet legges i
Samferdselsdepartementet. Ansvaret for den faglige gjennomferingen av pla-
narbeidet tillegges de respektive myndigheter/tiltakshavere. I tillegg defi-
neres egne planprosjekt under Forsvarsdepartementet (Forsvarets plan-
prosjekt) og Miljevern- og Landbruksdepartementet (Det regionale plan-
prosjektet); se kapitlene 4, 5 og 9.

Grunnlaget for planarbeidet.

Som forutsetninger for det videre planarbeidet papekes at prosjektet er defin-
ert til & omfatte planlegging av hovedflyplass og tilbringersystem med til-
herende konsekvensutredninger av de direkte milje- og samfunnsmessige for-
hold. Utgangspunktet er en flyplass med 2 parallelle rullebaner og en tilbring-
ertjeneste basert pa hurtigtog eller buss. Hoyt tempo og mange involverte

parter i planleggingen gjorde at regjeringen ville vedta Rikspolitiske ret-
ningslinjer for regional planlegging og miljekrav i forbindelse med prosjektet.

Planprogram for Gardermoprosjektet

Her redegjores det for forhold som er undersekt pd Gardermoen og for for-
hold som skal omfattes av hovedplanen. Dette inkluderer tekniske utred-
ninger, beskrivelse av tekniske anlegg, investeringsanslag, konsekvenser for
Forsvaret og framdriftsplaner for detaljprosjektering og utbyggingsfaser.
Konsekvensutredningen av de direkte miljemessige og samfunnsmessige
virkninger skulle omfatte stey, forurensninger i luft og vann, naturressurser i
naturmilje, friluftsliv, zoologiske og botaniske forhold, kulturminner, sosio-
okonomiske undersokelser og jordvernskonsekvenser.

Planprogram for Forsvaret

Dette omfattet hensyn til Forsvarets virksomhet som matte innarbeides i fly-
plasskonseptet og plan for relokalisering og vurdering av konsekvenser av
denne.
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Planprogram for det regionale planprosjektet

Det regionale planprosjektet skulle fokusere pa naeringsliv og sysselsetting,
bosetting og utbyggingsmenster og sosiale, samfunnsmessige virkninger og
konsekvenser for landbruket.

Fornebus etterbruk

Verdikalkyler og vurderinger av hensiktsmessig utnyttelse av omradet skulle
gjennomfores.

Framdriftsplan og planleggingskostnader

Her legges det opp til at arbeidet med & framskaffe premisser og forutset-
ninger for planarbeidet avsluttes 1 1990 og at hovedplanarbeidet startes opp i
januar 1991. Det tas sikte pa at utredningsarbeidet skal gjennomferes i lopet
av 10 méaneder og vare ferdig innen 31. oktober 1991. For gjennomferingen
av planleggingen i 1991 og 1992 foreslas det bevilget i alt 252 mill. kr. til plan-
leggingen av Gardermoprosjektet og i tillegg 32 mill.kr. for Forsvarets plan-
legging og 41,5 mill. kr. for det regionale planprosjektet.

3.3.2.2 Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging og miljekrav i
forbindelse med hovedflyplass pa Gardermoen

18. januar 1991 vedtok regjeringen, med hjemmel i Plan- og bygningsloven,
Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging og miljekrav i forbindelse
med hovedflyplass pd Gardermoen, som skulle legges til grunn for det utred-
ningsarbeide som skulle skje frem til regjeringens endelige forslag til Stort-
inget om utbyggingsvedtak for hovedflyplass pa Gardermoen. De viktigste
retningslinjene for hovedplanfasen er vist i Boks 3.3. Rikspolitiske retningslin-
jer er naermere behandlet i avsnitt 5.3.2.2.

3.3.2.3 Grunnlaget for hovedplanarbeidet - Program for konsekvensutredn-
ing av miljo- og samfunnsmessige virkninger av ny hovedflyplass pa
Gardermoen

Det var de tre tiltakshaverne — Luftfartsverket, NSB og Statens vegvesen - som
skulle utfere utrednings- og planarbeidet. Resultatet av dette arbeidet ble ref-
erert til som hovedplaner. Videre ble det klargjort at samtidig med dette skulle
det gjennomferes konsekvensutredning etter bestemmelsene i Plan- og bygn-
ingslovens § 33.

I februar 1991 ble Melding om planlegging med utkast til program for kon-
sekvensutredning for Gardermoprosjektet sendt pa hering og 1. juli 1991 ble
konsekvensutredningsprogrammet godkjent av Samferdselsdepartementet i
samrad med Miljeverndepartementet. 7. mai 1992 bekreftet Samferdselsde-
partementet i samrad med Miljeverndepartementet at utredningsplikten om
konsekvensutredninger var oppfylt. Konsekvensutredningen er naermere
omtalt i kapittel 11.
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Rikspolitiske retningslinjer (RPR). Viktige bestemmelser
(utdrag fra RPR T-838)

Generelt

Rikspolitiske retningslinjer er felles planforutsetninger for fylkene Akershus,
Oslo, Hedmark og Oppland, for de fire fylkeskommunene, statlige myn-
digheter som medvirker i planleggingen i omradet og de 14 mest berorte kom-
munene

All planlegging og tilherende samarbeid i forbindelse med Gardermo-
prosjektet skal skje etter bestemmelser i Plan- og bygningsloven.

Regionale utviklingsmdl og miljokrav
Hovedmal

Utbyggingsmenster og transportsystem skal planlegges samordnet og sikre
effektiv og miljevennlig transportavvikling, god arealbruk og god sam-

funnsekonomi. En skal i sterst mulig grad unngé & belaste de mest produktive
landbruksarealer, skade pa milje og folks hele.

Delmal
Tilbringersystem og utbyggingsmenster

Tilbringersystemet skal planlegges med sikte pabest mulig mil-
jovennlighet og transportekonomi. Det skal tas sikte pa & oppna minst 50%
kollektivandel i tilbringertjenesten

Planleggingen av tilbringersystemet skal innga i utviklingen av et region-
alt transportnett der et kollektivt transportsystem av heg kvalitet skal vaere en
sentral forutsetning for utbyggingsmensteret.

Transportnett og utbyggingsmanster.

Det ber unngés a lage nye utbyggingsomrader som i hovedsak gjores
avhengig av bruk av personbil.

Arealvern og utbyggingsmenster.

Utbyggingshensyn vil tillegges stor vekt i forhold vern av arealer i neerom-
radene til stasjonene/holdeplasser pa hovedarene for kollektivnettet. Denne
prioriteringen gjelder ikke for de store sammenhengende landbruksarealene
langs E-6 og jernbanen fra Gjellerasen/Lillestrem til Jessheim.

Det skal legges vekt pa & sikre omrader som er vernet ved lov, sterre og
mindre naturomrader og neere rekreasjonsomrader til eksisterende bebyg-
gelse.

Sey og forurensninger

Miljeverndepartementets rundskriv T-22/84 «Retningslinjer for arealbruk
i flystoysoner ved planer etter bygningsloven» skal legges til grunn for areal-
bruk i flysteysoner. For tilbringertjenesten skal de laveste grenseverdier i Mil-
joverndepartementets rundskriv T-8/79 om retningslinjer for veitrafikkstoy
legges til grunn.

Grunnvannsressursen pa Romerike skal sikres mot forurensning.

Avlepsvann og fast avfall méa disponeres slik at vannkvaliteten i aktuelle
resipienter ikke forringes.

Omrader med lite luftforurensning skal sikres luftkvalitet innenfor de
anbefalte miljokvalitetsnormer utarbeidet i forbindelse med transportplanar-
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beidet i de ti sterste byomradene. I omrader med luftforurensninger over de
anbefalte normer skal belastningen ikke oke.

Regional samordning

Planarbeidet skal gjennomferes i trad med Rikspolitiske retningslinjer og
med en hey grad av samordning mellom lokale, regionale og statlige organer.

Konsekvensutredninger for miljg, naturressurser og samfunn

Det skal gjennomferes konsekvensutredninger i samsvar med reglene i
Plan- og bygningsloven.

3.3.3 Samlet oversikt over de viktigste mal for hovedplanarbeidet og
hovedplanfasen

De viktigste mal for hovedplanfasen som var fastlagt av Stortinget, var at

— planarbeidet gjaldt oppdatering og planlegging av Gardermoen som
hovedflyplass

— Gardermoen var det eneste alternativ som skulle utredes som et fullverdig
flyplassalternativ

— det skulle foretas alternative sammenligninger av viktige kostnadsele-
menter og tekniske forhold i tilknytning til hovedplanarbeidet

I tabell 3.2. er gitt en oversikt over de viktigste mal for hovedplanarbeidet og
hovedplanfasen, som er ytterligere kommentert i de folgende avsnitt.
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Tabell 3.2: Oversikt over konkrete madl for hovedplanarbeidet
Generelle og Premi Premisser og .

remisser og . . Premisser og
overordnede B . forutsetninger for | Premisser og .

. orutsetninger for . . forutsetninger for
rammebetingelse . planlegging av fforutsetninger for
planlegging av |,.5 . . . e selve

r for tilbringertjeneste |regional utvikling

flyplassen planprosessen
hovedplanfasen n
—Det videre arbei-| —Flyplass skal | —Planleggingen |-Det forutsettes |-Det er kun gjen-
det i flyplassaken |loses gjennom et av tilbring- at planarbeidet |nom utarbeiding
blir konsentrert |hovedflyplasskon-| ertjenesten skal | med 4 legge til | av en hovedplan
om oppdatering / |sept med to paral-| g parallelt med | rette for best at man kan i
planlegging av  fleJle rullebaner3 —|planleggingen av | mulig regional | avklart alle de
Gardermoen som |Konsekvensanaly | selve flyplassen® | utvikling startes ftekniske og ekon-
ny hovedflyplass | se for Forsvaret |-Losningen med | PP i samarbeid jomiske sidene for
for Oslo-omradet! | ved valg av ves- |hoyhastighetstog mellom Miljgv- | en ny hoveodﬂy-
—Det foreligger [tre eller gstre rul-|skal vaere sentral erndepartemen- plass pa
bare et aktuelt lebane skal ha | i planleggingen tet, Gardermoen® —
alternativ for prioritet3 - av Samferdselsde- |Samferdselsdepa
hovedflyplasskon-| Fiyplassen skal [tilbringertjeneste partementet, |rtementet bes om
sept med to paral- lkunne betjene 12. |n® - Planarbeidet fylkeskommunen | 3 etablere en
lelle rullebaner, | mill. passasjerer | skal vise pa og de bero gte uavhengig og
nemlig ca. ar 2000 og 17 |hvilken mate fly- | kommuner®- | bredt sammen-
Gardermoen® - mill. &r 2010~ |plassen kan knyt- [Planlegging av til satt
Delt losning er til-| 2015 -Det forut- | tets til veg- og ‘prmgersystemet referansegruppe?
fredsstillende settes at flyplas- | jernbanenettet t%l ﬂle?Sser} s}{al -
utredet og er pga. sen fra slik at det blir god | 1NNga1 utviklin- Samferdselsdepa
milje, trafikkav- | 4pningsaret byg- tilgjengelighet for | €€n av etregion- | rtementet bes
vikling og ges med 2 paral- | hele omrédet fly- alt transportnett | gikre tilstrekke-
okonomi ikke lelle rullebaner plassen skal der et kollektivt lig kvalitetskon-
aktuell som som kan opereres | betjene. En skal |transportsystem | tro]] i tilknytning
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Tabell 3.2: Oversikt over konkrete mdl for hovedplanarbeidet
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Generelle og

Premisser og

Premisser og

Premisser og

overordnede . forutsetninger for| Premisser og .
. forutsetninger for . . forutsetninger for
rammebetingelse . planlegging av fforutsetninger for
planlegging av |,.q3 . . . e selve
r for tilbringertjeneste |[regional utvikling
flyplassen planprosessen
hovedplanfasen n

D Innst. S. nr. 190 (28.05.1990)

2) Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (14.12.1990)
3) Innst. S. nr. 190 (28.05.1990)

4) RPR pkt. B.3., side (18.01.91).

3.3.3.1 Konkrete mal for planlegging av flyplassen

Etter 4 ha vurdert det foretrukne vinnerkonseptet fra Hurum-konkurransen,
ble det konkludert med at dette flyplasskonsept kunne tilpasses Gardermoen
og at det videre hovedplanarbeid skulle baseres pa to alternativer:

"Alternativ Vest", hvor eksisterende rullebane kompletteres med ny rulle-
bane i vest

"Alternativ Ost", hvor eksisterende rullebane kompletteres med ny rulle-
bane i ost.

I regjeringens fremlegg (St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990-91)) slas det fast at
de viktigste forutsetningene for planleggingen av flyplassanlegget var:
Flyplassen skulle kunne betjene 12 mill. passasjerer ca. ar 2000 og 17 mill.
passasjerer i annet byggetrinn, ar 2010 - 2015.

Av kapasitets- og driftsmessige forhold forutsettes at flyplassen fra apning-
saret bygges med 2 parallelle rullebaner som kan opereres uavhengige av
hverandre.

Flyplassanlegget matte veaere fleksibelt slik at det ivaretar langsiktige
utviklingsmuligheter og lett kan tilpasses nye krav og endringer i passas-
jersammensetning, kontroll- og sevicefunksjoner.

En del forsvarsmessige funksjoner skulle innpasses i selve flyplassanleg-
get.

Parallelt med hovedplanarbeidet skulle det arbeides med bedriftsekono-
miske analyser, og analyser av drifts- og eierforhold av flyplassanlegget.
Det var en malsetting for den videre planlegging at utbygging og drift av
selve flyplassen skulle gi finansiell balanse.

3.3.3.2 Konkrete madl for planlegging av tilbringertjenesten

For tilbringersystemet skulle planarbeidet omfatte hovedplanlegging bade for
kollektivtilbud og et veitilbud.

Jernbaneforbindelse

Stortinget hadde forutsatt at jernbaneforbindelsen skulle sta sentralt i planar-
beidet. For hovedplanarbeidet med jernbaneforbindelse var de viktigste forut-
setningene:

1. To alternative hovedkorridorer for forbindelsen Oslo — Gardermoen med
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videreforing til eksisterende jernbane nord for flyplassen:
a) Alternativ 1 Utbedringer langs eksisterende linje
b) Alternativ 2 Bygging av en ny trasé gjennom Romeriksasen

2. Som referanse ved vurdering av jernbaneforbindelsen skulle utredes til-
bringertjeneste basert pa buss alene

3. Tiltak som kunne bidra til en hey bruk av kollektive transportmidler skulle
vurderes som en del av utredningene

4. Tilbringersystemets regionale betydning skulle inngd i arbeidet og bli sett
i ssmmenheng med transportplanarbeidet for Oslo og Akershus

Veinettet

For hovedplanarbeidet for veinettet var det aktuelt & planlegge / utrede:
Utvidelser av E6, Karihaugen — Dal

Ny Rv 174, E6 / Jessheim — flyplassen — Rv 120

Rv 120, E6 / Skedsmovollen - flyplassen

Vurdering av behovet for bedret veiforbindelse pé strekningen Henefoss
— Roa — Gardermoen

5. Vurdering av tilbringertrafikkens virkninger for hovedveinettet i Oslo

el e

3.3.3.3 Konkrete mal for regional utvikling

Som en del av hovedplanarbeidet skulle det gjennomferes et regionalt plan-
prosjekt som skulle:
1. Avklare ringvirkningene og de samfunnsmessige konsekvensene av Gar-
dermoprosjektet
2. Legge tilrette for en best mulig planlegging
3. Det regionale planprogram skulle omfatte utredninger om:
a) Gardermoprosjektets betydning for neringsliv og sysselsetting,
bosettings- og utbyggingsmenster
b) sosiale og samfunnsmessige virkninger i Akershus, Oslo, Oppland og
Hedmark
¢) konsekvensene for skog- og landbruksinteressene

3.3.3.4 Konkrete madl for planarbeidet og planprosessen

I St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 7 (1990-91) er de samlete kostnadene til planlegging
av flyplass og tilbringersystem frem til 1992 beregnet til 280 mill. (1991) kr.
Dette er langt lavere enn for Hurum, hvor planleggingskostnadene var bereg-
net til 435 mill. kr. (1989). Forskjellen skyldes bl.a. at deler av resultatene fra
planleggingsaktiviteter som ble utfort for Hurum kunne benyttes ved Garder-
moen (jfr. avsnitt 3.2.2.).

Som en del av planarbeidet for flyplass og tilbringersystem skulle det gjen-
nomferes konsekvensutredninger etter et felles konsekvensutredningspro-
gram.

Planarbeidets form og juridiske forankring

Planleggingsarbeidet skulle gjennomferes som hovedplanarbeid for hen-
holdsvis flyplass, jernbane og vei. Planleggingen skulle folge bestemmelsene
i Plan- og bygningsloven, herunder forskriftene om konsekvensutredninger
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av milje-, naturressurser og samfunnsmessige forhold, bestemmelsene om

medvirkning med videre.
Som et felles grunnlag for planlegging av flyplassen og tilbringersystemet,

det regionale planprosjektet og for Forsvarets planprosjekt ble det utarbeidet

Rikspolitiske retningslinjer med hjemmel i Plan- og bygningsloven.
Et eget program for konsekvensutredning ble vedtatt (se kapittel 11).

Organisering og ansvarsfordeling

@verste prosjektansvarlige myndighet var Samferdselsdepartementet. Ansv-
aret for den faglige gjennomferingen av planarbeidet skulle tilligge de respek-
tive myndighetsorganer — tiltakshavere: Luftfartsverket, NSB og Statens veg-
vesen, med sine egne prosjektadministrasjoner / prosjektgrupper.

Fremdrifisplan
Milepaelene for fremdriftsplanen for Hovedplanfasen var:
Hosten 1990 Fremskaffing av premisser og forutsetninger for hoved-

planarbeidet, inklusive melding med konsekvensutred-
ningsprogrammet avsluttes i 1990.

Januar 1991 -
november 1991 Utredningsarbeidet for hovedplanfasen.

Desember 1991 Samlet fremstilling med tiltakshavernes anbefalinger
skulle sendes pé hering.

Mars 1992 Horingsfrist Samlet fremstilling.

Varen 1992 Stortinget skulle ta stilling til hovedalternativene og
fremdriftsplanene for en eventuell utbygging av Garder-
moen.

3.4 Hovedplanfasens resultater

3.4.1 Hovedplaner for flyplass og tilbringersystem og deres konsekvens-
er for natur, miljo og samfunn og Forsvaret

3.4.1.1 Tilakshavernes rapporter

I lopet av november 1991 la tiltakshaverne frem folgende rapporter:

Luftfartsverket Gardermoen som hovedflyplass — Luftfartsverkets
hovedrapport, med vedleggene Teknisk beskrivelse fly-
plass og Konsekvenser miljo.

Norges Statsbaner Gardermobanen hovedrapport, med vedleggene Trasé
og konsekvensutredning og Stasjonskatalog.

Statens vegvesen  Gardermoprosjektet — Hovedrapport Vegsystem, med
vedleggene Sammendrag av konsekvensanalysen m/
temakart, Sammenstillingsgrunnlaget og Hovedplaner
og utredninger.
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Forsvars- departe-
mentet Hovedflyplass pa Gardermoen, konsekvenser for Fors-
varet.

Det er disse dokumentene, som alle ble fremlagt i lopet av november og
begynnelsen pa desember 1991, som utgjer de tekniske og skonomiske forar-
beidene som ble utfert i hovedplanfasen.

3.4.1.2 Samferdselsdepartementet Samlet framstilling

Med utgangspunkt i de rapporter som er nevnt under foregdende punkt, og
med disse som vedlegg, utarbeidet Samferdselsdepartementet dokumentet:

Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling av Hovedplaner for flyplass og til-
bringersystem. Konsekvenser for natur, milje og samfunn. Konsekvenser for
Forsvaret. Konsekvensutredning ifelge Plan- og bygningslovens § 33.

Dette dokument ble sendt pa hering 20. desember 1991 med heringsfrist
15. mars 1992.

Det er viktig & vaere Klar over at i sin sammenstilling av tiltakshavernes
hovedplaner i Samlet framstilling ga ikke Samferdselsdepartementet uttrykk
for egne synspunkter.

3.4.1.3 Tilakshavernes sammenligninger mellom Gardermoen og Hobgl

I samsvar med Samferdselskomiteens merknad i november 1991, utarbeidet

de tre tiltakshaverne folgende dokumenter:

Luftfartsverket Gardermoen som hovedflyplass, Sammenligning med
Hobel, Viktige tekniske forhold, investeringer og kon-
sekvenser.

Norges Statsbaner Gardermoprosjektet. Tilbringersystem — jernbane.
Sammenligning med Hobel av viktige kostnadsele-
menter og tekniske forhold.

Statens vegvesen  Gardermo-prosjektet. Vegsystem til Hobel. Sammen-
ligning med Gardermoen.

Disse tre utredningene forela i mars 1992.

St.prp. nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for
Oslo-omradet pa Gardermoen med tilherende tilbringersystem og kon-
sekvenser for Forsvaret.

Med utgangspunkt i de dokumenter som er omtalt foran og innkomne
uttalelser fra heringsrunden av Samlet framstilling, la regjeringen 8. mai 1992
frem St.prp. nr. 90 (1991-92), hvor man innbed til vedtak om utbygging av Gar-
dermoen som hovedflyplass.

3.4.2 Stortingets utbyggingsvedtak

8. oktober 1992 gjorde Stortinget vedtak om utbygging av Gardermoen som
hovedflyplass. Selve utbyggingsvedtaket er vist i boks 3.4

Stortingets utbyggingsvedtak 8. oktober 1992
1. Gardermoen bygges ut som hovedflyplass for Oslo-omradet med to paral-
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lelle rullebaner. Ny rullebane bygges ost for den eksisterende.

2. Ny jernbane (Gardermobanen) bygges ut pa strekningen Oslo S —
Lillestrom — Jessheim — Gardermoen — Eidsvoll. Strekningen Oslo — Gar-
dermoen skal sta ferdig til flyplassen settes i drift. Strekningen Garder-
moen — Eidsvoll utbygges i samsvar med det opplegg som fremgar av
proposisjonen.

3. Veiprosjektene E-6 Tangerud — Hvam, Arteid bru pa E6, Rv 174 Jessheim
—Nordmokorset, Rv 120 Erpestad — Gardermoen bygges ut og skal st fer-
dig til flyplassen settes i drift.

4. Utbygging av hovedflyplassen organiseres som et aksjeselskap, heleiet av
staten ved Luftfartsverket. Selskapet blir tilfort statens del av verdiene pa
Fornebu.

5. Utbyggingen av kjereveien for Gardermobanen organiseres som et aksje-
selskap heleiet av Norges statsbaner.

6. Sendenfijeldske dragonregiment (kavaleriet), Haerens jegerskole og Tran-
dum tekniske verksted relokaliseres til Rodsmoen i Amot kommune.

7. Flytting av flystasjonen, Ekko-avdelingen og 335-skvadronens B-ving,
Intendanturregimentet, repetisjonssenteret og Ser-Gardermoen leir gjen-
nomferes i samsvar med det som framgéar av proposisjonen.

8. Utgiftene til dekning av den foreslatte relokalisering og flytting (pkt. 6
og 7) til en nettokostnad pa 2 000 mill. 1992 kr., dekkes med 1 000 mill. kr.
fra Luftfartsverkets aksjeselskap for hovedflyplass. Den resterende netto-
kostnad pa 1 000 mill. kr. dekkes ved gkning i rammene pa forsvarsbuds-
jettet. Midlene overfores etterhvert som flyttingen gjennomferes.

9. Inntektene ved salg av arealer og bygninger som Forsvaret fraflytter skal
i sin helhet tilfalle Forsvaret.

10. Det er et mal at hovedflyplassen for Oslo-omradet skal framstd som et
eksempel pa god norsk byggeskikk. Det skal vaere et krav i tilknytning til
arkitektkonkurransen for hovedflyplassen a utarbeide en integrert plan
for kunstnerisk utsmykning.

3.5 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen vil innledningsvis peke pa at det plan- og utredningsar-
beid som pagikk i perioden fra juni 1990 til oktober 1992 var meget sammen-
satt. Det bestod av en rekke elementer, som til sammen utgjorde beslutnings-
grunnlaget for Stortingets avgjerelse om & bygge ut Gardermoen som hoved-
flyplass. Dette utgjorde sa grunnlaget for gjennomferingen av utbyggingsved-
taket fra oktober 1992.

Nar det gjelder premissene for hovedplanfasen, bestod disse forst og
fremst av vedtak i Stortinget og av regjeringens oppfelging av disse i ulike
dokumenter, som ble lagt frem for Stortinget samt i Rikspolitiske retningslin-
jer.

Det er Evalueringsgruppens syn at disse premissene — med det unntak
som er naermere presisert under - utgjorde et tilfredsstillende sett av ret-
ningslinjer for plan- og utredningsarbeidet i hovedplanfasen. Evaluerings-
gruppen viser her serlig til:

— Premissene og forutsetningene for planleggingen av flyplassen og til-
bringertjenesten, som anga mal for hva disse planene skulle omfatte og
inneholde.

— Premisser og forutsetninger for nedvendig avklaring av regionale
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virkninger.
— Premisser og forutsetninger for planarbeidet og planprosessen, som
omfattet forhold som:
— planarbeidets form og juridiske forankring,
— organisering og ansvarsfordeling av arbeidet,
— fremdriftsplan.

Evalueringsgruppen vil understreke betydningen av at det ble viet tid og res-
surser til den nedvendige avklaring av disse premisser og rammebetingelser,
hvilket sannsynligvis var avgjerende for at man lyktes i & gjennomfere hoved-
planfasen i folge den fastsatte tidsplan.

I juni 1990 gjorde Stortinget et entydig vedtak om at det skulle startes opp
et hovedplanarbeid for hovedflyplass med tilbringertjeneste for ett eneste fly-
plassalternativ, nemlig Gardermoen. Imidlertid ble dette entydige vedtaket
om & utrede Gardermoen endret da Stortinget i desember 1990 sa apnet for
vurderinger av andre alternativer. Det var to begrunnelser for & dpne for alter-
nativer til Gardermoen. For det forste var det behovet for 4 kunne foreta alter-
native sammenligninger av viktige kostnadselementer og tekniske forhold.
Nar det gjelder behovet for alternativer for nytte/kostnadsanalyser for Gard-
ermoprosjektet, er dette droftet i kapittel 10. For det annet var det ensker i
Stortinget om at regjeringen lepende skulle vurdere behovet for utredninger
av andre hovedflyplassalternativer.

Da hovedplanarbeidet pd det naermeste var avsluttet, presiserte Stortinget
i november 1991 at Hobel ogsa skulle inngé i den type sammenligninger som
ville gi Stortinget et sikrere beslutningsgrunnlag.

Det er Evalueringsgruppens syn at Stortinget endret premissene for
hovedplanfasen underveis pa en mate som bidro til at det oppsto uklarheter i
planarbeidet med hensyn til hva en skulle utrede, til hvilket nivd og kon-
sekvensene av utredningene. Endring av premissene ble vanskeliggjort pa et
vesentlig punkt, nemlig ved de endrede utsagn Stortinget avgav hva gjaldt for-
holdet mellom Gardermoen og andre flyplassalternativer.
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Gardermoprosjektet

Kapittel 4
Organisering og ansvarsforhold i hovedplanfasen

4.1 Ansvarsfordeling

Etter Stortingets vedtak 1. juni 1990 om stans i planleggingen av Hurum og om
oppdatering / planlegging av Gardermoen som hovedflyplass, foretok Sam-
ferdselsdepartementet, sammen med viktige akterer, en avklaring av prosjek-
torganiseringen av hovedplanfasen. Resultatet av disse dreftingene ble avklart
av regjeringen i september 1990 og forelagt Stortinget 30. november 1990 ved

St.prp. nr. 1. tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til planlegging av hovedfly-
plass pa Gardermoen. Organiseringen er vist i figur 4.1.

SD

PO FD MD
sV LV NSB FD MD
PO PO PO PG PG

Myndighetsor ganer:

SD  Samferdselsdepartemente
FD  Forsvarsdepartementet
MD  Miljegverndepartementet
SV Statensvegvesen

LV Luftfartsverket

NSB Norges statsbaner
Annet:

PO  Prosektorganisasion

PG  Prosektgruppe

Koordineringsor ganer:

IKU  Interdepartemental Koordineringsutvalg
(bergrte departementer og statsministerens kontor)
SPT  SDs Progjektforum for Tiltakshaverne

(SD, LV, NSB og SV)
PLF Prosjekt Leder Forum
(LVs gruppe for tekniske koordinering)
PKAN @konomiske analyser
(SDs ekspertgruppe sammen med tiltakshaverne)
TIKO Samarbeidsgruppe for Tilbringerkoordinering

Figur 4.1 Organisering og aktarer i hovedplanfasen
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Denne organisering av hovedplanfasen, som regjeringen konkluderte
med, kan oppsummeres som folger hva gjelder ansvarsfordeling:

— Samferdselsdepartementet / samferdselsministeren var den eoverste
prosjektansvarlige myndighet. Samferdselsdepartementet opprettet en
egen Prosjektstab (GAROL) for & ivareta departementets overordnede
ansvar og ledelse.

— De tre tiltakshaverne, Luftfartsverket, Statens vegvesen og NSB, hadde
ansvaret for a utfere planlegging og utrede konsekvenser av ulike utbyg-
gingsalternativer for Gardermoen og tilbringertjenestene.

— Forsvarsdepartementet hadde det overordnede ansvar for  utrede de mil-
iteere kriterier og vilkar for utbygging av Gardermoen, samt planlegge
eventuell reetablering av militeere anlegg som matte flytte fra Garder-
moen.

— Miljeverndepartementet hadde det selvstendige ansvar med den region-
ale planleggingen som skulle bidra til & kartlegge de muligheter og
virkninger utbyggingen av Gardermoen som hovedflyplass ville gi.

I forhold til prosjektorganisasjonen for Hurum, var den viktigste endringen at
Samferdselsdepartementets ansvar for den overordnede koordinering og
ledelse ble formalisert og effektivisert ved etableringen av en egen prosjekt-
stab i departementet. Denne samordningen hadde ved Hurum-planleggingen
ligget i Luftfartsverket.

I forbindelse med oppstarten av planleggingen av Gardermoen ble det
avholdt et seminar om de viktigste erfaringene fra planleggingsarbeidet for
Hurum som hovedflyplass. En hovedkonklusjon var at planlegging av flyplass
var samfunnsplanlegging i vid forstand. Dette kunne ikke gjoresi et direktorat
eller under ledelse av et direktorat. For Gardermoprosjektet ble bredden og
kompleksiteten understreket ved at andre departementer (Forsvarsdeparte-
mentet, Miljoverndepartementet, Landbruksdepartementet med flere) ble vik-
tigere aktorer enn ved Hurum-planleggingen. Spesielt ble planleggingen for
Forsvarets interesser sentrale i forbindelse med Gardermoen. Nok et moment
var den vekt regionale forhold ble tillagt i forbindelse med Gardermoen.

Luftfartsverket kunne vanskelig lede og koordinere denne type planleg-
ging overfor andre departementer ettersom de jo ikke hadde noen instruk-
sjonsmyndighet overfor disse.

Et annet viktig moment var forholdet mellom Miljeverndepartementet,
Landbruksdepartementet og Forsvarsdepartementet pa den ene side og tiltak-
shaverne pa den annen. Det ble avklart at disse departementene skulle vaere
premissleveranderer overfor tiltakshaverne og ikke skulle deltai det utevende
prosjektarbeid som tiltakshaverne utforte.

I sin ledelse av Gardermoprosjektet stottet Samferdselsdepartementet /
GAROL seg pa flere koordineringsorganer, slik det er visti figur 4.1.:

— Det interdepartementale koordineringsutvalg (IKU), som var et radgiv-
ende organ for samferdselsminister og regjering (se avsnitt 4.2.2.).

— Samferdselsdepartementets prosjektforum for tiltakshavere (SPT), som
var et hjelpeorgan for Samferdselsdepartementet i den overordnete sty-
ring og koordinering, men som ikke var en del av den formelle organisas-
jon (se avsnitt 4.2.3.).

— Ekspertgruppen for ekonomisk analyse (JKAN) som var et hjelpeorgan
for Samferdselsdepartementet og tiltakshaverne for & fa en enhetlig
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metode og et felles grunnlag for skonomiske beregninger og analyse (se
avsnittene 4.2.4. og 10.1).

— Samarbeidsgruppe for tilbringerkoordinering (TIKO) som var en koordin-
eringsgruppe for samordningen av planleggingen av tilbringertjenesten
(se avsnitt 4.2.6.).

Det ble besluttet ikke & ha et stort rddgivende organ (rad), som for Hurum-
prosjektet, med representasjon fra lokale myndigheter, brukere, ansattes
organisasjoner, transportutevere m.v. Ansvaret for kontakten med disse ble i
stedet lagt til tiltakshaverne og det regionale planprosjektet (se kapittel 9).

Videre ble det besluttet at Luftfartsverket skulle lede et Prosjektlederfo-
rum (PLF) for de tre tiltakshaverne.

Ved Samferdselskomiteens Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91)
Om bevilgning til planlegging av hovedflyplass pa Gardermoen (14. desember
1990), ba komiteens flertall Samferdselsdepartementet om & etablere en
uavhengig og bredt sammensatt referansegruppe. Denne er nzermere omhan-
dlet i avsnitt 12.2.

4.2 Den overordnede organisering og aktgrenes synspunkter pa denne

Evalueringsgruppen har intervjuet sentrale akterer om erfaringer knyttet til
organiseringen av hovedplanfasen, som oppsummeres som folger:

4.2.1 Generelt om organiseringen

I begynnelsen var det ulike synspunkter pa den foreslatte organisasjonsstruk-
tur.

Luftfartsverket var innledningsvis uenig i at koordinering og styring skulle
overfores fra Luftfartsverket til Samferdselsdepartementet. Det nye opplegget
var en drastisk endring fra planleggingen for Hurum, og Luftfartsverket var
usikker pa om dette ville fungere i forhold til deres primaeroppgave om a plan-
legge en flyplass. Samferdselsdepartementet og Luftfartsverket matte haflere
runder for dette falt pa plass. Likevel var det innledningsvis pa enkelte hold i
Luftfartsverket fortsatt motstand mot det opplegg som ble valgt.

De to andre tiltakshaverne, NSB og Statens Vegvesen, sluttet seg til det
foreslatte opplegg, med visse oppklarende spersmal. Men fra dem som arbei-
det innen veisektoren var det enkelte som stilte seg noe sperrende til behovet
for en sd omfattende organisasjonsstruktur.

Det var ogsa en viss diskusjon om evrige departementers, sarlig Miljov-
erndepartementets, forhold til tiltakshaverne og kommunikasjonslinjene mel-
lom disse. Innledningsvis ensket ikke Samferdselsdepartementet at Miljov-
erndepartementet skulle forholde seg direkte til tiltakshaverne. Men i det
senere praktiske arbeid ble det slik at prosjektenheten i Miljeverndeparte-
mentet hadde slike direkte linjer, som av alle ble oppfattet som hensiktsmes-
sige.

I ettertid er det bred enighet fra alle om at det organisasjonsopplegg man
fikk etablert, viste seg & vaere godt. Forhold som fremheves var bl.a.:

— Man fikk den samlede og overordnede koordinering som krevdes for opp-
gaven.

— Man fikk fortlepende og god koordinering mellom akterene.

— Samferdselsdepartementets lederrolle var viktig fordi det tvang frem disi-
plin for fremdrift og rapportering.
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— Ansvarsfordelingen mellom akterene var klar med renere grensesnitt mel-
lom akterenes oppgaver enn tidligere.

— Relevante aktorer ble trukket inn og fikk oppgaver i forhold til sine ansvar-
somrader.

4.2.2 Detinterdepartementale koordineringsutvalg (IKU)

IKU var et viktig forum for koordinering og avklaring mellom bererte depar-
tementer og i forhold til regjering og Storting. IKU eksisterte ogsad under
Hurum - planleggingen. I tillegg til departementene deltok ogséa de tre tiltak-

shaverne pa motene i IKU.
I lopet av de to arene fra 30. mars 1990 (da regjeringen la frem St.prp. nr.

78 (1989-90)) til 8. mai 1992 (da regjeringen la frem St.prp. nr. 90 (1991-92))
avholdt IKU 22 meter. En gjennomgang av de fyldige motereferatene viser at
IKU var det mest sentrale forum, fordi det var der viktige akterer dreftet og

avklarte avgjerende spersmal for planarbeidet.
Blant de forhold som akterene selv fremhever, kan nevnes:
— Hoytstaende embetsmenn dreftet og avklarte «policy» spersmal og frem-

legg av disse for regjeringen.
— Man kvalitetssikret prosesser og unngikk formelle saksbehandlingsfeil,

hvilket kunne vaert skjebnesvangert for hovedplanfasens fremdrift.

— Gjennom IKU fikk man en felles forstielse av plannivier og planleg-
gingsinstrumenter, f.eks. hovedplan, Rikspolitiske retningslinjer, kon-
sekvensutredning osv.

— Man fikk avklart spersmal knyttet til kommunenes deltakelse.

— Man fikk dreftet og fastsatt milepeeler for fremdrift og prosedyrer for infor-

masjonsutveksling mellom akterer og overfor omgivelsene.

4.2.3 Samferdselsdepartementets forum for tiltakshavere (SPT)

SPT var det forum hvor man avklarte planfaglige spersmal av felles betydning
for de tre tiltakshaverne. Dette gjaldt for eksempel klarlegging av Plan- og
bygningslovens bestemmelser om planleggingssystemet og konsekven-
sutredning samt felles opplegg for skonomiske analyser og presentasjon av

disse. Gjennom metene i SPT sikret Samferdselsdepartementet fremdriften i
det praktiske plan- og utredningsarbeid. I de to arene fra september 1990 til

oktober 1992 ble det avholdt 18 meter.

Det er enighet om at SPT var et viktig instrument for  tvinge frem prosjek-
tdisiplin i forhold til fastsettelse av milepaler, fremdrift, rapportering og infor-
masjonsutveksling. SPT fungerte greit og var et sted man raskt kunne bli enig
om losninger pa sporsmal av felles interesse.

4,24 Ekspertgruppen for skonomiske analyser (KAN)

Samferdselsdepartementet opprettet en egen ekspertgruppe til 4 bista i arbei-
det med et felles skonomiske analyseskjema, som skulle veere et hjelpemiddel
for tiltakshavernes ekonomiske beregninger og analyser. I gruppen deltok
okonomisk ekspertise fra universitet og forskningsinstitusjoner og represen-
tanter fra tiltakshaverne og GAROL. OKAN er serskilt behandlet i avsnitt
10.1.
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4.2.5 Prosjektlederforum (PLF)

Dette var en egen gruppe for prosjektlederne hos de tre tiltakshaverne for

teknisk koordinering. Den ble ledet av Luftfartsverkets prosjektdirekter

(leder av GAROL). Dette ble et rent orienteringsorgan av liten betydning. Det
dede av seg selv, bl.a. fordi SPT fungerte sa bra.

4.2.6 Samarbeidsgruppe for tilbringerkoordinering (TIKO)

Samferdselsdepartementet hadde et saerskilt ansvar for 4 lede utrednings- og
planleggingsarbeidet for tilbringertjenesten. Som et hjelpemiddel for dette ble
koordineringsgruppen for samordning av planlegging av tilbringersystemet
etablert. Gruppen ble ledet av GAROL og bestod for evrig av prosjektledere i

NSB og Vegdirektoratet og Miljeverndepartementet.

4.3 De enkelte aktgrers oppgaver og organisering samt gvrige aktgrers
synspunkter

4.3.1 Samferdselsdepartementet

Samferdselsdepartementet, ved dets prosjektstab (se under), hadde det over-

ordnede ansvar for a planlegge selve Gardermoprosjektet, dvs. flyplassen med

tilbringersystem og uteve den overordnete ledelse av prosjektet. Ansvaret ble
konkretisert som folger:

— atdet ble utarbeidet og vedtatt et planprogram og planbudsjett,

— at planprogrammet og planbudsjettet ville bli justert ved endrede planfo-
rutsetninger,

— at prosjektet hadde den enskelige fremdrift etter vedtatt program og bud-
sjett,

— at nedvendige rammebetingelser og planavklaringer ville foreligge. Det
gjaldt spesielt avklaring/koordinering mot andre departementer og
avklaringer i politiske organer,

— den overordnete faglige koordinering néar det gjaldt planlegging av til-
bringertransporten,

— ivareta samfunnskontakt/informasjon som vedrerte den overordnede
politiske delen av prosjektet.

I Samferdselsdepartementet ble det opprettet en egen prosjektenhet med
prosjektdirektor og fire ansatte, to sosialoskonomer og to med erfaring fra
oversiktsplanlegging (transportplanlegging og kommunal planlegging).
Poenget med denne sammensetningen var at GAROL skulle vaere godt nok
bemannet til & styre og koordinere utrednings- og planarbeidet, men ikke ha
bemanning for 4 drive selve arbeidet.

GAROL skulle ikke styre tiltakshaverne, som hadde sitt klare ansvar. Imi-
dlertid hadde Samferdselsdepartementet ansvaret for den samlete planleg-
ging av tilbringertjenesten. Pga. av dette kom GAROLtil 4 spille en mer aktiv
rolle overfor NSB enn overfor de andre to tiltakshaverne. GAROL gikk ikke
inn pa NSBs kostnadsoverslag, men fulgte NSBs arbeid hva gjaldt kollektivan-
del og skonomiske beregninger, dvs. lannsomhetsvurderinger.

Et av de viktigste bidrag fra GAROL i forhold til alle de tre tiltakshaverne
var utarbeidelsen av de ekonomiske analyseskjema, hvor den gruppen som
utforte dette (JKAN - se avsnittene 10.1. og 12.3) ogsa ble en veileder for
bruk av disse skjemaene.
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@vrige akterer er narmest entydige isin beremmelse av hvordan
prosjektstaben i Samferdselsdepartementet - GAROL - utferte sine oppgaver.
Typiske utsagn i s henseende er blant annet:

— GAROL hadde en riktig faglig sammensetning av dyktige folk pa et hoyt
profesjonelt niva.

— GAROL bidro til & fa inn en ny prosjektkultur rettet mot planlegging og
gjennomfering.

— GAROL drev styring av prosess i forhold til tidsplan og fremdrift og over-
styrte ikke andre akterer i faglige spersmal.

— GAROL bidro til 4 fa til en effektiv prosjektorganisasjon.

— GAROL var en tung premissleverander.

— Dersom det oppsto situasjoner, som ble oppfattet som a kreve at noen skar
igjennom, gjorde GAROL det.

4.3.2 Miljeverndepartementet med underliggende etater

Miljeverndepartementet hadde flere sarlige oppgaver under hovedplanfasen
knyttet til:

— Rikspolitiske retningslinjer (se avsnittene 3.3.2.2. 0g 5.3.2.2.),

— Konsekvensutredning (se kapittel 11),

— Det regionale planprosjekt (se kapittel 9).

Ved oppstarten av planarbeidet var det en del diskusjon om Miljeverndeparte-
mentets ansvar og plass i prosjektet i forhold til andre akterer — bade andre
departementer og tiltakshaverne. Dette gjaldt bade konsekvensutredningsar-
beidet og i forhold til planfaglige spersmal.

Avklaringen ble:

Utredning av ulike konsekvenser:
— Tiltakshaverne skulle se pé de direkte konsekvenser av Gardermoutbyggin-

gen.

- Miljgverndepartementet skulle se pa de indirekte konsekvensene. MD
skulle ha ansvar for det regionale planprosjekt og for & sikre at de ytre
etater (SFT, Riksantikvaren og Direktoratet for naturforvaltning) ble truk-
ket med i prosessen og ble aktive bidragsytere.

— Direktoratet for naturforvaltning, Statens forurensningstilsyn og Riksantik-
varen forholdt seg direkte til tiltakshaverne nér det gjaldt miljekon-
sekvenser inne deres ansvarsomrade.

Planfaglige spersmal

I utgangspunktet onsket ikke Samferdselsdepartementet at Miljovernde-
partementet skulle forholde seg direkte til tiltakshavere i planfaglige
spersmal. Men ettersom Miljeverndepartementet ikke har et plandirektorat
som kunne forholde seg til tiltakshaverne i planfaglige spersmal, ble prosjek-
tenheten i Miljeverndepartementet oppfattet som et «direktorat» med direkte
kontakt til tiltakshaverne. Man fikk et godt planfaglig samarbeid bade i for-
hold til tiltakshavere og i forhold til GAROL.

I hovedplanfasen ble Miljgverndepartementets arbeid med Gardermoen
organisert som et eget prosjekt med 4 ansatte, organisatorisk tilknyttet depar-
tementets planavdeling. [ hver av de tre underliggende direktorater - Direktor-
atet for naturvern - DN, Statens forurensingstilsyn - SFT, og Riksantikvaren -
RA, ble det opprettet en egen stilling.
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Miljeverndepartementet var en viktig samarbeidspartner til stor hjelp for
Samferdselsdepartementet. Miljoverndepartementet la viktige premisser og
var med 4 sikre at ting ble gjort riktig etter loven, hvilket var helt avgjerende
for ikke & miste kontrollen og holde fremdriften.

Forholdet mellom Miljeverndepartementet og tiltakshaverne, som innled-
ningsvis krevde en viss avklaring — bl.a. fordi Miljeverndepartementet ensket
a veere med i SPT - fungerte etter hvert utmerket.

Nar det gjelder Miljeverndepartementets rolle i hovedplanfasen, viser
flere akterer seerlig til arbeidet med 4 fa til Rikspolitiske retningslinjer (se avs-
nitt 5.3.2.2.). Videre vises det til at Miljeverndepartementet gjennom det regio-
nale planprosjekt (se kapittel 9) bidro til at

man fikk et godt forhold til kommunene,

— kommunene ble fortrolige med hva Gardermoprosjektet innebar,
— man fikk en forstdelse av hva som 14 i Stortingets vedtak,
— man fikk klarlagt ulike akterers synspunkter og oppgaver.

4.3.3 Andre departementer

@vrige departementer av betydning for Gardermoprosjektet deltok i IKU. Det
er to departementer, hvis aktive deltakelse er etterlyst av noen akterer, dette
gjelder Landbruksdepartementet og Kommunal- og arbeidsdepartementet. I
ulike dokumenter blir det fremstilt at Landbruksdepartementet skulle spille
en ledende rolle sammen med Miljeverndepartementet i det regionale plan-
prosjekt, men en slik rolle kom det ikke til & ha. Kommunene har etterlyst en
mer aktiv deltakelse fra Kommunaldepartementet utover det & kanalisere
skonomisk stette til kommunene for & ruste opp disses planleggingskapasitet.

4.3.4 Luftfartsverket

I Luftfartsverket ble prosjektorganisasjonen fra Hurum fort videre og styrket.
Den hadde ca. 20 fast ansatte og et betydelig antall innleide konsulenter.
Prosjektet ble ledet av en egen prosjektdirekter, som rapporterte til Luftfarts-
verkets tekniske direkter. Prosjektorganisasjonen fikk teknisk bistand fra
ovrige i Luftfartsverket pa flytekniske omrader gruppen selv ikke hadde. Et
viktig moment i prosjektet var & trekke inn kompetanse Luftfartsverket selv
ikke hadde, som:

— prosjektorganisering,

— ekonomi.

Luftfartsverkets ledelse forstod betydningen av en slik satsing og bruk av res-

surser. Viktige karakteristika ved prosjektorganisasjonen var:

— fri stilling,

— godt med ressurser,

— ferdig organisasjon som var meget motivert,

— dyktige medarbeidere, de fleste innleid fra de beste fagmiljoer,

— mal var a bruke erfaringer og konsept fra Hurum lengst mulig,

— arbeidsoppgaven var godt definert - utrede flyplassen pa Gardermoen ut
fra gitte forutsetninger.

Forholdet mellom prosjektet og det ovrige Luftfartsverket ble ivaretatt ved at
Luftfartsverkets ledelse hadde en person som fast deltok i prosjektets leder-
gruppemaoter.
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@vrige akterer berommer prosjektorganisasjonen i Luftfartsverket for &
ha veert dyktig og profesjonell. Den hadde godt med midler og kunne Kkjope
inn den nedvendige kompetanse. Luftfartsverket gjorde grundige analyser av
okonomi og risiko. I oppstartfasen ble det brukt mange personer med kompet-
anse fra offshore. Innledningsvis var det darlig kontakt mellom prosjektet og
ovrige Luftfartsverket, hvilket etter hvert ble rettet opp ved at teknisk direkter
ble mer aktiv og luftfartsdirekteren selv gikk inn i IKU. For andre akterer var
samarbeidet best mot den faste prosjektstab, men et problem for noen var det
heye antall og endringer i innleid personell.

4.3.5 Norges statsbaner (NSB)

I NSB var det en prosjektgruppe pa 5 personer, styrket med innleid hovedkon-
sulent som igjen benyttet underkonsulenter.

Prosjektgruppen hadde meget vide fullmakter og nedvendige ressurser
for a gjore arbeidet. Ledelsen i NSB (generaldirektor og styre) var kun med

ved viktige beslutninger som trasévalg, terminalopplegg og valg av materiell.
NSB manglet egen kompetanse og erfaring fra et slikt stort prosjekt.

Under planleggingen av Hurum hadde man ikke i NSB noen egentlig prosjek-
torganisasjon for en jernbanebasert tilbringertjeneste. Det var forst ved arbei-
det med Gardermobanen at det ble en egen prosjektorganisasjon. Men denne
organisasjonen, som var rent intern, hadde liten erfaring fra planleggings- og

prosjektadministrasjon.
Gardermobaneprosjektet i NSB ble derfor avhengig av eksterne, innleide

konsulenter, som NSB hadde liten erfaring med styring av. NSB’s styring av
konsulentene var svak. GAROL var derfor langt mer aktiv overfor NSB enn

overfor Luftfartsverket.
Mens Luftfartsverket i oppstartfasen brukte mye offshore kompetanse —

seerlig i forhold til kvalitetssikring og risikoanalyser -, brukte NSB mer tradis-
jonell konsulentkompetanse. NSB manglet i oppstartfasen den nedvendige
spisskompetanse innen prosjektstyring, Plan- og bygningslov, risikoanalyser
og skonomiske- / markedsmessigeanalyser.

I plan og utredningsarbeidet fikk NSB derfor en langt brattere laering-
skurve enn Luftfartsverket, og fordi NSB’s «mandat» om & utrede / planlegge
en jernbaneforbindelse Oslo — Gardermoen var langt mer diffust enn Luftfarts-

verkets mandat om 4 planlegge en rimelig Kklart definert flyplass.
Andre akterer oppfattet samarbeidet med NSB som godt. NSB var lett &

samarbeide med, bl.a. fordi prosjektorganisasjonen var liten og interessert i
samarbeid med andre. Nar det gjelder NSB’s arbeid med de skonomiske
forarbeidene, er dette behandlet i kapitlene 6 og 10.

4.3.6 Vegdirektoratet - Statens vegvesen

I Vegdirektoratet ble det etablert en egen prosjektgruppe med ansvar for &
koordinere arbeidet i de tre fylkene. I Statens vegvesen Akershus ble det etab-
lert egen prosjektgruppe med ansvar for det fysiske planarbeid. I evrige fylker

ble utpekt kontaktpersoner.
@vrige akteorer hadde et godt, men begrenset, samarbeid med Vegdirek-

toratet og Statens vegvesen.
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4.3.7 Kommunene

Det var forst og fremst kommunene Nannestad og Ullensaker, som deltok i
hovedplanfasen. Nannestad kommune var en driftsorganisasjon, som manglet
kompetanse innen arealplanlegging og skonomiplanlegging.

I hovedplanfasen hadde man to grupper som arbeidet med fly-
plasspersmal:

— Den sédkalte «Gardermoen gruppe», sammensatt av ordferer og adminis-
trasjon.

— Planprosjekt, som bestod av 3 arkitekter og var finansiert av Miljevernde-
partementet fra 1990 - 1992. Et hovedproblem for Nannestad var at de ikke
hadde kommuneplan. Generalplanen var fra 1977. Denne gruppen skulle
utarbeide kommuneplan, men lyktes ikke. Gruppen ble avviklet i 1993.

I hovedplanfasen foregikk det en aktivisering av velorganisasjonene pa eget

initiativ. Disse avga uttalelser.
Ullensaker hadde folgende organisering av sitt arbeid med fly-

plasspersmal:

— Egen Gardermoen-gruppe med ordferer og administrasjonen.

— Planforum tilknyttet kommuneplan fungerte i forbindelse med Garder-
moen.

— Detvar ingen egen organisering rettet mot Gardermoen. Dette ble behan-
dlet gjennom kommunens etablerte administrative system.

— Man etablerte rutine med manedlig statusrapportering til kommunesty-
ret.

— Sommeren 1991 ble grendeutvalg organisert med det formal &
— forberede og hjelpe kommunen med 48 komme med heringsuttalelser,
— sikre at berorte beboere fikk all informasjon.

Det ble lagt vekt pa & fa til et system som sikret at politikere, administrasjon
og beboere fikk raskt den informasjon kommunen mottok.

Helse- og sosial administrasjonen var lite pd banen og ingen forestilte seg
hvor store de helsemessige problemene kunne bli.

@vrige akterer mener de hadde et godt samarbeid med de to kommunene.
Serlig gjelder det samarbeidet med Ullensaker, som var mest berert, og som
selv hadde den beste organisering i forhold til flyplassplanleggingen.

4.3.8 Akershus fylkeskommune

Fylkeskommunen hadde fra tidligere en styringsgruppe for sitt engasjement i
flyplassutbyggingen, hvor man forsekte & veere aktive i forhold til kommu-
nene. I januar 1991 ble fylkeskommunen med denne gruppen koplet inn som
en aktor for hovedflyplassplanleggingen. Fylkeskommunens regionrad ble et
kontaktorgan mellom stat og kommuner for flyplassutbygging. Her motte
bade politikere og radmenn og tiltakshavere. Medlemmer var de 13 kommu-
nene som RPR definerte som berorte av flyplassutbyggingen. Fylkeskommu-
nen var sekretariat. Raddet hadde mete hver 3. eller 4. uke. I tillegg ble det
opprettet faglige arbeidsgrupper, som ogsa ble viktige kontaktarenaer.

Fylkeskommunen ble styrket med kompetanse om kulturminnevern og
fikk ansvar for registrering og analyse av kulturminnevern, som var et eget
prosjekt. Viktig var det ogsa at fylkets miljevernavdeling i denne perioden var
plassert i fylkeskommunen som en preveordning.
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Denne struktur ble en arena for kontakt mellom kommuner og tiltakshav-
ere, hvor presentasjon og diskusjon av regionale konsekvenser, sarlig knyttet
til arbeidsplasser og transport, var viktige tema.

4.4 Evalueringsgruppens vurdering av organisering og ansvarsforhold i
hovedplanfasen

Det er Evalueringsgruppens syn at det var helt avgjerende for gjennomferin-
gen av hovedplanfasen at man innledningsvis fikk en revisjon og klargjering
av ansvar og oppgaver hos akterene, samt fikk etablert en godt gjennomtenkt
organisering av samhandling mellom akterene

Evalueringsgruppen vil innledningsvis peke pa den viktige endring i for-
hold til Hurum-planleggingen som ble foretatt ved at Samferdselsdepartemen-
tet fikk det overordnede samordningsansvar for hovedplanfasen. Denne ans-
varsfordeling oppfattes i dag av alle akterer som & ha veert klar og riktig.

For a kunne gjennomfere denne oppgaven var det videre viktig at man i
Samferdselsdepartementet fikk etablert en egen enhet — GAROL - til 4 ivareta
Samferdselsdepartementets ansvar og felge opp saken.

Et annet viktig forhold var den styrking av bemanning som fant sted i Sam-
ferdselsdepartementet, hos tiltakshaverne og andre akterer, hvor det ble byg-
get opp egne organisatoriske enheter. I den anledning er det 4 bemerke at
samtlige akterer Evalueringsgruppen har intervjuet har utrykt respekt og til-
fredshet med den mate andre akterer har lost sine oppgaver.

Til slutt vil Evalueringsgruppen understreke betydningen av de samordn-
ingsorganer som ble opprettet. Her skiller to seg ut som & ha vert instrumen-
telle for gjennomferingen av hovedplanfasen. Det interdepartementale
koordineringsutvalg (IKU) var det organ som sikret avklaring av overordnete
spersmal pd heyt nivd. Samferdselsdepartementets forum for tiltakshavere
(SPT) var det forum hvor man avklarte planfaglige spersmal av felles betydn-
ing for de tre tiltakshaverne og andre aktorer.
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Kapittel 5
Oversikt over hovedplanarbeidets struktur og innhold

I Evalueringsgruppens mandat presiseres at

«Evalueringsgruppen skal vurdere de tekniske/ekonomiske forar-
beidene for flyplass- og baneprosjektet».

I de folgende kapitler gjores dette for de forarbeider som ble gjorti hovedplan-
fasen. Men for man analyserer innholdet i disse forarbeidene, er det nedven-
dig a klargjere neermere hva som var de mer planfaglige forutsetninger for
dette plan- og utredningsarbeid.

5.1 Hovedplanarbeidet som plankonsept og Plan- og bygningslovens be-
stemmelser

I Innst. S. nr. 190 (1989-90) heter det

«Fleirtal et meiner at det kun er gjennom utarbeiding av ein ho-
vudplan ein kan fa avkléra alle dei tekniske og ekonomiske sidene for
ein ny hovudflyplass pa Gardermoen.»

Begrepet «hovedplan» har tidligere forst og fremst vaert benyttet i forbindelse
med veiplanlegging etter Vegloven, hvor det opereres med fire plannivaer —
veiutredning, hovedplan, detaljplan og byggeplan.

Om hovedplan sies det:

«En hovedplan er en oversiktsplan som viser hovedtrekkene i de aktu-
elle vegutbyggingstiltak med begrunnet forslag til valg av alternativ og
standard for utbyggingen. I planen inngar analyser av konsekvensene
av de ulike alternativ og kostnadsoverslag. Foreligger det en aktuell
vegutredning skal hovedplanen bygge pa denne. Dersom slik utredn-
ing ikke foreligger, skal nedvendig utredning foretas som en del av
hovedplanlegging.»

Ved a benytte begrepet «<hovedplan» presiserte Stortinget forventningsnivéet
ved en hovedplan for Gardermoen. De tre tiltakshaverne fikk da ogsa som
oppgave a utarbeide hovedplaner for henholdsvis flyplass, jernbane og vei.

Nar det derimot sé gjaldt de mer konkrete bestemmelser for planarbeidet,
fastslo regjeringen i Rikspolitiske Retningslinjer at planleggingen skulle skje
etter bestemmelsene i Plan- og bygningsloven.

5.2 Referansegrunnlaget

Gjennom hele hovedplanfasen dukket det med jevne mellomrom opp
spersmal som gjaldt selve mandatet for hovedplanfasen. Seerlig ble oppmerk-
somheten fokusert pa Delt losning og Hobel som hovedflyplass og behandlin-
gen av disse spersmalene.
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5.2.1 Deltlgsning : Samtrafikk Fornebu - Gardermoen

Nar det gjelder Delt losning heter det i St.prp. nr 78 (1989-90) Om stans i plan-
leggingen av Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hovedflyplass
for Oslo-omradet:

«Nar Hurum ikke lenger er aktuell som lokaliseringssted for ny hoved-

flyplass vil Samferdselsdepartementet konsentrere det videre arbeid

mot de to alternativene

— Gardermoen med to parallelle rullebaner, og

— Delt losning mellom Fornebu og Gardermoen pa permanent
basis.»

Ved behandlingen av St.prp. nr. 78 (1989-90) foretok komitéflertallet i Innst.
nr. 190 (1989-90) felgende presisering hva gjaldt Delt losning:

«Fleirtal et vil streke under at Delt loysing, som Stortinget med
stort fleirtal tidlegare har forkasta, er tilfredsstillande utgreia, og er av
omsyn til milje, trafikkavvikling og ekonomi ikkje aktuell som hovud-
flyplass.»

Siden starten av hovedplanprosessen har det av GAROL ved flere anledninger
veert presisert at i samsvar med Stortingets forutsetninger skulle Delt losning
kun bli utredet som et sammenligningsgrunnlag — vurderingsmessig refer-
anse — for & vurdere nettovirkningene av Gardermoprosjektet, og at dette
beregningstekniske sammenligningsgrunnlaget skulle analyseres pa et langt
mindre detaljert nivd enn hovedplanarbeidet for Gardermoen som hovedfly-
plass. Delingen av flytrafikken mellom innenlandsk og utenlandsk trafikk var
gjort ut fra flyoperative og sikkerhetsmessige vurderinger. Delt losning er

ikke optimalisert som et eget alternativ. Dette betyr at Delt losning ikke var

optimalisert for & sammenligne to fullverdige sammenlignbare alternativer,

men ble oppfattet som 4 ha veert tilstrekkelig til & bidra til & minimalisere kost-
nadene ved den valgte losning.

I Samlet fremstilling (desember 1999) og i St.prp. nr. 90 (1991-92) Utbyg-
ging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet pa Gardermoen med
tilherende tilbringersystem og konsekvenser for Forsvaret, er det redegjort
for hvordan Delt losning — omtalt som Samtrafikk Fornebu og Gardermoen er
benyttet i de ulike analyser i hovedplanfasen.

5.2.2 Hobgl

Nar det gjaldt eventuelt andre alternativer og utredning av disse, er det flere
uttalelser fra Samferdselskomitéen:
28. mai 1990, Innst. S. nr. 190 (1989-90):

«Fleirtal et legg til grunn at det vidare arbeidet i flyplassaka no
blir konsentrert om oppdatering/planlegging av Gardermoen som ny
hovedflyplass for Oslo-omradet.

Fleirtal et vil peike pa at eit Klart fleirtal i Stortinget har gatt
inn for & leyse flyplasspersmalet i Oslo-omradet gjennom eit hovudfly-
plasskonsept med to parallelle rullebanar. Fl eirtal et vil streke
under at det pr. idag ligg fore berre eitt slikt aktuelt alternativ, nemleg
Gardermoen.»

14. desember 1990, Budsjett-innst. S. nr. 14 Tillegg nr. 1 (1990 — 91):
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«Flertalet vilsedetsom fordelaktig & kunne foreta alternative
sammenlikninger av viktige kostnadselementer og tekniske forhold i
tilknytning til hovedplanarbeidet. Flertalet regner pa denne
bakgrunn med at regjeringen lepende vurderer behovet for utred-
ninger av andre hovedflyplassalternativ.»

19. november 1991 viser Samferdselskomiteen til sin uttalelse aret for og sier
i Budsjett-innst. S. nr. 14 Tillegg nr. 1 (1991 — 1992):

«Flertal et regner med at bl.a. Hobel vil innga i slike sammen-
likninger som kan gi et sikrere beslutningsgrunnlag for Stortinget.»

Hobel er ikke omtalt i Samlet fremstilling, som ble sendt pa hering 16. desem-
ber 1991.

I januar 1992 satte Samferdselsdepartementet i gang supplerende utredn-
ingsarbeider omkring Hobel med frist for tiltakshaverne til 31. mars 1992. De
tre tiltakshaverne la hver frem utredninger hvor kostnadselementer og tekni-
ske forhold ved Hobel ble sammenlignet med Gardermoen. Dette ble det
redegjort for i St.prp. nr. 90 (1991 - 92).

5.3 Gardermoprosjektets struktur

5.3.1 Primeerprosjekter og delprosjekter

St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990 - 91) Om bevilgning til planlegging av hoved-
flyplass pa Gardermoen, definerer oppdatering og planlegging av Garder-
moen som ny hovedflyplass, som & bestd av et primarprosjekt og to del-
prosjekter:
Primaa prosjektet, omfatter to hovedomrader:
1. Flyplassanlegget, som omfattet flyoperative spersmal, flyplassutforming,
tekniske anlegg og arealer for forsvarsvirksomhet.
2. Tilbringersystemet, som omfattet transportanalyse, planlegging av veier,
jernbaneanlegg og kollektivtilbudet til flyplassen

To delprosjekter:

1. Forsvarets planprosjekt, for & utrede de forsvarsmessige Kriterier og
vilkar for utbygging av Gardermoen som hovedflyplass, samt planlegge
reetablering av forsvarets anlegg som matte flyttes fra Gardermoen.

2. Regionalt planprosjekt, for kartlegging av muligheter og virkninger Gard-
ermoprosjektet gir, og legge til rette for en positiv regional utvikling.

Gardermoprosjektet, med sitt primaerprosjekt og to delprosjekter, er séledes
et meget omfattende og sammensatt planleggingsprosjekt.

Nar det gjelder Forsvarets planprosjekt, viser Evalueringsgruppen til pre-
siseringen i gruppens mandat om at flyttingen av Forsvarets virksomhet kun
skal behandles nar det er relevant i forhold til tekniske / ekonomiske forhold
ved flyplassbyggingen, slik dette er naermere omtalt i kapittel 1.
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5.3.2 Hovedplanarbeidets struktur

5.3.2.1 Oversikt

Hovedplanarbeidets struktur kan illustreres slik det er gjort i figur 5.1. og slik
det er kommentert i de folgende avsnitt.

Rikspolitiske Profil;am konomisk
retningslinjer KU analyseskjema
Hovedplan

St.prp. nr. 90 (1991 92)
Tiltakshavernes Tiltakshavernes
Hovedrapporter Konsekvens-

utredninger

Figur 5.1 Hovedplanarbeidets struktur

5.3.2.2 Rikspolitiske retningslinjer og aktorenes oppfatninger av disses be-
tydning

Med hjemmel i Plan- og bygningslovens § 17-1 ble det ved kongelig resolusjon

18. januar 1991 fastsatt Rikspolitiske retningslinjer (RPR) som skulle legges til

grunn for det utredningsarbeid som skulle foregé frem til endelig forslag til

Stortinget om utbyggingsvedtak for hovedflyplass pa Gardermoen. (Se avsnitt

3.3.2.2., boks 3.3). RPR var en konkretisering av Stortingets utrednings- og

planleggingsvedtak av 1. juni 1990. De var i stor grad bygget over samme lest

som for Hurum. Felgende forhold tas opp i Rikspolitiske retningslinjer:

— Regionale utviklingsmal og miljekrav.

- Hovedmal.

—  Delmal

— Tilbringersystem og utbyggingsmenster.

— Spesielle delmal og miljekrav.

— Transportnett og utbyggingsmenster.

— Arealvern og utbyggingsmenster.
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Stey og forurensninger.

Sand- og grusreserver.

Regional samordning.

Konsekvensutredninger for miljg, naturressurser og samfunn.

I de Rikspolitiske retningslinjer begrunnes behovet med tre forhold:

— Planlegging og styring av de regionale ringvirkningene av flyplassen.

— Problemer knyttet til forurensninger fra veitrafikken krever samordnet
planlegging av transportnett og utbyggingsmenster. Et sentralt virkemid-
del er 4 fa til vesentlig heyere kollektivandel i Oslo og Akershus.

— Hoyt tempo og mange involverte parter i planleggingen.

Det var gjennom det interdepartementale koordineringsutvalg (IKU) at RPRs
innhold ble avklart, forste gang i forbindelse med heringsutkast og siste gang
i forbindelse med endelig vedtak. Diskusjonen i IKU gjaldt saerlig:

— Tilbringersystemet, hvor det bl.a. ble gitt uttrykk for enske om & spesifis-
ere mal for reisetid (hvilket ikke ble fulgt opp).

Kollektivandelen.

Fornebus etterbruk.

— Innskrenkninger av arealbruken i flysteysoner.

Det var sarlig kollektivandelen som ble et viktig tema, hvor Miljeverndepar-
tementet foreslo 60 %, mens IKU bestemte seg for a fastholde 50 %, slik det
hadde veert for Hurum.

Evalueringsgruppen har intervjuet sentrale akterer om Rikspolitiske ret-
ningslinjer. De viktigste synspunktene er presentert i det felgende, og som
man kan se, er oppfatningene varierende:

— Rikspolitiske retningslinjer var et nybrottsarbeid for Miljgverndeparte-
mentet, som i dette ble stottet av Samferdselsdepartementet og tiltakshav-
erne. Utarbeidelsen av retningslinjene var en meget viktig prosess. Doku-
mentet reflekterer det man ble enige om og var meget viktig som felles
planforutsetninger, og ble derfor forst og fremst et strategisk dokument
for a styre fremtidige handlinger.

— RPRvar et meget styrende dokument for tilbringertjenesten pa folgende
maéter:

— ved sitt konkrete mal for kollektivandelen, som innebar satsing pa

jernbane,

— ved & fastsla at tilbringertjenesten ikke bare skulle veere rettet mot fly-
plassens behov, men ogsa stette opp under det samlede regionale
trafikkmenster og utbyggingsmenster, basert pa okt kollektivandel,

— ved & legge grunnlaget for valg av de store linjer for bade vei og jern-
bane var RPR viktig for linjevalgene,

— ved vurderinger av landbruksinteresser mot hey kollektivandel og
hvor det ble akseptert & legge vekt pa & na hey kollektivandel,

— ved konkrete linjevalg, som innebar valg av Lillestrem-traséen fremfor
Romerikslinjen.

— RPR var viktig fordi den trakk opp retningslinjer for bebyggelse i fly-
stoysonen.

— I 'sin utforming rettet RPR seg forst og fremst mot kommunal og fylkesko-
mmunal planlegging etter Plan- og bygningsloven. Hva gjaldt statens egen
planlegging - Samferdselsdepartementet og tiltakshaverne, ga RPR kun
innholdsmessige premisser og ikke retningslinjer for hovedplanleggin-
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gen, med unntak av konsekvensutredningen. RPR kom derfor til & spille
en begrensetrolle for tiltakshaverne i det mer konkrete utrednings- og pla-
narbeid.

— Etter at RPR var vedtatt, var det forst og fremst fylkeskommunen og kom-
munene samt miljomyndighetene som aktivt kom til & bruke RPR i hoved-
planfasen.

— Ettersom hovedplanarbeidet ikke ble kjort etter Plan- og bygningsloven,
burde RPR ha hatt prosessuelle bestemmelser av samme type som Plan-
og bygningsloven, sarlig hva gjaldt kommunenes plass i hovedplanfasen.

— Det viktigste ved Rikspolitiske retningslinjer var selve prosessen for utar-
beidelsen av disse og de avklaringer dette innebar. Deretter fikk Rikspoli-
tiske retningslinjer begrenset betydning.

Blant akterene var det ulike oppfatninger av hvor bindende RPR var. Tiltak-
shaverne oppfattet dette forst og fremst som et strategisk dokument, mens
kommunene oppfattet det som a vaere langt mer retningsgivende og bindende.
Men ogsa Luftfartsverket hadde gjerne sett at RPR hadde veert mer forplik-
tende og restriktiv i forbindelse med stoyforskrifter, hvilket ville ha bidratt til
a sikre flyplassens videre ekspansjonsmuligheter.

Basert pa det foregdende kan det virke som om RPR har hatt en viss betyd-
ning for hovedplanprosessen, men mindre for utfallet av denne. Betydningen
var sterst der formuleringene i RPR var konkrete (kollektivandel, stay). RPR
fungerte strukturende og som et felles referansegrunnlag for akterene i pros-
essen. Likevel er det klart at RPR ikke hadde styrke til & styre prioriteringene
pa en rekke omrader i seerlig grad. Til det er RPRs formelle status for svak,
innholdet for generelt og de mangler anvisninger pa hvordan en skulle avveie
mellom de forskjellige hensynene som omtales i retningslinjene.

5.3.2.3 Det okonomiske analyseskjema

Det skonomiske analyseskjema ble utarbeidet av Transportekonomisk insti-
tutt (TAI). Dette ble kvalitetssikret av en egen ekspertgruppe for skonomiske
analyser — JKAN, som bestod av eksterne eksperter og representanter for tilt-
akshaverne og GAROL, som ledet gruppen.
Skjemaet bestod av tre hovedkapitler:
1. Utredningsoppgavene.
2. Felles forutsetninger.
3. Samfunnsekonomiske og bedriftsskonomiske kalkyler for tiltakshaverne
/ utrederne.

En viktig oppgave for OKAN var a kvalitetssikre skjemaet og spesielt sikre
mot at det ble foretatt dobbelttellinger i kalkylene. En annen viktig oppgave
var 4 se til at det ble benyttet de samme forutsetninger om de samme stor-
relsene i de ulike kalkylene. Eksempler pa felles storrelser er prognoser for
flytrafikk, nivaet pa realrenten og lennsniva.

Det skonomiske analyseskjema er behandlet utferlig i avsnitt 10.1.

5.3.2.4 Tiltakshavernes hovedutredninger

Det var de tre tiltakshaverne Luftfartsverket, NSB og Statens vegvesen, som
utarbeidet hovedutredningene for henholdsvis hovedflyplass, Garder-
mobanen og veisystemet. Disse arbeidene er behandlet i de felgende kapitler.
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5.3.2.5 Tiltakshavernes konsekvensutredninger

Plan- og bygningsloven § 33 slar fast at for store utbyggingstiltak skal
klargjeres de virkninger disse kan ha for milje, naturressurser og samfunn. I
samsvar med dette gjennomferte tiltakshaverne konsekvensutredninger par-
allelt med og som del av sine respektive hovedplanarbeider, slik det er redeg-
jort for i detalj i kapittel 11.

5.3.2.6 St.prp.nr.90(1991-92)

Regjeringen la frem St.prp. nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av
hovedflyplass for Oslo-omradet pd Gardermoen med tilherende tilbringersys-
tem og konsekvenser for Forsvaret, med utgangspunkt i tiltakshavernes

hovedutredninger og konsekvensutredninger. St.prp. 90 (1991-92) oppfattes
som & veere den hovedplan Stortinget anmodet om iInnst. S. nr 190 (1989-90).

5.4 Evalueringsgruppens vurderinger

Det overordnete siktemal for hovedplanfasen var tosidig. For det forste skulle
dette plan- og utredningsarbeid gi det nedvendige beslutningsgrunnlag for

regjering og Storting til 4 foreta de nedvendige beslutninger om utbygging av
hovedflyplass for Oslo-omradet med tilbringertjeneste. For det annet var sik-
temalet at de tekniske og ekonomiske forarbeidene i hovedplanfasen skulle

utgjere det nedvendige kunnskapsgrunnlag for den videre konkretisering og

detaljplanlegging som skulle finne som en del av utbyggingsfasen. Disse for-

hold dreftes i detalj i de folgende kapitler.

Evalueringsgruppen vil peke pa at det plan- og utredningsarbeid som
pagikk i perioden fra juni 1990 til oktober 1992 var meget sammensatt og
bestod av en rekke elementer som til sammen forst utgjorde beslutnings-
grunnlaget for Stortingets avgjerelse om & bygge ut Gardermoen som hoved-
flyplass og som deretter sa til sammen utgjorde kunnskapsgrunnlaget for
detaljplanleggingen for gjennomferingen av utbyggingsfasen. Det er Evaluer-
ingsgruppens syn at man for hovedplanfasen fikk til et samlet, helhetlig plan-
faglig grep. Seerlig viktig fremstar koplingen mellom hovedplankonseptet og
konsekvensutredninger etter Plan- og bygningsloven samt det skonomiske
analyseskjema. Det er av mange understreket at det var dette som gjorde at
man greide a fa et helhetlig grep pa arbeidet og unngikk at ulike akterers pla-
narbeid ble for sprikende i forhold til hverandre.

Nar det gjelder den faglige kvalitet og relevans ved det arbeid som ble
utfort, er dette droftet i de folgende kapitler.
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Kapittel 6
Prognoser og modeller i hovedplanarbeidet

6.1 Prognoser for utviklingen i antall flypassasjerer

6.1.1 Prognosene for flytrafikken

Prognosene for lufttrafikken i Oslo-omradet ble utarbeidet av Transportekon-
omisk institutt (TQI) pa oppdrag av Luftfartsverket. I St.prp. nr. nr 90 (1991-
92) la Samferdselsdepartementet folgende TOI-prognose til grunn for planleg-
gingen av Gardermoprosjektet:

Tabell 6.1: Prognose for flytrafikken i Oslo-omradet

Ar Prognose for flytrafikken Antall passasjerer, mill.
2000 11.7
2010 16.8
2020 22.4

Kilde: Kilde: St.prp. nr. 90 (1991-92), side 15.

Denne prognosen er narmere beskrevet i en rapport fra TOI: «Flypassas-
jerprognoser for Oslo 1990-2025» (Thune-Larsen, Harald, TOI rapport 0095/
1991).

Prognosene, utarbeidet av TQI, har veert basert pd modellen FONIKS, se
«Fremskriving av flytrafikken: Metoder og resultater» (Thune-Larsen H. og
Fridstrem L., Sosialekonomen, nr 9 og 10, 1985), for en faglig gjennomgang
av den ekonometriske modellen og av det datamaterialet som er benyttet i
estimeringen av modellen.

FONIKS bestar av 6 modellblokker:
Innenlands stamrutetrafikk,
Utenlands rutetrafikk,

Utenlands chartertrafikk,

Kortbane, smafly- og linjetaxi,
Innenlands transfer,

Utenlands transfer.

SO Wi

Den storste faglige innsatsen har veert lagt ned i arbeidet med 4 modellere den
innenlandske stamrutetrafikken. I denne modellen fremskrives passasjer-
trafikken mellom landets 21 stamflyplasser. Trafikken mellom hvert par av fly-
plasser bestemmes av folketall og inntektsniva i de to flyplassenes naerom-
rader, av billettpriser og reisetider for fly og for det raskest konkurrerende
kollektive transportmiddelet pa strekningen. I tillegg til & fremskrive denne
ordinaere trafikken gir modellen ogsa en fremskriving av tilslutningsreiser i
forbindelse med helikoptertrafikken til og fra kontinentalsokkelen. I flyre-
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isetiden har en inkludert tilbringer- og terminaltid i begge ender av reisen.

Pris-, tids- og inntektselastisiteter ble estimert pa kombinerte tverrsnitts- og

tidseriedata for perioden 1972-1983. Antall observasjoner var 1140. Estimerin-

gen ga blant annet til svar at prisfelsomheten avtok med stigende inntekt,
mens det motsatte var tilfelle med hensyn til hvordan tidselastisiteten varierte
med inntekt.

Inntektsbegrepet som ble benyttet, var gjennomsnittlig nettoinntekt for
seerfradrag ved kommuneskattelikningen i de aktuelle omradene. Flyprisene
ble tatt fra selskapenes taksthefte og i tillegg hadde en tilgang til den sakalte
«fare base», dvs til selskapenes ulike rabattordninger.

Det ble ikke skilt mellom typer reisende, blant annet ble det ikke skilt mel-
lom forretningsreisende og private reisende. Endringer i reisetid med fly og
med alternative raskeste kollektive transportmiddel var ikke med i analysen til
TOI. Virkninger av sterre ruteendringer, en eventuell innfering av moms pa
flybilletter og endret reisemenster i form av flere reiser til og fra flyplasser i
naerheten av Oslo omradet, samt flere direkte reiser til og fra utlandet fra
andre flyplasser i Norge, ble heller ikke dreftet i de arbeider som 14 til grunn
for prognosene.

Trafikken — definert som antall reisende pr. ar - mellom Norge og utlandet
er modellert som en funksjon av bruttonasjonalproduktet i OECD omradet,
bruttonasjonalproduktet i Norge og en realprisindeks for utenlandsreiser med
rutefly. Modellen er estimert pa arlige data for perioden 1962-1983. Datamate-
rialet omfattet dermed bare 22 observasjoner. Chartertrafikken er estimert pa
en tilsvarende mate.

Modellene er ikke blitt estimert pa nyere data. Datagrunnlaget som ble
benyttet i de opprinnelige estimeringene, ble lagret i databasen TROLL, men
er na ikke lenger tilgjengelig. Selskapene gir heller ikke lenger opplysninger
om «fare base» og etter 1994 er det ogsa slutt pa informasjon om takstpriser.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) la Samferdselsdepartementet til grunn hva TOT i
1991 kalte en anbefalt prognose. Denne prognosen var basert pa antakelser
om den fremtidige utviklingen i de variable som i folge modellen forklarte fly-
trafikken. Det ble blant annet antatt en vekst i den disponible realinntekten pa
2.56% pr. ar for perioden 1991-2000 og 1.7% pr. ar etter ar 2000. Drivstoffkost-
nadene ble antatt 4 holde seg konstant i hele prognoseperioden. En eventuell
innfering av en CO, - avgift pa flybensin kan fore til okte billettpriser. I prog-
nosene ble det antatt at denne okningen i billettprisene ville bli neyaktig
motvirket av den reduksjon i pris som kunne folge av okt konkurranse i innen-
landsk og utenlandsk flytransport.

Fremskrivingene av flytrafikken i Oslo-omradet er selvsagt usikre.
Kildene for denne usikkerheten er flere. Mulige modellfeil kan veere
— en manglende representasjon av de ulike markedssegmenter. Som vist til

ovenfor skilte ikke modellen mellom ulike typer reisende,

— utelatte forklaringsvariable. Et eksempel kan vaere neaeringsstruktur. Selv
om tilslutningstrafikken til og fra kontinentalsokkelen er med i modellen,
er denne trafikken behandlet pa en sveert forenklet mate. Siden personer
med tilknytning til olje- og gassektoren reiser langt mer enn andre, kan-
skje opp til 15 ganger mer pr. ar enn gjennomsnittet, kan den mangelfulle
dekningen av de ulike markedssegmenter innebaere en alvorlig feilkilde,

— malefeil i forklaringsvariablene og uneyaktig definerte naeromrader.
Eksempler er ikke korrekte priser og neglisjering av muligheter for okt
flytrafikk fra andre flyplasser enn fra Gardermoen,

— usikre anslag pa de parametre som inngar i modellen og som viser virknin-
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gen av forklaringsvariablene pa flytrafikken,
— feil funksjonssammenheng.

For alage prognoser ma en lage anslag pa den fremtidige utviklingen i forklar-
ingsvariablene. Disse anslagene vil selvsagt vaere usikre. I TOI rapporten fra
1991 er det gjort flere beregninger som viser at den totale usikkerheten i
beregningene kan vaere svaert stor. Likevel viser prognoser basert pa FONIKS
sma avvik fra den faktiske utviklingen av flytrafikken etter 1983 (siste obser-
vasjonsar brukt ved estimering av modellen). I 1998 var det samlete antall
kommet og reist passasjerer over Gardermoen og Fornebu 11.2 mill. passas-
jerer. Legger en til transfer/transitt er totalt antall flypassasjer i 1998 pa 12.3
mill. Dette passasjertallet er noe hayere enn hva prognosen for ar 2000 viste
og som er gjengitt i tabell 6.1 ovenfor. I vurderingen av treffsikkerheten til
prognosene ma en ta i betraktning at prognosene er kalibrert slik at de stem-
mer med den faktiske flytrafikken i startaret for prognosene. Modellen gir
egentlig en prognose for veksten i flytrafikken ut fra dette startaret. Jo sterre
tidsavstand det er mellom startiret og prognosearet, desto sterre er derfor
usikkerheten i prognosen.

At prognosene sa langt ikke har avveket mye fra faktisk utvikling er ikke
til hinder for at betydelige avvik kan oppsté i arene som kommer. Faktorer
som kan gjere at flytrafikken i Oslo-omradet kan utvikle seg svakere enn hva
prognosene i St.prp. nr. 90 (1991-92) sa, er blant andre de folgende:

nedgang i olje- og gassinntekter, som kan gi en lavere vekst i landets real-

disponible inntekter, samt feerre reiser foretatt av ansatte knyttet til olje-
0g gassnaringen,

— okt bruk av hurtigtog pa reiser i Ser-Norge og til og fra Sverige,

— okt bruk av andre kommunikasjonsformer som ulike typer for multimedi-
akommunikasjon,

— okt bruk av andre flyplasser som Torp og okt bruk av direkte forbindelser
mellom andre byer i Norge og utlandet.

I hovedplanfasen ble konsulentfirmaet ECON bedt om & vurdere kon-
sekvensene for flytrafikken av ekt bruk av hurtigtog mellom Oslo og store
byer i Norge og Skandinavia. TJI ble bedt om a vurdere konsekvensene av okt
bruk av telekommunikasjon og av lekkasjen til Torp flyplass ved Sandefjord.
Ingen av disse utredningene konkluderte med at flytrafikken over Garder-
moen ville bli noe sarlig svekket av disse mulige endringene i reisemenstre
og kommunikasjonsform.

Det kan selvsagt ogsa tenkes en utvikling i inntekter, flypriser og reisev-
aner som kan fore til at flytrafikken i Oslo-omradet utvikler seg sterkere enn
prognosen i tabell 6.1 innebarer.

6.1.2 Evalueringsgruppens vurderinger

Det modellmessige arbeidet, representert ved modellen FONIKS, holdt en

hey faglig kvalitet. Det kan likevel reises innvendinger mot prognosene for

utviklingen i antall flypassasjerer over Oslo-omradet. Disse er:

— datagrunnlaget var gammelt, estimatene reflekterte reisemenstre pa 1970-
tallet,

— det ble ikke skilt mellom ulike trafikksegmenter som private reisende og
forretningsreisende,
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— det ble derfor heller ikke skilt mellom ulike forretningsreisende, noe som
ma sies a vaere uheldig med den neeringsstruktur Norge har og hvor per-
soner knyttet til olje- og gassneringen reiser langt mer enn andre. En
utfasing av oljeproduksjon, enten som folge av lave priser og/eller tom-
ming av oljefelt, kan fore til en merkbar nedgang i flytrafikken.

Regjeringen ved Samferdselsdepartementet burde brukt mer forsknings- og
utredningsressurser i analysen av ettersporselen etter flyreiser. Selv om
hovedflyplassen né er bygget ut - om enn ikke i full skala - er det fremdeles
behov for a styrke forskning- og utredning knyttet til ettersporselen etter fly-
reiser.

6.2 Transportmodellen for tilbringertjenesten

6.2.1 Innledning

Transportanalysen var basert pa en trafikkmodell. Modellen var et verkey i
planleggingen av tilbringertjenesten til en storflyplass. Arbeidet med mod-
ellen ble startet opp hesten 1988 etter at Stortinget hadde vedtatt at Hurum
skulle velges som hovedflyplass for Oslo-omradet. Da Stortinget vedtok a
planlegge storflyplass pa Gardermoen, ble det geografiske omradet for mod-
ellen endret.

Arbeidet med transportanalysen ble ledet av Vegdirektoratet, mens kon-
sulenter som har arbeidet pa prosjektet har veert Bruer IKB A/S og Trafikon
A/S. Deloppdrag er blitt utfert av TOI og Nybro-Bjerk A/S. I forbindelse med
planleggingen av Gardermoen har det veert en arbeidsgruppe bestaende av
brukere av transportanalysen. Denne gruppen styrte utviklingen av transport-
modellen. Gruppen besto av representanter fra Vegvesenet, NSB, Miljov-
erndepartementet, Luftfartsverket og Samferdselsdepartementet. Fram mot
varen/sommeren 1992 ble transportmodellen oppdatert og videreutviklet. I
1991 forela det en versjon 3.2 som ble gjennomgétt av en verifiseringsgruppe
oppnevnt av Samferdselsdepartementet varen 1991. I 1992 forela det en forbe-
dret versjon 5.0 av modellen som ogsé ble gjennomgétt av verifiseringsgrup-
pen sommeren 1992, se avsnitt 12.4 hvor vi tar opp verifiseringsgruppens
arbeid. Transportanalysen er dokumentert i en rapport i fem deler publisert av
Statens vegvesen, Vegdirektoratet, datert desember 1992. Denne rapporten
utgjer sluttdokumentasjonen av arbeidet i Transportanalysen frem til juni
1992.

Transportanalysen anslo hvordan reisende fordelte seg pa ulike transport-
midler til og fra flyplassen og bidro siledes med data bade til den sam-
funnsekonomiske analysen av Gardermoen kontra Delt losning og til den bed-
riftsskonomiske analysen av Gardermobanen.

De analyseoppgaver som ble formulert var:

— gi grunnlag for valg av prinsipplesning for tilbringersystemet til flyplassen

(buss eller tog),

— gi grunnlag for oppsett av utbyggingsprogram og investeringsbehov
innen veisektoren,

— gi grunnlag for utbyggingsprogram og investeringsbehov innen infras-
truktur og rullende materiell for kollektivtrafikken,

— Dberegne de transportmessige konsekvenser av utvikling i bosetting og
neeringsutvikling,

— gi grunnlag for beregning av miljekonsekvenser og trafikkulykker ved
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ulike tilbringerkonsept,
— gi grunnlag for de bedrifts- og samfunnsekonomiske beregninger som tilt-
akshaverne, samt Samferdselsdepartementet, skulle foreta.

De samfunnsekonomiske beregningene dreide seg om anslag pa tids- og
ulykkeskostnadene ved Gardermoen i forhold til Delt lesning. Det ble ogsa
gjort analyser av Gardermoen i forhold til Hobgl. Det ble videre foretatt en
samfunnsekonomisk analyse av buss kontra tog pa parallelle strekninger.

Vi merker oss at i formuleringen av analyseoppgaven knyttet til valg av til-
bringersystem var utgangspunktet for analysen buss eller tog, og altsa ikke
det mer realistiske utgangspunktet: buss og tog. Et slikt merkverdig utgang-
spunkt for en trafikkanalyse henger sammen med at det inntil oktober 1997
ikke var gitt konsesjon for busstrafikk til Gardermoen. I analysen av buss €eller
tog var det pnet for supplerende busstilbud pa strekninger hvor det ikke ville
gatog. Det som var utelukket var buss og tog pa parallelle strekninger.

6.2.2 Modellen, data og resultater

Transportanalysen er basert pa en modell med fire trinn og hvor trinnene blir
modellert i denne rekkefelgen:

1. Turproduksjon.

2. Turfordeling.

3. Reisemiddelfordeling.

4. Nettfordeling.

Ikke alle reiser blir behandlet likt i de fire modelltrinnene. Det viktigste skillet
géar mellom flyplasstrafikk og regional trafikk. Den flyplassrettete trafikken -
eller kortere flyplasstrafikken - er siledes en del av et storre regionalt trafikk-
menster. I transportanalysen omfattet flyplasstrafikken flypassasjerer og
arbeidsreiser til flyplassen. Siden var oppgave er & evaluere Gardermoprosjek-
tet, vil vi konsentrere oss om den delen av transportanalysen som gjaldt fly-
plasstrafikken. Modellen ble brukt til & regne pa trafikken til og fra Garder-
moen som ny hovedflyplass, sa vel som til og fra Gardermoen/Fornebu i Delt
losning.

I analysen av transportvalget til flypassasjerene ble noe av datagrunnlaget
fra reisevaneundersokelsen (RVU) i 1989 blant passasjerer pa Fornebu og
Gardermoen benyttet. Modellen ble imidlertid i hovedsak estimert pa data fra
en preferanseundersekelse foretatt pa Fornebu i 1991 og pa data fra en reise-
vaneundersokelse fra Arlanda i 1990. I tillegg til 4 behandle flypassasjer-
trafikken ble ogsa folgetrafikken dekket. Denne trafikken gjaldt trafikanter
som fulgte flypassasjerer til og fra flyplassen. Modellen som ble brukt til &
analysere arbeidsreisene, var basert pa bosettingsmeonsteret rundt Arlanda.

6.2.3 Modellen for flypassasjerene

Modelltrinn 1: Turproduksjon

I modellen er Ostlandet delt inn soner. Gardermoen er definert som en sone.
I modelltrinn 1 bestemmes antall flypassasjerer som kan knyttes til et punkt
(kalt endepunkt) pa Ostlandet. Passasjerene kan enten komme fra dette punk-
tet til flyplassen eller komme fra flyplassen til dette punktet.

Antall flypassasjerer knyttet til et punkt pa Ostlandet er et veiet gjennom-
snitt av antall passasjerer knyttet til dette punktet i folge RVU fra 1989 og av
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en funksjon av en rekke variable som kan forklare fremtidig bosettingsmen-
ster. Dette veide gjennomsnittet er blast opp med en faktor for trafikkvekst.
Anslaget for trafikkveksten er tatt fra TOI-prognosen for antall flypassasjerer
i fremtiden, se avsnitt 6.1 for en diskusjon av denne prognosen. Vekten knyttet
til flypassasjerene fra RVU i 1989 endres gradvis over tid og er f.eks. satt til 0.5
i 2010. I 2010 forutsettes det dermed at 50% av de turene som flypassasjerene

gjor, vil veere knyttet til bosettings- og naeringslivsmensteret slik det vari 1989
og 50% til et anslag pa dette monsteret i ar 2010. Den funksjonen som repre-

senterer det fremtidige menster og som er med pa & fordele passasjerer pa

endepunkt, er avhengig av antall lokale flypassasjerer (bosatt pa Ostlandet) og
antall charterreisende i forhold til den totale befolkningen pa Ustlandet, mul-
tiplisert med det totale antall personer i sonen rundt endepunktet. Eksterne

flypassasjerer (bosatt utenfor Ostlandet) og deres fordeling pa endepunkt pa
@stlandet er knyttet til fordelingen av attraktive punkter pa Ostlandet.

Modelltrinn 2: Turfordelingen

Denne turfordelingen folger av at det ene endepunktet for reisen er definert
av lokaliseringen av flyplassen og det andre endepunktet folger av modellen
beskrevet i det foregaende punktet.

Selv om charterreisende kunne komme fra andre regioner enn Ostlandet,
har en antatt i modellen at de kommer fra soner pa Jstlandet. En grunn til
dette var at charterreisende ikke var dekket av RVU fra 1989.

Modelltrinn 3: Reisemiddelfordelingen

Fordelingen pa reisemidler er bestemt gjennom en logit-modell. Denne mod-

ellen viser sannsynligheten for personers valg av reisemidler. Flypassasjerene

ble delt inn i felgende kategorier:

— flypassasjergrupper: innland, utland, charter;

— reiseformal: forretningsreise, privat reise;

— bostedslokalisering: lokal (bosatt pd Ostlandet), ekstern (bosatt utenfor
Ostlandet).

Dette gir en inndeling av de reisende i 9 trafikantkategorier som ble forutsatt

a ha felgende reisemiddel a velge blant:

— egen bil, dvs ferer av egen bil;

— passasjer i bil med en bilferer som ogsa skal fly;

— passasjer i bil med en forer som ikke skal fly;

— drosje;

— kollektiv (enten buss eller tog pa parallelle strekninger);

— kombinasjon av drosje/bil og kollektivt reisemiddel; en slik kombinert
reise er definert som en kollektiv reise.

Basert pé en preferanseunderseokelse foretatt blant reisende til og fra Fornebu
i 1991 kom en fram til, noe hypotetisk, estimater pa den relative vekten lagt pa
tid i forhold til kostnad ved de ulike alternativene. Det hypotetiske ligger i det
faktum at intervjuobjektene ble spurt om et reisemiddelvalg som ikke var

mulig til Fornebu, nemlig tog. P4 grunnlag av de ettersporselsfunksjonene
som ble estimert pa det innsamlete datamaterialet, fikk en indirekte beregnet
intervjuobjektenes verdsetting av tid. Denne verdsettingen fremkommer ved
a sammenlikne ettersporselseffekten av takstreduksjoner med reisetidsforko-
rtelser. Hvis for eksempel 1 minutts redusert reisetid gir samme utslag pa
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ettersporselen etter en reise som 1 krones reduksjon i taksten, betyr dette at

ettersporreren verdsetter disse forbedringene like hoyt. I dette eksempelet

blir verdsettingen av tid lik 1kr/minutt, dvs 60 kr./time; for flere detaljer se

«Ettersporsel etter kollektiv transport til Gardermoen», notat nr 0971/1991 fra

TOAI. Den verdsettingen av tid som en fant i denne preferanseundersokelsen

foretatt av TWI, ble beholdt ved estimeringen av transportmodellen. Denne

verdsettingen av tid - dvs det relative forholdet mellom koeffisientene knyttet
til reisetid og pris i nyttefunksjonen for reiser - innebar at tidskostnaden for
forretningsreisende var 110 kr./time i togalternativet, mens tidskostnaden for
private reiser ble funnet a vaere 78 kr./time. (Kronebelopene her og nedenfor
er allei 1992 kr.) Med buss som alternativ ble tidskostnaden for forretningsre-
isende beregnet til & vaere 154 kr./time og for private reiser til 102 kr./time.

I estimeringen og bruken av modellen ble det antatt at:

— forretningsreise er en reise hvor andre betaler,

— privat reise er en reise som betales av den reisende selv, sd sant det ikke
er tale om en charterreise hvor den reisende er del av en gruppe,

— Dbytte av reisemiddel betyr en ekstra forsinkelse pa 5 minutter,

— ventetiden i kollektivsystemet er definert som halve frekvensen mellom
avgangene, med en egen maksimal ventetid pa 45 minutter utenfor rush
og 30 minutter i rush,

— kostnaden pr. km med bil er lik kr. 1,02, drosje har en kostnad pa kr. 5,70
pr. km pluss 15 kr. i engangsavgift,

— kollektivprisen varierte fra 8 kr. for en reise under 10 km til 100 kr. for en
reise pa over 100 km. Prisen pa en reise med flytoget ble satt til 78 kr.

— reisetiden for kombinerte turer er antatt & veere reisetiden med bil pluss
reisetiden med kollektiv til flyplassen; reisetiden med drosje er reisetiden
med bil pluss 5 min.

For & kunne estimere logit-modellen ma en spesifisere nytten den reisende
har av a velge et transportalternativ. La V veere nytten for en reisende i trafi-
kantkategori s av & velge reisemiddel i. I transportanalysen ble det antatt at
denne nytten kunne skrives som felgende funksjon:

Vis=ais + Z; bis Xjjst Uis

hvor a;, er et konstantledd som varierer fra reisemiddel til reisemiddel,
mens by, er koeffisienter knyttet til hvordan variabel X pdvirker nytten av &
velge reisemiddel i.

Disse forklaringsvariablene er blant andre:

Xi,= total kjaretid for trafikanten, der-til-der, med reisemiddel i,

X, = total kostnad (pris pluss tidskostnad) for trafikanten med reisemid-
del i,

Xi3s= dummy variabel; =1, hvis mer enn 45 km til flyplassen, =0 ellers,

X, 4= dummy variabel; =1 hvis utenlandsflyreise, =0 ellers,

X;ss= dummy variabel; =1 hvis bosatt pa Ostlandet, =0 ellers,

Bade a-ene og b-ene er antatt & kunne vaere forskjellige fra trafikantkate-
gori til trafikantkategori. Den mest interessante forskjellen er mellom private
reisende og forretningsreisende. De siste betaler ikke direkte selv for reisen
slik at en vil forvente at den koeffisienten som reflekterer prisfelsomheten i
nyttefunksjonen (b, er lavest i tallverdi for denne gruppe reisende.

De relative vektene, dvs verdsettingen av tid, vist til ovenfor og som ble
bestemt i preferanseunderseokelsen, er gitt ved b,/b,.. I estimeringen av mod-
ellen ble dette forholdet holdt lik hva en hadde funnet i preferanseunder-
sekelsen pa Fornebu. Estimeringen av modellen forte da til at en fikk estimert



NOU 1999: 28
Kapittel 6 Gardermoprosjektet 88

b, og b, hver for seg. En vil vente at forretningsreisende verdsetter tid mer
enn private reisende slik at b,/b, er klart sterst i tallverdi for forretningsre-
isende.

Variabelen 0, fanger opp uobserverbare forhold som kan pavirke nytten
en reisende i trafikantkategori s har av & velge reisemiddel i.

Det antas at en reisende i trafikantkategori s (s=1,2,, 9) velger det reisemi-
ddel som gir storst nytte, dvs at reisemiddel i velges dersom

Vs 2V, for alle k ulik i.

Ved a forutsette hvordan [- ene er fordelte kan vi finne sannsynligheten
for hvilke valg av reisemidler trafikantene vil gjore. La sannsynligheten for at
en trafikant i kategori s skal velge reisemiddel i veere P, Ved & anta at 0, er
ekstremverdifordelt, med null samvariasjon over reisemidler og trafikanter,
vil sannsynligheten P, bli en logit-sannsynlighet og gitt ved felgende uttrykk:

Pie= exp (ajs+ Z; bjsXjjo) / [1+Z1 €Xp (s + Z; bis Xigo) |

a-ene og b-ene er ukjente konstanter som blir bestemt ved a foye modellen
til et datamateriale. Merk at i nevneren summerer en over alle alternativ bort-
sett fra ett, for eksempel alternativ 1. I dette tilfelle vil P, = 1-Z,_, P, Det var
denne logit-modellen som ble estimert i Transportanalysen.

I datamaterialet har en observert hvilke valg de ulike trafikanter har gjort
med hensyn til reisemidler. Til disse valgene korresponderer det a priori sann-
synligheter. Ved & multiplisere sammen alle de sannsynlighetene som svarer
til de valg som er blitt gjort, far en et uttrykk for den samlete a priori sannsyn-
ligheten for de valg som akterene i datamaterialet faktisk har foretatt. Setter
en inn for de observerte verdiene av forklaringsvariablene, dvs X-ene, blir den
samlete a priori sannsynligheten kun en funksjon av a-ene og b-ene. Ved &
maksimere denne funksjonen med hensyn pa a-ene og b-ene blir disse ukjente
konstantene bestemt slik at det foreliggende datamaterialet har hatt den
sterste a priori sjansen for a bli realisert (gitt den valgte modellen). De ukjente
konstantene (a-ene og b-ene) er da blitt estimert ved sannsynlighetsmaksim-
eringsmetoden. Det fremgar ikke direkte at det er dette som er gjorti trans-
portanalysen, men de fleste ferdige dataprogrammene som er tilgjengelige i
markedet, estimerer ukjente parametre pa denne maten.

Modellen ble estimert pad data fra preferanseundersekelsen (PU) fra
Fornebu i 1991 og en reisevaneundersegkelse (RVU) fra Arlanda 1990. Grun-
nen til at data fra Arlanda ble brukt i estimeringen av modellen, var at Arlanda
har en beliggenhet i forhold til Stockholm som svarer til Gardermoens
beliggenhet til Oslo. Erfaring fra analyser pa RVU data fra Fornebu/Garder-
moen i 1989 viste at avstand fra flyplassen har stor betydning for estimatene
pa parametrene i modellen.

Estimeringen ga blant annet til resultat at forretningsreisende var svakt
mindre prisfelsomme i valget av kollektiv transport til og fra flyplassen enn
andre reisende. Den prosentvise reduksjonen i sannsynligheten for & velge
tog nar prisen gar opp med en prosent er lik

0.0172 X (1-Pg) for de forretningsreisende,

og

0.0220 X (1-P) for de andre reisende,

hvor X; er billettprisen pa flytog og P, er sannsynligheten for at den
reisende i kategori s skal velge flytog. Lar vi billettprisen pa toget vaere lik 78
kr. og lar vi valgsannsynligheten veere lik 57% for begge gruppene i utgang-
spunktet, blir de prosentvise reduksjonene

0.5% for forretningsreisende

0g



NOU 1999: 28
Kapittel 6 Gardermoprosjektet 89

0.73% for de andre reisende.
En okning i billettprisen med 78 ere pr. reise er folgelig estimert til & gi en

reduksjon i sannsynligheten for & velge tog med henholdsvis 0.29 (=57x0.005)
og 0.42 (=57x0.0073) prosentpoeng, gitt at begge reisende har en a priori valg-
sannsynlighet pa 57%.

Forskjellen i prisfelsomhet mellom private reisende og forretningsre-
isende er overraskende liten. Den ekstremt svake prisfelsomheten, spesielt
for private reisende, inneberer at det er stor grad av heterogenitet blant de
reisende eller i de svarene som de intervjuede personene avga i sperreunder-
sekelsen pa Fornebu i 1991 og pa Arlanda i 1990. Spredningen i fordelingen av
de uobserverbare forholdene som pavirker reisevalgene, er den inverse av
koeffisienten som reflekterer prisfelsomheten. En slik stor grad av heterogen-
itet, og altsé lav prisfelsomhet blant private reisende, har som vist i Vedlegg 2
store konsekvenser for billettprisene som flytoget kan oppna i markedet og

dermed for anslaget pa lennsomheten av Gardermobanen.
Estimatene pa a-ene og b-ene, sammen med verdier pa forklaringsvari-

able, gjor det mulig & gi prognoser pa valgsannsynligheter. Aggregerer en
over trafikantkategorier kan en da finne anslag péa fordelingen av flypassas-
jerer pa reisemidler til og fra flyplassen. Dette ble gjort i transportanalysen. I
1989 var flyplasstrafikken til Fornebu dominert av en hey drosjeandel pa 35%
og en bilandel pa 41%. Kollektivtrafikken (buss) utgjorde 24%. Transportanal-
ysen viste at ved a flytte hovedflyplassen til Gardermoen vil disse andelene
kunne endre seg kraftig (fordelingen varierte noe, men lite, over perioden

1999 til 2020):
— drosjeandelen ned fra 35 til 3%,
— kollektivandelen — med tog som kollektiv transport - (kombinerte reiser

definert som kollektiv) opp fra 24% til 57%,
— bilandelen ned fra 41 til 40%.

For apningséret 1998/99 ble det anslatt at kollektivandelen kunne bli pa 60%.

Andelen pa 57% er for 2010. Andelene vist ovenfor er knyttet til togalternativet.
Med buss som kollektiv transport var anslaget pa kollektivandelen pa 47%

i 2010.
Det er viktig & understreke at i togalternativet betyr tog folgende togtilbud

gjennom Romeriksporten:

— heyhastighetstog (flytoget),
— Inter-City tog,

— lokaltog.

Transportanalysen ga ikke noe anslag pa fordelingen av passasjerer pa de
ulike togtilbudene. Denne fordelingen vil veere avhengig av blant annet tids-
bruken og billettprisene. Ved & velge flytoget ville en komme raskest til fly-
plassen, i alle fall etter at Romeriksporten er apnet. Arsaken er dels at flytoget
kan kjere i en hoyere hastighet enn de andre togene, dels ved at det kan ha
hyppigere avganger og dels ved at det stopper feerre steder. Pa den annen side
kunne en tenke seg at billettprisen pa for eksempel Inter-City toget ville bli
lavere enn pa flytoget. Dermed kan de som legger sterkest vekt pa pris i for-
hold til tidsbruk enske & ta Inter-City toget i stedet for flytoget.
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Modelltrinn 4: Nettfordelingen

I dette trinnet bestemte en fordelingen av trafikken pa vei og bane, gitt den
infrastruktur som var tilgjengelig.

Transportanalysen ga grunnlag for & beregne den samfunnsekonomiske
kostnaden ved tog som eneste kollektiv transport i forhold til buss. I St.prp. nr.
90 (1991-92) vises det at naverdien av kostnaden i togalternativet i mill. 1992
kr. ville bli om lag 1 mrd. kr. lavere enn i bussalternativet. Dersom en sa bort
fra forlengelsen av banen til Eidsvoll, ville togalternativet i forhold til bussal-
ternativet bli om lag 1400 mill. kr. billigere. Tidskostnadene som utgjorde den
storste differansen til fordel for toget, var basert pa at hver togpassasjer sparte
i gjennomsnitt 15-20 min med tog i forhold til med buss. I denne analysen
inngikk transport av flypassasjerer sa vel som transport av ansatte pa Garder-
moen. Flypassasjerene utgjorde den Klart viktigste gruppen rent transport-
messig.

6.2.4 Arbeidsturer til flyplassen

Det ble utviklet en egen modell for denne trafikantgruppen. I den forbindelse
var et viktig spersmal hvor lang tid det ville ta for de ansatte pa Gardermoen
hadde tilpasset sin bosetting til den nye flyplasslokaliseringen. For de forste
arene ble turfordelingen analysert i hovedsak med utgangspunkt i Fornebu.
Dette ble gjort fordi en antok at de ansatte ikke hadde tilpasset sitt bomenster
til ny flyplass. For a forklare arbeidsturene i 2010 og 2020 ble det benyttet en
lokaliseringsmodell laget av Akershus kommune. Denne modellen ble
utviklet med utgangspunkt i bosettingsmeonsteret for ansatte pa Arlanda. Det
ble foretatt visse modifikasjoner av modellen for & ta hensyn til det faktum at
det ikke var noe heyhastighetstog til Arlanda, men at det ville bli det til Gard-
ermoen.

6.2.5 Evalueringsgruppens vurderinger

Det ble dpenbart lagt ned mye arbeid med det formal 4 lage en god og detaljert
transportanalyse for tilbringertjenesten. Modellen gir da ogsa et godt utgang-
spunkt for 4 ansla fordelingen av de reisende pa reisemidler.

Det er likevel flere innvendinger som kan reises mot analysen:

1. Transportmodellen opererte kun med ett kollektivt reisemiddel pa paral-
lelle strekninger, nemlig enten tog eller buss. Riktignok ble det ikke gitt
konsesjon for bussdrift til Gardermoen for i oktober 1997, men det er
ingen unnskyldning for ikke & analysere den muligheten at det ville
komme bade buss og tog pa parallelle strekninger. Neglisjeringen av
denne muligheten har apenbart fort til at markedsposisjonen til togalter-
nativet er blitt overvurdert i hovedplanen og ledet til overoptimistiske
anslag pa den bedriftsskonomiske lennsomheten av togalternativet. Se
Vedlegg 2 til denne utredningen for et anslag pa lennsombheten til flytoget
ved a utelukke buss som et konkurrerende alternativ. Verifiseringsgrup-
pen pekte pa dette problemet allerede varen 1992, se avsnitt 12.4. I de
forste manedene etter at Gardermoen ble dpnet har riktignok flytoget hatt
en viss suksess, men markedsandelen blant flypassasjerer er likevel ikke
pa mer enn 36% i gjennomsnitt over de forste fire-fem manedene i 1999.
Det gjenstar & se hvordan denne markedsandelen vil utvikle seg etter at
Romeriksporten har apnet og reisetiden gar ned, og nar prisen okes fra
det nivaet den var for &pningen av Romeriksporten.
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2. Anslaget pa kollektivandelen i transportanalysen var som nevnt pa 60% i
apningsaret og 57% i 2010. Denne kollektivandelen pa 60% ma sammen-
liknes ikke bare med den markedsandel flytoget har i dag, men med den
samlete andelen flytog, ordinzere tog og buss har i dag. I lepet av de fem
forste manedene i 1999 hadde flytoget og buss en markedsandel pa om lag
57% (!). Legger en til andelen som andre tog enn flytoget hadde, kommer
den samlete kollektivandelen opp i vel 60%. Denne samlete kollektivan-
delen er litt over den kollektivandelen som transportanalysen anslo. Sva-
kheten ved transportanalysen er derfor ikke sa mye anslaget pa kollekti-
vandelen, men svakheten er at analysen ikke tok for seg fordelingen pa de
ulike kollektive transportmidler pa parallelle strekninger. Denne kritikken
gjelder ikke bare en manglende fordeling pa tog og buss, men ogsa
fordelingen pa de ulike togalternativene. En slik fordeling er viktig for 4
kunne foreta sa vel bedriftsskonomiske analyser av ulike kollektivalterna-
tiv som samfunnsekonomiske analyser av tilbringertjenesten.

3. Akkurat som i tilfellet med flypassasjerprognosene, ma det sies a vaere util-
fredstillende at det ikke ble satset mer pa & fremskaffe data som kunne
brukes i transportanalyser. Dette er ikke kritikk av at det ble benyttet data
fra Arlanda. I og med flyttingen av flyplass fra Fornebu til Gardermoen
ville data fra Fornebu kunne gi noe misvisende opplysninger om valg av
reisemidler. Arsaken er forskjellen i distanser mellom tyngdepunktet for
bosetting og lokalisering av flyplass.

4. Som papekt av verifiseringsgruppen varen 1992 var det noe uheldig at bare
de mest kollektiv-vennlige reisene i Arlanda materialet ble benyttet. Til-
bringertjenesten med utgangspunkt naer Arlanda (9% av reisene), utenfor
selve Stockholm (17%), limousin-service (4%) og leiebil (3%) ble ikke tatt
med i det datamaterialet som ble hentet ut av Arlanda materialet. I den
delen av Arlanda materialet som ble benyttet, var kollektivandelen om lag
50% for forretningsreisende og om lag 58% for andre reisende. I hele mate-
rialet var kollektivandelen derimot om lag 40-42%. Denne seleksjonen i
datamaterialet kan ha gitt skjeve estimat pa parametrene i transportmod-
ellen og kan ha fort til en overvurdering av preferansene for kollektiv
transport. Prisfelsomheten er estimert til & vaere overraskende svak,
spesielt for private reisende, noe som kan ha bidratt til over-optimistiske
anslag pa betalingsviljen for flytogreiser og pa lennsomheten av Garder-
mobanen. Det var uheldig at det ikke ble foretatt noen skonomisk tolkn-
ing av transportmodellen. En kunne da ha undersekt sammenhengen mel-
lom pris og markedsandeler under ulike verdier pa en del av viktigste
parametrene som ble estimerte i transportmodellen. Vi viser til Vedlegg 2
til denne utredningen for et opplegg som kunne ha vert benyttet.

5. Det ber ogsa nevnes som noe uheldig at mens transportanalysen av til-
bringertjenesten er basert pa et skille mellom private reiser og forretning-
sreiser, sa utelukker modellen for flypassasjertrafikken et slikt skille, se
avsnitt 6.1. Det fremstar som noe uklart hvordan en har kunnet og fortsatt
kan lage seg anslag pa fordelingen av flypassasjerer pa forretningsreiser
og private reiser. Dette understreker igjen svakheten ved modellen for fly-
passasjertrafikken og behovet for 4 fa etablert en ny modell for denne
trafikken.

6. Transportanalysen er som alt annet liknende modellarbeid, beheftet med
usikkerhet. Denne usikkerheten har to kilder:

a) modellusikkerhet; det vil si at modellen ikke forklarer godt nok de
transportvalg som analyseres;
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b) usikkerhet og malefeil knyttet til de data som brukes til & forklare
transportvalgene.

I transportanalysens dokumentasjon og i «Gardermoprosjektet, samlet frem-
stilling fra Samferdselsdepartementet», datert desember 1991, sies det at mod-
ellusikkerheten ligger i sterrelsesorden +10-25% pa de mest trafikkerte len-
kene i tilbringersystemet, noe som kan gi et stort intervall for sannsynlige
kollektivandeler. I tillegg kommer maélefeil i de data som ble benyttet og usik-
kerheten knyttet til prognoser pa fremtidige verdier pa forklaringsvariablene,
spesielt pa den fremtidige transportutviklingen. I St.prp. nr. 90 (1991-92) er
denne usikkerheten tatt hensyn til ved at en sier at anslaget pa en kollektivan-
del pa 57%1 2010 justeres ned til 53% av hensyn til usikkerheten i transportanal-
ysen. Det vises ogsi til folsomhetsanalyser hvor det sies at en har regnet pa
trafikk-/inntektssvikt pad 25% gjennom hele perioden 1999-2020. Ved &
redusere antall flytog pr. time fra 6 til 4 hevdes det at en likevel ville kunne
oppna en avkastning pa investeringene péa 7%. Den samme optimistiske konk-
lusjonen med hensyn til kapitalavkastning trekkes ogsa i forbindelse med en
folsomhetsanalyse hvor trafikkutviklingen forutsettes a stoppe opp med 17
mill. flypassasjerer i 2010, noe som innebarer en Kkraftig reduksjon i forhold til
hovedprognosen pa 22 mill. flypassasjerer i 2020. Realismen i disse anslagene
pa hvor robust kapitalavkastningen var overfor endringer i parametre i trans-
portmodellen skal vi komme tilbake til i kapittel 10.6. Den rapporterte usikker-
heten viser at transportanalysen var beheftet med stor usikkerhet.
Denne usikkerheten ble under-kommunisert til Stortinget gjennom
St.prp. nr. 90 (1991-92). I «Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling fra
Samferdselsdepartementet», datert desember 1991, er anslaget pa tidsko-
stnader, basert pa Transportanalysens versjon 3.2 anslatt til 390 mill.
(1991) kr. i faver av Gardermoen i forhold til Delt losning. I tillegg til tids-
kostnadsforskjeller knyttet til tilbringersystemet, kom tidskostnader kny-
ttet til tidsbruken ved innsjekking, security, gangtid med mer pa Garder-
moen og pa Gardermoen/Fornebu ved Delt lgsning. Det ble antatt at en
time brukt pé flyplassen var verdt 160 kr., uavhengig av om den reisende
var pa privat reise eller forretningsreise. Det ble videre antatt at tidstapet
kunne bli sépass stort at Luftfartsverket anslo naverdien av denne tidsko-
stnaden til 600 mill. (1991) kr. i faver av Gardermoen. I Samferdselsdepar-
tementets fremstilling fra desember 1991 heter det derfor at

«Samlet vil tidskostnadene vaere 990 mill. kr. lavere ved & bygge ny
hovedflyplass for Oslo-omradet pa Gardermoen framfor fortsatt
samtrafikk Fornebu/Gardermoen.»

I forarbeidene er ikke anslaget pa forskjellen i tidsbruken pé flyplassene, kny-

ttet til innsjekking med mer, begrunnet naermere.
I sluttdokumentasjonen fra Transportanalysen, Statens vegvesen, datert
desember 1992 og som dokumenterer arbeidet frem til og med sommeren
1992, er anslaget pé tidskostnaden 720 mill. kr., men na i faver av Delt los-
ning. Det siste anslaget er basert pa modellversjonen 5.0. Anslaget pa tid-
skostnader knyttet til tilbringertjenesten, foretatt innenfor en periode pa
under ett ar og basert pd samme modell, men i ulike versjoner, spriker
altsa fra 390 mill. kr. (990-600) i faver av Gardermoen til 720 mill. kr. i faver
av Delt losning. Differansen i anslaget pa tidskostnaden er pa hele 1110
mill. kr. I St.prp. nr. 90 (1991-92), datert 8. mai 1992, konkluderes det med
at tidskostnaden er 60 mill. kr. i faver av Delt losning. Legger en til Luft-
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fartsverkets anslag pa differansen i tidskostnader ved innsjekking med
mer pa 600 mill. kr. i faver av Gardermoen, innebarer dette ati St.prp. nr.
90 (1991-92) er tidskostnaden knyttet til tilbringertjenesten pa 660 mill. kr.
i faver av Delt losning. Dette anslaget er 60 mill. lavere enn anslaget pa 720
mill. fra transportanalysens sluttdokumentasjon fra sommeren 1992, men

ma likevel sies 4 samsvare sann noenlunde.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) sies det at det var sprik i anslaget pa tidskost-
nadene i Samferdselsdepartementets fremstilling fra desember 1991 og i
anslaget lagt frem i St.prp. nr. 90 (1991-92) datert 8. mai 1992, men det sies
ikke noe om hvor stort dette spriket var. Dermed fikk en ikke godt nok

frem den store usikkerheten det matte ha vert i transportanalysen. I
St.prp. nr. 90 (1991-92) forklares spriket med at transportmodellen er blitt
forbedret, forst og fremst ved at data fra Arlanda undersekelsen er blitt

trukket inn i estimeringen av modellen. Det sies at forbedringen av mod-

ellen har hatt som konsekvens at Delt lesning er kommet bedre ut enn
Gardermoen. At denne konsekvensen var en endring i anslaget pa tidsko-
stnaden pa hele 1110 mill. kr. sies ikke.

7. Usikkerheten i transportanalysen gjor at det ogsa kan reises tvil om
anslaget pa kostnadsfordelen ved a satse pa tog fremfor buss som kollektiv
transport var riktig og om det i det hele tatt var en kostnadsfordel. Denne
tvilen styrkes av at utbyggingen av jernbanen ble dyrere enn hva buds-
jettet for banen innebar, se kap 10.
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Kapittel 7
Hovedplanarbeid for hovedflyplass — De tekniske
forarbeidene

7.1 Beskrivelse

De tekniske forarbeidene som er beskrevet i hovedplanen og i St.prp. nr. 90
(1991 92) og som vil bli kommentert her, relaterer seg til:
Trafikkutvikling og kapasitet
— Flyoperative forhold
—  Grunnforhold
— Arealbruk
— Ekspedisjonsomradet
— Adkomstsystemer og parkering
— Bygninger og tekniske anlegg

Ut fra malsettingene for flyplassen har Luftfartsverket gjennom planprosessen
vurdert en rekke alternativer og varianter for hovedflyplassens plassering og
utforming. Dette arbeidet ledet frem til to alternativer som begge er basert pa
bruk av eksisterende bane pad Gardermoen. Det Vestre alternativet der rulle-
bane nummer to legges vest for eksisterende rullebane, og det Ostre alterna-
tivet der rullebane nummer to legges ost for den eksisterende rullebane.
Begge disse alternativene er blitt bearbeidet videre som grunnlag for sam-
menstilling og anbefaling slik at alle de tekniske forarbeidene er vurdert
likeverdig for begge utbyggingsalternativene der alternativene er forskjellige.
Begge alternativene besto i hovedsak av hovedelementene rullebaner, ekspe-
disjonsomréadet med terminalbygg og evrige tekniske anlegg.

I begge alternativene var de fleste flyplassfunksjonene plassert mellom
rullebanene. Ostre alternativ hadde alle de viktigste flyplassfunksjonene plas-
sert inntil rullebanene og nar adkomstsystemet sor for ekspedisjonsomradet.
For Vestre alternativ var disse funksjonene plassert bade syd og nord for eks-
pedisjonsomradet pa grunn av arealknapphet i syd. De omfattende grun-
nundersegkelsene som ble gjennomfert viste at byggegrunnen for det Ostre
alternativet var god mens den for det Vestre alternativet var mer komplisert.
Problemene med det Vestre alternativet skyldtes ravineomréader syd for den
vestre rullebanen og ekspedisjonsomradet.

7.2 Trafikkutvikling og kapasitet

Flyplassen skulle dimensjoneres for 12 mill. passasjerer i apningsaret, og

skulle kunne ivareta en trafikk pa 17 mill. pr. ar for ytterligere utbygginger
matte gjennomferes. Prognoser for trafikkutviklingen var utarbeidet av Trans-
portekonomisk Institutt (TDI) for Luftfartsverket og baserte seg pa en vurder-
ing av trafikkutviklingen med fly fra 1970 og frem til 1990. Den gjennomsnit-
tlige arlige trafikkveksten i denne 20-arsperioden var pa 6,5%. Prognosen ga
videre en gjennomsnittlig vekst pa 4,6% frem til ar 2000, 3,7% i perioden frem
til ar 2010 og 2,9% i perioden frem til ar 2020.- (Se ogsa avsnitt 6.1 for mer om
prognoser om flytrafikken.)
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Samferdselsdepartementet ba tiltakshaverne legge TOIs anbefalte prog-
nose til grunn for planlegging i forbindelse med hovedflyplassprosjektet.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for
Oslo-omradet pa Gardermoen med tilherende tilbringersystem og kon-
sekvenser for Forsvaret, ble det redegjort for vurderingene bak den anbefalte
trafikkveksten i flytrafikken. Detble her lagt opp til en planleggingsstrategi for
a kunne handtere den usikkerheten som alltid vil ligge i prognoser, ved at det
skulle planlegges fleksible anlegg hvor det var mulig & tilpasse dimensjonerin-
gen over tid og hvor det kunne velges prosjektlesninger som muliggjorde
trinnvis utbygging.

7.3 Flyoperative forhold

Luftfartsverket har av driftsmessige og kapasitetsmessige arsaker lagt til
grunn at flyplassen skulle planlegges med to rullebaner som skulle kunne
opereres uavhengig av hverandre. Rullebanene matte derfor vaere parallelle
og ligge minst 1525 meter fra hverandre. Nodvendige banelengder var fastsatt
ut fra en vurdering av aktuelle flytyper og maksimalvekter. Den Kkorteste av
banene skulle ha en lengde som normalt dekket ca. 95% av flyavgangene og
alle landingene. Den lengste av banene skulle normalt kunne dekke alle flyav-
ganger og landinger. Videre ble lagt til grunn at banene skulle instrumenteres
slik at flyplassen skulle kunne oppna en tilgjengelighet pd 99,5% ut fra veermes-
sige arsaker (iflg. «Samlet fremstilling» som Samferdselsdepartementet fikk
utarbeidet i desember 1991).

Flyselskapene har stettet Luftfartsverket i disse vurderingene.

Luftfartsverkets samlede vurdering og anbefaling av alternativ lesning,
bygget pa konklusjonene fra de analysene som var gjennomfert pa de tekni-
ske/operative, skonomiske og milje-/samfunnsmessige omradene. Luftfarts-
verket anbefalte i sin hovedrapport at rullebane nummer to skulle plasseres
ost for den eksisterende rullebanen. Det Vestre alternativet var ikke aktuelt da
det ikke oppfylte de flyoperative krav som Luftfartsverket hadde lagt til grunn
som rammeforutsetninger. - Flyselskapene og deres internasjonale fellesor-
ganisasjon IATA stettet ogsa denne anbefalingen.

Ved framlegging av St.prp. nr. 90 (1991-92), stettet Samferdselsdeparte-
mentet Luftfartsverket og foreslo at flyplassen skulle bygges ut etter det Jstre
alternativet og at den veaermessige tilgjengeligheten skulle vaere 99,9% ved
installering av kategori IIIA instrumentering ved de to mest brukte baneen-
dene for landing.

Det er Luftfartsverket som har det faglige, flyoperative ansvaret i Norge.
Samferdselsdepartementet har stottet Luftfartsverkets vurderinger hva angar
de flyoperative forhold.

7.4 Grunnforhold

Flyplassomradet ligger pa et platad av lesmasser som er dannet pa slutten av
siste istid, for ca. 9500 ar siden. Det finnes rikelig med grus av god kvalitet,
spesielt i de ostlige omradene. Grunnundersekelsene som er gjennomfert i
tilknytning til hovedflyplassprosjektet, er meget omfattende. Det har veert
fremskaffet tilstrekkelig datagrunnlag til & avklare alle forhold av betydning
for en overordnet geoteknisk og anleggsteknisk vurdering. For det Ostre
alternativet viser grunnundersegkelsene god byggegrunn uten setnings- eller
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stabilitetsproblemer. Det Vestre alternativet viste seg bade geoteknisk,
anleggsteknisk og investeringsmessig a veere mer krevende.

Grunnforholdene for flyplassen er tilfredsstillende beskrevet i «Samlet
fremstilling» med underliggende rapporter.

7.5 Arealbruk

Det skulle legges til grunn for planleggingen at flyplassomradet ikke skulle
berere Romerike landskapsvernomrade og i minst mulig grad berere andre
verneverdige omrader og bebygde omréader. Det skulle tilrettelegges for en
tilfredsstillende arealreserve, spesielt i ekspedisjonsomradet, for & gi mulighet
for utbygging av en tredje pir. Det skulle likeledes avsettes tilstrekkelig areal
for utvidelse for Luftfartsverkets driftsfunksjoner og andre flyplassfunksjoner.
Hovedmalet skulle veere & sikre arealer for en langsiktig ekning i flytrafikken.
Planen ble utformet slik at den skulle ha en innebygget fleksibilitet som sikret
eventuelt endrede krav fra brukerene over tid. Funksjonsomradene ble gitt en
form og et innhold som kunne tilpasses endringer i arealbruk over tid.

Det totale arealet som var forutsatt ervervet, var for det gstre alternativet

pa 12,1 km2. Avgrensningen av flyplassomradet var bestemt av flyoperative
forhold.

7.6 Ekspedisjonsomradet

Utformingen av ekspedisjonsomradet skulle folge det valgte konseptet for fly-
plassen. Dette konseptet besto av to parallelle rullebaner med et mellom-

liggende terminalomrade med terminalbygg og andre viktige flyplassfunk-

sjoner. Ekspedisjonsomradet skulle plasseres mellom rullebanene, midt mel-
lom hovedavkjeringen ved landinger og startposisjonen ved avganger. Av
driftsskonomiske grunner skulle flyplassen ha en sentralbygning (ekspedis-
jonsbygg) beliggende midt mellom rullebanene med tilherende tverrstilte
bygninger for oppstilling av fly (pirer). For apningsaret skulle det anlegges to
pirer som var tilneermet likeverdige. Det skulle avsettes tilstrekkelig plass til
at disse to pirene kunne gis den nedvendige forlengelse ved senere bygge-

trinn. Planleggingen av flyplassen skulle omfatte full utbygging i henhold til de
anbefalte trafikkprognoser mens utbygging av ekspedisjonsbygningen skulle

tilpasses den reelle trafikkutviklingen.

Ekspedisjonsbygget skulle planlegges med bade jernbane og buss som
primeert  kollektivtilbud. (I motsetning tilved beregningen av
trafikkgrunnlaget der det ble lagt til grunn enten jernbane eller buss, - se avs-
nitt 6.2.)

Den overordnede planlesning var forutsatt & skulle veere en optimal lesn-
ing med fleksibilitet med hensyn til fremtidig utvikling og driftsekonomi.
Kortest mulig interntransporter mellom de ulike funksjonsomradene og eks-
pedisjonsbygningen skulle oppnéaes ved a lokalisere funksjonsomradene mel-
lom rullebanene syd for ekspedisjonsbygningen.

7.7 Adkomstsystemer og parkering

Tilbringersystemet pa Gardermoen var forutsatt 4 skulle veere basert pa vei og
jernbanetilknytning. Veisystemet skulle bestd av en 4-felts hovedadkomstvei
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og et sekundaert veinett. Hovedadkomsten skulle fores i en direkte forbin-

delse fra ny riksvei 174 i syd og i en toplans sleyfe forbi ekspedisjonsbygnin-
gen og skulle siledes gi separat adkomst til avgangs- og ankomstnivaet samt
til parkering. En returforbindelse skulle serge for adkomst til parkering for

busser og drosjer samt retur til sentralbygningen og parkeringshuset. Det
skulle veere stopp for bare av- og pastigning foran sentralbygningen.
Sekunderveinettet skulle betjene fijernparkeringsanlegg og andre funksjoner
pa flyplassen. Passasjertrafikk og annen nyttetrafikk skulle skilles sa tidlig

som mulig.
Parkeringen skulle fordeles mellom plasser i parkeringshus og markpark-

ering. To parkeringshus skulle plasseres foran ekspedisjonsbygningen pa
hver side av jernbanesporet. Markparkering ble planlagt syd for parkering-
shusene. Parkering for de ansatte ble i hovedsak forutsatt lagt ved den

enkeltes arbeidsplass. Antallet parkeringsplasser skulle kunne tilpasses etter

behov.
Dobbeltsporet jernbane ble forutsatt fort i retning nord/syd fram til jern-

banestasjonen som skulle ligge i neer tilknytning til ekspedisjonsbygningen.
Sydi omréadet skulle det etableres eget sidespor med lossestasjon for flydrivst-
off.

7.8 Bygninger og tekniske anlegg

7.8.1 Ekspedisjonsbygningen

Denne er i planen foreslatt & skulle bestd av en sentralbygning og to pirer pa
tvers av rullebanens retning. Ekspedisjonsbygningen er pa landsiden foreslatt
knyttet til jernbanestasjonen, veisystemet og parkeringshusene. Det skulle
legges tilrette for en senere utvidelse av bygningen i et senere byggetrinn. Pir
A, som i planen ligger i direkte tilknytning til sentralbygningen, skal kunne
utvidesi et senere byggetrinn. Pir B var planlagt liggende 343 meter fra og par-
allelt med Pir A. Pir B var planlagt forbundet med Pir A og sentralbygningen
med en underjordisk tunnel. Pir B var ogsa planlagt & kunne utvidesi et senere
byggetrinn. Lesningen med to pirer var valgt for 4 ivareta hensynet til aksept-
able gangavstander, like forhold for flyselskapene og de muligheter losningen

gir for oppdeling i omrader med ulike funksjoner.
Det er videre i planen lagt stor vekt pa fleksibilitet i valg av lesninger

innenfor ekspedisjonsbygningen slik at ulike detaljlosninger senere kan

innpasses.
Bagasjehandteringen var basert pa et automatisk sorteringsanlegg med

direkte distribusjon av bagasjen ut til flyoppstillingsplassene.

7.8.2 @vrige bygninger

Innenfor flyplassen var det i tillegg til ekspedisjonsbygningen, en egen ekspe-
disjonsbygning for sméafly samt Luftfartsverkets kontorer, driftsbygninger og
tarn/sikringsbygninger. Det var ogsd lagt tilrette for andre offentlige
bygninger som post/frakt, toll og politi samt for bygninger for flyselskapene,
flyspediterer og andre private brukere.
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7.8.3 Handtering av overvann

For 4 unngé vanninntrengning i jernbanekulverten og kjellerkonstruksjoner,
var det foreslatt anordnet et drenasjesystem som ga senkning av grun-
nvannstanden ved at det pa hver side langs jernbanekulverten skulle legges
drensledninger med selvfall mot oppsamlingsbassenger. Dette drensvannet
skulle senere tilbakefores til grunnvannsreservoaret gjennom en infiltrasjon-
sprosess ved hjelp av et pumpesystem. Denne dreneringen med pafelgende
infiltrasjon av drensvannet, ville gjore at grunnvannsryggen ville bli forskjovet
ostover slik at storstedelen av flyplassen ville bli liggende vest for grun-
nvannskillet.

Overvann fra flyplassens tette flater skulle samles opp. Rent vann skulle
kunne infiltreres i grunnen mens forurenset vann skulle renses for utslipp til
vassdrag. Forurensingen av overvannet ville slik sett avhenge av arstiden. Det
forurensede vannet ville i hovedsak veere arsaket av avising av fly og baner i
vinterhalvaret.

I perioder med bruk av avisingskjemikalier, matte overvannet samles opp
og fares til renseanlegg. Systemet for oppsamling og transport av forurenset
overvann, skulle utformes fleksibelt. I skulderkant av rullebanene og takseba-
ner, mellom avisingsplattform og startposisjon, skulle det legges kantrenner
som samlet overvannet og forte det til renseanlegg. Avisingsmiddel for rulle-
og taksebaner ble forutsatt a skulle vere lett nedbrytbart i jordartene pa fly-
plassen. Slikt overvann ble derfor forutsatt 4 skulle kunne infiltreres i grunnen
uten videre behandling. Rennene ville imidlertid ogsd kunne samle opp dette
overvannet.

Til avising av fly ble forutsatt benyttet glycol. Mesteparten av denne gly-
colen (ca. 75%) skulle samles opp pa spesielle/egne omrader for avising og
fores derfra til et gjenvinningsanlegg. P4 denne maéten skulle ca 60% av det
totale glycolforbruket kunne forsynes fra dette anlegget. Den resterende
delen av glycol brukt til avising ble forutsatt & skulle blande seg med overvan-
net. Dette ville bli samlet opp og sendt til biologisk forbehandling for sluttbe-
handling i kommunalt renseanlegg. Om lag 20% av total glycolmengde ble
antatt 4 skulle renne av flyet pa vei til start og pa forste del av rullebanen. I
dette omradet ville det bli lagt tett membran i en bredde pa 30 meter pa hver
side av rullebanen langs de forste 500 meter, med avrenning til tett overvanns-
system. De siste 5% av glycolen ble antatt a bli spredd diffust i luften og til
bakken. Denne glycolen ville bli nedbrutt i grunnen.

Sne fra avisingsomradene skulle kjores til lagerplass for forurenset sne.
Smeltevann herfra skulle g4 til renseanlegg

7.8.4 Avlgpsvann

For bygninger med spesielt forurensende aktiviteter, ble det forutsatt at
avlepsvannet ble forbehandlet for det kunne fores ut i det eksterne kommu-
nale avlepssystemet. Avlep fra den evrige naeringsvirksomhet ble forutsatt
fort direkte til det eksterne kommunale avlepssystemet.

7.8.5 Vannforsyning

Flyplassen ble forutsatt & skulle forsynes med vann fra lokalt vannverk. I
tilknytning til brann- og havaritjenesten ble forutsatt at det som ekstra sikker-
het skulle anordnes et vannbasseng for fylling av brannbiler.
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7.8.6 Grunnvann

Grunnvannet pa Gardermoen har veert gjenstand for stor oppmerksomhet
under hovedplanfasen. Grunnvannsmagasinet omfatter et om lag 100 km 2
stort omrade med lesmasseri en tykkelse av 50 - 120 meter. Grunnvannet dre-
nerer til tre adskilte avrenningsomrader, hvorav det mest interessante i vann-
forsyningssammenheng er Hersjoen - Risa med et areal pa ca. 55 kmZ2 Avren-
ningen fra resten av feltet gar delvis nordover til Hera - Hurdalsjeen og syd-
vestover til Leiravassdraget. Av miljghensyn ble det vurdert at det ikke ville
veere aktuelt & utnytte feltets hydrologiske kapasitet maksimalt. Det ble anslatt
at det kunne taes ut rundt 400 1/s fra feltet dersom interessene knyttet til
naturen i omradet skulle ivaretaes.

Grunnvannet benyttes i liten grad som vannforsyningskilde pa Ovre
Romerike. Det taes ut sma mengder til jordbruksvanning. Kvaliteten pa grun-
nvannet tilfredsstiller ikke norm for godt drikkevann fra Statens institutt for
folkehelse (SIFF). Grunnvannet vil kjemisk vere tilfredsstillende som
ravannskilde.

Det ble beskrevet forurensende aktiviteter over sentrale deler av det aktu-
elle forsyningsomradet som var lite forenlig med de krav som ville bli stillet
dersom grunnvannet skulle benyttes til drikkevann. I tillegg var det registrert
at deler av omradet hadde veert benyttet til formal som reduserte muligheten
for bruk av grunnvannet til vannforsyning dersom det ikke ble satt i verk
omfattende opprenskningsarbeider.

I hovedplanfasen var det en Klar forutsetning at grunnvannsressursen i
omradet skulle beskyttes mot uakseptabel forurensing. Dette fremgar Kklart av
de Rikspolitiske Retningslinjene som den 18 januar 1991 ble vedtatt for plan-
legging av flyplassen. Her fremgér folgende:

«Aktuelle drikkevannskilder skal kunne gi brukerene tilstrekkelig og
sikker vannforsyning med en kvalitet som tilfredsstiller SIFFs
kvalitetsnormer for drikkevann. Grunnvannsressursen pa Romerike
skal sikres mot forurensing.

Avlepsvann og fast avfall ma disponeres slik at vannkvaliteten i ak-
tuelle resipienter ikke forringes.»

Flyplassomradet har ingen naturlige vassdrag og overflateavrenningen fra
omradet ble beskrevet som neglisjerbar. Det ble videre beskrevet at nedberen
ville infiltreres i grunnen og omtrent halvdelen gi grunnvannsdannelse mens
resten ville fordampe eller taes opp av traer og plantevekster. Vannets opphold-
stid i reservoaret ble beskrevet til 30 ar og mer fra det tidspunkt det faller som
nedber og til det kommer ut igjen i vassdragene. (Ref. «Samlet fremstilling»
fra Samferdselsdepartementet, desember 1991)

For & sikre grunnvannet i delfeltet Jst-Gardermoen mot nedsiving av foru-
renset vann, ville den alt overveiende del av ostre rullebane og flyoppstilling-
somradet gst for vannskillet, bli utstyrt med membrantetting. Dette omfattet
ogsd membrantetting av 30 meter brede belter langs de forste 500 meter av
rullebanene hvor avisingsvaeske var forventet a blase av flyene. Alle virksom-
heter med fare for 4 kunne medfere akutt forurensing, ble foreslatt lokalisert
vest for grunnvannskillet. Vernetiltakene for disse omradene samt rorled-
ninger som skulle fore potensielt forurensende veesker, omfattet ogsd mem-
brantetting og oppsamlingssystemer.

Det totale flyplassomradet skulle utgjore ca. 12% av Ovre Romerikes grun-
nvannsreservoars areal. Av flyplassens areal pa ca. 12 km?, skulle 75% veere
apne flater som tillot direkte infiltrasjon av nedber. Tette flater og bygninger
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skulle utgjere ca. 25% av flyplassarealet hvorav andel tette flater som kunne gi
opphav til vannforurensing, skulle representere ca. 7%, (ref. Luftfartsverkets

Hovedrapport fra desember 1991).
Hovedmengden av overvann fra tette flater var ikke forutsatt a skulle vaere

forurenset, og for ikke & redusere den samlede grunnvannsdannelsen, skulle
dette vannet bli infiltrert lokalt i naeeromradene. Kvaliteten pa avrenningsvan-

net fra tette flater skulle bli regelmessig kontrollert.
Den delen av overvannet som ville bli forurenset av avisingsmidler, skulle

ledes til oppsamlingsbasseng, kontrolleres og renses.
Grunnvann for energiutnyttelse eller lagring av varme, ville bli tatt ut og

tilbakefort i neerheten av grunnvannskillet. Dette vannet ville sirkulere mel-
lom to forskjellige brennsystemer og ville verken forurense grunnvannet eller
pavirke vannbalansen. Systemet var beskrevet som et lavtemperaturlager som
ville ha minimal betydning for grunnvannsreservoaret. Varmelagringen ved
energiutnyttelsen av vannreservoaret skulle holdes innenfor et begrenset
omrade. Det var en forutsetning at varmelageret skulle ha en temperatur pa
maksimalt +20 grader. Anlegget ville ikke gi temperaturforandringer pa over-
flaten.

7.8.7 Energiforsyning

Energiforsyningen var forutsatt ivaretatt av to systemer:
1. elektrisk system for heyspent kraftforsyning,
2. termisk system for oppvarming og Kjeling.

Det elektriske systemet skulle ha hey leveringssikkerhet med to separate inn-
foringer. I tillegg skulle flyplassen ha nedstremsaggregater som kunne sikre
kontinuerlig tilforsel til viktige installasjoner. All kraftdistribusjon pa flyplas-

somradet skulle skje med nedgravde kabler.
Det termiske systemet skulle bygges som et fiernvarme-/fjernkjeleanlegg

som ved hjelp av varmepumper skulle benytte grunnvannet som primaer
energikilde og varmelager. Anlegget skulle konstrueres slik at det var mulig
a ta vare pa overskuddsenergi i bygningene og transportere denne dit det var
energiunderskudd. Det termiske systemet skulle utformes slik at det pa en

rasjonell mate kunne dekke alle aktiviteter pa flyplassen.
For & dekke spissbelastninger i energiforbruket, skulle benyttes kraft

kjopt i spotmarkedet (sdkalt tilfeldig kraft) eller alternativt olje.

7.8.8 Drivstofforsyning

Flydrivstoff skulle transporteres til flyplassen med jernbane. Tankbiltransport
var forutsatt som reservesystem. Etter lossing pa en lossestasjon skulle drivst-
offet transporteres i rerledning til et tankanlegg sentralt pa flyplassomradet.
Fra dette tankanlegget skulle drivstoffet distribueres i en nedgravd ringledn-
ing til hydranter ved de faste flyoppstillingsplassene. Drivstoffsystemene
skulle utformes slik at eventuelle lekkasjer ville bli registrert og lokalisert. Det
skulle legges membrantetting under tankanlegget og rerledningene slik at
eventuelle utslipp kunne fanges opp og fores til avlepssystemet. Det ble utfort
risikoanalyser for transport av drivstoff med bade jernbane og bil.
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7.8.9 Avfallshandtering

Avfall fra Luftfartsverkets driftsomrade skulle samles pa ulike oppsamlingsst-
eder og transporteres til en avfallssentral. Systemet skulle utformes slik at det
kunne meote krav og muligheter til kildesortering. Avfall fra de evrige omrader
skulle samles inn separat.

7.9 Utbyggerens vurdering av de tekniske forarbeider i hovedplanfasen

I og med at det ble organisert et eget aksjeselskap, Oslo Lufthavn AS (OSL),

ble det ikke Luftfartsverket, som hadde utfert hovedplanarbeidet, som kom til
a ha det direkte ansvar for selve utbyggingen. Det er derfor en viktig indikator
pa god kvalitet ved de tekniske forarbeidene nar det fra OSL blir gitt klart

uttrykk for at det meste var godt dekket og pa en overveiende god mate. Det

blir seerlig vist til den maten rammene for utbyggingen ble fastlagt pa i hoved-
planfasen og det forhold at grunnlaget var lagt for en sa rask utbygging som
mulig.

P4 en annen side blir det fra OSL pekt pa at den tekniske planlegging av
enkelte forhold i hovedplanfasen kunne bli drevet for langt og bli for detaljerte.
Dette ble seerlig vanskelig nar mulige tekniske losninger av forelepig karakter
inngikk som del av beslutningsvedtak og derfor vanskeliggjorde mulighetene
for alternative losninger. Eksempelet pa dette var beskyttelsen av grunnvann,
hvor St.prp. nr. 90 (1991-92) og Samferdselskomiteens innstilling spesifikt
omtaler membranlesning, mens OSL senere er kommet frem en annen og
bedre losning (se avsnitt 18.4).

7.10 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen har gjennomgétt de tekniske forarbeidene for hovedfly-
plassen som ble gjennomfert i hovedplanfasen. Det er gruppens syn at de
tekniske forarbeidene gjennomgéende er grundige og detaljerte. Hovedpla-
narbeidet for flyplassen hadde en kvalitet og en detaljeringsgrad som er bedre
enn det som normalt kan forventes pad dette planstadiet. Planleggingen var
fullt ut tilfredsstillende og til dels mer detaljert enn hva som kan ansees som
nedvendig for planlegging pa hovedplanniva. Dette var en fordel i den etterfol-
gende detaljplanleggings- og prosjekteringsfasen. Detaljeringsgraden har
samtidig gitt et godt grunnlag for beregning av kostnader for utbyggingen.

Imidlertid kan detaljeringsgraden pa hovedplanen ha veert sé stor at den
kan ha bundet bestemte lgsninger pa et for tidlig stadium i planprosessen.
Eksempler pa dette, sett i ettertid, vil vaere behandlingen av grunnvannsprob-
lematikken og beskrivelse av ekspedisjonsbygningen med angitt kapasitet.

Evalueringsgruppen er ikke blitt kjent med at det innenfor rammene for
hovedplanarbeidet er blitt avdekket forhold som har veert mangelfullt utredet.

Evalueringsgruppen viser til at utbyggeren av hovedflyplassen har uttrykt
tilfredshet med de tekniske forarbeider fra hovedplanfasen.
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Kapittel 8
Hovedplanarbeid for tilbringersystemet
- De tekniske forarbeidene

8.1 Forutsetningene for og organisering av planarbeidet for tilbring-
ertjenesten

Nar det gjelder planleggingsarbeidet for tilbringertjenesten uttalte Stortingets
Samferdselskomite i juni 1990 (Innst. S. nr. 190 (1989 -90)):

«Fleirtal et reknar med at planlegginga av tilbringertenesta gar

parallelt med planlegginga av sjolve flyplassen. Fleirtalet vil peike pa at
ei loysing med hurtigtog ma sta sentralt i dette arbeidet. Planarbeidet

ma syne pa kva mate flyplassen kan knytast til veg- og jernbanenettet

slik at det blir god tilkomst for heile omradet som flyplassen skal tene.
Ein ma vere sarlig merksam pé trafikkstraumen gjennom Oslo».

I Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91) Innstilling fra Samferdselsko-
mitéen om bevilgning til planlegging av hovedflyplass pa Gardermoen, presis-
erer komiteen som folger:

«Flertallet forutsetter at man i planarbeidet tar sikte péa en kollektivan-
del pa minst 50% i tilbringertjenesten.»

Allerede i forbindelse med planleggingen av hovedflyplass p4 Hurum var fast-
settelsen av kollektivandel sentral. Nar det gjelder malet om 50% kollektivan-
del for Hurum ble dette fastsatt pd grunnlag av at Arlanda hadde 40% bare med
buss. Videre hadde 40% av passasjerene pa Fornebu benyttet en eller annen
form for kollektivtransport pluss drosjer. Spranget til 50% kollektivandel ble
derfor ikke oppfattet som urealistisk.

For Gardermobanen var det samme malet basert pa en studie i 1989-90 av
10 europeiske flyplasser som det var naturlig 8 sammenligne med. Resultatene
av studien viste at med Gardermoens avstand og beliggenhet i forhold til
markedet (konkurransefortrinn for bane pga. stort marked vest for Oslo og
nedvendig & Kjore gjennom Oslo med bil), ville 50% veere innen rekkevidde.

Likevel var spersmalet om kollektivandel det vanskeligste i diskusjonene
om Rikspolitiske retningslinjer (RPR) - se avsnitt 5.3.2.2, hvor Miljevernde-
partementet onsket et hoyest mulig mal, mens andre var mer tilbakeholdne.
Resultatet var at RPR behandler tilbringersystem, transportnett og utbyg-
gingsmenster i sammenheng. De viktigste utsagn er som folger:

B.3.«Tilbringersystemet til flyplassen skal planlegges med sikte pa
best mulig miljevennlighet og transportekonomi. Som ledd i dette er
det et mal at en sterst mulig prosentandel av flypassasjerene fra apn-
ingsaret og framover benytter kollektive transportmidler til og fra fly-
plassen. Som utgangspunkt for planlegging skal det tas sikte pd a
oppna minst 50% kollektivandel i tilbringertjenesten.»

B.4.«Planleggingen av tilbringersystemet til flyplassen skal inngé i ut-
viklingen av et regionalt transportnett der et kollektivt transportsys-
tem av heg kvalitet skal vaere en sentral forutsetning for
utbyggingsmensteret. Jernbanens muligheter skal utnyttes i denne
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sammenheng. Det skal legges vekt pa et utbyggingsmenster som
bidrar til & redusere transportbehovet og legges til rette for overgang
til mindre forurensende transportmater. For Oslo og Akershus er det
et mal at kollektivsystemet blir konkurransedyktig i forhold til privat-
bilen, slik at andelen som reiser kollektivt eker i forhold til situasjonen
i 1988.»

Hovedplanarbeldet for tilbringertjenesten ble bygget over folgende lest:
Stortingets utsagn og RPR satte de strateglske mal.

— Transportanalysen, som var verkteyet for a:
— utrede hvorvidt disse mal var realistiske,
— ansla hva som var det beste valget; buss eller jernbane (se kapittel 6).

— Tiltakshaverne, NSB og Statens vegvesen utarbeidet hovedplaner for hen-
holdsvis Gardermobanen og veisystemet.

8.2 Hovedplanarbeidet for Gardermobanen

8.2.1 Planmessige forutsetninger

Folgende forutsetninger og grunnlagsmateriale ble lagt til grunn for vurder-

ing av lokalisering av traséer og stasjoner og av stasjonsomradene;

— Rikspolitiske retningslinjer

— Konsekvensutredningsprogrammet for Gardermoprosjektet

— Omrader med en stoybelastning pa mer enn 55 dB(A) ville ikke kunne
benyttes til bolighygging.

— Foreliggende kommuneplaner for de bererte kommuner

— Diverse registreringer vedrerende bl. a. kulturminner, naturvern, vilt,
vann, friluft og landskap

— Definisjoner av naeromrader for stasjonene med omland

— Transportanalysen for Oslo og Akershus (som ble utarbeidet parallelt)

8.2.2 Valg av trasé og stasjoner

NSB har i sin hovedrapport utredet to prinsipielt forskjellige traséferinger
eller korridorer mellom Oslo og Gardermoen. Den ene, kalt direktelinja,
folger korteste trasé mens den andre, Lillestremlinja, tar utgangspunkt i den
eksisterende Hovedbanens trasé. I tillegg er det utredet to alternativer for
forbindelsen mellom Gardermoen og Eidsvoll for & kunne koble Garder-
mobanen til Hovedbanen nord for flyplassen.

Innenfor de to hovedkorridorene mellom Oslo og Gardermoen er det utre-
det en rekke alternative traséer.

I tilknytning til: Trasé- og konsekvensutredningen, har NSB ogsa fatt utar-
beidet en stasjonskatalog for mulige stasjonsalternativer. Dette for a belyse de
planmessige og kostnadsmessige forhold knyttet til stasjonsutbyggingen. Det
er ikke gjort vurderinger relatert til grunnforholdene i denne rapporten.

NSB konkluderte med & anbefale at det bygges ny heyhastighetsbane
etter linjen Oslo S - Lillestrom - Jessheim - Gardermoen - Raholt - Eidsvoll med
fellesterminal for jernbane, T-bane og buss pa Bryn og utbygging av en ny
lokalstasjon i Ullensaker. NSB understreket viktigheten av at hele streknin-
gen ferdigstilles samtidig med apning av flyplassen.

Samferdselsdepartementet sluttet seg til NSB’s anbefaling av valg av trasé,
men anbefalte at bare strekningen Oslo - Gardermoen skulle ferdigstilles sam-
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tidig med flyplassen, men med en kontinuerlig videreforing til Eidsvoll. Nar
det gjaldt Bryn terminal, ville departementet avvente en naermere planavklar-
ing for det skulle gjores vedtak om eventuell utbygging.

8.2.3 Tekniske forutsetninger

Som underlag til sin hovedrapport, hadde NSB definert kravene til den nye

kjereveien for Gardermobanen i en rapport; Jernbane til Gardermoen. Trase-

og konsekvensutredning datert oktober 1991. Her er bl.a. lagt folgende tekni-

ske forutsetninger til grunn for planarbeidet:

— Banen forutsettes anlagt med nytt dobbeltspor

— Banen skal vare en heyhastighetsbane dimensjonert for en hastighet pa
200 km/t; minimum horisontalkurve 2.500 m, maksimum stigning 15 o/
00 og minste vertikalkurve 20.000 m

— Planskilte kryssinger av veier

— Planskilt padkobling til/fra eksisterende bane

Disse tekniske forutsetningene er beskrevet i rapporten; Tekniske forutset-
ninger for trase og jernbanetekniske installasjoner, NSB Banedivisjonen,
8.juni 1991.

Det som derimot ikke var tilfredsstillende beskrevet, var det standardniva
som banen skulle bygges etter. Det fantes pa dette tidspunkt ikke et normal-
verk i NSB for & bygge en heyhastighetsbane i Norge. NSB-GMB valgte i den
grad det var mulig, & benytte seg av det normalverk som fantes for veibygging.

Videre var det lokalt uavklarte spersmal om den anbefalte traséen og det
var flere uavklarte spersmal vedrerende forholdet mellom Gardermobanen og
Hovedbanen.

8.2.4 Grunnforhold

Grunnforholdene langs traséene er ikke spesielt beskrevet i Hovedrapporten
til NSB bortsett fra at det er pekt pa at den sdkalte direktelinja ville g& gjennom
et ravineomrade sor for Gardermoen som ville vaere en geoteknisk utfordring
av et omfang som det var lite erfaring med i Norge, og at dette matte oppfattes
som et risikomoment. Det er imidlertid som en del av prosjektarbeidet utar-
beidet en rapport av Norges Geotekniske Institutt, datert oktober 1991; Del-
rapport geoteknikk. Denne rapporten beskriver grunnforhold og geotekniske
problemstillinger generelt og gir en vurdering av grunnforholdene for de
alternative traséene og tekniske losninger for disse. Rapporten ma sies a veere
tilfredsstillende som grunnlag for planlegging pa et overordnede niva.

8.2.5 Utbyggerens vurdering av de tekniske forarbeider i hovedplanfas-
en

Evalueringsgruppen har intervjuet nekkelpersoner hos utbyggeren, NSB-

GMB, om deres syn pa de tekniske forarbeider som ble utfert i hovedplan-
fasen. Det blir gitt uttrykk for at i hovedplanfasen ble de sentrale temaer som
var rammebetingelsene for Gardermobanen klarlagt. Samtidig blir det papekt
at enkelte sentrale forhold ikke ble utredet i hovedplanfasen. For det forste

gjaldt det samordningen mellom Gardermobanen og Hovedbanen, som var
teknisk vanskelig og innebar en kostnadsekning pa 420 mill. (1992) kr. (se
avsnitt 19.7). For det annet gjaldt det konsekvensene av trasévalg, hvor seerlig
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de vanskelige forhold knyttet til problemene pa Lillestrom ikke ble fanget opp.
For det tredje peker flere pa den svakhet som 14 i at man i hovedplanfasen ikke

i tilstrekkelig grad arbeidet med risiko- og sarbarhetsanalyser.
Nar det gjelder de senere alvorlige problemer knyttet til Romeriksporten,

er det bred enighet om at det ikke ville veert 4 vente at de forhold som ferte til

disse problemene kunne veert avklart i hovedplanfasen.
12. desember 1997 nedsatte NSB-GMB en uavhengig gruppe for & fa frem-

stilt de faktiske forhold vedrerende Romeriksporten. Utvalgets medlemmer
var Tore Tenne (leder), Tor Suhrke og Karl Wahl-Larsen. Utvalgets rapport,
referert til som «Tenne-rapporten», gjor folgende konklusjon om hovedplan-
fasen hva gjelder beslutningen om Gardermobanen og trasévalg (s.51):

«Utvalget har konstatert at Stortingets beslutning var basert pa utred-
ninger som ma betegnes som forstudier. Dette kan vere et tilstrekke-
lig grunnlag for Stortinget til 4 fatte vedtak om at det bor gjennomferes
en utbygging, evt. at enkelte utbyggingsalternativ ber velges fremfor
andre. Det er imidlertid et for spinkelt grunnlag til & foreta et endelig
utbyggingsvedtak for et stort og komplisert prosjekt.»

8.2.6 Evalueringsgruppens vurdering av de tekniske forarbeidene for
Gardermobanen

NSB har utarbeidet en hovedrapport som beerer preg av & vaere en blanding av
en utredning, en hovedplan og et strategidokument. Det underliggende mate-
riale derimot behandler de tema som ma sies a vaere relevante og har en detal-
jeringsgrad som tilfredsstiller det som ma forventes pa dette planniva. Bl.a.
forela det pa dette stadiet bade geotekniske og geologiske rapporter i tillegg
til en rekke utredninger som omhandler miljg og samfunnsmessige kon-
sekvenser av de foreslatte traséer. Derimot fantes det ikke tekniske spesifikas-

joner for en hoyhastighetsbane da dette ikke tidligere var blitt bygget i Norge.
NSB har i sin hovedrapport lagt hovedvekt pa jernbanens tilbud, analysert

markedet og vurdert kapasiteter. I tillegg har det ogsa vaert lagt betydelig vekt
pa overordnet politikk og malsettinger samt bedriftsskonomiske beregninger
for a vise at bane vil veere et konkurransedyktig tilbringersystem som vil veere
en lennsom investering. Aktuelle traséer er kort beskrevet og anbefaling av
trasé via Lillestrem fremgar. Det er utarbeidet en egen rapport; Trasé- og kon-
sekvensutredning, som vurderer forskjellige traséer for Gardermobanen.
Denne rapporten inngér som en del av heringsgrunnlaget for hovedrapporten
til NSB. I denne rapporten er det vurdert og beskrevet en rekke elementer og
konsekvenser som er direkte relevante i forhold til hva som ma forventes av
en hovedplan. Rapporten sier lite om grunnforholdene langs de aktuelle
traséene. Grunnforholdene er imidlertid beskrevet i en underliggende teknisk
rapport. Det er videre ogsa utarbeidet en rapport om aktuelle stasjoner; Sas-
jonskatalog, som ogsa inngar som en del av heringsgrunnlaget. Denne rappor-
ten gir en oversikt over alle aktuelle stasjonsalternativer knyttet til Garder-

mobanen. Disse er kortfattet beskrevet med tilherende planskisser.
Totalt sett ma plangrunnlaget til Gardermobanen sies a tilfredsstille krav

og forventninger til en hovedplan.
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8.3 Neermere om de tekniske forarbeider og planer for veiutbygging

8.3.1 Oversikt over anbefalt veiutbygging

Vedrerende behovet for utbygging av veisystemet, fremgar det av St.prp. nr.
90 (1991-92) at Samferdselsdepartementet anbefaler at folgende prosjekter
blir realisert innen dpningen av flyplassen:

E6 Tangerud -

Hvam (utvidelse)

E6 Arteid bru (utvidelse)

Rv174 Jessheim -

Nordmokorset (ny vei, utvidelse)
Rv120 Erpestad -

Gardermoen (ny vei)

Denne anbefalingen var ikke fullt ut i trdd med innstillingen fra Statens
vegvesen som i tillegg ensket E6 utvidet ogsa péa strekningen fra Hvam til
Klofta med tilherende utbygging og ombygging av en rekke kryss. Videre
onsket Statens vegvesen a bygge ut en ny riksvei fra Rv4 ved Lunner til Rv174
ved Gardermoen.

Den nye veien mellom Lunner og Gardermoen ble oppfattet som viktig
med hensyn til den regionale utvikling p4 Hadeland og omradene lenger vest
og nord. Veien var forutsatt a ville fa en hey andel flyplassrettet trafikk og det
var enskelig at den kunne sta ferdig samtidig med flyplassen.

Samferdselsdepartementet var i utgangspunktet enig i forslaget fra Stat-
ens vegvesen men var uenig i tidspunktet for gjennomfering. Departementet
onsket & vurdere dette naermere ut fra registrert trafikkutvikling og behovet
for en naermere planavklaring for den nye veien fra Lunner til Gardermoen for
utbyggingstidspunktet kunne fastlegges.

De tekniske forarbeidene som er beskrevet i Hovedplandokumentet
(Samlet fremstilling) med underliggende plandokumenter samt i St.prp. nr. 90
(1991-92), relaterer seg til:

— Trafikkgrunnlag

— Plangrunnlag

— Grunnforhold

— Planmessige vurderinger

8.3.2 Trafikkgrunnlaget

Det er utviklet en egen trafikkanalysemodell for Gardermoprosjektet som leg-
ger grunnlaget for beregning av trafikken. Denne modellen er omtalt under
kapittel 6.

8.3.3 Plangrunnlag

Statens vegvesen har et velutviklet normalverk som beskriver gjennomfering
av og innholdet i de forskjellige aktuelle planer og utredninger. - For de for-

skjellige prosjektene som var foreslatt i tilknytning til Gardermoprosjektet, var
det utfort egne veiutredninger og hovedplaner. Disse 14 som underlag for den
«Hovedrapport — veisystem» som Statens vegvesen utarbeidet i tilknytning til



NOU 1999: 28
Kapittel 8 Gardermoprosjektet 107

Samferdselsdepartementets Hovedplan for Gardermoprosjektet (Samlet fram-
stilling).

8.3.4 Grunnforhold

Grunnforholdene for vegvesenets anlegg er i planene beskrevet slik som
forutsatt i Vegnormalene. Grunnforholdene langs eksisterende veitraséer var
kjent fra tidligere undersokelser. For E6 gar traseen gjennom omrader med
leirholdige masser over friksjonsmasser. Det er fjell kun pa strekningen Kari-
haugen - Djupdalen.

Grunnforholdene for Rvl74-anlegget beskrives som gode. Omradet rundt
flyplassen er meget flatt med sma terrengvariasjoner.

Grunnforholdene for Rv120 Erpestad - Gardermoen er beskrevet som van-
skelige og bestar av leire, bl.a. omrader med kvikKleire.

Vedrerende ny riksvei Lunner - Gardermoen, ville grunnforholdene matte
kartlegges neermere nar valg av trase var endelig. Generelt var vanskelige
grunnforhold forventet knyttet til lavereliggende omrader med marine avset-
ninger i Nannestad og til Hovlandsmyra som berorer et av de nordre alterna-
tivene i Lunner samt til valget av kort eller lang tunnel under Snellingen.

8.3.5 Planmessige vurderinger

Alle de foreslatte veiprosjektene er i hovedrapporten til Statens vegvesen bl.a.
vurdert med hensyn pa:

— Trafikkgrunnlag.

—  Grunnforhold.

— Alternative losninger.

— Samfunnsekonomiske kostnader.

— Forurensing.

— Naturressurser.

— Samfunnsmessige forhold.

Det er videre utfort en egen utredning og vurdering av konsekvenser for
veinettet i Oslo og en egen veiutredning for Romerike for & belyse kon-
sekvensene for veisystemene som folge av at Gardermoen etableres som
hovedflyplass. Disse vurderingene er basert pa en delmodell for Osloregionen
av den etablerte transportmodellen til bruk i planleggingen av tilbringersyste-
met til Gardermoen.

Det er i tillegg utfort en egen veiutredning av veinettet i korridoren E68
Honefoss - E6 Gardermoen. Statens vegvesen mente at det av hensyn til bl.a.
den regionale utvikling var viktig 4 anlegge en ny tverrforbindelse fra Rv4 i
Lunner til Gardermoen, og at det var viktig at veien kunne sta ferdig samtidig
med flyplassen. En slik forbindelse ble av Statens vegvesen dessuten oppfattet
a veere et ledd i en overordnet gst-vest forbindelse nord for Oslo.

8.4 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen vil innledningsvis peke pa at plan- og utredningsarbeidet
for tilbringertjenesten var langt mer komplisert enn for hovedflyplassen. For
det forste foreld ikke det samme plangrunnlag som for hovedflyplassen, som i
stor grad kunne bygge videre pa planleggingsarbeidet for Hurum. For det
annet skulle det utredes kompliserte forhold som fordelingen mellom ulike
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transportformer (jernbane, buss og privatbil) hvor man skulle legge til grunn
béde forventet utvikling samt fastsette og teste ut maltall for kollektivandeler.
For det tredje méatte det utarbeides trasé-alternativer for en hurtigtogsbane.

Blant annet som en folge av denne kompleksitet og det forhold at man
opererte med fire ulike trasé alternativer, ble ikke de tekniske forarbeidene
like grundige og detaljerte som for hovedflyplassen. NSB’s hovedplan ble
heller generell i sitt innhold. Dette fikk ogsa betydning for konsekvensutred-
ningene, slik dette er omtalt i kapittel 11.

Nar det sa gjelder de tekniske forarbeidene for Gardermobanen, til-
fredsstiller disse krav og forventninger til en hovedplan.

Nar det gjelder de tekniske forarbeidene for veiutbyggingen, hadde disse
den samme tekniske kvalitet som for andre tilsvarende veiutbygginger.
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Kapittel9
Det regionale planprosjektet

9.1 Bakgrunn og beskrivelse

I Innst. S. nr. 190 (1989-90) Om stans i planleggingen av Hurum-prosjektet og
forslag til vidare arbeid med hovedflyplass for Oslo-omradet, uttaler flertallet:

«Fleirtalet reknar vidare med at planarbeidet med a leggje til rette for
best mogeleg regional utvikling blir starta opp i samarbeid mellom
Miljeverndepartementet, Samferdselsdepartementet, fylkeskommu-
nen og dei berorte kommunane snarast.»

I trad med dette fikk man Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging
og miljekrav i forbindelse med hovedflyplass p4 Gardermoen. I kapittel 2 i
disse fastsettes regionale utviklingsmal som folger:

A. Hovedmal
Al Ringvirkninger av en flyplassutbygging sekes utnyttet

til beste for hele landet, hovedstadsregionen og til
fordel for det indre @stlandsomradet.

A.2. Utbyggingsmenster og transportsystem skal planleg-
ges samordnet og utvikles pd en mate som sikrer effek-
tiv og miljevennlig transportavvikling, god arealbruk og
god samfunnsekonomi.

Delmal

B.1. Oslo og Akershus Ved utredninger av byggeomrader
og transportnett i Oslo og Akershus skal det utvikles
utbyggingsmenstre som vektlegger en funksjonsdyktig
hovedstadsregion sammen med ivaretakelse av miljo-
og ressurshensyn. Det ma tilrettelegges for at det er til-
strekkelig med egnede arealer tilgjengelig for naerings-
og bolighygging samtidig som utbyggingspresset pa
viktige landbruksomrader og friluftsomrader i de sen-
trale deler av regionen dempes

B.3. Tilbringersystemet til flyplassen skal planlegges med
sikte pa best mulig miljevennlighet og trans-
portekonomi.

B.4. Planleggingen av tilbringersystemet til flyplassen skal

innga i utviklingen av et regionalt transportnett der et

kollektivt transportsystem av heg kvalitet skal vaere en
sentral forutsetning for utbyggingsmensteret. Jernban-
ens muligheter skal utnyttes i denne sammenheng. Det
skal legges vekt pa et utbyggingsmenster som bidrar til
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aredusere transportbehovet og legges til rette for over-
gang til mindre forurensende transportmater. For Oslo
og Akershus er det et mal at kollektivsystemet blir
konkurransedyktig i forhold til privatbilen, slik at
andelen som reiser kollektivt gker i forhold til situas-
joneni 1988.

Som en oppfelging av Stortingets vedtak og Rikspolitiske retningslinjer ble
Det regionale planprosjekt gjennomfert som et eget delprosjekt (se avsnitt
5.3.1.). Formalet med planprosjektet var & analysere hvordan ringvirkningene
av flyplassutbyggingen kunne utnyttes pa en positiv mate for Hovedstadsre-
gionen og det indre Ustlandsomradet. Prosjektet skulle beskrive de indirekte,
regionale virkningene. Dette innebar bl.a. & finne frem til hovedtrekkene i et
samordnet utbyggingsmenster i Oslo og Akershus, som tilfredsstilte de regio-
nale og miljemessige krav som ble trukket opp i de Rikspolitiske retningslin-
jene. Prosjektet fokuserte pa Oslo og Akershus fylke, men omfattet ogsa vur-
deringer av flyplassens betydning for Hedmark og Oppland, i samarbeid med
fylkeskommunene i disse fylkene.

Utredningsarbeidet under dette prosjektet skjedde bade sentralt og i del-
regioner som folger:

— Miljeverndepartementet hadde ansvaret for & fastsette felles planforutset-
ninger for det regionale plansamarbeid og avklare spersmal som gjaldt
regionen som helhet. Departementet hadde dessuten ansvaret for frem-
drift og faglig koordinering av det samlede regionale utredningsarbeidet.

— Fylkeskommunen hadde koordineringsansvaret for det arbeidet som ble
gjennomfort i delregionene i samarbeid med kommunene. Delregionene
har veert et forum hvor tiltakshaverne dreftet spersmal med kommunene
og fylkeskommunen.

— Fylkeskommunens Kulturetat og Miljevernavdeling har skaffet frem det
nedvendige grunnlagsmateriale og vurderinger av dette pa sine fagom-
rader.

— Fylkeslandbrukskontoret klargjorde konsekvensene for landbruksinter-
essene av flyplass, tilbringersystem og regional utvikling.

Hovedrapporten Regionale virkninger av hovedflyplass pa Gardermoen forela
i desember 1991. Den inngikk pad samme mate som tiltakshavernes
hovedutredninger i Samferdselsdepartementets Samlet fremstilling og fulgte
denne som vedlegg i heringsrunden.
Hovedrapporten behandlet folgende forhold, som ble gjennomgatt i seer-
skilte kapitler:
1. Hvilkeregionale virkninger som forventes.
Vlrknmgene ble konkretisert i forhold til to nivaer:
et overordnet niva, som g]aldt fylkene Akershus, Oslo, Hedmark og
Oppland, hvor virkningene pa befolkningsutvikling og sysselsetting
med et forbedret jernbanetilbud var det sentrale spersmal,
— et detaljert niva, som omfattet de 14 kommunene som var mest berort
av Gardermoprosjektet, hvor spersmalet om hvordan lesningen av til-
bringersystemet virker inn pa utbyggingsmensteret var sentralt.

Utredningen var opptatt av tre typer ringvirkninger i driftsfasen:
— Virksombheter av tre ulike typer:
a) flyplassvirksomheten, som er ansatte i ulike virksomheter pa fly-
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plassen,

b) flyplassrelatert virksomhet, som i hovedsak er ansatte i forbin-
delse med tilbringersystemet,

c) flyplasstiltrukne og — bortpressede virksomheter.

— Ringvirkninger:
a) underleveranser og konsumbetingede ringvirkninger,
b) forbedrede kommunikasjoner.

— Ringvirkninger for utbyggingsmensteret.

Regionale virkninger for nagringdiv og bosetting.
Tilbringersystemet og regional utvikling.

Kommunal gkonomi ske konsekvenser.

Sosiale konsekvenser pa Romerike.

Regionale virkninger av alternativ fremtidig bruk av Fornebu.

SRRl e N

Evalueringsgruppen har intervjuet ulike akterer om Det regionale plan-
prosjekt, og de inntrykk som sitter igjen er motstridende. Pa den ene side blir
det fremhevet at prosjektet var en viktig ramme for kontakten mellom tiltak-
shavere og kommunene og fylkeskommunen. Pa den annen side fremstar at
prosjektet ble altfor preget av gjennomgang av vanskelig tilgjengelig materiale
fra kompliserte analysemodeller. Videre fremgar at mens regionale forhold
var sentrale tidlig i prosessen, var disse mindre fremme da de endelige vedtak
ble fattet, bade i heringen av Samlet fremstilling og Stortingets behandling av
St.prp. 90 (1991 - 92).

9.2 Evalueringsgruppens vurdering

Evalueringsgruppen vil peke pa at Det regionale planprosjekt var en viktig del
av hovedplanfasens utredningsarbeid, bade ved den méaten det kartla region-
ale virkninger pa og den maten det bidro til & knytte bererte kommuner mot
tiltakshavernes planleggings- og utredningsarbeid. Samtidig bidro Rikspoli-
tiske retningslinjer og Det regionale planprosjektet til & skape forventinger
hos kommunene om regionale ringvirkninger, som i utbyggingsfasen med-
forte betydelige konflikter. Dette gjaldt forst og fremst bygging av stasjoner og
tilknytning mellom heyhastighetsbane og hovedbane samt utvikling av kom-
munale naringsarealer i narheten av flyplassen, slik det er redegjort for i
kapittel 22.
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Kapittel 10
De skonomiske forarbeidene

10.1 Det skonomiske analyseskjemaet og ekspertgruppen for gkonomiske
analyser, 3KAN

OKAN var en forkortelse for ekspertgruppen for skonomiske analyser. Grup-
pen besto av representanter for tiltakshaverne (NSB, Luftfartsverket, Veg-
direktoratet, Forsvarsdepartementet) og fire eksterne eksperter fra Norges
Handelshoyskole, Moreforskning, Universitetet i Oslo og TUI. En represen-
tant fra Samferdselsdepartementet var sekretaer/meteleder for gruppen. Det
forste mote fant sted 18. april 1991. Gruppen var pa dette motet utvidet med
deltakere fra Norges Handelsheyskole og Handelsheyskolen BI. Temaet for
metet var en diskusjon av modellen FONIKS. Representanter for Miljevernde-
partementet og Forsvarsdepartementet deltok ogsa pa flere moter.

OKAN mette jevnlig til ut pa varen 1992 og dreftet i hovedsak:
— et skonomisk analyseskjema,
— verdsetting av tid og stay,
— verdien av Fornebu.

Gruppens oppgave var a bistd Samferdselsdepartementet i arbeidet med det
okonomiske analyseskjemaet. Dette skjemaet omtalervi i avsnitt 10.1.2.
Videre skulle gruppen fungere som stotte for departementet i det veiledning-
sarbeid det ville vaere behov for i utredningsfasen av Gardermoprosjektet.
Gruppen bidro saledes med innspill til Gardermoprosjektet, Samlet fremstill-
ing av hovedflyplass og tilbringersystem; konsekvenser for natur, milje og
samfunn; konsekvenser for Forsvaret, Samferdselsdepartementet, Desember
1991. Gruppen bidro dermed med synspunkter til grunnlaget for St.prp. nr. 90
(1991-92), lagt fram av Samferdselsdepartementet den 8.mai 1992.
Hovedoppdraget til OKAN var a se til at de nytte-kostnadsanalyser som ble
utfert, ble gjort pa en faglig forsvarlig mate. Spesielt skulle gruppen veere
papasselig med at tiltakshaverne i sine kalkyler ikke foretok dobbelttellinger.

10.1.1 Sammenlikningsgrunnlaget

De forste motene gikk med til 4 drefte om en trengte & sammenlikne Garder-
moprosjektet med ett eller flere alternativ; og hvis ja, hvilke alternativer en
skulle trekke inn. I felge de eksternt oppnevnte medlemmer av GKAN virket
det som om det var lagt politiske foringer om at det ikke skulle vaere noe alter-
nativ til Gardermoprosjektet. Disse medlemmene pekte péa at problemstill-
ingen om samfunnsekonomisk lennsomhet av Gardermoutbyggingen var
meningsles sa lenge det ikke var formulert noe alternativ.

Utgangspunktet for de politiske foringene kan en blant annet finne i Innst.
S. nr 190 (1989-90) fra Samferdselskomiteen i Stortinget (Innstilling fra Sam-
ferdselskomiteen om stans i planlegginga av Hurum-prosjektet og forslag til
vidare arbeid med hovudflyplass for Oslo-omradet), hvor flertallet i komiteen
konkluderer den 28. mai 1990 blant annet med

«Fleirtalet vil streke under at Delt loysing, som Stortinget med stort
fleirtal tidlegare har forkasta, er tilfredsstillande utgreia, og er av om-
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syn til milje, trafikkavvikling og ekonomi ikkje aktuell som hovedfly-
plass.

Fleirtalet legg til grunn at det vidare arbeidet i flyplassaka no blir
konsentrert om oppdatering/planlegging av Gardermoen som ny
hovedflyplass for Oslo-omradet. Ei konsekvensanalyse for Forsvaret
ved val av vestre eller gstre rullebane ma ha prioritet i dette arbeidet.»

Etter den innledende diskusjonen i JKAN kom det et alternativ pa bordet.
Dette alternativet var en Delt losning med all utenlands trafikk pa Fornebu og
all innenlands trafikk, samt charter trafikk pa Gardermoen. De eksternt opp-
nevnte medlemmene stilte seg kritisk til denne foreslatte delingen, se ogsa
Geir Asheim: "Hovedflyplass- Delt losning: Bra for flypassasjerer, darlig for
flyselskaper?" (Sosialekonomen nr 2 1988), for argumenter for andre del-
ingslosninger.

Luftfartsverkets argumenter for den foreslatte delingen var dels av fly-
teknisk og dels av konkurransepolitisk karakter. Flyteknisk ble det hevdet at
mesteparten av utenlandstrafikken gikk nord-syd, mens en stor del av innen-
landstrafikken gikk est-vest. Den foreslatte delingen av trafikken ble hevdet a
gi den mest effektive utnyttingen av luftrommet. Konkurransepolitisk ble det
hevdet at dersom SAS fikk landingsrettigheter pa Fornebu, mens andre flysel-
skap ble forvist til Gardermoen, som ble antatt 4 vaere en mindre attraktiv fly-
plass, kunne SAS risikere en mindre gunstig behandling pa flyplasser i andre
land i form av «gate» plasseringer og avgangstider.

En av de eksterne ekspertene viste til at flypassasjerprognosene var usikre
og at en trinnvis og gradvis lesning som skjov den fulle utbyggingen av Gard-
ermoen ut i tid, kunne vaere en optimal vente-og-se respons pa denne usikker-
heten. En slik trinnvis utbygging ville medfere en annen og gradvis deling av
trafikken enn den foreslatte delingen med all utenlands trafikk over Fornebu
og innenlands/charter over Gardermoen fra dag 1 av.

Den foreslatte delingen ble brukt som sammenlikningsgrunnlag i bereg-
ningene av den samfunnsekonomiske lennsomheten av & legge ned Fornebu
og bygge ut Gardermoen til en storflyplass i Oslo-omradet. Andre delingslos-
ninger ble ikke droeftet i detalj i planleggingsprosessen og heller ikke en grad-
vis utbygging. En kan ikke utelukke at en gradvis utbygging kunne ha medfert
storre forventete kostnader sett fra 1991 enn den foreslatte delingslesningen
og/eller en full utbygging av Gardermoen. En slik ekt forventet kostnad
kunne da tolkes som en forsikringspremie mot at en ble sittende med en fly-
plass som etter hvert kunne vise seg & veere overdimensjonert og ulennsom i
forhold til en ugunstig trafikkutvikling. Denne opsjonstankegangen vant ikke
frem.

10.1.2 Det skonomiske analyseskjema

Det skonomiske analyseskjemaet ble utarbeidet av ansatte ved TQI. Den siste
utgaven av skjemaet er datert 21. juni 1991.

En viktig oppgave for OKAN var & kvalitetssikre dette skjemaet. En annen
viktig oppgave var & se til at det ble brukt de samme forutsetninger om de
samme storrelsene i de ulike kalkylene. Eksempler pa felles storrelser er
prognoser for flytrafikk, nivaet pa realrenten og lennsniva.

Skjemaet bestér av tre hovedkapitler:

1. Utredningsoppgavene,
2. Felles forutsetninger,
3. Samfunnsekonomiske og bedriftsekonomiske kalkyler for tiltakshav-
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erne/utrederne.

I kapitlet om utredningsoppgavene slas det fast at

«Stortingets oppdrag til regjeringen er a utarbeide en hovedplan for
Gardermoen som ny hovedflyplass for Oslo-omréadet. Flyplassen skal
anlegges med to parallelle rullebaner fra dpningséaret 1998-2000.

Det inngér ikke i oppdraget a utrede andre alternativer eller andre
lokaliseringssteder for ny hovedflyplass for Oslo-omradet.»

Senere i dette kapitlet heter det at

«Selv om det ikke bygges en ny hovedflyplass for Oslo-omradet krever
den ekende flytrafikken at en under alle tilfeller mé iverksette utbyg-
gingstiltak som ogsa vil ha skonomiske- og miljemessige konsekvens-
er. Det vilderfor veere nedvendig 4 etablere et
sammenlikningsgrunnlag for a vurdere netto-virkningene av Garder-
moen prosjektet.

Sammenlikningsgrunnlaget som kun er tenkt som en vurderings-
messig referanse, vil bli definert med utgangspunkt i fortsatt
samtrafikk mellom Fornebu og Gardermoen.

Fornebus tekniske kapasitet er anslatt til 4 vaere ca 9 mill. passas-
jerer pr. ar. P4 grunn av begrensede arealer er denne kapasiteten la-
vere enn for en tilsvarende flyplass med en rullebane uten
arealbegrensninger. Med den utvikling i flysterrelse og ruteopplegg
som forventes pa hovedflyplassen vil en rullebane ha kapasitet til & av-
vikle 12-15 mill. passasjerer pr. ar. Disse kapasitetstall legges til grunn
i det beregningstekniske sammenlikningsgrunnlaget.

Ut fra kapasitetsmessige, operative, skonomiske og luftfartspoli-
tiske arsaker legges det til grunn at innenlandstrafikken og charter-
trafikken avvikles fra Gardermoen i sammenlikningsgrunnlaget.
Utenlands trafikk avvikles fra Fornebu.

Med den deling som her beregningsmessig er forutsatt og
forelopige prognoser, vil det tekniske sammenlikningsgrunnlaget med
samtrafikk Fornebu/Gardermoen na den samlede kapasitetsgrense
omkring 2020. Det vil si at da mé en rullebane nr. 2 sté ferdig til bruk
pa Gardermoen ved samtrafikk Fornebu/Gardermoen.

Analysen av det metodisk begrunnede sammenliknings-
grunnlaget er en helt nedvendig del av totalprosjektet. Men i motset-
ning til hovedplanarbeidet som utferes for Gardermoen som
hovedflyplass, vil det beregningstekniske sammenlikningsgrunnlaget
bli analysert pa et langt mindre detaljert planniva.»

Det fremgar altsd at OKAN fant det nedvendig med et sammenliknings-
grunnlag i samfunnsekonomiske analyser av investeringsprosjekter. Det
fremgar videre at de eksterne ekspertene ikke fikk gjennomslag for sin kritikk
av den foreslatte delingslesningen og heller ikke for en vurdering av en grad-
vis og trinnvis utbygging som en respons pa usikkerheten i flypassasjerprog-
nosene. Dessuten fremgar det at sammenlikningsgrunnlaget ikke skulle utre-
des til det samme kvalitetsmessige niva som Gardermoen som ny hovedfly-
plass.

I kapitlet om fellesforutsetninger fastlegges verdier pa et stort antall
nokkelvariable som skal benyttes i kalkylene til de ulike tiltakshaverne. Det
fastlegges blant annet verdier (punktanslag) for veksten i BNP, innenlandsk
forbruk, privat forbruk, brutto disponibel realinntekt og raoljeprisen. Drivst-
off, eksklusive avgifter, forutsettes & folge oljeprisen. Det antas et sett vek-
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strater for perioden 1991-2000 og et sett for perioden 2000-2025. Punk-
tanslagene for fremtidige vekstrater er hentet fra en offentlig rapport som
forela pa dette tidspunktet, den interdepartementale klimagruppens Klekt-rap-
port.

Tidshorisonten for kalkylene ble satt til 2020. For hvert prosjekt skal en
regne ut naverdien av fremtidige utgifter og inntekter innenfor denne planpe-
rioden. Naverdien av restverdier av bygninger, anlegg og eiendommer skal
legges til naverdiene beregnet for perioden frem til 2020. Disse restverdiene
skal beregnes som naverdien av netto inntjening for ar etter 2020 og over de
gjeldende investeringers tekniske/ekonomiske levetid.

Realrenten ble fastsatt til 7% og skulle benyttes bade i de samfunnsekono-
miske og bedriftsskonomiske analysene. Basisar for beregningene og pris-
niva-ar ble satt til 1991.

Alle berorte tiltakshavere skulle avlede trafikkutviklingen fra samme prog-
nosegrunnlag, dvs flypassasjerprognosene utarbeidet av TGI (se avsnitt 6.1)
og prognoser for den landbaserte trafikkutviklingen i regionen som fulgte av
transportmodellen (se avsnitt 6.2).

I bedriftsekonomiske analyser skulle alle enhetsverdier (priser, lon-
ninger) vaere inklusive skatter og avgifter. For de samfunnsekonomiske anal-
ysene ble det vist til at en inkludering av skatter og avgifter kunne veere situ-
asjonsbetinget. Det betydde at hvis ressurser, for eksempel arbeidskraft, ble
trukket inn i markedet som folge av prosjektet og saledes ikke trengte ut res-
sursbruk i andre prosjekter, sd burde priser og lenninger vere eksklusive
skatter og avgifter. Det ble vist til at en slik regel kunne vaere vanskelig a folge
for den enkelte tiltakshaver og det ble derfor anbefalt at tiltakshaverne skulle
inkludere skatter og avgifter i alle samfunnsekonomiske analyser, men da
skilt ut som egne poster.

I forbindelse med finansieringsanalyser foretatt av tiltakshaverne ble det
vist til at en burde inkludere de samfunnsekonomiske kostnadene ved finan-
sieringsformen. Det ble imidlertid hevdet at en slik oppgave kunne bli for van-
skelig for tiltakshaverne og at de burde noye seg med 4 fa frem pa en sa klar
mate som mulig finansieringsbehov og finansieringsform.

Analyseskjemaet inneholdt anbefalinger for tids- og kjereteykostnader.
Stey-, ulykkes-, og utslippskostnader ble ogsa dreftet. Behandlingen av disse
kostnadene kommer vi tilbake til nedenfor.

Usikkerheten knyttet til anslagene pa kostnader, inntekter, trafikkut-
vikling og utviklingen i markedet for flytrafikk ble dreftet i analyseskjemaet,
uten at denne dreftingen resulterte i noe annet enn en anbefaling om at tiltak-
shaverne burde foreta enkle felsomhetsanalyser.

Kapitlet om de samfunnsgkonomiske og bedriftsakonomiske kalkylene sum-
merte opp de anbefalinger som ble gitt i de foregdende avsnittene. Det ble
understreket at i de samfunnsekonomiske beregningene av Gardermoen som
ny storflyplass kontra den delte lesningen Gardermoen/Fornebu, skulle
inntektssiden sees bort fra. Bare kostnadsforskjeller skulle trekkes inn, samt
inntekter fra en alternativ anvendelse av Fornebu-omradet. Det ble under-
streket at de samfunnsekonomiske beregningene skulle klarlegge forskjel-
lene mellom alternativene, dvs Gardermoutbyggingen i forhold til den delte
losningen. De samfunnsekonomiske beregningene skulle omfatte endringer
ogsa for andre enn tiltakshaverne, for eksempel endringer i steybelastninger.
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10.1.3 Stoy

Det ble forutsatt at steybelastningen i Gardermoen-omradet ville bli det
samme enten en valgte Delt lesning eller en full utbygging av Gardermoen.
Arsaken var at antall steyrammede personer ville bli om lag det samme. Det
ble derfor antatt & veere tilstrekkelig a vurdere stoybelastningen i Fornebu-
omradet.

Presentasjonen av stoykostnadene i JKAN ble gjort av Luftfartsverket.
Fornebu-omradet ble delt inn fire stoysoner etter stoysituasjon. I 1991 ble det
antatt at 93 000 personer bodde i stoysonene I-IV. I 1999 ble det antatt at dette
innbyggertallet var sunket til 58 000. Arsaken til denne reduksjonen i antall
steyutsatte personer skyldtes tre forhold:

— eldre stoyende fly ville bli byttet ut med nye stoysvake fly,
— steyforebyggende tiltak kunne redusere flysteyen ved Fornebu noe,
— trafikken over Fornebu (ved Delt losning) kunne vere lavere i 1999 enn i

1991.

Tre modeller til beregning av steykostnader ble dreftet:
1. Boligprismodellen,

2. Tiltaksmodellen,

3. SFT-modellen.

Boligprismodellen var basert pa en utredning foretatt av Stiftelsen for
neeringsliv og samfunn, SNF-Bergen, og resulterte i et anslag pa naverdien av
a fijerne stoyen rundt Fornebu i 1999 i stedet for i 2020 pa 100 mill. kr. (1991
kr). Kun de mest stoybelastede sonene (II-IV) bidro til kostnadene.

I tiltaksmodellen beregnet en hva det ville koste & stoyisolere husene i de
ulike stoysonene. Ogsa her ble det kun utslag i kostnader i de sterkest belast-
ede stoysonene II-IV. Naverdien ved a fjerne stoyen ved Fornebu i 1999 i for-
hold til i 2020 ble beregnet til 150 mill. kr. (1991-kr).

SFT-modellen tok utgangspunkt i SFTs kostnadsanslag pa kr. 10 000 pr.
person pr. ar som har veert sterkt plaget av veitrafikkstoy. Komponentene som
inngikk i dette regnestykket var:

— menneskers subjektive oppfatning av stey som plage,
— negative virkninger pa leereprosessen,

— produktivitetstap,

— helseskade.

Det ble antatt at kostnaden ved & bli plaget med veitrafikkstoy var den samme
som ved flytrafikkstoy, til tross for at nattestoy praktisk talt ma sies & vare
fraveerende ved flytrafikk over Fornebu-omradet. Med utgangspunkt i kost-
naden pa kr. 10 000 og antall steyplagede personer i de ulike stoysoner kom
en frem til en total kostnad (naverdi, 1991 kr) pa 200 mill. kr. for personer i de
hoyeste stoysonene. La en til kostnaden iden laveste stoysonen I kom
anslaget opp i 700 mill. kr. Ved a inkludere personer utenfor steysonene ble
anslaget totalt pa 1 mrd. kr. i ndverdi. Det fremgikk ikke hvem disse person-
ene var.

Anslagene pa stoykostnadene i de mest stoyutsatte sonene varierte derfor
lite mellom de tre alternative métene & beregne stoykostnader pa. Bare ved a
inkludere kostnader i den svakeste stoysonen og i omrader utenfor
stoysonene kom steykostnadene opp i over 500 mill. kr. i naverdi. Av en eller
annen grunn konkluderte Luftfartsverket med at den delte losningen burde
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belastes med 500 mill. kr. i naverdi av steykostnader. I St.prp. nr. 90 (1991-92)
sies det at det er stor usikkerhet knyttet til anslagene pa stoykostnader:

« hvor kostnadene er anslatt til opp mot 1 mrd. kr. i naverdi.
Om den ovre grense for et slikt verdianslag legges til grunn eker den
samfunnsekonomiske ressursgevinsten ved & bygge ny hovedflyplass
pa Gardermoen i forhold til fortsatt samtrafikk fra 0.8 mrd. kr. til 1.8
mrd. kr.»

10.1.4 Tidskostnader

Anslag pa verdien av en time brukt pa reise ble lagt frem for @KAN av en av
gruppens eksterne medlemmer. GKAN kom frem til et omforenet anslag pa
timekostnadene som blant annet varierte med hensyn til om reisen var reise i
arbeid (heyest verdi) og evrige reiser. Siden flypassasjerprognosene ikke

kunne skille mellom forretningsreisende og turister, lagde en et anslag pa den
gjennomsnittlige prisen for flypassasjerer. I 1991 kr. var dette anslaget pa kr.
160 pr. time. For de som arbeidet pa flyplassen ble timeprisen under transport
til og fra flyplassen satt til 50 kr. og for evrige arbeidsreiser ble timeprisen satt
til 40 kr. Disse prisene ble brukt i transportmodellen (se Transportanalysen,
1. Sammendrag, Statens vegvesen Desember 1992 og er ogsa presentert i Gar-
dermoprosjektet, Samlet fremstilling, Samferdselsdepartementet, Desember

1991). De faktiske tidskostnadene vil veere avhengig av timepris og tidsbruken
til og fra Gardermoen og til og fra Gardermoen/Fornebu i den delte losnin-

gen. Tidsbruken ble anslétt gjennom Transportanalysemodellen. Luftfartsver-
ket lagde anslag pa tidsbruken og tidskostnaden i forbindelse med ekstra fly-

tid og til innsjekking, gangtid med mer knyttet til Gardermoen og til Delt los-

ning.

10.1.5 Ulykkeskostnader

Basert pa Transportanalysemodellen ble det beregnet ulykkeskostnader for

veinettet for perioden 1999-2020 for folgende tre situasjoner:
1. Gardermoen med togbasert tilbringersystem

2. Delt losning med togbasert tilbringersystem

3. Gardermoen med bussbasert tilbringersystem.

Ulykkene ble gitt en pris pa (1992) kr. 1.133.000 pr. ulykke. Forskjellene i
naverdi mellom Gardermoen tog og Delt Igsning tog er pa 36 mill. kr., det vil si
at det ble beregnet at ulykkeskostnadene vil vare lite grann sterre ved full
utbygging av Gardermoen enn ved den delte losningen.

10.1.6 Utslippskostnader
I referat fra mote i OKAN den 11.10. 1991 heter det at
«Ved sammenlikning mellom hovedflyplassprosjektet og sammenlikn-

ingsgrunnlaget vil neppe utslipp vaere noen avgjerende kostnadsfak-
tor.»

Utslippskostnader kom da heller ikke med som en kostnadsfaktor i sammen-
likningen mellom de to flyplasslesningene i St.prp. nr. 90 (1991-92).
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10.1.7 Alternativ bruk av Fornebu

Ved nedlegging av Fornebu som flyplass, ville et omrade pa om lag 3400 mal
kunne frigjores til andre formal. I sammenlikningen av Gardermoen som
hovedflyplass og Delt losning er det néverdien i 1991 av & frigjere disse
omradene i 1999 kontra i 2020 som er av interesse. Samferdselsdepartementet
ba en gruppe med representanter fra Miljeverndepartementet, Luftfartsver-
ket, Akershus fylkeskommune, Baerum kommune og Oslo kommune om &
utarbeide forslag til etterbruk av Fornebu. Gitt ulike etterbruksalternativer
(bolig/neeringsomrade, rekreasjonsomrade) ble verdien av Fornebu anslatt
av bl.a SNF-Bergen pa tre alternative mater:

— tallfesting av betalingsviljen for & kjope bolig pa Fornebu i stedet for i et
alternativt omrade; legger en til raitomteverdiene i det alternative omradet
kan en fa et anslag pa verdien av a anlegge boliger pa Fornebu,

— tallfesting av forskjeller i sparte tids- og kjerekostnader for beboerne pa
Fornebu og i alternative omrader,

— antatt boligtetthet pa Fornebu og anslag pa verdier ut fra markedssituas-
jonen i 1991 og supplert med en antatt utvikling i boligmarkedet frem til
2000.

Disse anslagene pa verdien av Fornebu sprikte en god del og differansen i
naverdi i 1991 mellom 4alegge ned Fornebu i 1999 mot en forlengelse av
nedleggingen frem til ar 2020 varierte fra 1040 mill. kr. til 2070 mill. kr. (1992
kr). I St.prp. nr. 90 (1991-92) har en satt denne differansen til 1580 mill. kr.

10.2 Gardermoprosjektet som et samfunnsgkonomisk investering-
sprosjekt

I den samfunnsekonomiske analysen av Gardermoen som et investering-
sprosjekt, er det nedvendig a vurdere dette prosjektet mot et alternativ. Som
det fremgér av 10.1 var alternativet en spesiell deling av trafikken mellom Gar-
dermoen og Fornebu. I tillegg til investerings- og driftsutgifter i de to alterna-
tivene ma en trekke inn kostnader for andre enn tiltakshaverne. Disse kost-
nadene er i hovedsak tids- og ulykkeskostnader for trafikkanter, utgifter til fly-
selskaper, stoykostnader for beboere og verdien av etterbruken av frigjorte
omrader pa Fornebu. Prosjektanalysen er basert pa trafikkutviklingen frem til
2020. Den ekonomiske levetiden vil imidlertid vaere lenger slik at anleggene
vil ha en restverdi i 2020. Denne restverdien er beregnet som naverdien av de
fremtidige netto inntektene sett fra ar 2020 og med en tilstrekkelig lang tidsho-
risont. Naverdien sett fra 1991 av denne restverdien er trukket fra néverdien
av investeringene i utbyggingsperioden. Naverdien av investeringene fram til
2020, fratrukket naverdien av restverdiene i 2020, er prosjektets reelle invest-
eringskostnader.

Differansen i naverdi mellom full utbygging av Gardermoen som storfly-
plass fra 1998 av, og en Delt losning (all utenlands trafikk pa Fornebu og all
innenlands og charter trafikk pd Gardermoen) er gitt i kapittel 9i St.prp. nr. 90
(1991-92), tabell 9.3, som gjengis her.
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Tabell 10.1: Differansen i samfunnsekonomiske kostnader mellom Gardermoen og Delt lgsn-
ing. Naverdi pr. 1992 i mill. 1992 kr. Negative tall fordel Gardermoen.

Investeringer Drifts- og kjereteykostnader Tidskostnader Ulykkeskost{ 1 710 - 1 580 60 50 -
nader Verdi Fornebu Kommersielle inntekter Forsvaret 1 580 - 220 760

Total differanse - 800

Kostnadsanslagene ble presentert i moter i @KAN og er presenterte i Gar-
dermoprosjektet, Samlet fremstilling, Samferdselsdepartementet, desember
1991. Sammenlikner en tallene der med tallene gitt i St.prp. nr. 90 (1991-92) er
det til dels store avvik. Noen avvik kan forklares ved at kostnadene omfatter
ulike forhold og at anslagene er blitt endret i perioden frem til fremleggelsen
av St.prp. nr. 90 (1991-92), men det er ogsa til dels uforklarlige avvik. Uansett
grunn blir det vanskelig & evaluere kostnadsanslagene nar innholdet i forar-
beidene (for eksempel samlet i publikasjonen fra Samferdselsdepartementet
datert desember 1991) avviker frainnholdet i det endelige framlegget (St.prp.
nr. 90 (1991-92), datert 8.mai 1992).

Naverdien av investeringskostnadene for Gardermoen er i Samferdselsde-
partementets publikasjon fra desember 1991 anslatt til 10.7 mrd. 1991 kr.
(eksklusive Forsvaret), mens néaverdien av investeringskostnadene ved Delt
losning er anslatt til 9.1 mrd. (eksklusive Forsvaret). De korresponderende
tallene i St.prp. nr. 90 (1991-92) er pa henholdsvis 10.7 og 9.2 mrd. 1992 kr.
Samsvaret mellom anslagene er sé og si helt perfekt og forarbeidene gir derfor
en forklaring pa de investeringskostnader som er gjengitti St.prp. nr. 90 (1991-
92).

P4 grunn av at Forsvaret var lokalisert med anlegg og aktiviteter pa Gard-
ermoen er kostnader knyttet til endringer for Forsvaret med i investering-
skalkylen. Disse endringer bestér i investeringer i nye forsvarsanlegg som vil
komme umiddelbart ved full utbygging av Gardermoen og noe senere ved den
delte losningen. Dernest kan det komme driftsbesparelser for Forsvaret ved
investeringer i nye anlegg og endret lokalisering av forsvarsanlegg. I tillegg
ma en trekke fra verdien av salg av tekniske verksteder og boliger nar Forsv-
aret flytter fra disse installasjonene. I Samferdselsdepartementets publikasjon
fra desember 1991 er differansen i naverdien av kostnader for Forsvaret mel-
lom Gardermoen og Delt losning pa 1030 mill. 1991- kr. I St.prp. nr. 90 (1991-
92) er denne differansen redusert til 760 mill. 1992-kr. Det fremgér ikke klart
av St.prp. nr. 90 (1991-92) hva arsaken er til denne reduksjonen. Den bidrar til
a styrke Gardermoen som alternativ i forhold til Delt losning med litt under
300 mill. 1992 kr. i naverdi. Drifts- og kj@retaykostnader ble anslatt til & veere
storre ved Deltlosning enn ved Gardermoen som ny flyplass. I folge tabell 10.1
er forskjellen pa 1580 mill. 1992 kr. i naverdi sett fra 1991. Drifts- og kjoretoy-
kostnadene omfatter:

— merkostnader for Luftfartsverket av & drive to flyplasser i stedet for en,

— flyselskapenes kostnader knyttet til & operere fra to flyplasser i stedet for
en,

— drifts- og kjeretoykostnader for NSB, busselskaper og eiere av person-
biler,

— velinvesteringer.
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Veiinvesteringene er antatt & veere like store for Delt losning og Gardermoen
som hovedflyplass (3.5 mrd. i naverdi, 1991 kr., ifelge Samferdselsdeparte-
mentets samlete fremstilling fra desember 1991). Drifts- og kjereteykostnader
for NSB, busselskaper og personbiler er hoyere ved Gardermolesningen enn
ved den delte. Nar likevel drifts- og kjoretoykostnader totalt sett er heyere ved
Delt losning enn ved Gardermoen som hovedflyplass, sa skyldes det at flysel-
skapene har anslatt de neddiskonterte driftskostnadene ved & drive to fly-
plasser i stedet for en til 2.7 mrd. 1991-kr., se Samferdselsdepartementets sam-
lete fremstilling fra desember 1991. Dette anslaget ble skjgnnsmessig justert
ned med 0.7 mrd. kr. av Samferdselsdepartementet slik at flyselskapenes ned-
diskonterte driftskostnader er fort opp med 2 mrd. i publikasjonen fra desem-
ber 1991. Arsaken til nedjusteringen var at flyselskapene hadde sett bort fra at
ved den delte losningen ville det bli foretatt investeringer ogsa pa Fornebu og
som ville gi flyselskapene driftsmessige gevinster ved den delte lgsningen i
forhold til slik forholdene var pd Fornebu uten disse investeringene. I St.prp.
nr. 90 (1991-92) er som vist i tabell 10.1 ovenfor, de totale drifts- og kjeretoy-
kostnadene 1580 mill. kr. heyere ved den delte losningen enn ved Garder-
moen som hovedflyplass. I Samferdselsdepartementets fremstilling fra
desember 1991 er differansen noe heyere, 1760 mill. kr. Arsaken til avviket pa
180 mill. kr. fremgér ikke av de to publikasjonene.

Naverdien av tidskostnaden er i felge tabell 10.1 over anslatt i St.prp. nr. 90
(1991-92) til & veere 60 mill. 1992 kr. hgyere ved Gardermoen-alternativet enn
ved den delte losningen. Her spriker anslagene veldig mye. I Samferdselsde-
partementets samlete fremstilling fra desember 1991 konkluderes det med at
tidskostnadene vil veere 990 mill. kr. lavere ved & bygge ny hovedflyplass pa
Gardermoen i forhold til den delte losningen. Ikke bare er belopet et helt
annet enn i St.prp. nr. 90 (1991-92), fortegnet er ogsa et annet. Tidskostnaden
er definert til & omfatte de samme postene i de to publikasjonene, dvs kost-
nader ved differanse i reisetid i tilbringertrafikk, bruk av tid til innsjekking
m.v. og reisetid mellom flyplassene for transferpassasjerer ved den delte los-
ningen. Det er i begge publikasjonene lagt til grunn at den ekstra flytiden i
luften for utenlandsreisene nar de ma fly fra Gardermoen i stedet for fra
Fornebu blir neyaktig oppveid av gkt flytid ved den delte lesningen som foelge
av gkte avviklingsproblemer ved & operere to flyplasser i Oslo-omradet. Luft-
fartsverket anslo naverdien av kostnaden ved okt tid brukt til innsjekking m.v.
ved Delt losning i forhold til Gardermoen til hele 600 mill. kr. Verken i forar-
beidene til St.prp. nr. 90 (1991-92) eller i St.prp. nr. 90 (1991-92) har en dreftet
det forhold at ekt konkurranse i luften i et marked med begrenset konkur-
ranse i utgangspunktet, kan fore til et okt antall flybevegelser (men nedven-
digvis ikke flere flypassasjerer), sa sant flyplasskapasiteten vil tillate dette.
Gardermoen som ny hovedflyplass, vil fra dag 1 av gi en sterre kapasitet enn
en Delt losning og en burde derfor ha forventet pa planleggingstidspunktet
(1991) at Gardermoalternat ivet vil fore til en kraftig oppgang i antall flybeve-
gelser. En slik oppgang kan gi ekte avviklingsproblemer og okt tidsbruk i Gar-
dermoalternativet.

Den samlete tidskostnaden pa 990 mill. kr. i faver av Gardermoen i Sam-
ferdselsdepartementets fremstilling fra desember 1991 besto dermed av 600
mill. kr. knyttet til tidsbruken pa flyplassene og 390 mill. kr. knyttet til tids-
brukeni tilbringertjenesten. Merk at det i desember 1991 altsa ble antatt at det
kunne koste 390 mill. kr. mer 4 dra til flyplassene i Delt losning enn til Gard-
ermoen. Dette lite logiske resultatet ble endret utover vinteren 1991 og varen/
sommeren 1992. Som vist til i kapittel 6.2 var arsaken til endringen at trans-
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portmodellen ble endret og re-estimert pa data fra Arlanda. Det forte til at tid-
skostnaden knyttet til tilbringertjenesten ble anslatt av de ansvarlige for trans-
portanalysen til & veere 720 mill. kr. hgyere ved Gardermoalternativet enn ved
Delt losning. I lepet av kort tid svingte altsa anslaget pa tidskostnaden knyttet
til tilbringertjenesten fra 390 mill. kr. i faver av Gardermoen til 720 mill. kr. i
faver av Delt I@sning. Dette store spriket pa 1110 mill. kr. i anslaget pa tidsko-
stnaden knyttet til tilbringertjenesten, viser den usikkerheten det méatte ha
veert i transportmodellen.

I revisjonen av tidskostnadene varen 1992 beholdt en anslaget gjort av
Luftfartsverket pa 600 mill. kr. i faver av Gardermoen knyttet til passasjerenes
tidsbruk pa flyplassene i de to lesningsalternativene. Differansen mellom 720
mill. kr. i faver av Delt losning knyttet til tidsbruken i tilbringertjenesten og
600 mill. kr. i faver av Gardermoen knyttet til tidsbruken pa flyplassen gir en
netto pa 120 mill. kr. i faver av Delt losning. I St.prp. nr. 90 (1991-92) var som
nevnt anslaget i faver av Delt losning pa 60 mill. kr. Hvorfor forskjellen i St.prp.
nr. 90 (1991-92) ble den halve av hva anslagene skulle tilsi, kan henge sammen
med at det skjedde en fortlepende revisjon av transportmodellen utover varen
1992.

Luftfartsverket var ansvarlig for anslaget pa tap av kommersielleinntekter pa
15% ved Delt losning. I OKAN-meter ble det vist til at med to flyplasser vil
ingen av flyplassene bli store nok til & gi et godt nok kundegrunnlag for deler
av det kommersielle tilbudet. Hvorfor akkurat 15% ble valgt vites ikke.

Differansen i ulykkeskostnadene mellom de to flyplasslesningene er sma i
St.prp. nr. 90 (1991-92), og i samsvar med anslag i forarbeidene.

Anslaget pa verdien av 4 frigjere Fornebu er i samsvar med anslag presen-
tert i forarbeidene.

Som nevnt i avsnitt 10.1 ble ikke anslaget pad stgykostnader trukket inn
direkte i anslaget pa den samfunnsekonomiske kostnaden ved a velge Garder-
moen fremfor Delt losning. Det ble vist til at steykostnaden var vanskelig a
ansla, til tross for at det var gjort to utredninger som konkluderte med at stoy-
kostnaden var i sterrelsesorden 100 -200 mill. kr. i faver av Gardermoen. I
St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det vist til at steykostnaden kunne komme opp i 1
mrd. Kkr.

St.prp. nr. 90 (1991-92) konkluderer med at

«Om den ovre grense for et slikt verdianslag legges til grunn eker den
samfunnsekonomiske ressursgevinsten ved & bygge ny hovedflyplass
pa dGalidermoen i forhold til fortsatt samtrafikk fra 0.8 mrd. kr. til 1.8

mrd. kr.»

Var evaluering av denne konklusjonen kommer vi tilbake til i kapittel 10.5.

10.3 Oslo lufthavn, Gardermoen som et bedriftsgskonomisk prosjekt

10.3.1 Innledning

Den bedriftsekonomiske analysen av hovedflyplassen pad Gardermoen, heret-
ter kalt Oslo Lufthavn AS, eller kortere OSL, ble foretatt av Luftfartsverket, se
Gardermoen som hovedflyplass, Luftfartsverkets hovedrapport, desember
1991. Stortinget hadde satt som malsetting at OSL skulle gé i finansiell bal-
anse. Det betydde at flyplassanlegget skulle kunne finansieres helt gjennom
brukerbetalinger. Lanefinansieringen av flyplassinvesteringen skulle dermed
tilbakebetales gjennom inntekten til OSL og skulle ikke belaste fremtidige
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statsbudsjett. Luftfartsverket vurderte derfor OSL prosjektet etter bedrift-
sekonomiske prinsipper og krav til lannsombhet.

Beregningene ble foretatt i faste priser knyttet til prisnivaet i 1.kvartal
1991. En viktig dimensjonerende storrelse for investeringer, inntekter og drift-
skostnader var prognosen for fremtidig flytrafikk. Prognosen som ble lagt til
grunn, var utarbeidet av TJI og innebar om lag 12 mill. passasjerer i 2000 og
17 mill. passasjerer i 2010, se avsnitt 6.1. Prosjektkalkylen var basert pa et ovre
tak pa antall flypassasjer pr. ar pa 17 mill. Dersom utviklingen i flytrafikken
skulle tilsi et behov for en storre flyplass etter for eksempel 2010, ville invest-
eringer i ytterligere kapasitet bli undergitt en egen lennsomhetsberegning og
var folgelig ikke med i Luftfartsverkets analyse i 1991.

I prosjektkalkylene tok en bare hensyn til investeringer, inntekter og drift-
skostnader som var knyttet direkte til flyplassen. I samsvar med anbefalingen
i OKAN var kostnadene inklusive merverdiavgift, og avgiftsbelepene var syn-
liggjort i kalkylene. Verdien av & frigjere Fornebu ble fort til fradrag i invester-
ingskostnadene. Investeringskostnadene inneholdt paslag for usikkerhet og
en prosjektreserve. Definisjonen av disse to postene og hvor store de var kom-
mer vi tilbake til nedenfor.

Inntektene til OSL kan inndeles i to hovedkategorier:

1. luftfartsavgifter,
2. kommersielle inntekter.

Luftfartsavgiftene bestar av
— passasjeravgifter,

— landingsavgifter,

— drivstoffavgifter.

De to forste avgiftene innbringer omtrent de samme inntektene, mens drivst-
offavgiften utgjor en liten del av de totale inntektene. Dette var ogsa tilfelle i
Luftfartsverkets bedriftsskonomiske analyse. Avgiftsinntektene felger av poli-
tisk bestemte avgiftssatser, av flyselskapenes beslutninger om antall flybeve-
gelser og av antall passasjerer.
De kommersielle inntektene er knyttet til utleie av forretningsareal, park-
eringsavgifter m.v.Driftskostnadene er knyttet til folgende aktiviteter:
— drift og vedlikehold av rullebaner, taksebaner, veier og plasser,
— drift og vedlikehold av ekspedisjonsbygning, pirer og parkeringshus,
— drift og vedlikehold av elektriske anlegg, IT-systemer, flybroer og bagasje-
héandteringsanlegg,
— drift og vedlikehold av VVS- og mekaniske systemer,
— sikkerhetskontroll av passasjerer, flymannskap, andre ansatte og bagasje,
— brann- og havaritjeneste,
— flynavigasjons- og lufttrafikktjeneste,
— flyveertjeneste,
— miljetjeneste,
— administrasjon og ledelse.

10.3.2 Investeringskostnad, tall i mill. 1992 kr., revidert pr. september
1998

Investeringskostnaden var i folge hovedplanens prosjektkalkyle pa 11.4 mrd.
1992-kr. Ved budsjettrevisjonen i september 1998 fremgér det at dette ble ogsa
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resultatet, se @konomirapport - revisjon av hovedplan september 1998, OSL. I
hovedplanen fra 1992 fordelte investeringskostnaden seg med

— 9.7 mrd. kr. belastet OSL,

— 1.7 mrd. kr. til grunnerverv, belastet eieren, Luftfartsverket.

10.3.2.1Usikkerhetspost

[ hovedplanens budsjett var det avsatt 1220 mill. kr. til & dekke forventete, men
ikke eksakt kjente fremtidige forandringer av prosjektet. (Denne avsetningen
utgjorde 13% av den totale investeringskostnaden, eksklusive usikkerhetspos-
ten og prosjektreserven). I budsjettet er denne posten kalt Usikkerhet og skulle
dekke forhold som

— uidentifiserte poster,

— feil i grunnkalkylen,

endrede planer innenfor prosjektets forutsetninger,

— normale endringer i markedssituasjonen.

Luftfartsverkets utgifter til grunnerverv belastet denne posten i budsjettet
med 120 mill. kr. De resterende 1100 mill. kr. ble benyttet av OSL.

10.3.2.2Prosjektreserve

En annen post i hovedplanens budsjett var en prosjektreserve pa 890 mill. kr.
(Denne avsetningen utgjorde 9.5% av investeringskostnaden eksklusive usik-
kerhetsposten og prosjektreserven). Denne posten skulle dekke kostnader
knyttet til

— endring i teknisk konsept,

— utvidelse av omfanget,

— endringer i valutakurser, prisniva, mm.

Luftfartsverkets grunnerverv belastet denne budsjettposten med 280 mill. kr.
Det betyr at grunnervervets kostnad, fer midler ble brukt av usikkerhets- og
prosjektreserveposten, var pa 1300 mill. kr.

I lopet av investeringsperioden ble usikkerhets- og prosjektreserveposten
brukt opp og ble fordelt pa ulike aktiviteter.

10.3.2.3Avsetninger

Investeringskostnaden til OSL pa 9.7 mrd. kr. omfattet to avsetninger:
1. 633 mill. kr. til bygging av Pir B,
2. 50 mill. til sméflyplass.

Opprinnelig var det planlagt & bygge bade Pir A og B for dpningen den 8.
november 1999, med 28 gates pa Pir A og 12 gates pa Pir B. I lopet av byggep-
erioden ble anslag pa passasjerutviklingen fra Kjeringer pa modellen FONIKS
sammenholdt med simuleringer av flyplassens kapasitet foretatt av BAA (Brit-
ish Airport Authorities). En kom da frem til at en Pir A med 34 gates og noen
plasser pa flyplassen med buss til/fra fly ville kunne héndtere passasjerut-

viklingen og antall flybevegelser. Pir B ble dermed utsatt og en avsetning pa
633 mill. (1992 kr.) ble antatt & vaere nok til & sette opp en Pir B med 10-12

gates (og ikke 6). Forskyvningen i tid av Pir B, fra 1997 til 2002, bedret naver-
dien i prosjektet med 130 mill. kr. (1992 kr.). Dersom trafikkutviklingen gjor
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det mulig a utsette byggingen av Pir B ytterligere, for eksempel til 2007, vil
naverdiforbedringen bli enda storre.

10.3.2.4Salget av Fornebu

Verdien av & frigjore Fornebu til andre formal enn flyplass er tilfort OSLi 1999
som egenkapital. I investeringskalylen ble belopet trukket fra i investerings-
kostnaden. Verdianslaget ble foretatt av Luftfartsverket og tilsvarte 2 mrd.
(1992) kr. Hvilken markedsverdi Fornebu kan realiseres til, og nar det vil skje,
er fortsatt usikkert.

10.3.2.5Restverdien av Gardermoen

Gardermoens prosjekthorisont var 2028. Flyplassen vil trolig enten fortsatt

kunne brukes til flyplass eller til noe annet. I hovedplanen ble restverdien satt
lik hva Luftfartsverket brukte til grunnerverv, dvs 1.7 mrd. kr. Sett fra 1992 var
naverdien ved 7% realrente lik 150 mill. kr. Naverdien av denne restverdien

reduserer investeringskostnaden med tilsvarende belop. Det er uklart om

dette belopet faktisk ble trukket fra investeringskostnaden i hovedplanen.

10.3.2.6 Reinvesteringer i driftsmidler med kort levetid

I folge hovedplanen ble det fra og med 2009 satt av 100 mill. kr. pr. &r i reinves-
teringer i driftsmidler med Kkort levetid.

10.3.2.7 Merverdiavgift

Prosjektets investeringskostnader ble i hovedplanen belastet med en merver-
diavgift pa 1 463 mill. kr.

10.3.3 Driftsinntekter og driftskostnader

I tabell 10.2 viser vi driftsinntekter og driftskostnader i henhold til hoved-
planen fra 1992 og i folge den siste revisjonen fra OSL, september 1998.

Tabell 10.2: Driftsinntekter og driftskostnader, alle tall i mill. kr.

Hoved Revisjo Revisjo
; plan 1098 1098
A 1992 1992 1998
kr.
) kr. kr.

1999 | 2010 | 2020 | 1999 | 2010 | 2020 | 1999 | 2010 | 2020

Luftfar t-avgifter 816 1107 |1258 | 844 [1052 [1052 | 952 | 1187 [1187
Komm. Inntekt 278 | 345 | 349 | 572 | 367 | 367 | 646 | 414 | 414
Drifts — Kostn. 379 | 422 | 425 | 445 | 479 | 479 | 502 | 540 | 540

Netto Drift 715 1030 {1182 | 971 | 940 | 940 |1096 | 1061 | 1061
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Av kolonnene for hovedplan og revisjon av hovedplan pr. september 1998,
ser vi at luftfartsavgiftene har okt fra 816 mill. kr. til 844 mill. kr., dvs med 3%.
Dette er en beskjeden okning, okningen i antall flypassasjerer og flybeveg-
elser tatt i betraktning. Arsaken er at takstene er blitt endret i lopet av utbyg-
gingsfasen slik at luftfartsinntektene pr. passasjer er gatt ned. Luftfart-
savgiftene bestar av
— startavgifter,
— seteavgifter; innenlands flyavgift basert pa antall seter i flyet,
— passasjeravgift; utenlands flyavgift basert pa antall som er om bord i flyet,
crew inkludert.

Avgiftene blir bestemt av Stortinget, men de kan ikke settes helt fritt. De méa
holde seg innenfor regler fastsatt av IATA.

De kommersielle inntektene har ekt med hele 105% fra hovedplanarbeidet
i 1992 til revisjonen i 1998, og skyldes i hovedsak en kraftig ekning i arealet
som leies ut til duty-free forretninger. Arealet er okt fra 300 til 1000 n?. Utleie
til duty-free forretninger star for 300 av de 572 mill. kr. @vrige kommersielle
inntekter kommer fra utleie til annen virksomhet i terminalbygget (barer, res-
tauranter, forretninger, kiosker), avkastning av hotell, parkeringsavgifter,
samt inntekter fra naeringsvirksomhet og fra utleie av infrastruktur.

For aret 1999 har driftskostnadene okt fra 379 mill. kr. i hovedplanen til
445 mill. kr. i folge revisjonen fra sept 1998. P4 kort sikt er driftskostnadsfunk-
sjonen for flyplassen gitt ved

C=f(N,n)+c,,

hvor N er antall passasjerer, n er antall flybevegelser og c, er faste drifts-
kostnader. f er en stigende funksjon av N og n. De faste kostnadene utgjor om
lag 2/3 av de totale kostnadene.

Kostnadsekningen pa 17% skyldes bade et okt antall flypassasjerer og ikke
minst et gkt antall flybevegelser i forhold til i hovedplanen fra 1992.

10.3.4 Lgnnsomheten av investering i ny hovedflyplass pa Gardermoen

Fra tallene for investeringskostnader, antatte fremtidige driftskostnader og
driftsinntekter kan en beregne néverdien av flyplassprosjektet. Som nevnt
foran er det uklart om naverdien av restverdien ble trukket fra investeringsko-
stnadene. Tabell 10.3 viser naverdien av investeringen i hovedflyplass pa Gar-
dermoen i henhold til hovedplanen fra 1992 og i folge den siste revisjonen fore-
tatt av OSL 1 1998.

Tabell 10.3: Naverdien av investeringen i hovedflyplass pa Gardermoen.

Néaverdi ved 7% real- Néaverdi ved 7% real-

rente, Mill. 1992kr. rente Mill. 1998 kr.
Hovedplan av 1992 - 200 -225
Revisjon av sept 1998 1218 1374

Vi ser at i folge hovedplanen var néverdien negativ ved en kalkulasjon-
srente pa 7%. Det betyr at avkastningen av investeringen var mindre enn 7%,
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naermere bestemt 6.8%. Arsaken til forbedringen av lennsomheten i folge

revisjonen fra 1998 er

— utsettelse av Pir B fra 1997 til 2002,

— okte inntekter fra kommersielle leieavtaler med duty-free salget som vik-
tigste bidragsyter.

10.3.5 Behandlingen av gkonomisk usikkerhet

I hovedplanen ble det foretatt to ulike analyser av den skonomiske usikker-
heten:

— folsomhetsanalyse,

— risikoanalyse.

I felsomhetsanalysen regnet en ut konsekvensene for prosjektets lannsomhet
ved at de enkelte inntekts- og kostnadselementer hver for seg varierte med en
ovre og nedre grense. De enkelte elementenes betydning for lennsomheten
ble rangert. Denne rangeringen ga som konklusjon at prosjektets leannsomhet
var mest folsom for variasjoner i investeringskostnader og luftfartsavgifter.
Endringen i luftfartsavgiftene kunne enten veare et resultat av endringer i
antall passasjerer/antall flybevegelser eller avgiftssatsene. En endring i
avgiftsinntektene med + 15% ville kunne fore til en endring i prosjektets intern-
rente med +1.1 prosentpoeng, alternativt-1.2 prosentpoeng. Prosjektets for-
ventete internrente i hovedplanfasen, som svarer til forste linje i tabell 10.3, var
6.8%. En 15% ekning i luftfartsinntektene ville da kunne gke internrenten fra
6.8% til 7.9%. En 15% endring i investeringskostnaden ble beregnet til 4 ha
omtrent samme effekt som en 15% endring i avgiftsinntektene. En +15%
endring i driftskostnadene og i kommersielle inntekter ble beregnet til 4 ha en
virkning pa henholdsvis +0.4 prosentpoeng og +0.3 prosentpoeng.

I risikoanalysen lot en hvert inntekts - og kostnadselement variere samti-
dig og da innenfor de forventete maksimums- og minimumsverdier. Ut fra
antakelser om den underliggende sannsynlighetsstruktur ble en da i stand til
a regne ut sannsynligheten for ulike internrenter. Disse beregningene viste at
det var om lag 60% sjanse for at realavkastningen (internrenten) skulle bli 7%
eller hoyere.

10.4 Gardermobanen som et bedriftsskonomisk prosjekt

10.4.1 Innledning
I St.prp. nr. 90 (1991-92) slés det innledningsvis fast at

«Utbyggingen av flyplassanlegget, jernbanen og veiene er lennsomme
investeringer som helt eller delvis kan finansieres gjennom brukerbe-
taling. Regjeringen foreslar derfor at utbyggingen av Gardermoen fly-
plass og Gardermoen etableres som egne aksjeselskaper, som skal
eies i sin helhet av henholdsvis Luftfartsverket og Norges Statsbaner,
og hvor utbyggingen lanefinansieres, og at lanene tilbakebetales gjen-
nom avgifter og billettinntekter. Finansieringen av Hovedflyplassen og
Gardermobanen vil siledes ikke belaste statsbudsjettets rammer for
utgifter til investeringer.»

Stortinget var med andre ord stilt i utsikt at bade flyplass og bane ville bli bed-
riftsskonomisk lennsomme prosjekter. Banen ble da ogsa i forarbeidene til
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St.prp. nr. 90 (1991-92) undergitt en bedriftsskonomisk analyse med beskriv-
else av investeringskostnader, fremtidige driftsinntekter og driftskostnader,
samt naverdianslag ved 7% kalkulasjonsrente og anslag pa internrente.

I St.prp. nr. 90 (1991-92), kapittel 5 om tilbringersystemet, ble den bedrift-
sekonomiske lennsomheten ved banen dreftet. Dette kapittel 5 i Storting-
sproposisjonen er basert pa den utredningen NSB foretok av Gardermobanen
i desember 1991, se Gardermobanen, hovedrapport fra NSB, desember 1991.
Stort sett samsvarer de to presentasjonene; i begge konkluderes det med at
prosjektet kan ha en avkastning pa 8%. Denne realavkastningen er 1 prosent-
poeng over det kravet til realavkastning som GKAN anbefalte.

Verken i St.prp. nr. 90 (1991-92) eller i NSBs utredning fra 1991 finnes en
klar og samlet oppstilling av
— naverdien av investeringskostnaden, delt opp péa rullende materiell,

kjorevei knyttet til flyplassrettet trafikk alene, til annen togtrafikk og ter-

minaler,
— driftskostnader,
— driftsinntekter,

som lett lar seg sammenlikne.

Det som bl.a. vanskeliggjor sammenlikningen og lesbarheten av tallene er
at investeringer NSB ville ha gjort pa strekningen mellom Oslo og Eidsvoll,
uavhengig av ny hovedflyplass pa Gardermoen, er med i analysen.

I NSBs utredning fra desember 1991 heter det (side 38):

«Investeringer i rullende materiell og Kjorevei har en samlet naverdi pa
3.4 mrd. (inklusive moms, var tilfeyelse). Inntjeningen fra Garder-
mobanen vil dermed forrente alle de planlagte investeringene péa stre-
kningen Oslo S — Eidsvoll. I tillegg far NSB en bedriftsekonomisk
gevinst pa ca 500 mill. kr. Avkastningen pa totalinvesteringen i Garder-
mobanen er beregnet til 8.0%.»

Vi merker oss at det ble lovet at investeringer i Kjorevei for hele strekningen
Oslo- Eidsvoll, og ikke bare Oslo-Gardermoen, samt investeringer i rullende
materiell (angitt i NSB’s forarbeider til 10 togsett med 3 vogner i hvert sett i
1998 og med ytterligere to vognsett med 4 vogner og 10 mellomvogner frem
til 2010), ville gi en bedriftsekonomisk avkastning pa 8%. Ikke bare skulle
netto driftsinntekter vaere heye nok til a tilbakebetale de 1an som investerin-
gene ville medfore; de skulle ogsa veere hoye nok til & gi en bedriftsekonomisk
realavkastning pa 8%.

En vanskelighet ved sammenlikningen av anslagene pa investeringskost-
nadene i forarbeidene til St.prp.90 (1991-92) og hva som star i Stortingspropo-
sisjonen, er at investeringen i rullende materiell ikke er skilt ut som en egen
post i investeringsbudsjettet ii St.prp. nr. 90 (1991-92). I stedet ble investerin-
gen i rullende materiell regnet om til en arlig kapitalkostnad og lagt til de
arlige driftskostnadene. Det ble ikke opplyst i St.prp. nr. 90 (1991-92) hvor
mye denne arlige kapitalkostnaden utgjorde av den «utvidete» driftskost-
naden. I St.prp. nr. 1 (1993-94), Samferdselsdepartementet, fremgar det at det
rullende materiellet til Gardermobanen vil koste 800 mill. 1994-kr. og fordelt
pa arene 1995-1998. Riktignok er ikke prisnivaet i 1992 da St.prp. nr. 90 (1991-
92) ble skrevet, det samme som prisnivaet i 1994. Vi gjor likevel ingen stor feil
om vi antar at prisnivaet er omtrent likt. Med en levetid av togene pa 15 ar og
krav til kapitalavkastning pa 7%, gir et utlegg pa 800 mill. kr. en arlig kapitalko-
stnad pa vel 87 mill. kr. pr. ar. I St.prp. nr.90 (1991-92), side 36, er det oppgitt
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at driftskostnaden inklusive kapitalkostnaden til det rullende materiellet er pa
230 mill. kr. Trekker en fra 87 mill. kr., er dermed anslaget i St.prp. nr. 90
(1991-92) pa den rene driftskostnaden pa 143 mill. kr., eller rundt 20 kr. pr.
reisende i henhold til anslaget péa antallet reisende foretatt i St.prp. nr. 90
(1991-92)).

I avsnitt 10.4.2 har vi spesifisertalle investeringskostnader og relatert dem
til 1998, dvs til det tidspunkt da alle investeringene stort sett ble sluttfort. Vi
har videre regnet alle utleggene om til 1998 priser. Hvor stor overskridelsen
ble i Gardermoprosjektet, vil bli regnet ut fra disse 1998-belopene.

Hva investeringskostnadene konkret omfattet, skal vi komme tilbake til
nedenfor.

I den bedriftsskonomiske analysen dreftet NSB tre alternative traséer for
banen:
1. direkte linje over Grefsen,
2. linje over Lillestrom/Vardeéasen,
3. linje over Lillestrom/Jessheim.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) heter det pa side 36:

«Investeringene i bade kjoreveg og materiell kan i sin helhet tjenes inn
via driftsoverskuddet. Realavkastningen er beregnet til 8 pst for alter-
nativet via Lillestrom og Jessheim, mens direktelinja har en avkastning
pa 7.4 pst. En lesning med utbygging av buttspor Oslo S- Jessheim-
Gardermoen gir en forretning pa 9.9 pst. Beregningene viser at Gard-
ermobanen vil bli det mest lennsomme jernbaneprosjektet i Norge.»

Det var altsa alternativet over Lillestrom/Jessheim som hadde en forretning
pa 8% og det var dette alternativet som ble valgt.

Det ble foretatt felsomhetsanalyser av ulike kostnads- og inntektsele-
menter, men det ble ikke i hovedplanfasen satt av reserver til dekning av uven-
tete begivenheter og usikre kostnadsanslag. Pa et noe bortgjemt sted i St.prp.
nr. 90 (1991-92), dvs i kapittel 10 som omhandlet Gardermoen kontra Hobel,
sies det at usikkerheten i Gardermobane-prosjektet er pa + 20%. Ikke noe sted
i proposisjonen blir denne usikkerheten tallfestet som et kronebelop som
eventuelt skal plusses pa de oppgitte investeringskostnadene. Vi viser til avs-
nitt 12.6 for en mer inngaende drefting av handteringen av usikkerheten i
dette og liknende prosjekter.

Inntektene til Gardermobanen er avhengig av antall reisende med banen
og prisen pr. reise. Antall reisende er igjen avhengig av antall flypassasjer og
antall arbeidstakere pa flyplassen, samt banens markedsandel av de reisende.
Prognosen for antall flypassasjerer var den som TOI hadde produsert, se avs-
nitt 6.1. Markedsandelene til flytoget for flypassasjerer og arbeidsreisende var
basert pa en beregning i transportanalysen, se avsnitt 6.2 for en naermere dis-
kusjon av denne analysen. I denne modellen var det sett bort fra at tog og buss
kunne ga parallelt (supplerende bussruter der det ikke ville ga tog var tillatt).
Det ble derfor sett bort fra at tog kunne meote konkurranse fra buss. Som kolle-
ktivt reisemiddel pa parallelle strekninger antok en enten buss €eller tog, ikke
buss og tog. En kom dermed i skade for & overvurdere togets konkurransepo-
sisjon. I 1991-92 var det ikke gitt konsesjon til bussdrift pa Gardermoen. Den
ble forst gitti 1997. Det kan derfor hevdes at konsesjonen til budsjettdrift gitt
i 1997 endret de rammebetingelser som ble lagt til grunn for tilbringertjenes-
ten i hovedplanfasen. Det virker likevel noe underlig a forutsette i en transpor-
tanalyse at det ikke ville komme et bussalternativ til Gardermoen.
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Transportmodellens anslag pa betalingsviljen for tog var hey, og trolig alt-
for hey, spesielt blant private reisende. Denne anslatte sterke betalingsviljen
for a ta flytoget, spesielt blant private reisende, har bidratt til en overvurdering
av flytogets konkurranseposisjon.

Transportmodellen skilte ikke mellom ulike togtilbud. Til Gardermoen
kan det gé tre tog: flytog, Inter-City tog og lokaltog. For a ansla den bedrift-
sekonomiske lennsomheten av flytoget hadde en trengt et anslag pa transport-
fordelingen pé de ulike togtilbudene.

Beregninger pa transportmodellen ga som resultat en markedsandel for
tog pa 60% i apningsaret og 57% i 2010. For & ta hensyn til usikkerheten i prog-
nosene ble markedsandelen for tog justert ned av NSB til 53%. Det er denne
markedsandelen som er rapportert i St.prp. nr. 90 (1991-92). Det ble lagt til
grunn en markedsandel pa 50% for de arbeidsreisende, slik at for apningsaret
regnet en med 8.4 mill. reisende med flytoget og en driftsinntekt pa 610 mill.
(1992) kr. det forste fulle driftsaret. Det ble forutsatt en gjennomsnittspris pr.
reise for flypassasjerer pa 72 (1992) kr. og 31 (1992) kr. for arbeidsreisende.

Driftskostnaden pluss kapital kostnaden knyttet til det rullende materiellet ble
som nevnt ovenfor anslatt til 230 mill. (1992) kr.

Dette ga et anslatt overskudd til forrenting av investeringer i Kjoreveien og
i terminaler pa 380 mill. (1992) kr. I felge St.prp. nr. 90 (1991-92) var invester-
ingskostnaden i kjorevei og terminaler for det valgte alternativet 4.6 mrd.
(1992) kr. Realavkastningen pa 8%, referert ovenfor fra NSBs utredning, og
gjengitt i St.prp. nr. 90 (1991-92), er knyttet til denne investeringskostnaden
og til dette driftsoverskuddet, som altsa var beregnet netto etter dekning av
kapitalkostnader for det rullende materiellet (se St.prp. nr. 90 (1991-92), side
36).

I St.prp. nr. 90 (1991-92) oppgis altsé ikke investeringskostnaden knyttet
til det rullende materiellet. Belopet som trengs for a kjope flytogene er regnet
om til en arlig kapitalkostnad og lagt til driftskostnaden. Som det fremgar av
fremstillingen ovenfor ble den bedriftsskonomiske avkastningen beregnet
med utgangspunkt i en slik «utvidet» driftskostnad. Formelt er dette i orden,
men det hadde ikke skadet om en i St.prp. nr. 90 (1991-92) hadde angitt hva
investeringen i det rullende materiellet ville belope seg til. Det viktigste
poenget er at i St.prp. nr. 90 (1991-92) ble Stortinget stilt i utsikt at invester-
inger i kjorevei for hele strekningen Oslo-Eidsvoll, terminaler og rullende
materiell ville gi en bedriftsekonomisk realavkasting pa 8%.

I resten av dette kapitlet vil vi gar naermere inn pa kalkylen ved hjelp av
reviderte tall fra arsskiftet 1998/1999. Vi vil spesielt ga inn pa sammensetnin-
gen av investeringskostnaden, slik den utviklet seg etter hvert, samt reviderte
anslag pa driftsinntekter og driftskostnader.

10.4.2 Investeringskostnader

I hovedplanen fra 1992 ble det som nevnt antatt at naverdien av investerings-
kostnaden ville vaere lik 4.6 mrd. kr. I hovedplanen var det regnet med en usik-
kerhet pa + 20%, uten at det var avsatt et slikt belep til & begynne med. To
ganger,i1996 ogi 1997, ekte imidlertid Stortinget rammen til Gardermobanen
til 6.0 (1998) mrd. kr. Legger en til 20% til den opprinnelige rammen pa 4.6
mrd. (1992) kr. og regner om til 1998 kr. utgjer denne utvidete budsjettram-
men 6.0 mrd. kr. eksklusive finanskostnader.

De samlede investeringskostnader for utbyggingen ble likevel ikke 6.0
mrd., men 7743 mill. kr., dvs en overskridelse pa 1743 mill. kr. i forhold til
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hovedplanens budsjett tillagt 20% usikkerhet, dvs rammen pa 6 mrd. kr. Over-

skridelsen pa 1743 mill. kr. vil vi kalle prosjektets Kklare overskridelse. Den

utgjer om lag 29% av den opprinnelige rammen pa 6 mrd. kr. for bygging av
kjerevei med tunneler. Det er noe uklart om Stortinget var klar over i 1992 at
det foreld en usikkerhet i prosjektet som kunne komme til 4 bety en ekstra

bevilgning i utbyggingsperioden pa 20% av rammen knyttet til investeringer i

kjerevei og tunneler og som skulle dekke usikre poster i kalkylen. Riksrevis-

jonen argumenterer for at usikkerhetsposten var en overskridelse. Legger en
denne usikkerhetsposten til overskridelsen pa 1743 mill. kr., blir den totale
overskridelsen pa om lag 55% av det belep som Stortinget ble presentert for

som investeringskostnadene i kjorevei og tunneler; i 1998 kr. var dette 5 mrd.
kr. Arsaken til at det ikke ble fort opp noe belop til dekning av usikkerhet vet

vi ikke, men det ville veert normalt & ha spesifisert en slik post i budsjettet. Vi

viser til avsnitt 12.4 hvor vi drefter handteringen av usikkerheten i dette

prosjektet og om usikkerposten skal behandles som en budsjettoverskridelse
eller ikke.
Den Klare overskridelsen pa 1743 mill. kr. skyldtes

— ekstrautgifter til tetting av vannlekkasjer i forbindelse med Romerikspor-
ten,

— NSB-GMB patok seg arbeid for Jernbaneverket som bestod i & binde sam-
men Gardermobanen og Hovedbanen etter en fastprisavtale. Disse
arbeidene ble dyrere enn forutsatt i avtalen og regjeringen besluttet i feb-
ruar 1998 & legge ekstrakostnadene utover fastprisavtalen pa NSB-GMB.

Ansvaret for innkjep og drift av flytogene var opprinnelig lagt til NSB, men ble
i 1994 besluttet lagt til NSB-GMB, med tilsvarende ekning i selskapets invest-
eringsramme.

Investeringskostnadene, pr. oktober 1998, er vist i tabell 10.4 (alle tall i
mill. 1998 kr).

Investeringskostnaden pa 8343 mill. (1998) kr. er den flyplassrettete inves-
teringskostnaden for den togbaserte tilbringertjenesten, relatert til slutten av
investeringsperioden, dvs 1998, og dermed inklusive byggelansrenter palept i
utbyggingsperioden Det er denne gjelden som Gardermobanen AS starter ut
med og som skal forrentes av netto driftsinntekter etter avskrivninger. I avs-
nitt 10.5 diskuterer vi hvilken gjeld Gardermobanen AS er i stand til 4 betjene,
gitt at prosjektet skal oppna en realavkastning pa 7%.

Det er viktig & legge til at i forarbeidene til NSB, dvs i Gardermobanen:
Hovedrapport, desember 1991 og dermed i St.prp. nr. 90 (1991-92) var forlen-
gelsen til Eidsvoll med i regnestykket som skulle gi en realavkastning péa 8%.
Den totale gjelden som da skal betjenes, blir ikke 8343 mill. kr., men
(8343+1500+180)= 10023 mill. kr.
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Tabell 10.4: Revidert anslag pa investeringskostnaden, Gardermobanen, mill. 1998-kr., rev-
idert pr. februar 1999 av NSB-GMB.

Opprinnelig budsjett, inklusive péslag for 20% usikkerhet 6000
Ekstrakostnader; tetting og forsinket apning av Romeriksporten 1300
Samlede utbyggingskostnader GMB 7300

Ekstrakostnader, utover fastprisavtalen, ved 4 binde sammen NSB-GMB og Hoved- | 443
banen, utfert for Jernbaneverket

Delsum: Utbyggingskostnader ekskl. finanskostnader 7743

I folge St.prp. nr. 39 1997/98 ble strekningen Gardermoen-Eidsvoll overfort til Jern- |-1500
baneverket

Utbyggingskostnader, kjorevei Gardermobanen, Oslo-Gardermoen 6243
Forberedelse Trafikk- og Banedrift inklusive kjop av 16 Flytog — tillagt i 1994 1410
Finanskostnader: Utbygging og Forberedelse Trafikk- og Banedrift 870
Finanskostnader: Strekningen Gardermoen — Eidsvoll, Jernbaneverket -180
Sum investeringskostnad forGardermobanen, inklusive forberedelse Trafikk- og 8343

Banedrift og finanskostnader, og eksklusive forlengelsen til Eidsvoll

Riksrevisjonen har i sin gjennomgang av Gardermoprosjektet (Riksrevis-
jonen, Dokument nr 3: 10, 1997-98) vist til at det var flere kostnader som ikke
kom med i kalkylene i 1992. De to viktigste storrelsene er en gkt merverdia-
vgiftsbelastning pa 742 mill. (1997?) kr. og en grunnervervskostnad pa 165
mill. (1997?) kr. Legger en til disse to postene - som det kan veere gode grun-
ner til & gjore - kommer den totale investeringskostnaden opp i om lag 11 mrd.
(1998) kr.

10.4.3 Trafikkinntekter og driftskostnader

Pr 11.02. 1999 opererer NSB-GMB med et driftsbudsjett for det forste fulle
driftsar, dvs i 1999, se tabell 10.5.
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Tabell 10.5: Budsjett for driftsinntekter og driftskostnader for forste fulle driftsdr (1999) alle
tall i mill. 1999 kr., revidert pr. februar 1999 av NSB-GMB.

Trafikkinntekter 360
Trafikkeringsavgift for firemndr., betalt av NSB for bruk av Romeriksporten 28
Utleie av terminaler til Jernbaneverket 6
Utleie av terminaler til NSB BA 16
@vrige inntekter 5
Sum inntekter 414
Kostnader; salg og marked 62
Kostnader; trafikk og service 192
Kostnader; banedrift 61
Kostnader; administrasjon 51
Kostnader IT 20
Reserver uforutsett 5
Avskrivninger 264
Sum driftskostnader 655
Driftsresultat -241
Netto finanskostnader 330
Resultat - 571

Trafikkinntektene er basert pa at det vil bli 11.5 mill. flypassasjerer i 1999,
eksklusive transitt og transfer. Andelen av disse som tar flytoget for Romerik-
sporten apner, er anslatt til 36%, og til 42% etter at porten er apnet. Prisen pa
flytogreisen er satt til & utgjore i gjennomsnitt over alle typer reisende (flypas-
sasjerreiser, arbeidsreiser) 85 kr. (etter rabatter m.v.) og det er denne prisen
som ligger til grunn for inntektsanslaget pa 360 mill. kr.

Trafikkeringsavgiften er noe NSB-GMB krever opp av NSB for NSBs bruk
av Romeriksporten og vil i 1999 veere pa 28 mill. kr. og vil gjelde fra 22.8. 1999
og ut aret. (Pa arsbasis tilsvarer dette 80 mill. kr.) Jernbaneverket krever ikke
opp trafikkeringsavgifter fra NSB-GMBs bruk av JBVs infrastruktur.

Driftsinntektene i det forste fulle driftsaret ser ut til & bli langt lavere enn
anslaget i St.prp. nr. 90 (1991-92), 414 mill. (1999) kr. mot 610 mill. (1992) kr.
i St.prp. nr. 90 (1991-92). Belopet pa 610 mill. 1992-kr. tilsvarer om lag 690 mill.
1999- kr. Den viktigste arsaken til at driftsinntektene ser ut til 4 bli langt lavere
enn lovet i St.prp. nr. 90 (1991-92), er en lavere markedsandel oppnadd i 1999
i forhold til antagelseni 1992 (42% mot 60% antatt i 1992 for det forste driftsaret
i 1999). Driftskostnaden i det forste driftsaret ser ogsa ut til & bli langt heyere
enn antatt i St.prp. nr. 90 (1991-92). Som nevnt foran var anslaget i St.prp. nr.
90 (1991-92) pa driftskostnader, inklusive kapitalkostnadene knyttet til flytog-
innkjepet, pa 230 mill. 1992-kr. Som vist til ovenfor ble utgiftene til flytogene
anslatt til 800 mill. 1994-kr. Oversatt til arlige kapitalkostnader og trukket fra
de 230 mill. kr., far vi et anslag pa 143 mill. 1992-kr. i rene driftskostnader for
flytoget. 1 folge reviderte tall pr. februar 1999 er driftskostnadene for
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avskrivninger anslatt for 1999 til 391 mill. 1998-kr. Anslaget péa driftskost-
nadene i St.prp. nr. 90 (1991-92) var felgelig altfor lavt.

Av driftsbudsjettet for 1999 fremgér det at NSB-GMB kan fa et betydelig
underskudd i 1999, ogsa etter at driften er kommet i gang gjennom Romerik-
sporten, gitt gjennomsnittsprisen over aret 1999 pa 85 kr. pr. reise og en
markedsandel pd henholdsvis 36 og 42% av de reisende for og etter at Romer-
iksporten er dpnet. Med heyere pris og/eller hoyere markedsandel - noe som
selvsagt ikke kan sees uavhengig av hverandre- kan underskuddet bli mindre
og en kan heller ikke utelukke kombinasjoner av pris og markedsandeler som
gjor at en kan betjene deler av gjelden. I avsnitt 10.5 skal vi drefte hvor stor del
av gjelden som kan betjenes, gitt krav til realavkastning pa 7%, og NB: gitt at
vi ser bort fra investeringskostnaden, driftsinntektene - og driftskostnaden
knyttet til forlengelsen av banen til Eidsvoll.

10.5 Evalueringsgruppens vurderinger

10.5.1 Sammenlikningsgrunnlaget

Fra et faglig synspunkt mé det sies & vaere oppsiktsvekkende at det var tvil om
en trengte 4 sammenlikne investeringer i hovedflyplass pa Gardermoen med
et alternativ for & kunne bestemme den samfunnsekonomisk verdien av et
utbyggingsprosjekt. Bud 1 i samfunnsekonomisk prosjektanalyse er at et
prosjekt ma vurderes mot alternativer. Det sammenlikningsgrunnlaget som
etter hvert ble trukket inn i hovedplanarbeidet, Delt losning med all utenlands
trafikk pad Fornebu, og innenlands trafikk og charter fra Gardermoen, var
neppe en optimal deling av trafikken fra dag 1 av. Det méa ogsa sies a vaere util-
fredstillende at Delt losning ikke ble utredet til samme nivd som Garder-
moalternativet. Videre var det utilfredstillende at en ikke vurderte nzermere en
gradvis og trinnvis utbygging som en optimal respons pé usikkerhet og hvor
en kan laere mer om behovet for utbygging etter hvert som tiden gar. En kan
dermed unngé & padra seg for tidlig en kapasitet en ikke har bruk for. Noe av
begrunnelsen for & utrede sa raskt som mulig Gardermoalternativet var trolig
knyttet til at det ut fra den forventete trafikkutviklingen hastet & fa bygget ut
en ny hovedflyplass. Verken trafikkutviklingen eller kapasiteten ved en Delt
losning kunne begrunne et slikt hastverk.

10.5.2 Det gskonomiske analyseskjema

Dette skjemaet ser ut til & ha fungert bra. Hvordan tiltakshaverne skulle
behandle usikkerhet i sine analyser, ble imidlertid for vagt behandlet. Droftin-
gen av flysteykostnader ble dreftet gjennom to uavhengige utredninger bestilt
av OKAN. Til tross for disse to faglig forsvarlige utredningene ble for mye vekt
lagt i innspurten i arbeidet - og spesielt i St.prp. nr. 90 (1991-92) - pa en lite
droftet og lite faglig dokumentert undersekelse av veitrafikkstoy. OKAN del-
tok i for liten grad i kvalitetssikring i de numeriske anslagene péa kostnads- og
inntektsbelop, derunder i de skonometriske anslagene pa parametre i trans-
portmodellen og i den skonomiske tolkningen av den estimerte modellen.

10.5.3 Gardermoen som et samfunnsgkonomisk prosjekt

I hovedplanen var det en liten forskjell i skonomisk naverdi mellom Delt lasn-
ing og Gardermoen, 800 mill. (1991) kr. i faver av Gardermoen. Tar en hensyn
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til usikkerheten i anslagene og det forhold at den delte losningen ikke var opti-
malisert og heller ikke utredet til samme niva som Gardermoen, var det ikke
dekning for & si at Gardermoen var et samfunnsekonomisk fordelaktig
prosjekt i forhold til Delt losning. Dessuten var behandlingen av tidskost-

nadene i St.prp. nr. 90 (1991-92) sammenliknet med i forarbeidene sa pass
uklar at en kan reise tvil om disse var utredet til et tilfredsstillende niva.

Den faktiske utbyggingen av Gardermobanen forte til overskridelser og
bruk av usikkerhetsposter i forhold til hovedplanens budsjett. Disse over-
skridelsene og denne bruken av usikkerhetsposter gjor at hele Gardermoen
prosjektet kan bli et klart samfunnsekonomisk ulennsomt prosjekt i forhold til
Delt losning og med buss som kollektivlasning. Usikkerheten i anslagene og
behandlingen av tidskostnadene gjor imidlertid at en ikke kan utelukke at Gar-
dermoen prosjektet var samfunnsekonomisk ulennsomt selv for over-
skridelsene. Det ble lagt alt for liten vekt i & fa frem usikkerheten i anslaget pa
den samfunnsekonomiske lennsomheten.

10.5.4 Oslo lufthavn, Gardermoen som et bedriftsskonomisk prosjekt

Den bedriftsskonomiske analysen bade iforarbeidene og i St.prp. nr. 90 (1991-
92) er faglig god med gode illustrasjoner av hvordan usikkerhet i inntekts- og
kostnadselementer kan sl ut i prosjektets lennsomhet. Investeringskost-
naden, inklusive bruk av usikkerhetspost og prosjektreserve, er ogsa blitt som

planlagt. Reviderte anslag pr. februar 1999 pa driftsinntekter og kostnader
viser at prosjektet minst kan gi den avkastning som ble anslatt i St.prp. nr. 90

(1991-92), dvs en realavkastning pd investeringene p om lag 7% (6.8%). Hvor

interessant denne konklusjonen er, kan likevel diskuteres. Arsaken er at luft-

fartsinntektene kan styres til en ikke ubetydelig grad av Stortingets beslutning
om avgiftssatser. Dessuten har en hovedflyplass en monopolstilling i utleie av
arealer til kommersielt bruk. Kostnadsekninger kan derfor i stor grad over-
veltes i inntektsekninger. Til tross for denne konklusjonen er det viktig for
samfunnet at OSL legger vekt pa en kostnadseffektiv drift. En mate a realisere
dette pa kan veere gjennom en malestokk-konkurranse hvor driftskostnaden
pr. passasjer og flyplassens regularitet blir ssmmenliknet med kostnader og
regularitet pa andre liknende flyplasser i utlandet. En usikker faktor ved Gar-

dermoprosjektet er hvilke kostnader en kan padra seg fremover i forbindelse
med reduksjoner av forurensninger av grunnvannet pa Gardermoen.

10.5.5 Gardermobanen som et bedriftsskonomisk prosjekt

Etter overskridelsene knyttet til Romeriksporten er det helt klart at Garder-
mobanen ikke vil kunne dekke sine faste kostnader, enn si oppné en avkast-
ning lik den som ble anslatt i St.prp. nr. 90 (1991-92), dvs 8% realavkastning.
Som vist nedenfor er det heller ingenting som tyder pa at Gardermobanen vil
kunne oppna en lennsomhet som forespeilet i St.prp. nr. 90 (1991-92) selv om
disse overskridelsene ikke hadde funnet sted. Merk ogséa at i St.prp. nr. 90
(1991-92) var avkastningen pa 8% ikke bare knyttet til investeringer i den fly-
plassrettede trafikken mellom Oslo omradet og Gardermoen, men den omfat-
tet ogsé investeringen i kjorevei frem til Eidsvoll.

Arsaken til den manglende bedriftsekonomiske lennsomheten av Garder-
mobanen skyldes derfor ikke forst og fremst de overskridelsene som har fun-
net sted og som kan knyttes til Romeriksporten. Disse overskridelsene har
bidratt til & forverre resultatet, men den manglende bedriftsekonomiske



NOU 1999: 28
Kapittel 10 Gardermoprosjektet 135

lennsomheten ma i hovedsak tilskrives andre forhold. Disse forholdene burde
en ha vert mer Klar over allerede i hovedplanfasen. Det er for ovrig sveert fa
eksempler, bade nasjonalt og internasjonalt, pa at en gjennom billettinntekter
i driften av tog har fatt dekket faste kostnader knyttet til investeringer bade i
kjerevei og rullende materiell, enn si oppné en bedriftsskonomisk avkastning
pa 8%. Dette forholdet burde veert langt grundigere dreftet i forarbeidene til
St.prp. nr. 90 (1991-92) og i selve Stortingsproposisjonen; en burde ha stilt
spersmalet om hvorfor akkurat denne investeringen i kjerevei og rullende
materiell skulle kunne oppna en bedriftsekonomisk avkastning pa 8% nar
andre tilsvarende investeringer i kjorevei og rullende materiell ikke har klart
det.

Det at en investering i kjorevei og rullende materiell ikke gir en til-
fredsstillende avkastning rent bedriftsekonomisk er likevel ikke til hinder for
at investeringen kan veere samfunnsekonomisk lennsom. En indikasjon pa at
dette er mulig, er 4 underseke om en kan fa dekket alle faste kostnader, inklu-
sive en kapitalavkastning pa 7% gjennom en perfekt og fullstendig prisdis-
kriminering mellom de reisende. En slik prisdiskriminering krever at en tar
ulike priser fra de reisende, hoyest for den reisende med heyest betalingsvilje
og selvsagt gitt de trafikkvalg som den reisende kan ta. Hvis summen av
inntekter i et slikt eksperiment overstiger driftskostnader og faste kostnader,
kan banen veaere samfunnsekonomisk lennsom. Dette eksperimentet kan
selvsagt ikke gjores i virkeligheten, men transportanalysen ga muligheter for
a foreta en slik analyse. En slik analyse ble ikke utfort.

Som nevnt var en viktig premiss i St.prp. nr. 90 (1991-92) at Garder-
mobanen skulle kunne finansieres gjennom billettinntekter. Investeringsut-
giftene skulle ikke belaste Statsbudsjettet. Det er ikke godt & si i hvilken grad
denne premissen var avgjoerende for de valg Stortinget gjorde, men det er klart
kritikkverdig at det ikke ble diskutert den d&penbare mulighet at deler av inves-
teringene matte betales av skattebetalerne og deler av de reisende. I en slik
diskusjon burde en ogsé ha gitt anslag pa hvor stor del som skulle betales av
skattebetalerne, under ulike forutsetninger om hvor mye det koster & finan-
siere utgifter via skatter. I Vedlegg 2 til denne utredningen er det illustrert
hvordan dette kunne ha veert gjort. I St.prp. nr. 90 (1991-92) antok en implisitt
at kostnadene ved & finansiere investeringene over statsbudsjettet var sveert
heye. Denne problemstillingen diskuteres ikke i St.prp. nr. 90 (1991-92), noe
som er merkelig sett p4 bakgrunn av at i mange andre sammenhenger antas
det at kostnadene ved & finansiere utbyggingskostnader gjennom beskatnin-
gen er langt lavere.

Hva var sa de viktigste kildene til feilanslaget pa den bedriftsekonomiske
lonnsomheten av Gardermobanen - bortsett da fra overskridelsen pa 1300
mill. (1998) kr. knyttet til Romeriksporten, noe som utgjor vel 15% av Garder-
mobanens gjeld pa 8343 mill. (1998) kr., og nar en ser bort fra forlengelsen til
Eidsvoll og utgiftene papekt av Riksrevisjonen?

Den bedriftsekonomiske lennsomheten i St.prp. nr. 90 (1991-92) var
basert pa en kombinasjon av markedsandel for flytog og pris som ikke er
forenlig med den konkurransesituasjon som flytoget faktisk har fatt og vil fa
hvis prisen pa en flytogreise heves. Betalingsviljen for bruk av flytoget,
spesielt blant private reisende, ble trolig overvurdert. Denne overvurderingen
kan henge sammen med det hypotetiske materialet som ble brukt i estimerin-
gen av transportmodellen og den seleksjon som ble gjorti Arlanda materialet.
Dessuten ble driftskostnadene underestimerte. Beregningene av den bedrift-
sekonomiske lennsomheten av Gardermobanen ble ogsd noe forkludret i
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St.prp. nr. 90 (1991-92) ved at investeringer som NSB ville ha gjort uansett er
trukket med i analysen. Dette gjelder forlengelsen av Gardermobanen til Eids-
voll og investeringer i stasjonsomrader. Den kostnadsmessige behandlingen
av usikkerheten i investeringskostnaden ble heller ikke ivaretatt pa en til-
fredsstillende maéte i hovedplanfasen. Gjennom egne bevilgninger utover i
investeringsperioden ble rammen for prosjektet skt med 20%

I hovedplanfasen ble flytogets konkurransefordel overvurdert, i og med at
en sa bort fra at buss og tog var en mulighet, og ikke bare buss eller tog. En
tok heller ikke inn over seg det faktum at flytoget meter konkurranse fra andre
togtilbud som Inter-City tog.

I resten av dette avsnittet skal vi drefte mer i detalj den bedriftsekono-
miske lennsomheten som Gardermobanen kan oppné og som kunne ha veert
dreftet prinsipielt ogsa pa denne maten i hovedplanfasen. Noe av denne droft-
ingen skulle ha veert gjort i form av felsomhetsanalyser og noe i form av &
benytte den estimerte transportmodellen til en diskusjon av markedet for
transporttjenester, gitt lokaliseringen av en ny storflyplass. I denne markeds-
dreftingen burde en med utgangspunkt i den estimerte transportmodellen,
som vist i Vedlegg 2, foretatt en analyse av et marked med begrenset konkur-
ranse, med bevisste prisstrategier benyttet av transporterene og for tjenester
som ikke er perfekte substitutter. I 1991-1992 forela det en god del internas-
jonal litteratur pa dette feltet, ogsa direkte knyttet til transportanalyser. Det er
kritikkverdig at en slik markedsanalyse ikke ble gjort. Transportanalysen ble
i for stor grad preget av tekniske og ingeniermessige tilnaeerminger — som
selvsagt ogsa er viktige — og i for liten grad av skonomiske tolkninger og
(stokastiske) simuleringer. @KAN burde ha tatt kontrolloppgaven av trans-
portmodellen mer alvorlig.

Med utgangspunkt i de reviderte anslagene pr. februar 1999 pa invester-
ingskostnaden, driftsinntekter og driftskostnader, se avsnitt 10.4, har vi regnet
ut hvilken gjeld Gardermobanen AS kan betjene, gitt at realavkastningen pa de
investeringer som kan knyttes til denne gjelden skal veaere pa 7%, altsa lik det
kravet til avkastning som @KAN anbefalte og som St.prp. nr. 90 (1991-92)
konkluderte med at det var mulig 4 oppna for hele prosjektet, selv etter a ha
foretatt folsomhetsanalyser.

Vi skal se pa flere alternativer som varierer med hensyn pa visse nekkel-
sterrelser av betydning for banens lennsomhet. Felles for alle alternativene er:
— realavkastningen til utvalgte deler av Gardermobanen (forlengelsen til

Eidsvoll er ikke med) er lik 7.0%,

— horisonten gar frem til 2018, det er inkludert restverdier fra og med 2018

i kalkylen,

— den arlige veksten i prisen pa togbilletten (fra og med 2001) er pa 3%,
— den arlige veksten i andre inntekter (fra og med 2000) er pa 3%,
— den arlig veksten i prisene pa kostnadskomponenter (fra og med 2000) er

pa 3%,

— arlige nyinvesteringer er pa 10% av trafikkinntekter,

— uforutsette utgifter er satt lik 10 mill. (1999) kr. i hvert ar,

— arbeidsreisende og evrige kunder utgjer til enhver tid 8% av antall passas-
jerer i flytoget.

Som utgangsverdier pa andre sterrelser og som vi skal variere over alterna-
tivene, har vi satt

— antall flypassasjerer i ar 2000 lik 12.2 mill.,

— flytogets markedsandel blant flypassasjerer lik 42%,
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—  arlig trafikkvekst er lik 3%,

— arlig vekst i trafikkeringsavgiften, oppkrevd fra NSBs bruk av Romerik-
sporten til Inter-City togene, er lik 0,

— arlig volumvekst i kostnadene folger trafikkveksten og er lik 3%.

Resultatene for graden av gjeldsbetjening er gitt i tabell 10.6. Den totale
gjelden, knyttet til Gardermobanen, eksklusive forlengelsen til Eidsvoll, er
som vist i tabell 10.4 pa 8343 mill. kr.

Tabell 10.6 viser at lonnsomheten i Gardermobanen er sveert folsom over-
for utviklingen i flytrafikken og billettprisene. Med et priseniva pa 80 kr. og
en markedsandel pa 42% kan Gardermobanen betjene under 10% av gjelda, gitt
at prosjektet skal gi den lovede avkastningen pa 7%. En har da holdt utenfor
investeringskostnaden knyttet til forlengelsen til Eidsvoll, samt utelatte inves-
teringskostnader pa rundt 800 mill. kr. i felge Riksrevisjonens rapport fra
1998.

Tabell 10.6: Grader av gjeldsbetjening i Gardermobanen

Gjeld | ields-

som S
. betjen.i%
betjenes av 8343 Merknad

Antall | Antall
Flypass. [togpass.| Priser, 1999-kr. pr. | Andre endring.
Mill.i | Mill i reise Fra basis mill
1999 1999 1999 kr mill. kr.

Gjenn| Fra | Fra
- Snitt.| Oslo |Asker

12.2 5.570 80 90 109 - 806 9.7 |«Dagens» situas-
jon

12.2 5.570 | 107 | 120 | 146 - 3030 36.3 Okte priser

12.2 5570 | 107 | 120 | 146 [Trafikk-avgift=0,| 3283 39.3 JBV overtar

Bane- drifts- kjorevei
kostn=0

10.0 4565 | 107 | 120 | 146 - 860 10.3  [Falliflytraf. med
18%

8.0 3.652 | 107 | 120 | 146 - 0 0 Fall i flytraf. med
34%

12.2 5570 | 160 | 179 | 219 - 8343 100 Full gjeldsbet;.

12.2 5570 | 183 | 205 | 250 | Traf. vekst=0, 8343 100 Full gjeldsbet;.
vekst, kostnads-

vol=0
12.2 5.570 | 107 | 120 | 146 | Vekst i trafik- 3950 474 | Okte inntekter
ker- ingsavg =3% fra NSB
12.2. 5.570 | 125 | 140 | 171 | Markeds-andel | 5870 70.4  |Ingen inter-city
50% tog i RP
12.2 5.570 | 125 | 140 | 171 ([Vekst i trafikker-| 5870 70.4 Jkte priser og
ingsavg =3% okte inntekter

fra NSB

Siden reisetiden gér ned fra om lag 30 for den 22.8. 1999 til 19 min. (fra
Oslo S), méa antallet som benytter toget forventes & oke, gitt et prisniva pa 80
kr. pr. reise. En kan heller ikke se helt bort fra at med kortere reisetid kan
andelen som vil ta flytoget, holde seg pa 42%, selv om prisene okes noe. Vi
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viser til Vedlegg 2 hvor det er foretatt en markedsekonomisk analyse av til-
bringertjenesten til Gardermoen basert pa en revidert versjon av transport-
modellen. Basert pa en skjgnnsmessig revisjon av transportmodellen —i lys av
de observasjoner en hittil har gjort av priser og markedsandeler — antydes det
en gjennomsnittlig billettpris pa flytoget pa 108 kr. og en markedsandel pa
rundt 43%.

Linje 2 i tabell 10.6 viser likevel at ved 4 oke prisen pa togbilletten frai gjen-
nomsnitt 80 kr. til 107 kr. (en prisekning pa 33%) blir gjeldsbetjeningsgraden
bare pa 36.3%. Resultatet kan forbedres ytterligere ved overlate kjoreveien til
Jernbaneverket (linje 3 i tabellen), gitt selvsagt at dette verket vil drifte og ved-
likeholde banen like bra som NSB-GMB. Ved 4 overlate kjoreveien til JBV gar
NSB-GMB glipp av trafikkeringsavgifter oppkrevd fra NSBs bruk av Romerik-
sporten. Pa arsbasis er de na pa 80 mill. kr. Banedriftskostnaden er pa 61 mill.
kr.idag, menitabell 10.6 er det forutsatt at denne kostnaden eker med 3% pr.
ar bade i volum og pris, noe som innebarer at banedriftskostnaden vil over-
stige trafikkeringsavgiften fra og med 2004.

Linjene 4 og 51 tabellen viser at lennsomheten faller dramatisk dersom fly-
trafikken skulle g ned med 15-35%. Ved tolkningen av disse tallene ma en
huske pa at det er forutsatt en trafikkvekst pa 3% pr. ar. Med 12.2 mill. passas-
jerer i 2000, innebarer denne veksten at antall flypassasjerer er pa 22 mill. i
2020, noe som selvsagt ikke kan utelukkes og som er i samsvar med prog-
nosen fra TOI fra 1991, se avsnitt 6.1. Et niva pa 10 mill. passasjerer og en arlig
vekst pa 3% gir et passasjerantall i 2020 pa 18 mill. Et slikt fremtidig passasjer-
antall er innenfor rammen av de statistiske feilmarginene i prognosene som
foreld ogsa i 1992, spesielt kan en slik lavere trafikkutvikling fremsta som
sannsynlig dersom oljeinntektene og oljevirksomheten skulle avta etter hvert.
En endring i reisemonstre med mer vekt pa innenlands bruk av tog og endret
kommunikasjonsform med mer bruk av multimediakommunikasjon, kan ogsa
bidra til redusert flytrafikk. Bortfallet av flytrafikk gjennom disse mekanis-
mene kan ogsa ramme flytoget mer enn andre tilbringertjenester i og med at
heye billettpriser pa flytoget, rettferdiggjort av kort reisetid, lettest kan oppnéas
fra forretningsreisende enn fra andre reisende.

Linjene 6 og 7 i tabellen viser at full gjeldsbetjening krever billettpriser
som apenbart ikke kan vere forenlig med en markedsandel pa 42%.

De tre nederste linjene i tabellen viser at lennsomheten ogsa kan ekes ved
a oke trafikkeringsavgiften oppkrevd fra NSB, eventuelt ved a stenge Romer-
iksporten for NSBs Inter-City tog og oke markedsandelen fra eventuelt 42% til
50%. Hvilke kombinasjoner av atferd fra NSB-GMB og priser pa bruk av Inter-
City tog som kan rettferdiggjere en markedsandel pa 8% for Inter-City togene,
er et apent spersmal.

I tabell 10.6 har vi tatt utgangspunkt i at flytoget kan oppna en markedsan-
del pa 42%. I tabell 10.7 viser vi kombinasjoner av pris og markedsandeler som
gjor at en kan betjene en gjeld pa 3030 mill. kr. (dvs 36.3% av den totale gjelden,
forlengelsen til Eidsvoll sett bort fra) og samtidig oppnéa en avkastning pa
investeringen knyttet til denne gjelden pa 7%. Det betyr at vi ser pa variasjoner
i markedsandel og pris ut fra forutsetningene benyttet i linje 2 i tabell 10.6.

Tabell 10.7 viser at for & kunne betjene en gjeld pa vel 1/3 av den totale
investeringen og derunder oppna en avkastning pa 7% pa investeringen knyt-
tet til en slik gjeld, ma prisene gkes betydelig. Markedsandelen varen 1999 er
i omradet 35-39% og vi ser av tabell 10.7 at gitt slike markedsandeler, mé billet-
tprisen opp pa 140-150 kr. fra Oslo S., avhengig av den fremtidige trafikkveks-
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ten, for & kunne betjene en gjeld pa vel 1/3 av den totale gjelda og likevel
oppna 7% avkastning pa investeringen knyttet til denne gjelden.

Tabell 10.7: Kombinasjoner av markedsandeler (prosent) for flytoget og priser (1999 kr.) som
kan gi 7% avkastning pa 36.3% av investeringen i Gardermobanen.

Markedsandel pris, gjennomsnitt Pris fra Oslo Pris fra Asker
12.2 mill. passasjerer i

1999 og 3% arlig vekst

deretter.

36 125 140 171
38 118 132 162
40 112 126 154
42 107 120 146
12.2 mill. passasjerer i

1999 og null vekst

deretter

36 134 150 184
38 127 142 174
40 121 135 166
42 115 129 157

Gjelden knyttet til investeringene i det rullende materiellet er pa om lag
1600 mill. kr., inklusive finanskostnader palept hittil. En forrenting av denne
gjelden og derunder en avkastning pa 7% pa investeringen knyttet til denne
gjelden, kan tolkes som at Gardermobanen og finansieringen av den delesi to:
1. Investeringene i det rullende materiellet finansieres gjennom billet-

tinntekter og slik at denne investeringen oppnéar en avkastning pa 7%.

2. Resten av gjelden, dvs om lag 9.4 mrd. kr. (inklusive Eidsvoll-forlengelsen
og kostnadene péapekt av Riksrevisjonen), dekkes over Statsbudsjettet.

Kjereveien overfores gratis enten til JBV eller til GMB AS.

Tabell 10.8 viser kombinasjoner av priser og markedsandeler i et slikt tilfelle.
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Tabell 10.8: Kombinasjoner av markedsandeler (prosent) for flytoget og priser (1999 kr.) som
kan gi 7% avkastning pad investeringen (om lag 1600 mill. 1998 kr.) i det rullende materiellet i
Gardermoprosjektet.

Markedsandel Pris, gjennomsnitt Pris fra Oslo Pris fra Asker
12.2 mill. passasjerer i

1999 og 3% arlig vekst

deretter.

36 102 115 140
38 97 108 133
40 92 103 126
42 88 98 120
12.2 mill. passasjerer i

1999 og null vekst

deretter

36 110 123 150
38 104 116 142
40 99 110 135
42 94 105 128

Ut fra dagens priser og markedsandel for flytoget virker prisene og
markedsandelen i tabell 10.8 mulig & oppna. Det er likevel bare en detaljert
markedsekonomisk analyse som kan gi svar pa om disse markedsandelene og
prisene er mulige & oppna. En viktig utredningsoppgave vil veere & finne ut av
sammenhengen mellom markedsandel og pris, gitt hva andre akterer i marke-
det for tilbringertjenester gjor. Transportanalysen dreftet i avsnitt 6.2 gir et
mulig utgangspunkt for en slik analyse, men det hadde klart veert & foretrekke
om en kunne analysere data basert pa den reiseatferd som inntil ni har funnet
sted i forhold til Gardermoen.

Basert pa transportmodellens anslag fra 1992, kalibrert slik at prisfelsom-
heten mer passer med dagens markedsandeler, har vi i Vedlegg 2 regnet ut
hvilke priser og markedsandeler som kan tenkes oppsta i markedet for til-
bringertjenesten til Gardermoen. Vi har ogsad regnet ut hvilke priser og
markedsandeler som kan oppsta under ulike forutsetninger om hva det koster
a finansiere utgifter gjennom skatter og avgifter. I «Styring av statlige prosjek-
ter», sluttrapport fra en departemental styringsgruppe nedsatt av Finansdepar-
tementet, 1. desember 1997, avgitt 10. februar 1999, anbefales det at det mar-
ginale paslaget ved & finansiere utgifter gjennom beskatningen settes til 0,2.
Det betyr at 1 krone finansiert gjennom beskatningen kan koste samfunnet kr.
1,20. Arsaken er at skatter kan vri tilpasningen til husholdninger og bedrifter.
Mindre kan bli produsert enn hva som ellers ville ha blitt gjort.

Beregningen i Vedlegg 2 er kun en illustrasjon pa hva som kunne ha vert
gjort 1 1991-92 og hva som kan gjeres i fremtiden, nar en har formulert og
estimert en bedre transportmodell enn den som ble estimert i 1991-92. Utval-
get har ikke hatt ressurser eller tid til & gjennomfere en ny og omfattende
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empirisk transportanalyse og markedsanalyse basert pa en re-estimert trans-
portmodell.

I Vedlegg 2 vises det at dersom skattefinansieringskostnaden er svaert hoy
ber de reisende betale mest mulig av investeringen. Med mest mulig menes
den maksimale inntekt en kan fa inn i dette transportmarkedet, gitt den
konkurransen og ettersporsel som flytoget star overfor. De billettpriser og
markedsandeler for flytoget som er forenlig med en slik situasjon, kan kalles
rene markedslesninger. Det var slike rene markedslesninger som St.prp. nr.
90 (1991-92) inviterte Stortinget til & slutte seg til. Disse rene markedslesnin-

gene er altsa forenlig med en sveert hoy skattefinansieringskostnad.
I Vedlegg 2 er det som nevnt antydet at den rene markedslesningen kan

gi en gjennomsnittlig billettpris (etter rabatter og lignende) pa flytoget pa 108
(1998) kr. og en markedsandel for flytoget pa rundt 43%. En gjennomsnittlig
pris pa 108 kr. svarer til 120 kr. pr. reise fra Oslo S. Av tabell 10.7 ser vi at et
slikt utfall kan veere forenlig med en betjening av en gjeld som kan vaere om
lag 3 mrd. kr. Det betyr at i den rene markedslosningen kan det vaere rom for
finansiering av noe av investeringen i kjorevei. Likevel mé ogsa i denne situas-
jonen- med maksimal belastning pa de reisende med hensyn til billettpriser —
vel 5 mrd. kr. av Gardermobanen AS sin gjeld betales av skattebetalerne. I
tillegg kommer ytterligere 2 mrd. kr. knyttet til forlengelsen av banen til Eids-
voll (med mer) som skattebetalerne ogsa ma betale

Dersom skattefinansieringskostnaden er lik det anbefalte nivaet pa 0,2,
koster det mindre & la skattebetalerne betale investeringsgildet. Prisene kan
settes lavere enn 120 kr. pr. reise og markedsandelen kan bli heyere enn 43%.
Dersom det ikke koster noe & la skattebetalerne betale gjelden knyttet til
investeringene i Gardermobanen, kan prisen settes tilnzermet lik de marginale
driftskostnadene ved bruk av banen. Dersom en i en slik situasjon krever at
billettinntektene skal dekke driftskostnaden, inklusive avskrivninger knyttet
til det rullende materiellet, kan prisen bli lav, for eksempel rundt 60-65 kr. i
gjennomsnitt. Markedsandelen med en apnet Romeriksport kan da bli ves-
entlig heyere enn i dagens situasjon. I dette tilfellet ma skattebetalerne betale
hele investeringskostnaden (inklusive forlengelsen til Eidsvoll) pa 10-11 mrd.
(1998) kr.

Som dreftet i Vedlegg 2 kan en ogsa tenke seg et tilfelle hvor all tilbring-
ertransport til Gardermoen blir palagt en avgift. Det vil bety for eksempel en
bomavgift som busser, drosjer og privatbiler ma betale. I en slik situasjon kan
det bli mulig 4 ta en pris pa bruk av flytoget som er vesentlig heyere enn den
rene markedslosningen og likevel kan en oppnd en hey markedsandel.
Arsaken er at bomavgiften vil forverre konkurranseevnen til flytogets konkur-
renter. Gjennom de heye billettprisene og bomavgiftene kan en storre del av
gjelden knyttet til investeringen pa 10-11 mrd. kr. betjenes.

Resultatene visti Vedlegg 2 er rene illustrasjoner, men de angir en metode
for en skonomisk bruk og tolkning av den transportmodellen som ble estimert
i hovedplanfasen. Anslag som er mer enn rene illustrasjoner, kan en forst fa
ved & reformulere transportmodellen, tilpasse den et mer realistisk transport-
marked enn hva som ble forutsatt i 1991-92 og re-estimere modellen pa data
knyttet til de reisevalg som de reisende na faktisk gjor.
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Kapittel 11
Konsekvensutredningen (KU)
for natur milje og samfunn

11.1 Formalet med konsekvensutredningen og organiseringen av arbeidet

En helt sentral del av hovedplanarbeidet var konsekvensutredningen (KU),
som tiltakshaverne var pélagt & gjennomfere etter Plan- og bygningslovens §§
33-1.

I Program for konsekvensutredning for Gardermoprosjektet heter det om
forméalet med KU:

«Formalet med konsekvensutredningen for Gardermoprosjektet er a
Klargjere positive og negative virkninger av tiltaket som kan ha ves-
entlige konsekvenser for miljg, naturressurser og samfunn. Utrednin-
gen skal sikre at disse virkningene blir tatt hensyn til under
planleggingen av tiltaket, og at konsekvensene er kjent néar det tas
beslutning om valg av alternative konsepter for flyplass og tilbring-
ertjenester. Konsekvensutredningen skal videre redegjore for de
vilkdr som blir stilt dersom tiltaket gjennomferes, i form av avbetende
tiltak og oppfelgende undersokelser.»

Skrittene i KU-arbeidet og viktige avklaringer var som folger:

— 8. februar 1991 sendte Luftfartsverket, pa vegne av de tre tiltakshaverne,
pa hering Melding om planlegging av hovedflyplass med utkast til utredn-
ingsprogram. Som en folge av denne heringsrunde ble det utarbeidet en
egen fremstilling hvor synspunktene pé utkast til utredningsprogram ble
sammenfattet.

— 1. juli 1991 fastsatte og godkjente Samferdselsdepartementet endelig kon-
sekvensutredningsprogram for Gardermoprosjektet.

— T utredningsprogrammet redegjores for de problemomradene som priori-
teres i arbeidet med konsekvensutredningen og de felles forutsetninger
som legges til grunn for dette arbeidet.

— I utredningsprogrammet blir det ogsa fastslatt at det i konsekvensutred-
ningen skal innga et beregningsteknisk sammenlikningsgrunnlag for &
vurdere nettovirkningene av Gardermoprosjektet. Dette sammenliknings-
grunnlag er definert med utgangspunkt i fortsatt samtrafikk mellom
Fornebu og Gardermoen (Delt losning) — se avsnitt 5.2.1

— 16. desember 1991 la Samferdselsdepartementet frem heringsdokumen-
tet Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling av Hovedplaner for flyplass
og tilbringersystem, Konsekvenser for natur, miljg og samfunn og Kon-
sekvenser for Forsvaret, hvor felgende vedlegg var tiltakshavernes sar-
skilte miljpkonsekvensanalyser:

— Luftfartsverkets hovedrapport - Konsekvenser for miljo
— NSB Jernbane til Gardermoen - Trasé- og konsekvensutredning
— Statens vegvesen — Sammenstilling av konsekvensanalysen

I hoveddokumentet — Samlet fremstilling — er konsekvensutredningene omtalt
i kapittel 5. Konsekvenser for miljg, naturressurser og samfunn.
— 6. mai 1992 tilskrev Samferdselsdepartementet Miljoverndepartementet
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om oppfylt utredningsplikt etter Plan- og bygningslovens bestemmelser

om konsekvensutredning. Brevet inneholdt:

— redegjorelse for saksgang og prosess,

— oppsummering av virkninger av betydning for miljg, naturressurser
og samfunn og avbetende tiltak (stoy, luftforurensninger - lokale
virkninger, virkninger fra CO2-utslipp, virkninger for friluftsliv,
virkninger pa grunnvann og naturmiljg, virkning for landbruk,
virkninger for kulturminner, regionale og kommunalekonomiske
virkninger),

— forhold hvor det er behov for naermere avklaringer (anleggsperioden
- generelle forhold, miljgoppfelging - flyplassen, flystasjon for Forsv-
aret),

— videre prosess - reguleringsplaner.

KU-prosessen var strukturert rundt fire faser:

1. Utarbeidelse av utredningsprogram (forslag, hering, endelig program).
2. Kartlegging og registrering av dagens forhold.

3. Konsekvensutredninger, vurdering av avbetende tiltak.

4. Oppfelgende undersekelser og overvakingsprogram.

Det er viktig & veere Kklar over at for Gardermoprosjektet foregikk KU-arbeidet
samtidig med og som en integrert del av hovedplanarbeidet hos de enkelte tilt-
akshaverne. Arbeidet med KU ble utfort innenfor den samme prosjektorgan-
isasjon som for det evrige hovedplanarbeidet.

11.2 Konsekvensutredningsprogrammet og hgringsuttalelser

De tre tiltakshaverne utarbeidet i fellesskap Melding om planlegging av
hovedflyplass med utkast til program for konsekvensutredning av milje- og
samfunnsmessige virkninger, som ble sendt pa hering 8. februar 1991. 16. mai
1991 tilskrev Luftfartsverket, pa vegne av de tre tiltakshaverne, Samferdsels-
departementet og redegjorde for heringsuttalelsene med anbefaling om hvor-
dan man skulle forholde seg til de innkomne merknader. I brev av 1. juli 1991
til tiltakshaverne meddelte Samferdselsdepartementet at departementet i
samrad med Miljeverndepartementet hadde godkjent konsekvensutredning-
sprogrammet.

I heringsuttalelsene til utkast til utredningsprogram for konsekvensutred-
ningen papeker heringsinstansene en rekke omrader som mangelfullt dekket
eller behandlet:

— Det etterlyses dypere og bredere analyser av stoy enn det som angis pro-
grammet. Det onskes ogsé en samlet stoyvurdering for alle stoykildene.

— Detonskes en bedre redegjorelse for behovet for nye arealer i forbindelse
med Forsvarets omlokalisering.

— Detonskes en bedre vurdering av konsekvenser for vannressurser over et
langt tidsperspektiv.

— Det onskes en sterkere vektlegging av de sosiale konsekvensene av
prosjektet og et avklart juridisk ekonomisk forhold til bererte innbyggere.

Dette er i hovedsak de samme omrader som det senere ble konflikter om i
prosjektet.

Flere heringsuttalelser tok ogsa opp prosessrelaterte forhold. bl.a.:
— Utredningsprogrammet er ikke godt nok fundert — det ber utarbeides et
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nytt utredningsprogram, etter en omfattende forstudie som bl.a. ber vur-
dere behovet for en ny flyplass og alternative lokaliseringssteder (dvs.
reell alternativvurdering).

— Tidspresset gjor at mye av kunnskapsoppbyggingen og de vurderinger
som det er enighet om skal utferes, vil komme etter at viktige valg i plan-
prosessen er gjort og menster valgt. Dette oppfattes & vaere i strid med vik-
tige prinsipper i PBL.

— Det stilles spersmal ved om fremdriften i prosjektet er i trad med PBL.
Dette synliggjores ved at utredningsprogrammet er pa hering nar planleg-
gingen er langt framskredet og etter at mange utredninger er satt i gang.

I tiltakshavernes (i denne sammenheng Luftfartsverket) oppsummering av
heringsuttalelsene til utkastet til utredningsprogram (Brev fra Luftfartsverket
16.5.91) konkluderes det som folger:

« er det etter var mening ikke kommet inn kommentarer som
gir grunnlag for endring av det faglige innholdet i programmet. De al-
ler fleste kommentarene av faglig karakter er allerede fanget opp av de
arbeider som er satt i gang, eller de vil bli tatt hensyn til i det videre
arbeidet med konsekvensanalysen.»

I det endelige utredningsprogrammet star det om innkomne heringer:

«Vesentlige merknader til heringsutkastet er innarbeidet i utredning-
sprogrammet».

En gjennomgang viser at det er marginale forskjeller mellom utkastet til utred-
ningsprogrammet og det endelige utredningsprogrammet. Endringer i utred-
ningsprogrammet som folge av heringsuttalelsene angis ikke. Gitt de sma
endringene i teksten heringsrunden forte til, kan det stilles spersmal om i
hvor stor grad heringsuttalelsene reelt er tatt hensyn til.

Her kan ogsa bemerkes at det i den nye forskriften for KU fra mai 1998 (T-
1281) stilles eksplisitte krav til at det skal framga hvordan forslag til utred-
ninger fra heringsinstanser er vurdert, og det skal gis en begrunnelse dersom
de ikke tas inn i det fastsatte utredningsprogrammet.

De fleste av de omrader som heringsinstansene til utkastet til program for
konsekvensutredninger beskrev som mangelfullt dekket, tas opp igjeni
heringsuttalelsene til hovedplan/KU som er rettet mot miljo, naturressurser
og samfunn jfr. avsnitt 11.4.

11.3 Neermere om de tre tiltakshaveres konsekvensutredninger

11.3.1 Luftfartsverkets konsekvensutredning

Arbeidet med melding om KU begynte allerede pa Hurum, og dette arbeidet
ble overfort til Gardermoen med enkelte tilpasninger. I utgangspunktet var

Luftfartsverket ensidig fokusert pa stoy hva gjaldt negative konsekvenser av

flyplassutbygging. Da KU ble palagt, kom ogsa andre temaer pa banen —
naturfaglige forhold, samfunnsmessige forhold og kommunalekonomiske for-
hold. Som felge av dette ensket Luftfartsverket 4 mobilisere kommunene sa

tidlig som mulig i prosessen. Det regionale planprosjektet (omtalt i kapittel 9)
var et element i dette som Luftfartsverket mente var viktig selv om det var Mil-
joverndepartementet og fylkeskommunen (FK) som stod for dette. Her hadde
Luftfartsverket et godt samarbeid med Miljgverndepartementet og FK. Det
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var en viss diskusjon om hvilke akterer som skulle ha ansvar for hvilke temaer
i planleggings/KU arbeidet, men etableringen av det regionale planprosjektet
ga en grei avKklaring.

I Luftfartsverket var det en egen Miljgavdeling, med 3-4 personer, som
stod for KU. I tillegg var det tilknyttet et varierende antall konsulenter (10 -20
personer). Etableringen av en slik egen miljgavdeling, pa lik linje med de
ovrige avdelingene i prosjektorganisasjonen, var viktig og bidro til 4 lofte mil-
joet som tema.

Det konkrete arbeidet med KU ble i stor grad utfert av konsulenter, men
ogsa flere offentlige akterer var inne i dette. For eksempel ble Fylkesmannens
miljovernavdeling engasjert for & gjore de konkrete registreringer nar det
gjaldt friluftsliv. (Miljevernavdelingen var i denne perioden plassert hos
fylkeskommunen som en preveordning). Fylkeskultursjefen fikk i oppdrag a
héndtere kulturminnesiden. Disse oppgavene ble formulert som rene bestill-
ingsoppdrag. Prosessen ble gjennomfert i god kontakt med Miljeverndeparte-
mentet.

I utgangspunktet var Luftfartsverket mest opptatt av stey. Men i forbin-
delse med utarbeidelse av meldingen til KU-arbeidet kom ogséa andre temaer
inn, slik at den endelige KU tok opp langt bredere spekter av miljgkon-
sekvenser, hvorav i tillegg til stoy det viktigste var:

— forholdet til grunnvannet
— kulturminner

11.3.2 NSBs konsekvensutredning for Gardermobanen

KU-arbeidet i NSB var meget omfattende, hvilket bl.a. hang sammen med det
store antall alternative traséer som ble utredet og det store geografiske
omrade dette gjaldt. KU ble ledet av den prosjektorganisasjon som var etablert
i NSB, som igjen i stor grad benyttet seg av eksterne konsulenter.

Det ble lagt stor vekt pa registreringer/kartlegging av dagens forhold. Det
ble opprettet kontakt med kommuner, fylket og en rekke lokale instanser.
Prosessen var sveert omfattende, spesielt pd omrader som kulturminner.
Samarbeidet med lokale akterer gikk i hovedsak greit. Men Oslo kommune
var lite aktiv, saerlig i oppstartfasen.

Konsekvensutredningsprogrammet for NSB definerte en rekke omrader
innenfor hovedkategoriene forurensning, naturressurser, kulturminner og
samfunnsmessige forhold.

Innenfor temaomradet forurensning var stey et av de viktigste temaene for
NSB. I forhold til naturressurser var det arealbruk/jordvern og hvordan trans-
portsystemet kunne knyttes opp mot utbyggingsmenster og utviklingen av
dette, som sto i fokus. Gardermobanens bidrag til utviklingen av transport-
nettet i regionen og mulige synergier av dette var ogsa sentralt.

Pa stoysiden ble malene definert gjennom RPR med utgangspunkt i de
gjeldende retningslinjer for veitrafikkstoy.

Arealbruk/jordvern var mer problematisk fordi RPR ble oppfattet som
selvmotsigende pa dette punktet. Avveining mot koblingen transportsystem —
utbyggingsstruktur var ikke gitt.

11.3.3 Statens vegvesens konsekvensutredning

Statens vegvesens KU-arbeid ble gjennomfert innenfor rammen av etatens
ordinaere planapparat, hvor de berorte fylkesveikontorene konsekvensutredet
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sine respektive prosjekter. Vegdirektoratet (VD) koordinerte dette i forhold til
de andre tiltakshaverne.

KU var etter Statens vegvesens oppfatning svert vidtfavnende. Mange av
de forhold KU tok opp ville uansett veert dekket opp gjennom Statens vegves-
ens ordinaere prosedyrer. Pa den annen side s en positivt pa det helhetlige
grepet KU-prosessen la an. Alternativt ville Statens vegvesen matte gjennom-
fore flere separate KU-prosesser. Representanter for Statens vegvesen mener
KU tok opp de spersmal som den skulle og at den derfor var nyttig i diskus-
jonen med andre interesser senere.

11.4 Haringsuttalelsene til konsekvensutredningen

I lopet av november 1991 utarbeidet tiltakshaverne sine hovedplaner hvori
inngikk de respektive konsekvensutredninger:

— Luftfartsverkets hovedrapport - Konsekvenser for miljo

— NSB Jernbane til Gardermoen - Trasé- og konsekvensutredning

— Statens vegvesen - Sammenstilling av konsekvensanalysen

16. desember 1991 la Samferdselsdepartementet frem heringsdokumentet
Gardermo-prosjektet, Samlet fremstilling av Hovedplaner for flyplass og til-
bringersystem, Konsekvenser for natur, miljg og samfunn og Konsekvenser
for Forsvaret, hvor tiltakshavernes hovedplaner med miljgkonsekvensanaly-
ser var vedlegg.

I hoveddokumentet — Samlet fremstilling — er konsekvensutredningene
omtalt i kapittel 5. Konsekvenser for miljo, naturressurser og samfunn.

Planene for flyplass og tilbringersystem med konsekvensutredning, kon-
sekvensene for Forsvaret og det regionale planprosjekt, ble sendt pa hering
og lagt ut til offentlig ettersyn 20. desember 1991 med frist for merknader 20.
mars 1992.

I det folgende er sammenfattet de viktigste synspunkter om konsekvenser
som fremkom gjennom heringen hva gjelder synspunkter pa konsekvenser
for milje, naturressurser og samfunn:

11.4.1 Kommunene

Kommunene fungerte kun som heringsinstanser overfor KU/hovedplan. Det
var stor spennvidde i kommunenes svar. Nannestad og Ullensaker kom med
omfattende kommentarer til KU/hovedplan. Serum, derimot, som ville bli
direkte berert av noen av traséalternativene, avgav ikke uttalelse. Nedenfor
folger en kort oppsummering av de viktigste kommentarene fra kommunene
til KU/hovedplan med hovedvekt pd miljgspersmal.

— Kommunene stiller krav til overvakning av utviklingen pa steyomradet.
Kommunene er ogsa opptatt av hvilke restriksjoner som skal gjelde med
hensyn til nattflyging, valg av flytraséer etc. Det enskes etablert et system
for overvaking av flyenes overholdelse av flytraséen med beter ved avvik.
En er ogsa opptatt at steyutsatte skal sikres avbotende tiltak.

—  Friluftsomrader ma vernes mest mulig, gjennom tilpasning av flytraséer
og innflygingsheyde.

— Hensynet til jord og skogbruk ma ikke underlegges kortsiktige utbyg-
gingsinteresser.

— Vei- og jernbanetraséer ma legges slik at en unngar oppsplitting av land-
bruks-, bolig- og friluftsarealer og begrenser traséenes barriere-effekter.
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— Det mé tas hensyn til viltet gjennom etablering av viltpassasjer.

— Grunnvannet ma sikres som mulig drikkevannskilde.

— Avlepsvann fra flyplassen ma underlegges spesifikke rensekrav.

— Kommunene krever et omfattende program for oppfelging av de sosiale
og helsemessige konsekvenser av prosjektet for lokalbefolkningen.

11.4.2 Offentlige faginstanser

Fylkesmannen i Akershus

Fylkesmannen fokuserer i hovedsak pa miljebelastningen for Oslos befolkn-
ing.
Fylkesmannen mener at dette er for lite utredet bl.a. pa felgende omrader:
— Okt miljebelastning (luftforurensing og stey) som folge av okt trafikk-
belastning pé veinettet i Osloregionen
— Enrekke nye omrader bade pa Romerike og i Oslo vil bli utsatt for flystey.
Denne problematikken mener Fylkesmannen er for lite utredet.

Fylkesmannen var ogsa av den oppfatning at mulige problemer knyttet til
sikring av grunnvann er minimalisert i planen og at dette ma vurderes narm-
ere. Fylkesmannen mener ogsa at prosjektet er i konflikt med nasjonale og
regionale mal for vern av arealer egnet for matkornproduksjon. Fylkesman-
nen mener videre at koblingen mellom okt flytrafikk og ekte CO2-utslipp er
lite belyst og etterlyser en vurdering av prosjektet i forhold til nasjonale mil-
jomal pa dette omradet.

SFT

SFT har felgende anmerkninger mot planenes behandling av miljerelaterte

forhold:

— Det er ikke gjennomfert en nedvendig utredning av avbetende tiltak,
spesielt i forhold til steyisoleringsbehov.

— Steykonsekvensene er ikke tilfredsstillende belyst, bla. steykon-
sekvenser for omrader utenfor flystoysonene.

— Det er ikke dokumentert at de beskrevne tiltak gir en god nok sikkerhet
mot forurensning av grunnvannet.

— Utredningen av tilbringertjenesten ber forbedres, spesielt i forhold til
GMBs betydning for det ovrig kollektivsystemet.

— Tiltak mot lokal luftforurensning er ikke vurdert.

Statens institutt for folkehelse

Statens institutt for folkehelse fokuserer pa mulige luft- og vannforuren-
sninger som prosjektet kan forarsake. Det etterlyses konkrete tiltak for a
redusere lokal luftforurensing. Folkehelsen er ogséa skeptiske til om grun-
nvannet kan sikres pé en tilfredsstillende méate, med mindre avrenningsvann
fra flyplassen ledes bort fra de delene av grunnvannsbassenget som er mest
aktuelle som drikkevannskilde og at dette vannet ikke infiltreres i grunnen.

Prosedyrer for handtering av utbyggingspresset som prosjektet vil skape,
etterlyses ogsa.
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Helsedirektoratet

Helsedirektoratet presenterer folgende hovedkonklusjoner etter behandling
av KU/ hovedplan.

Konsekvensene av stoy er ikke tilstrekkelig belyst i og med at nattflyging-
sproblematikken overhodet ikke er dreftet. Effekter av flystoy utenfor fly-
steysonen er ogsa for lite berort.

— Avlep frarenseanlegget bor infiltreres til grunnen. Dette alternativet er
ikke utredet.

— Det etterlyses en utredning av virkninger av okt trafikk etter at avbetende
tiltak er gjennomfort, samt at det mangler et oppfelgingsprogram som tar
sikte pa & overfore mest mulig trafikk fra vei til jernbane.

— Utredningen mangler en forsvarlig oversikt over offentlige og private
tiltak pa helse og sosialsektoren som er nedvendig for at prosjektet kan
gjennomfores.

Helsedirektoratet har ogséa en rekke innvendinger nar det gjelder fastsettelse
av flytraséer, stoynivaer, avbotende tiltak for a redusere flystoy og sikring av
grunnvann.

Direktoratet for naturforvaltning (DN).

DN synspunkter kan oppsummeres som folger:

— DN mener at flyplassprosjektets omfang ikke kan vaere i samsvar med
generelle mal om reduksjon av forurensning og energibruk og om over-
gang til lite ressurs- og miljebelastende transportformer.

— DN mener at prosjektet ma sikre at ikke vannsystemene (grunnvann,
sjoer, elver) utsettes for forurensning.

— DN mener at en lokalisering pd Gardermoen vil veere til mindre skade for
naturverdier enn en lokalisering i lite utbygde omrader som Hobel og
Hurum.

— Iforhold til tilbringersystemet mener DN at utredningen har klargjort ver-
dien av naturomradene pa Romerike og mener at Lillestromlinja er den
minst skadelige. DN anser den foreslatte veitraséen gjennom Romeriks-
marka som uaktuell.

— DN etterlyser bedre utredning av elgens trekkruter

— DN understreker betydningen av a forvalte boligneaere friluftsomrader
med stor forsiktighet.

Flystoyutvalget

Flysteyutvalget er oppnevnt av Miljgverndepartementet og har som mandat &
holde seg orientert om steyulempene, gi tilrddinger om begrensning av
steyulempene og a holde seg orientert om de stoyforebyggende tiltakene og
hvordan disse virker.

Utvalget er spesielt opptatt av flytraséene og hvordan disse innvirker pa
steybildet. Utflygingstraséene ma legges mest mulig rettlinjet ut fra flyplassen
og forst brytes av nar den beregnede stoyen er mindre enn 55 EFN dBA. Inn-
flyging skal primeert gjennomferes etter prosedyrene for instrumentflyging.
Visuell innflyging ma tilpasses etter grensene pa stoysonene. Flystoyutvalget
legger ogsa vekt pa at alle praktiske forholdsregler ma tas i forbindelse med
stoygenererende aktivitet pa flyplassen.
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Utvalget legger vekt pa at det gjennomferes et skikkelig overvakingspro-
gram og at innlesning/erstatningsutbetalinger gjennomferes i to trinn — med
basis i beregnede stoyniver og pa basis av mélinger erfaringer etter noen ars
drift.

Det oppfattes ogsa som viktig at sumsteyeffekter beregnes og at utvalget
blir gjort kjent med resultatene fra disse.

11.4.3 Vurderinger fra interesseorganisasjoner

Naturvernforbundet (NVF)

NVF var kritisk til en rekke forhold ved KU. NVF mener at de KU som ble
utarbeidet av hver av tiltakshaverne kan virke akseptable med hensyn til mil-
jokonsekvenser. Summerer en effektene, ville de totale konsekvenser av
prosjektet likevel gi et mer negativt inntrykk. Dette ble ikke gjort. Et annet
moment er at den KU som hadde et helhetlig perspektiv, dvs. Miljeverndepar-
tementets analyse av regionale virkninger (Regionale virkninger av hovedfly-
plass pa Gardermoen, Miljeverndepartementet desember 1991), oppfattes a
veere tynn pa milje. NVF tok opp dette med miljevernministeren, men fikk
aldri noe godt svar pa hvorfor det var slik.
Et annet moment var at KU burde veert gjort som en flertrinnsprosess.

Norges Jeger- og Fiskerforbund (NJFF)

NJFF krever at grunnvannet ma sikres mot forurensning, at Leira ma sikres
mot forurensning, at jernbanen ma legges om Lillestrom, at flyplassen ma til-
passes verneverdige omrader og at riksvei 35 ma legges pa nordre traséalter-
nativ.

Info-Gardermoen.
Info-Gardermoen er sterkt kritiske til sikringen av grunnvannet

Groruddalen miljoforum

Groruddalen miljeforum har en rekke kommentarer til miljekonsekvensene
av Gardermoprosjektet med fokus pa stey og utslipp fra fly og veitransport,
faren for flystyrt og risiko knyttet til transport av flydrivstoff langs veinettet.

Norsk forening mot stoy.

Foreningen understreker betydningen av restriktive innflygingstraséer.

Foreningen peker pa den manglende utredningen av konsekvensene av
nattflyging og mener at prosjektet i denne sammenheng har utilstrekkelige
stoykonsekvensutredninger og vernetiltak.

11.5 Konsekvensutredningen - utredningsplikt og Stortingets vedtak

11.5.1 Konsekvensutredningen i forhold til formalet med denne

I avsnitt 11.1. er referert formalet med KU, slik dette var uttrykt i utredning-
sprogrammet.
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I henhold til Forskriften om konsekvensutredninger etter Plan- og bygn-
ingslovens kapittel VII-a fra 1990, skal fagdepartementet avgjere om utredn-
ingsplikten er oppfylt etter samrading med Miljgverndepartementet.

I brev av 6. og 7. mai 1992 skrev Samferdselsdepartementet til Miljov-
erndepartementet og tiltakshaverne og meddelte at utredningsplikt om kon-
sekvensutredning etter Plan- og bygningslovens bestemmelser var oppfylt.

Siden utredningsplikten anses formelt som oppfylt, er KU i prinsippet vur-
dert som en tilfredsstillende del av beslutningsgrunnlaget for vedtak om
utbygging av Gardermoprosjektet. Samtidig kan det anferes at det i forbin-
delse med et prosjekt av denne storrelse og betydning ville veere naturlig &
kreve at alle standardkrav i lov og forskrift om KU skulle vaere oppfylt. [ § 51
forskriften om konsekvensutredninger etter Plan- og bygningslovens heter
det (den forskrift som var gjeldene da KU for Gardermoprosjektet ble gjen-
nomfert):

«Konsekvensutredning skal i nedvendig utstrekning omfatte:

a) en beskrivelse av tiltaket og planer for gjennomfering,

b) en beskrivelse av alternative losninger,

¢) en redegjorelse for arealbruk og forholdet til kommunale og
fylkeskommunale planer,

d) enoversikt over offentlige og private tiltak som er nedvendig for at
tiltaket skal gjennomferes,

e) opplysninger om hvilke tillatelser fra offentlige myndigheter som
anses som nedvendige,

f) enbeskrivelse av miljoet, naturressurser og samfunnsforholdene i
de omradene som berores av tiltaket,

2) enredegjorelse for tiltakets vesentlige virkninger for miljo, natur-
ressurser og samfunn i anleggsfasen, driftsfasen, ved eventuelle
uhell og ved en eventuell nedleggelse,

h) enredegjorelse for eventuelle avhbotende tiltak og deres gjennom-
foring,

i) en analyse og vurdering av virkningene som kan gjensta etter at
avbetende forholdsregler under h er gjennomfert,

j) forslag til program for oppfelgende studier eller etterpreving av
tiltakets konsekvenser.»

Uten en detaljert analyse av KU-prosessen og tilherende dokumenter er det
vanskelig med sikkerhet a fastsld om alle standardkrav er oppfylt eller ikke.
En slik analyse er ikke gjennomfert her. Det er likevel forhold som tilsier at
det kan reises spersmal ved i hvilken utstrekning alle standardkrav er oppfylt.

En viktig intensjon med KU-bestemmelsene er at KU skal vaere noe mer
enn en opplisting av konsekvenser av prosjektet. Intensjonen med KU er at
kunnskap KU produserer skal tilbakefores og nyttes i utformingen av, og valg
mellom, aktuelle alternativer. Et grunnleggende trekk ved KU-instituttet er at
det skal foreligge flere alternativer og avbetende tiltak knyttet opp mot alter-
nativene (§ 5 punkt b og h).

I forbindelse med Stortingets vedtak var det utviklet et eget sammenlign-
ingsgrunnlag basert pa en deling av trafikken mellom Fornebu og Garder-
moen. (Se avsnitt 5.2.) Dette var ikke ment 4 vaere et reelt alternativ, og det er
grunn til 4 stille spersmal om sammenligningsgrunnlaget kan oppfattes som
et alternativ i KU forstand. Det ble ogsa gjennomfert visse sammenligninger
av beregnede miljekonsekvenser av alternativene Delt lasning og Hobel, men
disse var heller ikke knyttet opp til en reell alternativvurdering. Samtidig ma
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det understrekes at for flyplassen ble det foretatt konsekvensutredninger for
de to alternative — ost og vest - og for Gardermobanen for de enkelte bane-
traseer.

I § 5 punkt g) stilles det krav om at tiltakets vesentlige virkninger for miljo,
naturressurser og samfunnsforhold skal beskrives. Et spersmal er i hvilken
grad konsekvensutredningen gjor dette pad en mate som er i trad med inten-
sjonen for KU. Pa basis av heringsuttalelser og reaksjoner fra akterer i plan-
prosessene rundt Gardermo-prosjektet kan det virke som om KU ikke ga en
god nok beskrivelse av alle virkninger som var av vesentlig betydning for de
berorte av tiltaket.

I 1997 fikk Miljeverndepartementet gjennomfert en egen evaluering av
Gardermoprosjektets planprosess etter Stortingets utbyggingsvedtak (ECON
97). I denne ble det pekt pa en rekke omrader hvor kunnskapsgrunnlaget fra
hovedplan/KU var mangelfullt i forhold til behovet i reguleringsplanfasen.
Omréader som det pekes pa er bl.a.:

- Stey (Gardermobanen og flystey) og vibrasjoner (Gardermobanen).

— Utredninger i tilknytning til Forsvarets arealbehov.

— Helsemessige og sosiale forhold seerlig knyttet til beboerne pa Garder-
moen.

— Forhold mellom arealbruk og restriksjoner pa arealbruk i tilknytning til
flyplassomradet.

— Konsekvenser for natur og milje nord for flyplassen.

Dette er i stor grad de samme temaene som gikk igjen i heringsuttalelsene til
utkastet til utredningsprogrammet og konsekvensutredningen. En ser her
ansatser til noe som kan tolkes som systematiske svakheter ved konsekven-
sutredningen for Gardermo-prosjektet. Svakhetene ble péapekt en rekke
ganger og skapte problemer i den senere reguleringsplanleggingen. I tillegg
kan det anferes at konsekvensutredningen var pa et sé overordnet niva at det
for de berorte var sveert vanskelig 4 komme i inngrep med hvordan de
beskrevne konsekvenser ville pavirke deres situasjon og i hvilken grad disse
ville vaere vesentlige eller ikke. P4 den bakgrunn er det grunn til 4 reise
spersmalet om KU gir en beskrivelse av vesentlige virkninger for milje, natur-
ressurser og samfunn i trdd med kravene i KU-lovgivningen. Dette er i stor
grad et skjennsspersmal som henger naert ssmmen med karakteren og detal-
jeringsgraden i den beslutningen som konsekvensutredningen er en del av
grunnlaget for.

11.5.2 Konsekvensutredningen i forhold til Stortingets beslutning

Det er av flere pekt pa at det er et misforhold mellom den type beslutning som
KU opprinnelig var rettet mot og de faktiske beslutninger Stortinget fattet. Det
er derfor relevant a stille spersmal om hva slags beslutning KU faktisk var
innrettet mot. Stortingets beslutning skulle, ifolge Melding om planlegging av
hovedflyplass fra 1991, omfatte

«vedtak i uthbyggingsspersmélet og valg av hovedkonsept for utbyg-
ging».

Slik sett kan en si at KU var innrettet mot & gi Stortinget et beslutnings-
grunnlag for & avgjere om prosjektet skulle gjennomferes eller ikke og &
fastsla hovedkonsept for prosjektet. Ut i fra dette perspektiv kan det veere liten
tvil om at KU tilfredsstilte det formal man hadde.
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Imidlertid er begrepet hovedkonsept ikke definert og er ikke et formelt
planleggingsbegrep med noen dpenbar og klar fortolkning (se avsnitt 5.1.).
Men det er av mange hevdet at de faktiske beslutninger Stortinget fattet 8.
oktober 1992 hadde en detaljeringsgrad langt utover det man forbinder med
hovedplan og hovedkonsept. Foruten enrekke rent fysiske forhold
(togtraséer, lokalisering, veier etc) omfattet Stortingets vedtak felgende for-
hold:

Flyplassen

— investeringsutgifter,

— ferdigstillelsestidspunkt,

— dimensjonering,

— organisering av utbyggingen,
— realavkastning.

Gardermobanen

— investeringsutgifter,

- ferdigstillelse,

—  Dbillettpris,

- Kkjoretid,

— kollektivandel,

— realavkastning,

— organisering av utbyggingen.

Det er dpenbart at et sa detaljert vedtak la sveert sterke foringer pa utfering og
gjennomfering av prosjektet. Detaljeringsgraden hadde stor betydning for
den videre planleggingen av prosjektet, i prosesser hvor ogsa KU skulle spille
en betydelig rolle. Et annet moment er at en rekke av disse forholdene ble
fremstilt som vesentlige suksesskriterier for prosjektet.

Gitt at det var en forskjell mellom den beslutning KU var rettet mot og den
faktiske beslutningen som ble fattet med hensyn pa detaljer, tilsier dette enten
at KU var utilstrekkelig i forhold til beslutningen eller at Stortinget ga for
detaljerte foringer i forhold til beslutningsgrunnlaget.

I Samferdselsdepartementets brev om oppfylt utredningsplikt (brev av 6.
mai 1992) papekes det at heringsinstansene tar opp en rekke temaer som
burde vert utredet eller avklart naermere. Samferdselsdepartementet mente
slike avklaringer vil veere en naturlig del av det videre arbeidet etter et utbyg-
gingsvedtak, og at KU’en slik den forela hadde et detaljeringsniva som var rel-
evant for den beslutning Stortinget skulle ta.

11.6 Konsekvensutredningen som grunnlag for arealplanleggingen i ut-
byggingsfasen

I St.prp. 90 vises det til at utredningsplikten etter bestemmelsene i Plan- og
bygningsloven er oppfylt. Men det presiseres:

«Enkelte spersmal skal likevel avklares naermere i den videre plan-
prosessen etter at et eventuelt utbyggingsvedtak er fattet».

«Mange av de innvendingene som er kommet i heringsuttalelsene fo-
rutsettes tatt hensyn til i videreferingen av prosjektet».



NOU 1999: 28
Kapittel 11 Gardermoprosjektet 153

Det er kommunene som i utgangspunktet er planmyndighet for den arealplan-

legging som skulle folge etter Stortingets utbyggingsvedtak. Av dette folger to

hovedspersmal i forhold til KU:

— Péahvilken mate fikk kommunene ove innflytelse i forhold til KU og hoved-
planarbeidet

— Hyvilken innflytelse fikk KU pa arealplanleggingen hva gjaldt feringer og
styring i forhold til konkrete lesninger, samt som kunnskapsgrunnlag

Hovedplanleggingen hadde ingen formell forankring i Plan- og bygningsloven
som skulle innebzre prosessuelle krav til arbeidet om ulike akterers
deltakelse i dette. Heller ikke den utgaven av RPR for Gardermo-prosjektet
som var gjeldende under hovedplanarbeidet fram til Stortingets vedtak hadde
slike prosessuelle krav. Det var opp til tiltakshaverne hvordan prosessen ble
gjennomfort og tiltakshaverne styrte i stor grad medvirkningen i planleggin-
gen. KU derimot er forankret i planlovgivningen. Gjennom konsekvensutred-
ningsprosessen fikk en inn viktige prosesselementer fra Plan- og bygn-
ingsloven, ikke minst nar det gjaldt medvirkning i form av heringsrunder. I
hovedplanfasen fikk man en medvirkning av kommuner, andre bererte og
interessenter, som med stor sannsynlighet ikke hadde funnet sted uten KU-
prosessen.

Samtidig blir det i evalueringen av planprosessen etter utbyggingsvedta-
ket (ECON 59/97) pekt pa at den kommunal deltakelse i hovedplan/KU-arbei-
det ikke var tilstrekkelig i forhold til detaljeringsgraden i Stortingets vedtaket.
Dette fordi vedtaket laste prosjektet pa en slik mate at kommunene i liten grad
hadde reell pavirkning pa utforming og lesninger i reguleringsplanprosessen.
Det ble ogsa i visse tilfelle fra tiltakshaversiden vist til at spersmal kommu-
nene gnsket a utrede ytterligere var blitt behandlet i KU, at denne var godkjent
og utredningsplikten ivaretatt.

Stortingsvedtaket forte altsa til at det ikke ble tilstrekkelig handlefrihet i
den videre planleggingen. Dette ble ikke oppdaget av kommunene for etter at
vedtaket var gjort. Noen kommuner tok relativt lett pa KU fordi de trodde
pavirkningsmuligheten ville vaere storre i reguleringplanleggingen enn den
faktisk ble. I reguleringsplanfasen brukte utbyggerne i tillegg vedtaket som
pressmiddel overfor kommunene. Utbyggerne sokte & presse gjennom sine
losninger med henvisning til kravene som ble stilt i stortingsvedtaket. Nar
dette i flere tilfeller ikke var tilstrekkelig, truet en med og senere brukte statlig
regulering.

I tillegg var KU mangelfull pa viktige konfliktomrader som oppsto som en
konsekvens av Stortingsvedtaket og belyste ikke lokale konsekvenser godt
nok.

Som folge av vedtaket, hadde en begrenset lokal handlefrihet som gjorde
det mulig & ta hensyn tilny kunnskap, som kom fram som felge av
tilleggsutredninger under reguleringsplanleggingen. Gjennom godkjenning
av den overordnede KU reduserte en muligheten til & bruke KU-verktoyet
videre i planprosessen. I ECONSs rapport (ECON 59/97) uttaler fem kommu-
ner at hovedplan/KU var relevant for reguleringsplanleggingen, mens tre
kommuner mener de ikke var det. Ser en pa de konkrete reguleringsplanene
fremgar det at kommunene mener hovedplan/KU ikke var relevant i 10 av 26
reguleringsplanprosesser.

Konflikter som kan fores tilbake til ulik forstaelse av detaljeringen i Stort-
ingets rammer var i hovedsak knyttet til (ECON Rapp 59/97):

— Muligheter for lokale og regionale tilpasninger for Gardermobanen i for-
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hold til skonomiske rammer og Kkrav til reisetid.

— Detaljering og avgrensninger i tilknytning til flyplassomradet

— Mulighetene til reelle valg av alternativer i reguleringsplanen innenfor en
av Stortinget fastsatte hovedkorridorer.

— Uavklarte planer for Forsvaret som medferte hoyere arealbehov.

11.7 Evalueringsgruppens vurdering av konsekvensutredningen

Evalueringsgruppen vil innledningsvis understreke den meget store betydn-
ing Konsekvensutredningen hadde i hovedplanfasen pa flere mater.

For det forste bidro KU-arbeidet til 4 binde sammen tiltakshavernes utred-
ningsarbeid og til at dette fikk et helhetlig preg og ramme.

For det annet sorget KU-arbeidet for at ulike konsekvenser ble avdekket
og presentert. Gjennom konsekvensutredningen ble det fremlagt opplys-
ninger om konsekvensene for miljg og naturressurser som trengtes for en
beslutning om lokalisering av hovedflyplassen til Gardermoen og utbygging
av et heyhastighetsbasert tilbringersystem. Gjennom konsekvensutrednin-
gen fikk man belyst forhold som neppe ellers ville blitt gjenstand for den
samme avklaring.

For det tredje var KU en vesentlig del av den dokumentasjon som ble
sendt pa hering og som gjorde det mulig for berorte a uttale seg.

For det fijerde var KU helt avgjerende som beslutningsgrunnlag for Stort-
ingets utbyggingsvedtak.

Konsekvensutredningen og heringen i forbindelse med bade utredning-
sprogrammet og selve KU bidro til at ulike instanser og grupper fikk anledn-
ing til 8 komme med synspunkter pa de fremlagte hovedplanene for Garder-
moprosjektet. Det forhold at diskusjonen om KU-programmet og selve KU-
arbeidet gikk som en integrert del av selve hovedplanarbeidet var viktig og
bidro til et helhetlig grep pa prosjektet. KU ble limet som bidro til 4 binde
hovedplanarbeidet og akterene sammen.

Samtidig er det avklart at ulike akterer hadde forskjellige forventninger til
KU og hva denne skulle kunne avdekke. Siledes var det mange heringsut-
talelser som etterlyste ytterligere dokumentasjon pé en rekke forhold og som
naviser tilmangler ved KU i lys av det man na vet. Det er sidledes fremkommet
en god del kritikk av ulike forhold ved KU.

Evalueringsgruppen har i tidligere kapitler pekt pa at det var meget uhel-
dig for hovedplanarbeidet at man kun hadde ett fullverdig alternativ (Garder-
moen) og to ikke fullverdige alternativ (Delt losning og Hobel). Dette var ogsa
uheldig for KU og de formelle krav om at man i en KU skal vurdere flere alter-
nativ.

Evalueringsgruppen vil vise til at Stortinget i sin beslutning sluttet seg til
St.prp. nr. 90 (1991-92). Denne, med underliggende hovedutredninger fra tilt-
akshaverne og deres vedlegg, utgjorde et meget detaljert beslutningsunder-
lag. I utbyggingsfasen ble dette lagt til grunn. Det er Evalueringsgruppens syn
at det er et misforhold mellom dette detaljeringsniva i Stortingets beslutninger
og det varierende detaljeringsniva disse forhold ble utredet pé i konsekven-
sutredningen.

Det er Evalueringsgruppens syn at det var viktig at man ved Stortingets
vedtak fikk pa plass de viktigste forutsetninger for det videre planarbeid. Sam-
tidig er det Evalueringsgruppens syn at det var uheldig at det ikke ble gjort
klarere for kommunene i forbindelse med heringer hva godkjenning av kon-
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sekvensutredningen innebar for lasing av detaljerte lgsninger og begren-
sninger for senere utredninger av alternativer og konsekvenser. Det er sann-
synlig at noen av de tyngste konflikter man fikk i forbindelse med regulering-
splanleggingen ville blitt mindre om to forhold hadde vaert klarere. For det
forste, hva godkjenning av KU innebar i forhold til muligheter for senere
utredninger. For det annet, hva Stortingets beslutninger innebar av bindinger
for pafelgende detaljplanlegging.

Nar det gjelder det sentrale spersmalet om hvorvidt KU oppfyller kravene
i regelverket eller ikke, ma dette ses i sammenheng med karakteren av den
beslutning KU var en del av beslutningsgrunnlaget for. I ettertid, med de erfar-
inger en har hostet med bruken av KU i detaljplanleggingen og gjennomferin-
gen av prosjektet, kan en hevde at KU ikke var tilstrekkelig i forhold til den
detaljeringsgraden Stortingets vedtak hadde og den planprosessen som
fulgte. KU var for overordnet i forhold til den direkte overgang fra hovedplan
til reguleringsplanlegging og var mangelfull pa en rekke konfliktfylte omrader
i reguleringsplanleggingen. KU beskriver derfor i praksis ikke en rekke kon-
sekvenser av prosjektet som viste seg a vaere av stor betydning lokalt. Gitt den
beslutning som ble fattet kan en derfor hevde at utredningsplikten ikke fullt ut
var oppfylt i forhold til lov og forskrift. Dersom utredningsplikten ikke fullt ut
var oppfylt, kan det ogsa hevdes at KU ikke kunne veere fullt ut egnet som en
del av Stortingets beslutningsgrunnlag.
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Kapittel 12
Verifisering og kvalitetssikring i hovedplanfasen

12.1 Innledning

Begrepet kvalitetssikring er i folge norsk og internasjonal standard (NS-ISO
8402) definert som:

«Alle planlagte og systematiske aktiviteter som er iverksatt som del av
et kvalitetssystem og pavist som nedvendige for & skaffe tilstrekkelig
tiltro til at en enhet vil oppfylle kravene til kvalitet.»

Et kvalitetssystem inneholder bade organisasjonsstruktur, prosedyrer, pros-
esser og ressurser som er ngdvendige.
Begrepet verifikagon er i samme standard definert som:

«Bekreftelse ved & undersoke og fremskaffe objektivt bevis pa at spesi-
fiserte krav er oppfylt.»

I Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr 1 (1990 - 91) Innstilling fra Samferdselsko-
miteen om bevilgning til planlegging av hovedflyplass pa Gardermoen (14.
desember 1990), heter det

«Flertallet vil dessuten be departementet om & etablere en uavhengig
og bredt sammensatt referansegruppe og sikre tilstrekkelig
kvalitetskontroll i tilknytning til hovedplanarbeidet.»

Dette palegget fra Stortinget ble segkt ivaretatt pa ulike méater. For det forste

etablerte Samferdselsdepartementet den referansegruppe Stortinget anmodet
om. Denne gruppen fulgte GAROLSs arbeid, slik det er redegjort for i avsnitt

12.2. For det annet etablerte GAROL to grupper hvis arbeid var rettet mot tilt-
akshavernes kostnadsberegninger og transportanalysearbeidet. For det
tredje pala det tiltakshaverne og andre akterer selv & serge for verifisering og
kvalitetssikring av sitt eget arbeid.

12.2 Referansegruppen

I «Innstilling fra Samferdselskomitéen om bevilgning til planlegging av hoved-
flyplass pa Gardermoen» (Budsjett-innst. S. Nr. 14. Tillegg nr. 1. (1990-91) avg-
itt den 14.12.1990) ba komiteens flertall Samferdselsdepartementet opprette
en uavhengig og bredt sammensatt referansegruppe.

19. august 1991 opprettet Samferdselsdepartementet referansegruppen
med mandat &:

« gjennomga, drefte og gi rad til Samferdselsdepartementet om
gjennomferingen av hovedplanarbeidet for Gardermoprosjektet

>

Gruppen skulle kun ha en radgivende funksjon.

Det tok altsa forholdsvis lang tid fra Stortinget ga uttrykk for ensket om at
det ble etablert en referansegruppe og til denne var pa plass. Gruppen avholdt
sitt forste mote den 22. august 1991.
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Gruppen fulgte hovedplanarbeidet frem til forelopig utkast til St.prp. nr. 90
(1991-92), datert 22. april 1992, og avla sin endelige rapport 7. mai 1992 som

var dagen for St.prp. nr. 90 (1991-92) ble offentliggjort.
Gruppen kom sa pass sent i gang med sitt arbeid at mye av planarbeidet

var ferdig da gruppen startet sitt arbeidet.
Det er fa av akterene som hadde kontakt med referansegruppen, og dens

reelle bidrag synes & ha veert begrenset. Samtidig fulgte gruppen hovedplanar-
beidet pa naert hold. Gruppen hadde 10 meter i perioden august 1991 — mars
1992, hvor den tok opp de forhold den ensket & vurdere og hvor berorte
akterer var til stede. Gruppen gjennomgikk ogsa innkomne uttalelser til Sam-
let fremstilling, Samferdselsdepartementet, 1991 (heringsdokumentet). Grup-
pen fikk ikke stillet til sin disposisjon den siste utkastet til tekst til St.prp. nr.

90 (1991-92) fer denne ble trykket. Dette skapte reaksjoner i gruppen.
Referansegruppen hadde en begrenset innflytelse pa arbeidene i Hoved-

planfasen, og den bidro med fa kritiske merknader. De viktigste punkter i rap-
portens sammendrag kan sammenfattes som folger:

Behovet for ny hovedflyplass er godt dokumentert

Prognosene for flytrafikkens utvikling er utarbeidet og verifisert pa en til-
fredsstillende mate. Ett-stedslesningen er nedvendig bl.a. for a sikre en ras-
jonell drift.

Tilfredsstillende organisering og samordning av hovedplanarbeidet

Hovedplanarbeidet er gjennomfert i henhold til Rikspolitiske retningslinjer og
program for konsekvensutredninger pa en faglig tilfredsstillende maéte.

Det er gjort omfattende kvalitetssikringsarbeid

Tiltakshavernes planleggingsarbeid har vert profesjonelt organisert og gjen-
nomfert. Det er blitt gjennomfert uavhengig verifikasjon pa de fleste viktige
omrader.

Gardermoen vil kunne bli en operativt god og bedriftsokonomisk lonnsom hoved-

flyplass
Hovedplanarbeidet har vist at Gardermoen vil kunne fi en tilfredsstillende
operativ standard. Flyplassanlegget og tilbringersystem basert pa jernbane
synes a ville gi en god avkastning.

En del forutsetninger skulle vaert neermere analysert:
— relativt optimistisk anslag pa salgsverdi av Fornebu,
— risiko for sterre avledning av trafikk til andre flyplasser enn antatt.

Det er en prinsipiell svakhet at hovedplanene for Gardermoen ikke kan sam-
menlignes med et fullt utredet, likeverdig alternativ.

Samfunnsokonomisk gevinst ved a bygge ut Gardermoen fremfor en Delt losning

Det er gjort tilfredsstillende rede for operative og miljeomessige hensyn som
gjor samtrafikk uaktuell som permanent lgsning.
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Hobal — et konkurransedyktig alternativ?

Utkastet til St.prp. nr. 90 (1991-92) var ubalansert ved at verdisetting og aggre-
gering av tidskostnader, som er beheftet med mange svakheter, spesielt var
fokusert pa Hobgl.

Horingsprosessen ble forstyrret ved at supplerende utvedninger foregikk samtidig

Det ble gjennomfert en omfattende og bred heringsprosess. Det var uheldig
at de supplerende utredninger av Hobel ikke ble bedre samordnet i tid med
heringsprosessen, slik at man hadde fatt et mer utfyllende og dekkende
heringsmateriale.

12.3 Ekspertgruppen for gkonomiske analyser - @KAN

Samferdselsdepartementet opprettet en egen ekspertgruppe til 4 bistd seg i
arbeidet med et felles skonomisk analyseskjema, som skulle veere:

— et hjelpemiddel for tiltakshavernes ekonomiske beregninger og analyser,
— sikre enhetlig beregningsgrunnlag hos de ulike akterer.

Formaélet med gruppen var forst og fremst a se til at de ulike tiltakshaverne
benyttet et enhetlig beregningsgrunnlag og at det ikke ble foretatt dobbelttell-
inger. JKAN-gruppen fungerte som en diskusjonspartner og hjelper overfor
tiltakshaverne for bruken av skjemaet. @KAN ble séiledes et meget viktig
hjelpemiddel for lopende kvalitetskontroll. OKAN var ikke gitt oppgaven a
kontrollere resultatene av tiltakshavernes faktiske kvantitative anslag.

Denne gruppens arbeid kan ses pa som et av de viktigere kvalitetssikring-
stiltak i hele Gardermoprosjektet. Det skonomiske analyseskjemaet innebar
at det ble mulig pa en systematisk mate & verifisere ulike skonomiske bereg-
ninger i prosjektet.

Gruppens arbeid er behandlet i detalj i avsnitt 10.1.

12.4 Verifiseringsgruppen for Transportanalysen

Som nevnt i avsnitt 6.2 ble Trafikon A/S og Bruer IKB A/S engasjert i arbeidet
med & bygge en transportmodell for Gardermoprosjektet. Oppdragsgiver var
Vegdirektoratet. I juni 1991 nedsatte Samferdselsdepartementet en gruppe for
a verifisere transportanalysen, spesielt for reiser til og fra flyplassen. Verifiser-
ingsgruppen (VG) besto av representanter fra Oslo kommune, ASPLAN,

ViaNova og TOI. Gruppens leder rapporterte til Gardermoprosjektet
(GAROL) i Samferdselsdepartementet. Verifiseringsgruppen avga to rap-

porter: Den ene er datert 20. mars 1992 og tok for seg versjon 3.2 av Transpor-
tanalysen, mens den andre er datert 21. september 1992 og var en verifisering
av modellversjon 5.0 kontra 3.2.

I den forste rapporten ble transportmodellens fire trinn gjennomgétt, se
avsnitt 6.2 for en neermere presentasjon av transportanalysen og dens modell-
trinn. Verifiseringsgruppens konklusjoner var at modellens sterke sider var
den grundige handteringen av flypassasjerenes transportbehov til og fra fly-
plassen (knyttet til en omradevis fordeling av transportbehov), av
bakgrunnstrafikken og av biltrafikken. Gruppen stilte seg kritisk til om mod-
ellen var egnet til 4 skille mellom tog og buss som alternative tilbringersyste-
mer. Videre ble det pekt pa at den heye kollektivandelen for flypassasjerene
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berodde i stor grad pa modelleringen av kombinerte turer (drosje/bil forst og

tog/buss deretter). Gruppen var usikker pa godheten i denne delen av trans-

portmodellen.

I den andre rapporten konkluderte gruppen med at versjon 5.0 innebar en
styrking av modellen pa flere punkter i forhold til versjon 3.2, men fremdeles
var det en rekke svakheter som ble trukket frem, blant andre disse:

— leiebil manglet som et valgalternativ,

— Dbare tradisjonelle drosjereiser var trukket inn,

— itogalternativet manglet buss som et alternativ pa parallelle strekninger,

— idatamaterialet fra Arlanda var kun deler av materialet benyttet, og da den
mest kollektiv-vennlige delen,

— antall kombinerte turer anslatt for Gardermoen 14 for eksempel langt over
antallet observert for Arlanda,; de kombinerte reisenes betydning for
kollektivtrafikken til Gardermoen var anslatt til 2.5 ganger sd mye som
observert ved Arlanda.

Som vist til i avsnitt 6.2, konkluderte transportanalysen med at kollektivan-
delen i togalternativet med tog alene kunne bli pa 57% i 2010. Med buss alene
som kollektivt reisemiddel, var anslaget litt under 47%. Verifiseringsgruppen
konkluderte i sin andre rapport med at fraveer av:

— leiebil,

— direkte buss i togalternativet,

— og «minibusser» i drosjetrafikken,

kunne redusere togandelen med 20%-poeng, dvs fra 57 til 37%. Deler av denne
konklusjonen var basert pa hvordan forholdene var ved andre flyplasser i ver-
den, for eksempel i Miinchen. Det ble imidlertid vist til at heyhastighetstoget
kunne veaere mer attraktivt for de reisende enn eksisterende togalternativer
andre steder i verden, for eksempel i Miinchen. Gruppens endelige anslag var
derfor at i togalternativet kunne kollektivandelen bli 10-15% lavere enn
anslaget i transportanalysen, dvs 42-47% og ikke 57%. Disse Kkritiske synspunk-
tene ser ikke ut til & ha slatt igjennom i Samferdselsdepartementet. I St.prp. nr.
90 (1991-92) fra8.mai 1992 nevnes ikke verifiseringsgruppens arbeid og
selvsagt heller ikke dens konklusjoner. Det eneste som nevnes er at NSB har
justert ned transportanalysens anslag pa en kollektivandel pa 57% til 53%

« for & fange opp noe av usikkerheten i prognosene.»

Verken i transportanalysen eller i verifiseringsgruppens arbeider blir sam-
menhengen mellom billettpriser og markedsandeler dreftet saerlig inngaende.

12.5 Kvalitetssikring og verifisering hos de ulike aktgrer

Hos de tre tiltakshavere og Miljeverndepartementet var man opptatt av
kvalitetssikring og verifisering. Dette er dokumentert i egne oversikter hvor
det fremgér at over 100 ulike norske og utenlandske institusjoner og private
firmaer med spesialkompetanse innen ulike fagomrader har deltatt i utredn-
ings-, kvalitetssikrings- og verifikasjonsarbeidet for hovedplanarbeidet for
Gardermoen og for vurderingene av kostnadselementer og tekniske forhold
ved Hobel og ved Delt losning.

Luftfartsverket gjorde grundige ekonomiske analyser og risikoanalyser
og var den av tiltakshaverne som gikk lengst ved a etablere flere uavhengige
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verifiseringsgrupper. Luftfartsverket hadde ogséa en egen bedriftsekonomisk
analysegruppe som utviklet risikoanalyser som grunnlag for reserver i fly-
plassberegningene og budsjettene. I forbindelse med kvalitetssikring og veri-
fisering benyttet Luftfartsverket seg i stor grad av kompetanse hos personer

og firmaer som hadde erfaring fra arbeider innen offshorebransjen.
NSB fikk ogsé verifisert ulike skonomiske beregninger, men erkjenner i

ettertid at metodene for dette i enkelte tilfelle var mangelfulle. Gkonomiske
analyser og risiko-analyser i NSB ble utfert av en organisasjon som internt
manglet erfaring med denne type arbeid. Dette arbeidet ble derfor noe halt-
ende. NSB benyttet seg i hovedsak av tradisjonelle konsulenter innenfor bygg-
og anleggsbransjen som ikke hadde spesiell erfaring fra miljoer der
kvalitetssikring og verifisering er vel utviklet og lepende i bruk. NSB’s interne
organisasjon hadde lite erfaring i styring av konsulenter i det omfanget som
det her ble behov for.

Statens vegvesen har sine egne normaler og retningslinjer for denne type
virksomhet og fulgte sine egne kvalitetssikringsrutiner. Statens vegvesen har

ikke egne regler for verifikasjon og benytter dette i liten grad.
Miljeverndepartementet engasjerte uavhengige konsulenter til 4 gjen-

nomga ulike arbeider og utredninger.
Det er en utbredt oppfatning blant akterene at det i hovedplanfasen ble

lagt vekt pa og gjennomfert kvalitetssikring og verifisering langt utover det
som inntil da var vanlig, selv om det var ulikheter hos de tre tiltakshavere.

12.6 Handtering av usikkerhet

12.6.1 Generelt om handtering av usikkerhet

For & kunne beregne néaverdien av et prosjekt trenger en anslag pa:

— utbyggingskostnadene som péaleper i en mer eller mindre lang utbygging-
speriode,

— fremtidige inntekter,

— fremtidige driftskostnader.

Alle disse anslagene vil vaere usikre. Gjennom detaljerte og konkrete
forunderseokelser kan en fa utarbeidet anslag som avdekker og reduserer usik-
kerheten i anslagene. En vil likevel i sveert mange tilfeller sitte igjen med

anslag som kan vaere beheftet med usikkerhet.
Et godt teknisk og skonomisk forarbeid vil kunne gi gode anslag pa de for-

ventete inntekter og kostnader i prosjektet. Gjennom felsomhetsanalyser kan
en fa beskrevet hvordan prosjektets lennsomhet blir pavirket av at usikre
inntekts- og kostnadselementer avviker fra sine forventete verdier. Slike fol-
somhetsanalyser er anbefalt i Finansdepartementets veiledning i progra-
manalyse og ble ogsa anbefalt gjort i OKANS veiledning til tiltakshaverne i

Gardermoprosjektet. Folsomhetsanalysene kan vare av to slag:
— ettt og ett kostnads- eller inntektselement blir variert og en viser virknin-

gen pa kostnader, inntekter og/eller pa prosjektets naverdi,
— ulike kostnads- og inntektselement blir variert samtidig og en viser

virkningen av denne samtidige variasjonen pa kostnader, inntekter og
prosjektets naverdi.
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Denne siste samtidige variasjonen av ulike elementer i prosjektet er viktig a
gjore dersom ulike elementer vil kunne komme til 4 samvariere, enten positivt
eller negativt.

I beste fall vil en kunne vaere i stand til & beskrive den simultane sannsyn-
lighetsfordelingen for inntekter og kostnader. Dermed vil en kunne avlede
sannsynligheten for at for eksempel prosjektets naverdi er storre eller lik null,
ved den valgte renten brukt til & neddiskontere inntekter og kostnader. Alter-
nativt kan en beregne sannsynligheten for at prosjektets internrente er mindre
eller lik et gitt niva, for eksempel 7%.

I de fleste prosjekter opererer en med beleop avsatt i budsjettet til dekning
av usikre forhold. I Riksrevisjonens Dokument nr 3:10, 1997-1998: Riksrevis-
jonens undersgkelse vedrerende hovedflyplassens og Gardermobanens bed-
riftsskonomiske lennsomhet, sies det at basisestimatet pa kostnader og
inntekter:

«ofte er lavere enn den sluttverdien som ut fra erfaring kan forventes.
Det sentrale er at estimater som basis for kostnadskontroll, represen-
terer et realistisk mal. Et realistisk mal vil veere en verdi som har lik
sannsynlighet for overskridelse og besparelse. Dette estimatet blir
ofte kalt 50/50 estimatet. Differansen mellom basisestimatet og 50/50
estimatet danner ofte utgangspunktet for a beregne hvor stor usikker-
hetsposten i prosjektet bar vaere. Med usikkerhetspost menes altsa ko-
stnadsekningen som en ut fra erfaring vet vil oppsta, og som det kan
tas hoyde for allerede pa budsjetteringsstadiet. Det er med andre ord
stor sannsynlighet for at dette belopet blir benyttet i prosjektgjennom-
foringen. I tillegg til den ovennevnte usikkerhetsposten kan det
besluttes a etablere en prosjektreserve. Prosjektreserven skal dekke
opp eventuelle merkostnader som skyldes vesentlige endringer i
prosjektets forutsetninger. I utgangspunktet forventes ikke prosjektre-
serven a bli benyttet.»

Bade spriakbruken og anbefalingen gitt her er noe uklar. Dersom usikker-
hetsposten skal dekke kostnadsekninger som en ut fra erfaring vet vil oppsta,
ber disse kostnadsekningene ha vaert ivaretatt allerede ved anslaget pa forven-
tetekostnader. Dersom den underliggende sannsynlighetsfordelingen er sym-
metrisk rundt forventningsverdien, vil 50/50 estimatet (medianen i fordelin-
gen) og den forventete verdien falle sammen. Ved skjeve fordelinger kan
medianverdien og forventningsverdien bli forskjellige. Hvilken verdi som er
storst, avhenger av hvilke utfall som har de sterste sannsynlighetene for a
forekomme og av muligheten for ekstreme utfall. En viss, men kanskje liten,
sjanse for en ekstrem hey kostnad vil bety at forventningverdien overstiger
medianverdien.

Begrepet prosjektreserve skal vi komme tilbake til, men vi vil forst nevne
konklusjonen til et mindretall i det interdepartementale utvalget om Styring av
statlige investeringer, avgitt 10. februar 1999. Utvalget dreftet hindteringen av
usikkerhet i prosjekter. Mindretallet besto av Finansdepartementets repre-
sentanter i utvalget. Dette mindretallet sier:

« Absolutt sikkerhet med hensyn mot kostnadsoverskridelser kan

ikke nas, med mindre en gjorde sa hoye paslag for usikkerhet i buds-
jettene at det for de fleste prosjekter ble satt av alt for store reserver,
med invitasjon til slosing som resultat. Det ma med andre ord settes et
akseptansekriterium som bade tar hensyn til at det skal vaere realis-
tiske avsetninger for usikkerhet, og som samtidig skal gi prosjektene
noe a strekke seg etter. Mindretallet vil tilra at paslagene for usikker-
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het settes slik at det skal vaere 85% sannsynlighet for at kostnadsram-
men holder (med det forbehold om neyaktighet som folger av at

grunnlagsdataene for sannsynlighetsberegninger er subjektivt
anslatt). Usikkerhetsavsetningen for det enkelte ar vil veere innbakt i

bevilgningsvedtaket, og det vil folgelig vaere hjemmel for a bruke den
fullt ut. Dette ma imidlertid ikke oppfattes som et mal. Prosjektene bor
tvert imot ha som malsetting & tilbakefore s mye som mulig av avset-
ningen.»

Holder vi oss til kostnader i et prosjekt, kan vi tolke differansen mellom den
kostnadsramme som gir 85% sjanse for at budsjettet skal holde og 50/50 esti-
matet som det Riksrevisjonen kaller prosjektreserve. Dersom to alternative
utforminger av et prosjekt har like store forventete kostnader (lik 50/50 esti-
matet ved en symmetrisk fordeling), og dersom beslutningsregelen er at det
billigste alternativet skal velges, vil det alternativet som har fatt tillagt den
laveste prosjektreserve, bli valgt. Det prosjektet som far tillagt den sterste
prosjektreserven (i forhold til forventningsverdien) er det mest usikre
prosjektet. Implikasjonen av mindretallets beslutningsregel er at beslutning-
stakeren har aversjon mot risiko. Fordelen ved & velge alternativet som er
mest sikkert er at en unngar store kostnadsekninger, mens ulempen er at en
gér glipp av eventuelle store kostnadsbesparelser. Omvendt ved a velge det
alternativet som er mest usikkert: Fordelen vil da vaere at en kan oppna store
kostnadsbesparelser, mens ulempen er at en kan risikere store kostnad-
sekninger. Dersom beslutningstakeren har aversjon mot risiko, velger han
alltid det prosjekt, som gitt forventet verdi, er minst usikkert. Bdde det nevnte
mindretallet og Riksrevisjonen antar implisitt at beslutningstakerne har
aversjon mot risiko. Alternativet ville ha veert 4 anta at beslutningstakeren er
risikoneytral. I sa fall er det bare forventete kostnader og inntekter som skal
trekkes inn i kalkylene.

De fleste paslag for usikkerhet vil veere mer eller mindre basert pa subjek-
tive oppfatninger av usikre forhold. Disse paslagene kan derfor bli vanskelige
a etterprove. De kan ogsa benyttes strategisk av dem som utarbeider kalky-
lene. Det kan bli satt av for store avsetninger til dekning av usikre kostnader,
dersom de som skal utfere prosjektet vil ha noe ekstra «fett» a boltre seg i, og
dersom prosjektets inntektsside kan teyes til 4 gi en akseptabel avkastning pa
prosjektet selv i tilfeller hvor kostnadene er blitt ekstra store. Typisk eksempel
er utbygging av et prosjekt i offentlig sektor hvor det er fa eller ingen alterna-
tiver til prosjektet, og/eller hvor viljen blant politikere til 4 bevilge penger til
prosjektet er stor, og/eller hvor prosjektet medferer etablering av en virksom-
het som kan komme i en monopolstilling i et marked. Det kan ogsa bli satt av
for litetil dekning av usikkerhet, for eksempel kan kostnadsanslaget innebaere
lavere kostnader enn de forventete kostnader. Dette kan typisk skje dersom
prosjektet har mange alternativer og dersom de ansvarlige for prosjektet har
en viss egeninteresse i at akkurat dette alternativet velges. Ved 4 underestim-
ere kostnadene kan de ansvarlige for prosjektet kanskje lettere fa overtalt de
bevilgende myndigheter til & si ja til prosjektet. Dersom utbyggingen med-
forer kostnader som er hoyere enn forventet, ma de ansvarlige for prosjektet
be om ekstrabevilgninger for a fa gjennomfoert prosjektet. I en slik situasjon
kan forhandlingsstyrken til de ansvarlige for prosjektet veere sterk vis av vis
de bevilgende myndigheter. Siden de bevilgende myndigheter i sin tid saja til
prosjektet, vil de ide fleste tilfeller at prosjektet skal fullferes pa en til-
fredsstillende mate.
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En form for usikkerhet som er svert vanlig og som kan kreve en annen
tilneerming med hensyn til handtering av usikkerhet enn nevnt hittil, er en
usikkerhet hvor en far mer informasjon etter hvert som et prosjekt bygges ut
og/eller utvikler seg, og hvor beslutninger «i dag» ikke kan gjeres om igjen «i
morgen», sikalte irreversible beslutninger. Pa planleggingsstadiet vil en opti-
mal handtering av denne typen usikkerhet besta i at en lager seg en strategi
for hva en skal gjore «hvis det og det hender». Denne strategien kan avledes
fra en grundig gjennomgang av alle eventualiteter i prosjektet, regnet bakfra
fra prosjektets slutt. Siden en kan laere underveis i prosjektet, vil det vaere vik-
tig 4 utsette alle irreversible beslutninger si lenge som mulig. Ved slike irre-
versible forhold vil en risikoavers beslutningstaker vaere villig til 4 betale en
risikopremie pé planleggingstidspunktet, dvs. en kostnad utover prosjektes
forventete kostnad, for & unnga & binde seg for tidlig til investeringer i faste
anlegg som tiden kan komme til & vise at en ikke trengte sa tidlig.

12.6.2 Hva ble gjorti Gardermoprosjektet?

12.6.2.1Flyplassen

Som nevnt i avsnitt 10.3 foretok Luftfartsverket omfattende og detaljerte fol-
somhetsanalyser hvor bade ett og ett element ble variert og hvor flere element
ble variert samtidig. Konsekvensene for prosjektets naverdi ble evaluert. Som
vist til i avsnitt 10.3 ble disse analysene fort sa langt at en kunne gi anslag pa
sannsynligheten for at prosjektets internrente skulle bli 7% eller mer. Denne
sannsynligheten ble anslatt til 0,6. Dette betyr at ved 7% kalkulasjonsrente er
sjansen anslatt til 60% for at prosjektets naverdi skal bli positiv. En positiv
naverdi ved en kalkulasjonsrente pa 7% var i samsvar med anbefalingen gitt i
det ekonomiske analyseskjemaet som Samferdselsdepartementet lot utar-
beide. Som vist i avsnitt 10.3 ble det satt av to poster i budsjettet for flyplassen
til dekning av usikkerhet: en usikkerhetspost og en prosjektreserve. Til sam-
men utgjorde disse to postene vel 22% av budsjettet, eksklusive disse to pos-
tene.

Luftfartsverket fulgte derfor de anbefalinger som 14 i Finansdepartement-
ets veiledning for kalkulasjon av prosjekter og de retningslinjer som Riksrevis-
jonen mente en burde folge. Sammenholdt med Finansdepartementets syn
slik det kommer til uttrykk gjennom mindretallets konklusjon i den nevnte
innstillingen fra det interdepartementale utvalget fra februar 1999, ga avset-
ningene til 4 dekke inn usikkerheten en mindre sikkerhet mot kostnadsover-
skridelser (gitt kravom 7% kapitalavkastning) enn hva dette mindretallet
anbefaler, dvs 60% kontra 85%. Begge avsetningene til dekning av usikkerhet,
dvs bade usikker hetsposten og prosjektreserven, ble brukt opp.

Som nevnt i avsnitt 10.3 ble ikke Pir B bygget. Den ble utsatt, med antatt
start for utbygging i 2002. Det ble satt av midler i budsjettet til dekning av
denne utbyggingen. Vi vet ikke om denne utsettelsen skjedde som et resultat
av en bevisst respons pa ny informasjon om at det ikke var nedvendig a4 bygge
ut Pir B med en gang. Ved 4 utsette denne utbyggingen ville en da unnga a
binde seg for tidlig til anlegg en ikke trengte. I sa fall er denne utsettingen et
eksempel péa en optimal handtering av usikkerhet under irreversible beslut-
ninger og hvor en kan fa ny informasjon. For at beslutningens optimalitet skal
etterleves ma en da stadig oppdatere informasjonen om nedvendigheten av &
bygge en Pir B. Dersom trafikkutviklingen skulle tilsi det, kan en ikke ute-
lukke at Pir B ikke vil bli bygget i 2002, ja en kan ikke utelukke at den aldri vil
bli bygget.
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12.6.2.2Gardermobanen

Ogsa i planleggingen av banen ble det foretatt folsomhetsanalyser. Som vist i

St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det blant annet regnet pa:

— en trafikk-/ inntektsvekst pa 25% gjennom hele perioden 1999-2020 og et
redusert togtilbud med 4 og ikke 6 tog i timen,

— investeringskostnaden eker med 17%,

— flypassasjerutviklingen stagnerer pa 17 mill. reisende i 2010.

I alle disse tre tilfellene ble det rapportert at prosjektet likevel vil kunne klare
en bedriftsskonomisk avkastning pa 7%. Som vist i avsnitt 10.5 og i Vedlegg 2
var denne optimistiske konklusjonen ikke bare en bom, den var en skivebom.
Denne skivebommen har vi kommentert i avsnitt 10.5 og i Vedlegg 2, og vi
skal komme tilbake til den senere i dette kapitlet. Det er viktig & understreke
at denne bommen i hovedsak ikke var et resultat av usikre utbyggingskost-
nader og overskridelser av budsjettrammen.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det gitt et tallanslag pa hvor usikre kost-
nadene var. I kapittel 10 i St.prp. nr. 90 (1991-92) som handler om Gardermoen
kontra Hobgl, heter det:

«NSB viser til at kostnadsoverslagene for deler av banestrekningen til
Hobel har sterre usikkerhet enn kostnadene for bane til Gardermoen
hvor det foreligger en utarbeidet hovedplan. Usikkerheten ved kost-
nadsanslagene for Gardermobanen ligger innenfor et avvik pa +/- 20%,
mens det for jernbane til Hobel er en usikkerhet pa kostnadsanslagene
pa +/- 40%.»

Usikkerheten i kostnadene med a bygge ut Gardermobanen er med andre ord
angitt som et prosentavvik fra et kostnadsanslag som i St.prp. nr. 90 (1991-92)
er satt til 4.6 mrd. (naverdi,1992) kr. Regnet om til 1998-kr. og tillagt usikker-
hetsposten pa 20% blir den totale kostnaden i hovedplanen knyttet til kjorev-
eien Oslo-Eidsvoll pa 6 mrd. kr. (investeringer i flytog pa 1410 mill. 1998 kr.
kom i tillegg). Som vist i avsnitt 10.4 ble hele denne usikkerhetsposten brukt
opp. I lepet av utbyggingen ble prosjektet tilfert midler som svarte til usikker-
hetsanslaget pa 20%. Omregnet til 1998- kr. utgjorde anslaget i hovedplanen pa
utbyggingskostnader knyttet til Kjorevei, tunneler og terminaler 5 mrd. kr. og
i tillegg kom usikkerhetsposten pa 1 mrd. kr. Dessuten ble det, som vist i avs-
nitt 10.4, en overskridelse pa 1743 mill. 1998-kr., hvorav tettingen av Romerik-
sporten alene sto for 1300 mill. kr.

Ser en pa Kjoreveien med tunneler og terminaler isolert, dvs at en ser bort
fra investeringene i det rullende materiellet, utgjer overskridelsen pa 1743
mill. kr., 29% av rammen pa 6 mrd. kr. Dersom en mener at usikkerhetsposten
pa 1 mrd. kr. ogsa er en overskridelse, blir overskridelsen pa 55%. Riksrevis-
jonen er av den mening at usikkerhetsposten er en del av prosjektets over-
skridelse. Side 2 i det nevnte dokumentet fra Riksrevisjonen sies det:

«I St.prp. nr. 1(1997-98) uttaler Samferdselsdepartementet at Stort-
inget har vedtatt en evre ramme for utbyggingen pa 6000 mill. kr., gitt
omregning til 1998 kr. og tillagt 20% for overskridelser. Stortinget ved-
tok en investeringsramme pa 4600 mill. 1992-kr., og kostnader utover
dette ma etter Riksrevisjonens oppfatning betraktes som kostnads-
overskridelser.»

Riksrevisjonens argumenter for denne konklusjonen er:
— ihovedplanen, dvs i St.prp. nr. 90 (1991-92), ble det ikke angitt et belop
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som skulle dekke usikre kostnader,

— angivelse av en usikkerhet pa + 20% var bortgjemt i et kapittel 10 i St.prp.
nr. 90 (1991-92) som handlet om Hobel kontra Gardermoen og var ikke
beskrevet i hovedkapitlet om tilbringertjenesten til Gardermoen (kapittel
51 St.prp. nr. 90 (1991-92)).

Vi skal komme tilbake til denne konklusjonen og argumentene i neste avsnitt
som gir evalueringsgruppens vurderinger av handteringen av usikkerhet. Et
springende punkt er imidlertid om anslaget pa utbyggingskostnadene pa 5
mrd. 1998 kr., dvs fer en la til usikkerhetsposten, var et forventningsrett
anslag pa utbyggingskostnadene. I sa fall skulle det i tilfelle med en symme-
trisk fordeling veere like store sjanser for at utbyggingskostnaden skulle bli 5
mrd. minus 20%, som 5 mrd. pluss 20%. Mye kan tale for at den underliggende
fordelingen ikke er symmetrisk, men at den innebaerer sterre sjanser for over-
skridelse av forventningsverdien med en gitt verdi enn for at den faktiske kost-
naden skulle bli tilsvarende lavere. Det forventningsrette anslaget pa kost-
naden er derfor trolig heyere enn de 5 mrd. 1998-kr. som St.prp. nr.90 (1991-
92) opplyste om (regnet om til 1998-kr).

Som dreftet inngdende i avsnitt 10.4 ble inntektssiden i Gardermoprosjek-
tet sterkt overvurdert. Denne overvurderingen er en hovedforklaring pa
avviket mellom de optimistiske toner i St.prp. nr. 90 (1991-92) om hvor bedrift-
sekonomisk lennsom Gardermobanen ville bli, og slik som det ser ut til & ga.
Dels henger denne overvurderingen sammen med at noen rammebetingelser
for prosjektet ble endret i og med at det ble gitt konsesjon til bussdrift i 1997,
5 ar etter at hovedplanen ble lagt frem i St.prp. nr. 90 (1991-92), pa strekninger
som gikk parallelt med flytoget. Dels henger overvurderingen sammen med
lave anslag pa prisfelsomheten i valg av reisemidler, spesielt blant private
reisende. Som vist i avsnitt 10.4 og Vedlegg 2 kan slike lave anslag pa prisfel-
somheten gi store utslag i anslaget pa inntektspotensialet for flytoget. Merk at
i den transportmodellen som ble estimert, foreld det estimat pa betalingsviljen
for a reise med flytoget. Denne betalingsviljen kan direkte avledes fra mod-
ellen. Det virker pa den bakgrunn noe underlig nar Riksrevisjonen i sin
granskingsrapport uttaler:

«I St.prp. nr. 90 (1991-92) heter det at flytogpassasjerer er betalingsvil-
lige, og at lavere trafikk eventuelt kan kompenseres med a ta hoyere
priser. Det er imidlertid ikke foretatt reelle analyser av flytogpassas-
jerenes betalingsvillighet, og NSB har bekreftet at opplysninger om
passasjerenes betalingsvillighet er trukket ut fra generelle antakels-
er.»

Det riktige her er at transportmodellen, som kostet flere mill. kr. & utvikle og
estimere; gir anslag pa denne betalingsviljen. Det som var tilfelle var at

anslaget innebar en hay betalingsvilje. I avsnitt 10.5 og i Vedlegg 2 drefter vi
flere arsaker til dette hoye anslaget pa betalingsviljen for flytoget, s4 som

hypotetiske spersmal i preferanseundersekelsen i 1990 pa Fornebu, et skjevt
datamateriale fra Arlanda i 1991 med overrepresentasjon av reisende med
kollektive transportmidler og en mangelfull beskrivelse av togets konkurrans-
esituasjon. Som pekt pa i avsnitt 10.5 ble det ikke i hovedplanen foretatt en
grundig nok usikkerhetsanalyse og markedsekonomisk tolkning av transport-
modellen. Modellen ga muligheter for simuleringer av samtidige virkninger
pa pris og markedsandel for flytoget av alternative verdier pa viktige parame-
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tre i transportmodellen, derunder av koeffisientene knyttet til prisfelsomheten
i valget av ulike reisemidler. Dette ble ikke gjort.

12.7 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen vil vise til at hos alle akterer var det betydelige anstren-
gelser for a trekke inn utenforstiende kompetanse for kvalitetssikring og ver-
ifikasjon langt utover det som inntil da var vanlig for offentlige byggeprosjek-
ter. Selv om noe av kvalitetssikrings- og verifikasjonsarbeidet var beheftet
med svakheter og/eller bidro med fa kritiske merknader der hvor det hadde
veert nedvendig, slik det er papekt ovenfor, er det likevel viktigst & veere klar
over at dette sikringsarbeidet utgjorde et nybrottsarbeid i forhold til hva som
hadde vart vanlig tidligere.

Evalueringsgruppen vil imidlertid peke pa at gruppen som verifiserte
transportanalysen hadde flere kritiske merknader til denne analysen, spesielt
til anslaget pa kollektivandelen i tilbringertjenesten. Evalueringsgruppen
finner det uheldig at disse kritiske synspunktene ikke kom frem i St.prp. nr.
90 (1991-92).

Flyplassen

Luftfartsverket handterte usikkerheten i henhold til gjeldende retningslinjer.
Disse retningslinjene er pa den annen side ikke serlig presise og gir gode
muligheter for strategisk budsjettering.

Oppdelingen i prosjektet i en usikkerhetspost og prosjektreserve virket
noe tilfeldig.

Hele avsetningen for & dekke usikkerhet ble brukt opp. Dette trenger ikke
bety at det ble foretatt en strategisk budsjettering med et anslag pa kost-
nadene som ville gi utbyggerne og de som senere skulle sté for driften av fly-
plassen, ekstra romslige betingelser. Det kan likevel ikke utelukkes. At
prosjektreserven ble brukt opp og at flyplassens inntektsside er sveert toyelig
gjennom politisk bestemte avgifter og monopolprising av utleieareal kan gi
grunnlag for en hypotese om strategisk overbudsjettering.

Utbyggeren ma gis honner for hvordan utbyggingen av Pir B ble behan-
dlet pad. Om det var bevisst eller ikke sa var i alle fall beslutningen om utset-
telse i samsvar med beslutninger under usikkerhet med irreversible invester-
inger og muligheter for innhenting av ny informasjon og leering.

Gardermobanen

Det ble foretatt analyser av usikkerheten i anslagene pa drifts- og kapitalkost-
nader, men analysene var ikke like grundige som i tilfellet med flyplassen.
Spesielt ble det gjort for lite med hensyn til & verifisere transportmodellen. Det
ble heller ikke foretatt noen grundig markedsekonomisk tolkning av den
estimerte transportmodellen, og det ble ikke satt et kritisk nok sekelys pa pris-
folsomheten ved & reise med flytoget.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det angitt at usikkerheten var pa + 20%. Dette
ble gjort pa et noe bortgjemt sted i proposisjonen. Denne usikkerheten burde
ogsa veert nevnt i det hovedkapittel som handlet om tilbringertjenesten. Det
ble ikke avsatt noe belop til dekning av usikkerhet i prosjektets kalkyle. For sa
vidt var dette heller ikke strengt nedvendig i forhold til de retningslinjer som
en kunne basere seg pa. Det springende punktet er om de bevilgende myn-
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digheter var klar over at det var en usikkerhet til stede i prosjektet av storrelse-

sorden + 20% av rammen pa 4.6 mrd. (naverdi i 1992 i 1992) kr. Det hadde

selvsagt heller ikke skadet fremstillingen av prosjektet om dette prosentpés-

laget hadde blitt gitt en kostnadsmessig representasjon i St.prp. nr. 90 (1991-

92). Til tross for at fremstillingen pa dette punktet ikke var like klar som i forb-

indelse med flyplassen, mener vi likevel at Stortinget fikk informasjon som

skulle tilsi at prosjektet kunne bli 20% dyrere enn rammen pé 4.6 mrd. 1992 kr.
angitt i hovedkapitlet om tilbringertjenesten. Etter Evalueringsgruppen syn
inkluderer ikke overskridelsen i prosjektet usikkerhetsposten pa 20% og som

ble bevilget av Stortinget ilopet av utbyggingsperioden. Overskridelsene i

utbyggingen av Kkjorevei med tunneler og terminaler er dermed pé 1743 mill.

1998 kr. og utgjer rundt 29% av investeringskostnadene tillagt 20% til dekning

av usikre poster. Overskridelsene er knyttet til tettingen av Romeriksporten

og til en fastprisavtale inngatt med NSB.

Det kan reises tvil om anslaget pa 4.6 mrd. kr. (5 mrd. 1998 kr) var et for-
ventningsrett anslag.

Usikkerheten i prosjektet var stor og skyldtes flere forhold:

— det skulle etableres et opplegg for et heyhastighetstog, noe som var helt
nytti Norge,

— den nye Kkjoreveien med tunnel skulle gi gjennom et tett befolket omrade
(etter norske forhold) og gjennom grunnforhold som var antatt & veere
problematiske,

— flytoget skulle konkurrere med mange andre transporttilbud til flyplassen,

— pa planleggingstidspunktet for prosjektet var det ikke gitt konsesjon til
parallelt gdende busser,

— det ble utviklet og estimert en transportekonometrisk modell som var
omfattende og som krevde god innsikt i handteringen av slike modeller
for at en skulle fa fullt utbytte av den i planleggingssammenheng.

Evalueringsgruppen kan ikke utelukke at det ble foretatt en strategisk buds-
jettering som tok sikte pa & kommunisere til de bevilgende myndigheter et
kostnadsanslag og en usikkerhet lavere enn hva en burde forvente.

Evalueringsgruppen har intet grunnlag for & mene at de tekniske under-
seokelsene i planarbeidet ikke var grundige nok.
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Kapittel 13
Miljgargumenter i beslutningsprosessen om

Gardermoen som hovedflyplass

13.1 Innledning

I Evalueringsgruppens mandat blir det understreket at miljgaspektene skal ha
seerlig oppmerksomhet og at det spesielt skal fokuseres péa kvalitetsrutiner nar
det gjelder miljeforhold. Gjennom hele hovedplanfasen ble det lagt vekt pé a
dokumentere de positive og negative konsekvenser for miljoet ved en utbyg-
ging av en hovedflyplass pa Gardermoen. I trdd med dette ble konsekven-
sutredningen utfert som en del av hovedplanarbeidet og denne ble sendt pa
hering, slik det er redegjort for i kapittel 11.

I dette kapittel blir det redegjort for hvordan miljgargumentene er frem-
fort og vektlagt gjennom den beslutningsprosess som forte frem til Stortingets
vedtak 8. oktober 1992 om utbygging av Gardermoen som hovedflyplass.

13.2 Vedtaket om a stanse planleggingen av Hurum-prosjektet og oppdat-
ering og planlegging av Gardermoen som ny hovedflyplass pa Oslo-
omradet

I St.prp. nr. 78 (1989-90) dreftes ikke miljo i sammenheng med regjeringens
forslag. Utgangspunktet for beslutningen er vaer/siktforholdene pa Hurum,
basert pa de méaleresultatene som framkom. Det gjores rede for status i planar-
beidet for Hurum, inklusive miljeforhold. Samferdselsdepartementets anbefal-
ing er at siden veaerforholdene gjor Hurum uaktuell, konsentreres det videre
arbeid mot de to alternativene; Gardermoen med to parallell rullebaner og
Delt losning mellom Fornebu og Gardermoen. Departementet ser det som
nodvendig at en forsikrer seg om at det alternativ som velges er teknisk gjen-
nomferbart innen akseptable rammer og at alternativene ogsé er akseptable
utfra en miljemessig og regional vurdering. Det er derfor viktig med en opp-
summering og oppdatering av de tekniske og miljgmessige innvendinger som
tidligere har vaert framfort mot disse alternativene for en setter i gang et storre

hovedplanarbeid.
Spesifikt for Gardermoen anferes det at departementet vil fa uavhengige

eksperter til 4 gjennomgé eksisterende og eventuelt nytt materiale nar det
gjelder de tekniske sidene ved grunnforholdene og grunnvannet pa Garder-
moen. Det vil ogsa bli foretatt en oppsummering og oppdatering av det mate-
riale som foreligger for de regionale og miljemessige sider ved dette alterna-

tivet inklusive transport av drivstoff.
Mens St.prp. nr. 78 (1989-90) foreslar en likeverdig utredning og planleg-

ging av de to alternativene Gardermoen og Delt losning, konkluderer Sam-
ferdselskomiteens flertall med & avvise en slik utredning og planlegging av
Delt losning ut i fra hensynet til miljget — steyproblemene. (Innst. S. nr. 190
(1989-90) side 6).



NOU 1999: 28
Kapittel 13 Gardermoprosjektet 169

13.3 Framstillingen av miljgvirkninger i Samlet fremstilling for Gardermo-
prosjektet

I Samlet framstilling av Gardermoprosjektet med redegjorelse for kon-
sekvenser for natur, miljg og samfunn (sendt pa hering i desember 1991) er
oppsummeringen tematisk bygd opp med utgangspunkt i KUs temaomréader.
Nedenfor gjengis kort hovedkonklusjoner for de enkelte omrader.

13.3.1 Stoy

Her legges det fram beregninger om antall stoyutsatte pa henholdsvis Garder-
moen og Fornebu og steyvirkninger av vei og baneutbygging. Konklusjonen
er at Gardermoprosjektet vil gi en vesentlig reduksjon i antall bosatte innenfor
flystoysonene sammenlignet med & fortsette dagens trafikklesning med delt
trafikk. Nar det gjelder tilbringersystemet er konklusjonen at situasjonen
totalt sett ikke vil endre seg nevneverdig i forhold til i dag, selv om en vil fa en
viss utskiftning av steyutsatte innbyggere (noen vil fa redusert stoyutsatthet
mens den vil gke for andre.)

13.3.2 Luftforurensning - lokale virkninger

Hovedkonklusjonen er at den gkte flytrafikken medferer ekte utslipp, men
ikke forurensningskonsentrasjoner over de anbefalte grenseverdier. Det er
den tilherende veitrafikken som stér for de storste utslippene og dette kan for-
sterke de forurensningsproblemer som allerede eksisterer langs enkelt stre-
kninger i Oslo-omradet, spesielt langs Store Ringvei i Oslo.

13.3.3 Virkninger for CO2 utslipp

Utslippsnivaet er avhengig av utviklingen i flytrafikken. Med utgangspunkt i
de da foreliggende prognoser vil fly og veitrafikk med tilknytning til hovedfly-
plassen utgjore ca. 2% av de totale utslipp i ar 2000 og 2,3% i 2020. Hvis utslipps-
stabiliserende tiltak som skisseres av Klimagruppen gjennomferes, vil utslip-
pene utgjore 2,2% i ar 2000 og 3, 6% 1 2030.

13.3.4 Friluftsliv

Hovedflyplass ved Gardermoen vil ved begge utbyggingsalternativer legge

beslag pa lokale friluftsarealer og fore til stoy i regionale og lokale friluftsom-

rader. Pa den annen side vil arealene rundt Fornebu bli avlastet for vesentlige
stoyplager.

13.3.5 Virkninger pa naturmiljoet

Dokumenterte og sannsynlige virkninger er totalt sett mindre ved de anbe-

falte lesningene enn ved alternativene. Nasjonalt eller regionalt verneverdige
naturmiljeer vil ikke ga tapt eller bli vesentlig berert. Gardermoprosjektet vil
bereore omrader som i det alt vesentlige allerede er preget av inngrep i natur-
miljeet. For a begrense virkningene til et nedvendig minimum kreves det imi-
dlertid betydelige ressurser ved detaljplanlegging og gjennomfering.
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13.3.6 Virkninger for naturressursene

Flyplassen vil etter det anbefalte alternativ beslaglegge 2300 daa dyrket mark
og 5900 daa produktiv skogsmark. De anbefalte veilosningene vil kreve 200

daa dyrket mark og 563 daa skogsmark. Den anbefalte jernbanetraséen vil

kreve 590 daa dyrket mark og 480 daa skogsmark. Arealforbruket av dyrket
mark er 170 daa mindre ved valg av direktelinja og 50 daa sterre ved valg av
traséen om Skedsmokorset. Totalt arealforbruk for prosjektets anbefalte alter-
nativer er 11 000 daa fordelt pa ca 3100 daa dyrket mark og ca 7000 daa skogs-
mark. Omlag 95% av skogsmarken er Klassifisert som dyrkbar.

For grunnvann anses dagens flyplass pa Gardermoen som mindre sikker
mot avrenning fra overflaten til grunnvannet enn den tekniske lgsningen som
er forutsatt for utbygging av en ny flyplass. Forurensingsfaren antas derfor a
komme under bedre kontroll ved Gardermoprosjektet. Annen eksisterende
og aktuell arealbruk i Gardermo-omradet synes & veere en like stor trussel mot
grunnvannsressursen som hovedflyplassen vil veare.

Den anbefalte losningen ventes a ha svaert begrensede virkninger pa los-
masseressursene pa Romerike.

13.3.7 Kulturminner

En samlet vurdering er at det vestre flyplassalternativet vil ha de storste neg-
ative konsekvenser for kulturminnevernet. Ostre alternativ er hovedsakelig
del av et utmarksomréade med fornminner som ogsé er tallrike utenfor det
berorte omradet. For nyere tids kulturminner framstar ogsa estre alternativ
som minst omfattende og muligheten for avbetende tiltak synes storre.

Av de tre alternative jernbanetraséene vil ny trasé langs den naveerende
hovedbanen om Jessheim Syd vaere den som skaper minst konflikter med kul-
turminner.

13.3.8 Samfunnsmessige virkninger

13.3.8.1Regionale virkninger av flyplassen

Her gjengis resultater fra studier rettet mot regionale virkninger for
neeringsliv og bosetting pd Romerike som folge av flyplassutbyggingen. Med
utgangspunkt i modellberegninger foretatt (med PANDA-modellen) anslar en
at det med den forutsatte utbyggingen pa Gardermoen vil komme 49 000 nye
arbeidsplasser i 2018 innenfor analyseregionen (de fire fylkene Oslo, Aker-
shus, Hedmark og Oppland). Befolkningstilveksten i samme periode anslas til
ca 60 000. Flyplassutbyggingen vil vaere arsaken til ca. 60% av veksten i denne
perioden.

13.3.8.2Tilbringersystemet og regional utvikling

Direktelinja er det darligste alternativet i forhold til regional utvikling. Jesshe-
imlinja og Skedsmokorslinja vil ha ulik betydning for regional utvikling. Alter-
nativene krever ulik grad av regional samordning for & oppna et utbyg-
gingsmenster som tilfredsstiller best mulig malene i RPR. Med en sterk
regional samordning av utbyggingen i volum og tid vil konfliktene mellom
utbyggingsinteresser og arealvern kunne bli moderate ved Jessheimlinja og
sma ved Skedsmokorslinja. Hvis den regionale samordningen blir svak, kan
det bli sterke konflikter ved Jessheimlinja og moderate ved Skedsmokorslinja.
Hvis Jessheimlinja skal vaere akseptabel, forutsetter det at det settes klare



NOU 1999: 28
Kapittel 13 Gardermoprosjektet 171

krav til arealbruken i tettstedene langs jernbanen og til samarbeidet om areal-
bruken i regionen.

13.3.8.3Kommunalokonomiske konsekvenser

Effekten av prosjektet pa ekonomien til Nannestad og Ullensaker er under-
sekt. Begge kommunene vil fi betydelig budsjettmessige underskudd som
folge av investeringsbehov utlest av flyplassprosjektet.

13.3.8.4Sosiale konsekvenser pa Romerike

En regner med en sterk vekst i antallet arbeidsplasser. Analysene viser at en
kan fa redusert pendlingsomfanget i omradet og man tror ikke at prosjektet vil
utlose storre flytting, verken uteller inn av omradet. Prosjektet skaper
utfordringer for det offentlige, spesielt med hensyn til utbygging av barne-
hager. Lokale konsekvenser for Nannestad og Ullensaker er ogsa utredet.
Analysene skisserer en mulig tredobling av antallet arbeidsplasser i kommu-
nene fram mot 2018, mens antallet yrkesaktive i kommunene kan ke med ca.
40%. Prosjektet skaper store sosiale utfordringer, bade som felge av de som
blir direkte berort av flyplassprosjektet og som folge av generell vekst i omra-
det.

13.4 Miljo i Stortingets beslutningsgrunnlag - St.prp. nr. 90 (1991-92) Ut-
bygging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet pa Garder-
moen med tilhgrende tilbringersystem og konsekvenser for Forsvaret

I St.prp. nr. 90 (1991-92) er miljokonsekvensene for hvert av tiltakene behan-
dlet for seg. I sammendraget angis felgende miljekonsekvenser for de ulike
deler av Gardermoprosjektet.

13.4.1 Flyplass

For flyplassprosjektet anfores det at prosjektet vil medfere at stoyen vil flyttes
fra de store befolkningskonsentrasjonene i og rundt Oslo. Antallet stoyutsatte
(over 55 EFN dBA) vil reduseres fra 65 000 til 4000 i ar 2000. Det papekes at
det vil gis tilskudd til isolering av de boliger pd Gardermoen som vil fa
innenders steyniva over anbefalt grense. Den gkte flytrafikken over hovedfly-
plassen vil gi ekte utslipp, men ikke konsentrasjoner over anbefalte grensever-
dier. Flyplassen vil berore 25 landbrukseiendommer, og i alt 270 boenheter vil
bli fysisk berert av flyplassutbyggingen. Flyplassetableringen vil kunne ha
innvirkninger pa overflatevannkilder og grunnvann i Gardermo-omradet. Det
forutsettes at omfattende vernetiltak mot forurensning blir gjennomfort.
Enkelte nyere tids kulturminner vil bli berert av flyplasskonseptet.

13.4.2 Gardermobanen

Ny Gardermobane innebaerer terrenginngrep som pa enkelte punkter er bety-
delige. Den anbefalte trasé vil legge beslag pa 900 dekar dyrket/dyrkbar jord,
ca. 30 boliger og 6 neeringsbygg. Ca 160-200 boliger langs jernbanen hadde

utenders stoy over 55 dBA. Ved bygging av ny Gardermobane forutsettes det
gjennomfert omfattende stoyskjermingstiltak, slik at antall boliger som vil ha
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utenders stoy over 55 dBA etter utbyggingen fortsatt vil ligge i storrelsesor-
den 200 boliger.

13.4.3 Veiutbygging

Med det program for steyskjerming som er en del av utbyggingen, vil stoy-
plagene fra veitrafikken bli redusert fra dagens niva pa 460 boliger over 55
dBA til 360. Veiutbyggingen vil beslaglegge 370 daa dyrket mark og 240 daa
dyrkbar mark.

13.4.4 Konklusjoner

St.prp. nr. 90 (1991-92) gir en orientering om planprosessen med Rikspolitiske
retningslinjer og Konsekvensutredninger. Her angis det at planleggingsarbei-
det har fulgt Plan- og bygningslovens bestemmelser om konsekvensutred-
ninger av miljg-, naturressurser og samfunnsmessige forhold i samsvar med
forskriftene som tradte i kraft 1. august 1990.

Det gis videre et sammendrag av heringsuttalelsene (Det ble mottatt ca
160 heringsuttalelser) knyttet til forskjellige temaer. Uttalelser rettet mot
miljo og naturressurser oppsummeres som folger (St.prp.nr. 90 (1991-92)
s.12):

«Hovedtyngden av uttalelsene tar opp stey og forurensningsproblem-
er. Her spriker uttalelsenes generelle kommentar fra at det fremlagte
materiale utgjor et godt beslutningsgrunnlag for Stortinget, til at utred-
ningene er beheftet med mangler. Berorte kommuner og miljemyn-
digheter er opptatt av steykonsekvenser utenfor de definerte

steysoner og ber om fastlegging av inn- og utflygingstraséer og nattfor-
bud for a begrense konsekvensene for bolig- og friluftsomrader.

Horingsinstansene ber om at det blir satt opp maélestasjoner for over-
\{)ﬁking av stoybelastningen. Dette vil bli fulgt opp i det videre planar-

eidet .

Miljevernmyndighetene er ogsa opptatt av sikring av grunnvannet.
Det pekes péa at de beskrevne tiltak for & forhindre forurensning av
grunnvann og vassdrag er beheftet med usikkerhet og ber vurderes
neermere i det videre planarbeid. Det forutsettes oppfelgende kontrol-
lordninger bade i anleggsperioden og driftsfasen.»

Videre redegjores det for oppfylt utredningsplikt. Enkelte spersmal skal
avklares naermere i den videre planprosess. Samferdselsdepartementet har
ogsa fastsatt krav om oppfelgende undersekelser i henhold til § 33-9 i PBL,
bl.a. nar det gjelder overvaking av grunnvannet og steyforholdene under drift
av flyplassen. Innholdet i disse undersekelsene vil bli fastsatt i samrad med
berorte myndigheter. Departementet vurderer i denne forbindelse a utarbeide
et eget miljgstandardprogram for anlegg og drift av flyplassen og eventuelt for
tilbringersystemet i samrad med bererte myndigheter.

13.5 Miljo i Samferdselkomiteens spgrsmal til Samferdselsdepartementet
etter framleggelsen av St.prp. nr. 90 (1991-92)

I perioden fra juni til september 1992 stilte Samferdselskomiteen 67 spersmal
til Samferdselsdepartementet, som de fikk skriftlige svar pa. Komiteens
sporsmal er fordelt pd temaene lokalisering/ekonomiske analyser, flyplas-
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sen/tekniske/ekonomiske forhold, kollektivtrafikk, veisystemet, Forsvaret,

planprosess, byggeprosess/framdrift. I tilknytning til miljg fokuserer

spersmalene pa realismen ved det hoye maltall for kollektivandel og sikring av
grunnvannet pa Gardermoen.

13.6 Miljo som argumentasjon i forbindelse med Stortingets vedtak om Ut-
bygging av Gardermoen

Stortingsdebatten rundt lokaliseringen var omfattende og miljo ble brukt som
argument bade for og imot den forslatte flyplassutbyggingen pa Gardermoen
og de andre alternativene (Hobol/Delt losning).

I tabell 13.1. er gjengitt de viktigste miljetemaene som ble nevnt og hvor
hyppig disse forekom. Samtidig er det viktig & papeke at miljgargumentene
nok spilte en begrenset rolle i debatten. Forhold som behovet for en storfly-
plass, sysselsetting og regionale virkninger av prosjektet var viktigere.

Tabell 13.1: Oversikt over miljgargumenter brukt for og imot Gardermoprosjektet i Stort-
ingets debatt om saken i forbindelse med vedtaket 8 okt. 1992

Milje generelt

Den planlagte utbyggingen
pa Gardermoen positiv

Den planlagte utbyggingen
pa Gardermoen negativ

2 5
Utbygging av Gardermoen og Grunnvannet tilstrekkelig | Hoy risiko i forhold til grun-
grunnvannet sikret i prosjektet nvann som felge av prosjektet
6 4
Stey Gardermoen fordelaktig |Gardermoen ikke fordelaktig
3
Luftforurensning fra fly Gardermoen fordelaktig |Gardermoen ikke fordelaktig
7
Gardermoen bedre/darligere Bedre Darligere
miljemessig enn Delt losning
2 1
Gardermoen bedre/darligere Bedre Darligere
miljemessig enn Hobel
2 4
Utbygging av «Gardermoen Bedre Darligere
light» bedre dérligere miljomes-
sig enn full utbygging (Hoved-
plan)
2

Forbruk av jordbruksarealer

Gardermoen fordelaktig

Gardermoen ufordelaktig

2

Luftforurensning i Oslo

Gardermoen fordelaktig

Gardermoen ufordelaktig

1
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13.7
Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen vil understreke at utredninger av positive og negative
virkninger pa miljeet var en sentral og omfattende del av hovedplanarbeidet.
Dette er blitt redegjort for pa en grundig maéte i ulike dokumenter gjennom
hele hovedplanprosessen.
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Kapittel 14
Beslutningsprosesser i hovedplanfasen

14.1 Innledning

Hovedplanfasen dekker tidsrommet fra 30. mars 1990, da St.prp. nr. 78 (1989
-90) Om stans i planlegging av Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid
med hovedflyplass for Oslo-omradet ble fremlagt, og til 8. oktober 1992, da
Stortinget gjorde vedtak om & bygge ut Gardermoen som hovedflyplass. I fig.
3.1. er denne perioden kort beskrevet som a besta av folgende 6 etapper med
de viktigste beslutningene og aktivitetene:

Etappe 1. April — juni 1990

Stans i planleggingen av Hurum-prosjektet og opplegg for videre arbeid med
hovedflyplass for Oslo-omradet.

Etappe 2. Juni — desember 1990
Klargjering av opplegg og planprogram

Etappe 3. Desember 1990 - januar 1991
Konkretisering av retningslinjer for hovedplanfasen

Etappe 4. Januar — desember 1991
Hovedplanarbeid og konsekvensutredning

Etappe 5. Desember 1991 — april 1992
Avklaring av resultatene fra hovedplanfasen

Etappe 6. Mai — oktober 1992

Fremstilling av St.prp. nr. 90 og beslutning om utbygging av hovedflyplass pa
Gardermoen

I Evalueringsgruppens mandat blir beslutningsprosesser omtalt som et av
de forhold Evalueringsgruppen skal se naermere pa. Som en utdyping av dette,
presiserer mandatet folgende punkter:

— «Det skal ogsa vurderes om de rammebetingelser for prosjektet
som ligger i regjeringens forutsetninger og Stortingest premisser
og vedtak, herunder tidsrammene for prosjektet, har veert hen-
siktsmessige med hensyn til rasjonelle prosesser.

— Nar det gjelder beslutningsprosessen og organiseringen av arbei-
det, skal det sees pa organisering av planleggingsprosessen i hen-
hold til Plan- og bygningsloven og andre relevante lover.»

I dette kapittelet vil hovedplanfasen som beslutningsprosess bli sammenfattet
og vurdert. Det dreier seg om hvordan planleggingen foregikk og skapte et
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kunnskapsgrunnlag for St.prp. nr. 90 (1991-92), som 14 til grunn for stort-

ingsvedtaket om utbygging 8. oktober 1992. I forste del av dette kapittelet vil

rammevedtak for planleggingen, lovgrunnlag og lovanvendelse, organisering,
konsekvensutredninger og handtering av usikkerhet og informasjon, og visse
sider ved kunnskapsstrukturen bli oppsummert. I annen del vil det bli dreftet
hvordan dette er blitt gjennomfert som en rasjonell prosess. Det vil bli gjort i
forhold til noen rasjonalitetskriterier som nevnes i mandatet og som er skis-
sert i kapittel 1. De er regelverk, faglighet og institusjonelle rammer.

14.2 Premisser og rammebetingelser for hovedplanfasen

14.2.1 Premisser og vedtak fastlagt av Storting og regjering

[ avsnitt 3.2. er det redegjort for de overordnete premisser for hovedplanfasen
som ble utformet av Storting og regjering pa ulike tidspunkt gjennom hoved-
planfasen. Dette var, med det unntak som er nevnt under, klargjorende og vik-
tige premisser. Seerlig viktig var Innst. S. nr. 190 (1989-90) Om stans i planleg-
gingen av Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hovedflyplass for
Oslo-omradet (28. mai 1990) og Budsjett Innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 Om bev-
ilgning til planlegging av hovedflyplass pd Gardermoen (14. desember 1990)
hvor Stortinget sluttet seg til regjeringens opplegg med komitemerknader.
Videre var regjeringens Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging
og miljekravi forbindelse med hovedflyplass pa Gardermoen helt sentrale pre-
misser for hovedplanfasen.

14.2.2 Lovgrunnlaget

Det planarbeid som ble utfert gjennom hovedplanfasen omtales som hoved-
planarbeidet, hvilket var det begrep Samferdselskomiteen benyttet i Innst. S.
nr. 190 av 28. mai 1990. Dette er en planform som ikke har noe eget
lovgrunnlag i forhold til planlegging av flyplass med tilbringertjenester. Det
var derfor viktig at regjeringen i Rikspolitiske retningslinjer (RPR) av18. jan-
uar 1991, fastslar at

«All planlegging og tilherende samarbeid i forbindelse med Garder-
moprosjektet skal skje etter bestemmelsene i Plan- og bygningslov-
en.»

Plan- og bygningsloven (PBL) var lovgrunnlaget for hovedplanfasen pa to helt
sentrale omrader.

For det forste er det PBL § 17-1 som er hjemmelen for at regjeringen
kunne vedta Rikspolitiske retningslinjer, slik det er redegjort for i avsnitt 5.3.,
hvor ogsa den reelle betydning disse fikk er omtalt.

For det annet er det PBL som i kapittel VII-a, §§ 33-1 til 33-12 fastsetter
krav for konsekvensutredning, slik det er redegjort for i kapittel 11, hvor ogsa
erfaringene fra konsekvensutredningene (KU) er omtalt.

De ovrige planbestemmelser i PBL om fylkesplanlegging og kommune-
planlegging kom imidlertid ikke til anvendelse i hovedplanfasen. Den formelle
grunnen til dette var at det fra Stortinget enna ikke foreld noe utbyggingsved-
tak som ville ha utgjort grunnlaget for en eventuell planlegging av flyplass
med tilherende tilbringertjeneste etter PBL.
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14.3 Arbeidsplaner, tidsplaner og kostnadsrammer

I St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990-91) legger opp folgende fremdriftsplan med
milepaeler for hovedplanfasen:

Hoysten 1990

Fremskaffing av premisser og forutsetninger for hovedplanarbeidet, inklusiv
melding med konsekvensutredningsprogrammet avsluttes i 1990.

Januar 1991 — november 1991
Utredningsarbeidet for hovedplanfasen.

Desember 1991
Samlet fremstilling med tiltakshavernes anbefalinger sendes pé hering.

Mars 1992
Horingsfrist for Samlet fremstilling.

Varen 1992

Stortinget tar stilling til hovedalternativene og fremdriftsplanene for en even-

tuell utbygging av Gardermoen

Hovedplanfasens planarbeid strakte seg over de 23 manedene fra Stort-
ingsvedtaket 1. juni 1990 til 8. mai 1992, da regjeringen la frem St.prp. nr. 90
(1991-92). Dette var den tidsramme som Samferdselsdepartementet hadde
gitt for hovedplanfasen. Denne fremdriftsplan ble fulgt, med unntak av Stort-
ingets behandling som altsa forst fant sted i oktober 1992.

I lys av det omfattende utrednings- og planleggingsarbeid som ble gjen-
nomfert med et meget hoyt antall deltakere og akterer, er det nesten pafall-
ende at de prosjektansvarlige hos tiltakshaverne og andre sentrale akterer er
enstemmige i sine utsagn om at tidsfristene ikke var noe problem, men i
hovedsak ble oppfattet positivt. Her blir det bl.a. pekt pa:

— Denne type stramme tidsrammer er helt avgjerende for & sikre fremdrift
og kvalitet.

— Knappe tidsfrister og heyt press gjor at man er villig til & bruke ressurser
for & hente inn nedvendig ekstra kompetanse utenfra.

— Resultatene av hovedplanfasen ville ikke blitt bedre om man hadde hatt
mer tid til radighet. Delvis kan man kanskje peke péa at noen elementer
muligens burde vert tatt ut og gitt bedre tid. Men helheten i prosjektet
ville ikke blitt bedre av det.

Nar det gjelder hovedplanfasen er det altsa lite som tyder péa at tidsfristen har
hatt negative virkninger med hensyn pa rasjonelle prosesser. Tvert i mot er
det mange som hevder at nettopp disse stramme tidsfristene har bidratt til et
godt helhetlig grep pa en samlet planprosess, hvor man rett og slett ikke fikk
muligheten til 4 miste det samlede grep. Samtidig er det noen som mener at
man hadde for kort tid til & utrede enkelte spersmal tilstrekkelig.

Seerlig lokale myndigheter har gitt uttrykk for at hovedplanprosessen var
for kort. For disse var da heller ikke denne 23 maneder. Det var nemlig forst i
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januar 1991 at fylkeskommunen og primaerkommunene ble trukket aktivt
med iarbeidet, slik at for dem ble deltakelsen i hovedplanprosessen begrenset
til de 13 ménedene fra dette tidspunkt til heringsfristen for Samlet fremstilling
1. mars 1992.

Lokale myndigheter viser ogsa til at tidsfristen pa 3 méaneder for uttalelser
var for kort, hvilket medferte, i folge flere, at man ikke fikk de nedvendige
utredninger av de sosiale konsekvenser for de mest direkte berorte av et even-
tuelt utbyggingsvedtak. Fra sentralt hold er det i ettertid blitt erkjent at det
burde ha veert gjort klarere for kommunene at de burde ha brukt denne anled-
ningen mer aktivt til kommentar og innspill. Det var et «tog som gikk.»

I St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990-91) er de samlete kostnadene til planleg-
ging av flyplass og tilbringersystem frem til 1992 beregnet til 280 mill. kr.
(1991-priser). Dette er langt lavere enn omfanget for Hurum, hvor planleg-
gingskostnadene var beregnet til 435 mill. kr. (1989). Forskjellen skyldes bl.a.
at deler av resultatene fra planleggingsaktiviteter som ble utfert for Hurum
kunne benyttes ved Gardermoen. I St.prp. nr. 78 (1989-90) anslas at av de plan-
leggingsaktiviteter som var blitt gjennomfert for Hurum, relaterte ca. 40 % seg
til arbeid som ville komme direkte til nytte i planarbeidet for Gardermoen som
hovedflyplass.

Det har ikke veert mulig & beregne i detalj hva de faktiske kostnader for
hovedplanarbeidet har vaert. P4 grunnlag av Riksrevisjonens gjennomgang
(Riksrevisjonen, Dokument nr. 3:10- 1997-98) var de faktiske utgiften for arene
1990-1992 ganske likt anslaget pa 280 mill. kr. Evalueringsgruppen har interv-
juet ulike akterer som alle har veert enige i at de fikk de nedvendige ressurser
for & gjennomfere hovedplanarbeidet. Det er ikke kommet til uttrykk fra noe
hold at planleggings- og utredningsoppgaver ikke kunne gjennomferes pa
grunn av manglende ressurser.

Siktemaélet med hovedplanfasen var & fa frem det nedvendige grunnlaget
for Stortinget til a fatte beslutning om utbygging av Gardermoen som hoved-
flyplass.

14.4 Organisering og ansvar

Det sarpregede ved planleggingen av Gardermoprosjektet var den samlede
organisering og koordinering med forankring i Samferdselsdepartementet.
Dette var forskjellig fra planleggingen av Hurum hvor hovedansvarlig organ
var Luftfartsverket. En viktig del av begrunnelsen var at planleggingen av Gar-
dermoen omfattet flere samfunnsmessige virksomheter enn hva som 14 i plan-
leggingen av Hurum. Det gjelder blant annet tilleggsprosjekter som Forsvaret
og regional utvikling. Dette krevde tilsammen en forankring pa et heyere

administrativt niva og i et organ med et storre ansvarsfelt enn et tradisjonelt

sektororgan. Ivaretakelsen av samordningen med andre departement skjedde
gjennom spesielt opprettede ad hoc organer som Det interdepartementale
koordineringsutvalg (IKU) og Samferdselsdepartementets forum for tiltak-
shavere (SPT). Bade i Samferdselsdepartementet (GAROL) og hos tiltakshav-
erne ble det etablert egne prosjektorganisasjoner med ansvar for planleggin-
gen. Det ble séledes etablert en ny struktur mellom sektorene og innenfor de
enkelte sektorer med planleggingsoppgaver. Det er i overensstemmelse med
etablert erfaring at igangsetting av ny planlegging best skjer i nye organer.

Men i forhold til planleggingen av Hurum er det verdt a peke péa at det var stor
kontinuitet bade med hensyn til kompetanse/personell, erfaring og oppgaver,
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som beted at planleggingen av Gardermoen ikke startet pa noe nullpunkt.
Dette gjelder planleggingen av selve flyplassen og for Luftfartsverket, og i
mindre grad for NSB og Forsvaret.

Totalt sett gir organiseringen av hovedplanfasen et klart inntrykk av ha ha
veert velfungerende. En viktig side ved dette er at et omfattende og komplisert
planarbeid skulle knyttes sammen mot en stortingsproposisjon, som best
gjeres av ett ansvarlig departement.

Nar det gjelder informagonsflyt i planleggingsfasen, er inntrykket at det
var stor apenhet. Alle de akterer Evalueringsgruppen har intervjuet har gitt
uttrykk for at i hovedplanfasen var det en dpen informasjonsflyt hvor alle fikk
den nedvendige og enskede informasjon.

Men fra kommunene fremkommer at mengden informasjon til dels var
overveldende, til dels alt for teknisk og vanskelig & sortere.

14.5 Kunnskapsgrunnlag, struktur og beslutninger

Hovedplanleggingen med konsekvensutredninger for flyplass, tilbring-
ertjeneste, forsvar og regionale forhold munnet ut i St.prp. nr. 90 (1991-92)
som utgjorde kunnskapsgrunnlaget for stortingsvedtaket om utbygging i
oktober 1992. Dette planarbeidet skjedde innenfor hver av de respektive sek-
torer og med forankring i ekspertise som ble mobilisert.

Konsekvensutredningene ble utviklet som planleggingsinstrument ut fra
Rikspolitiske retningslinjer og var administrativt lagt til Luftfartsverket. Kon-
sekvensutredningene fungerte i planperioden som et tjenlig instrument og var
sveert nyttig for 4 samordne enkelttemaene innenfor det totale plankonseptet.
Dette gjaldt selv om KU 14 péa et generelt nivd. Manglende detaljering og
mekanismer for oppfelging og kontroll kunne bli et problem forst under
senere faser av planleggingen og gjennomferingen, noe vi skal komme tilbake
til under omtalen av utbyggingsfasen.

De tekniske forarbeidene til flyplassen ser ut til 4 ha veert fullt ut tilfred-
stillende og til dels mer detaljert enn hva som ansees nedvendig pa et hoved-
planniva.

De tekniske forarbeidene til tilbringertjenesten ble ikke like grundige og
detaljerte som for flyplassen, noe som har sammenheng med at problemstill-
ingene var mer kompliserte og at dette arbeidet ikke i samme grad kunne
bygge pa tidligere utredningsvirksomhet. De tekniske forarbeidene til veiut-
byggingen og Gardermobanen var imidlertid av normal kvalitet som for tils-
varende (vei)utbygginger.

Nar det gjelder det skonomiske planarbeidet, hadde det visse svakheter.
Det dreier seg om beregningen i utviklingen i antall flypassasjerer og i trans-
portanalysen for bane og vei. Svakhetene gjaldt datagrunnlag og sider ved dif-
ferensieringen av type reisende.

Disse svakhetene bidro til at grunnlaget for de bedriftsekonomiske vur-
deringene for heyhastighetsbanen ble mangelfull. For hovedflyplasskonsep-
tet inneholdt kunnskapsgrunnlaget visse svakheter som gjorde at sammen-
likningen mellom Gardermoen som eneflyplass og Delt losning nok hadde
storre usikkerheter ved seg enn slik det kom fram i St.prp. nr. 90 (1991-92).
Det betyr at det kan reises spersmal ved det samfunnsekonomiske regn-
estykket for Gardermoalternativet. Det bedriftsekonomiske regnestykket for
flyplassen derimot var tilfredsstillende.
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Verifiseringen av utredningene foregikk pa et niva og i et omfang som var
akseptabelt pa daveerende tidspunkt, selv om det kunne vare beheftet med
visse svakheter.

Planutredningene for flyplass og tilbringertjeneste, Forsvaret og regional
utredning ble redigert sammen iSamlet fremstilling. Dette ble sendt pa
hering. For analysen av tidskostnader for tilbringertjenesten skjedde det
endringer fra planmaterialet til fremstillingen i St.prp. nr. 90 (1991-92). Etter
behandling i Stortingets samferdselskomité og i plenum, fattet Stortinget et
vedtak om utbygging 8. oktober 1992.

14.6 Hovedplanfasen som rasjonell prosess

Planlegging er forsek pa & skape et sa fullstendig og relevant kunnskaps-
grunnlag som mulig for beslutninger. Jo mer dette lykkes, desto mindre vil
usikkerheten og desto storre vil forutsigharheten veere. Dette er kjernen i ras-
jonell planlegging og er avgjerende for kvaliteten i kunnskapsgrunnlaget for
et utbyggingsvedtak. Dette er ogsa et sentralt fokus i mandatet. Det sier seg
imidlertid selv at en slik ambisjon bare delvis kan oppnas. Men for & skape
sterre rasjonalitet i planlegging og beslutninger — redusere usikkerhet og

skape storre forutsigbarhet - finnes det visse instrumenter, noe a stotte seg til.
Slike hjelpemidler, kriteriene for rasjonalitet, er utdypet i kapittell.1. og kan
sammenfattes i to hovedpunkter:

— Regelrasjonalitet, og

— faglighet

Begge disse instrumenter vil i praksis matte avstemmes mot institusjonelle
rammer.

14.6.1 Regelrasjonalitet

Regelrasjonalitet betyr at utredning og beslutninger er i overensstemmelse
med lovverk, regler og relevante normer som er utferdiget med sikte pa at
bestemte mal skal oppnas. Regler som styrte planleggingen i Gardermo-
prosjektet var blant annet det lovwerk med tilherende reguleringsinstru-
menter som var til disposisjon pa planleggingstidspunktet, som Plan- og bygn-
ingsloven og tilherende instrumenter som Rikspolitiske retningslinjer og kon-
sekvensanalyser ( det siste ut fra Plan- og bygningslovens §§ 33-1 flg.). Disse
spesielle instrumentene var relativt nye i norsk forvaltning og offentlig plan-
legging tidlig pa 1990-tallet og har siden vaert under utvikling.
Rikspolitiske retningslinjer, godkjent av regjeringen 18. januar 1991,

fastslar at:

«All planlegging og tilherende samarbeid i forbindelse med Garder-
moprosjektet skal skje etter bestemmelsene i Plan- og bygningslov-
en.»

Det planarbeid som ble gjennomfert i hovedplanfasen munnet ut i sakalte
hovedplaner for flyplass og tilbringersystem. Det er ikke noe hjemmel i lovver-
ket, og dermed heller ingen regelfestede retningslinjer for denne type planleg-
ging. Likevel var Plan- og bygningsloven viktig for hovedplanfasen gjennom
disse to instrumenter:

— For det forste er det PBL § 17-1 som er hjemmelen for at regjeringen
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kunne vedta Rikspolitiske retningslinjer.
— For det annet er det PBL kapitel VII-a som fastsetter krav for konsekven-
sutredning.

Det er imidlertid grunn til & merke seg at hverken kapitel VII-a eller de ovrige
planbestemmelser i PBL, om fylkesplanlegging, kommuneplanlegging og reg-
uleringsplanlegging, kom direkte til anvendelse i hovedplanfasen. Grunnen til
dette er at det fra Stortinget ikke foreld noe utbyggingsvedtak som kunne ha
utgjort grunnlaget for en eventuell planlegging av flyplass med tilherende til-
bringertjeneste etter PBL. I denne fasen var det sektorplanlegging.

NSBs, Luftfartsverkets og Statens vegvesens planlegging skjedde, innen-
for de rammene som dette regelverket ga, i henhold til den planleggingsprak-
sis som var utviklet innenfor disse sektorene. For NSB gjaldt spesielt at plan-
leggingsmaler fra veisektoren dannet forbilder i mangel av et eget regelverk
for ti