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Forord

Evalueringsgruppens arbeidsmetode har vart at gruppens medlemmer selv og
sekretariatet har utarbeidet rapportens kapitler i samsvar med de enkeltes faglige
bakgrunn. Samtlige kapitler er dreftet 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 Hoelszter Regionale forhold og virkninger

Qystein Engebretsen Regionale forhold og virkninger

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

Evalueringsgruppen har innarbeidet dette underlagsmateriale i sin rapport.

I sitt arbeid har Evalueringsgruppen lagt til grunn skriftlige rapporter og dokumenter
samt intervjuer av et betydelig antall sentrale personer 1 Gardermoprosjektet. Det vises
til vedleggene 4 og 5.

Evalueringsgruppen egnsker a takke alle som har hjulpet gruppen i & gjennomfere sitt
arbeidet. Dette har vert Administrasjons- og skonomiavdelingen i
Samferdselsdepartementet, som har tilrettelagt de praktiske forhold, alle de personer
som har stilt opp for intervjuer og de som har lest tekstutkast.
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Ved kongelig resolusjon 15. mai 1998 oppnevnte regjeringen en gruppe med mandat til
a foreta en bred gjennomgang av utbyggingen av Gardermobanen og Oslo Lufthavn
Gardermoen. Evalueringen skulle omfatte bade planleggingsfasen og utbyggingsfasen.
I mandatet ble det presisert at evalueringen ikke skulle omfatte valget av geografisk
lokalisering av hovedflyplass i @stlandsomradet og flyttingen av Forsvarets virksomhet.

Gardermoprosjektet bestod av to faser. Hovedplanfasen pagikk fra 1. juni 1990, da
Stortinget vedtok a stanse arbeidet med Hurum og 1 stedet oppdatere /planlegge
Gardermoen som ny hovedflyplass for Oslo-omrade, og frem til regjeringen la frem St.
prp. nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet pa
Gardermoen med tilherende tilbringersystem og konsekvenser for Forsvaret.
Utbyggingsfasen, pagikk fra 8. oktober 1992, da Stortinget vedtok utbygging av
Gardermoen som hovedflyplass med tilbringersystem og frem til flyplassen ble apnet 8.
oktober 1998 og Gardermobanen ble offisielt apnet med Romeriksporten 22. august
1999.

1. Hovedplanfasen

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 apnet 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 Hobgl ogsa skulle utredes. Det siste kapitlet i St.prp. nr. 90 (1991-92)
drefter Hobgl kontra Gardermoen som sted for ny hovedflyplass.

I St.prp. nr. 78 (1989-90), der Hurum ble skrinlagt, ble det foreslatt at Delt lesning
skulle utredes som alternativ pa lik linje med Gardermoen. Dette avviste Stortinget ved
sin behandling 1. juni 1990. Likevel ble Delt lasning 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 folgende to forhold ikke var helt klare: Hvilke
alternativer som skulle utredes, og til hvilket niva utredningene skulle gjeres. 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 lasning ble ikke utredet til et tilfredsstillende niva og utgjorde ikke et godt nok
sammenligningsgrunnlag for Gardermoprosjektet. Hobgl var heller ikke utredet til
samme niva, men utredet i samsvar med Stortingets gnsker. 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 samfunnsgkonomisk nytte, hvilket tilsier analyse av
likeverdige alternativer.



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
okonomiske sidene for ein ny hovudflyplass pa Gardermoen”. Begrepet "hovedplan”
har tidligere ferst og fremst vart benyttet i forbindelse med veiplanlegging etter
Vegloven. Dette gir ikke klare retningslinjer for hovedplanarbeidet for en flyplass med
tilbringertjeneste. Samferdselsdepartementet la derfor betydelig arbeid i a avklare
retningslinjer og struktur pa planarbeidet i hovedplanfasen og dette ble forelagt
Stortinget.

Hovedplanarbeidet skulle besta av et primarprosjekt og to delprosjekter:
Primarprosjektet 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 a 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 forbindelse med
hovedflyplass pa Gardermoen (vedtatt av regjeringen 18. januar 1991).

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

— Program for konsekvensutredning av milje- og samfunnsmessige virkninger etter
Plan- og bygningsloven (godkjent av Samferdselsdepartementet).

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, helhetlig og
planfaglig godt grep. Serlig viktig fremstar koblingen mellom hovedplankonseptet og
konsekvensutredninger etter Plan- og bygningsloven.

Det ble laget en meget stram tidsplan for hovedplanfasen, som innebar at tiltakshaverne
skulle ha ferdig sine hovedutredninger i lopet 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 hovedplanfasen og det
viktige faktum at denne faktisk ble overholdt.
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1.2  Organisering og ansvarsfordeling

Det var Samferdselsdepartementet / samferdselsministeren som var den gverste
prosjektansvarlige myndighet. Samferdselsdepartementet opprettet en egen prosjektstab
(GAROL) for a 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 utbyggingsalternativer for Gardermoen og
tilbringertjenestene. Forsvarsdepartementet hadde det overordnede ansvar for a utrede
de militaere kriterier og vilkar for utbygging av Gardermoen, samt planlegge eventuell
reetablering av militzre anlegg som matte flytte fra Gardermoen.
Miljegverndepartementet hadde det selvstendige ansvar med den regionale planleggingen
som skulle bidra til a 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 prosjektstab i1 departementet.
Denne samordningen hadde ved Hurum-planleggingen ligget 1 Luftfartsverket.

Et annet viktig moment var forholdet mellom Miljeverndepartementet,
Landbruksdepartementet og Forsvarsdepartementet p2 den ene side og tiltakshaverne pa
den annen. Det ble avklart at disse departementene skulle vare premissleveranderer
overfor tiltakshaverne og ikke skulle delta i1 det utevende prosjektarbeid som
tiltakshaverne utforte.

Det var flere koordineringsorganer, hvorav de viktigste var Det interdepartementale
koordineringsutvalg (IKU), som var et radgivende organ for samferdselsminister og
regjering, samt Samferdselsdepartementets prosjektforum for tiltakshavere (SPT), som
var et hjelpeorgan for Samferdselsdepartementet i den overordnete styring og
koordinering, men som ikke var en del av den formelle organisasjonen.

Det er Evalueringsgruppens syn at det var helt avgjerende for gjennomferingen 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 peke pa den viktige endring i forhold til Hurum-planleggingen
som ble foretatt ved at Samferdselsdepartementet fikk det overordnede
samordningsansvar for hovedplanfasen. Denne ansvarsfordeling oppfattes 1 dag av
akterene som a ha veart klar og riktig. For & kunne gjennomfere denne oppgaven var det
videre viktig at man i Samferdselsdepartementet fikk etablert en egen enhet — GAROL —
til & ivareta Samferdselsdepartementets ansvar og felge opp saken.

Evalueringsgruppen vil understreke betydningen av samordningsorganene 1
hovedplanfasen. Her skiller to seg ut som & ha vart instrumentelle for
gjennomferingen av hovedplanfasen. Det interdepartementale koordineringsutvalg
(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.
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1.3 Prognoser og modeller

I hovedplanarbeidet var to transportmodeller sentrale — modell for flypassasjertransport
og modell for tilbringertransport.

Det er Evalueringsgruppens syn at det modellmessige arbeidet knyttet til
flypassasjertransporten holdt en hoy 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 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 &
vare uheldig med den naringsstruktur Norge har og hvor personer knyttet til olje- og
gassnzringen 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 a analysere flypassasjerenes valg av transport til og fra flyplassen.
Utformingen og estimeringen av modellen var likevel beheftet med mange svakheter:

— Modellen opererte kun med ett kollektivt reisemiddel pa parallelle strekninger.
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 markedsgkonomisk tolkning av transportmodellen. Denne
tolkningen kunne ha vert benyttet til 4 drofte sammenhengen mellom priser og
markedsandeler i tilbringertjenesten. En kunne dessuten ha brukt en slik
markedsgkonomisk 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 datamaterialet en la mest vekt
pa. Dette fikk store konsekvenser for anslagene pa tidskostnader i tilbringertjenesten
ved Gardermoen som hovedflyplassalternativ sammenliknet med Delt lesning. 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 tidskostnaden endret til 720 mill kr 1 faver av Delt lgsning. I lepet av noen fa
maneder var det saledes et sprik 1 anslaget pa tidskostnaden pa 1110 mill kr.

1.4 Tekniske forarbeider med konsekvensutredninger

I lapet 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 forhold til gjeldende standarder
og planniva.
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Tiltakshavernes hovedplanarbeid omfattet ogsa konsekvensutredning etter Plan- og
bygningsloven. Konsekvensutredningen (KU) bidro til & binde sammen tiltakshavernes
utredningsarbeid og forte til at disse arbeidene fikk et helhetlig preg. Gjennom KU ble
det avdekket konsekvenser for natur og milja, som neppe ellers ville blitt gjenstand for
den samme avklaring, og som var ngdvendige for & ta beslutningen om a bygge en ny
hovedflyplass pa Gardermoen og for utbygging av kjereveien til et hayhastighetstog til
flyplassen. KU var en vesentlig del av den dokumentasjon om Gardermoprosjektet som
ble sendt pa hering. KU-en ble limet som bandt hovedplanarbeidet, tiltakshavere 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.

Det er videre Evalueringsgruppens syn at det ble et visst misforhold mellom det hoye
detaljeringsnivaet i Stortingets beslutning om anlegg av ny hovedflyplass i forbindelse
med behandlingen av St. prp. nr. (1991-92) og det varierende detaljeringsnivaet i
hovedplanen med konsekvensutredning. Det var videre uheldig at det ikke ble gjort klart
for de berprte kommunene at en godkjenning av KU innebar klare begrensinger for
senere utredninger av alternativer og konsekvenser.

1.5 De gkonomiske forarbeidene

Evalueringsgruppen har gjennomgitt de gkonomiske forarbeider knyttet til flyplassen
og mener at de holder er godt faglig niva. Det er ikke konstatert mangler ved disse.

Det er Evalueringsgruppens syn at presentasjonen og behandlingen av gkonomiske
forhold ved Gardermobanen er beheftet med svakheter. Iutgangspunktet gnsket man a
vise stor forsiktighet 1 budsjetteringen fordi togalternativet skulle konkurrere med
bussalternativet. Hovedsvakheten er imidlertid at det ikke er helt lett a konkludere med
hva investeringsrammen for Gardermobanen i hovedplanen faktisk var. Det er
Evalueringsgruppens syn at presentasjonen av investeringskostnadene for
Gardermobanen var uklar. For det forste ble usikkerheten i kostnadsanslagene pa 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 i1 investeringsbudsjettet 1 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 sammendraget redegjeres for Evalueringsgruppens vurdering 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.



2. Utbyggingsfasen

2.1 Gjennomfegring av Stortingets utbyggingsvedtak — anlegg og
kostnader

Hovedflyplassen er 1 hovedsak bygget ut som forutsatt og innenfor den budsjetterte
kostnadsramme pa 11,4 mrd. (naverdi i 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 selvsagt en forholdsvis god skonomisk 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 a 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 motsetning til for Gardermobanens
del, skjedde det ingen vesentlige endringer i utbyggingsfasen i forhold til
budsijettforutsetningene. Endringen i satsen for mva. ekte, og medfarte en fordyrelse for
OSL i starrelsesorden 350 mill. kr., og det var andre poster i storrelsesorden 300 mill.
kr. som kom til. Utover dette belep burde prosjektreserven og usikkerhetsposten i liten
grad vert rert. Nar belopet ble benyttet fullt ut, ligger forklaringen i at det ogsé for
flyplassutbyggingen oppsto til dels store budsjettoverskridelser. Sarlig uttalt var dette
for terminalbyggets vedkommende. Men nar reserven var en del av det bevilgede belep
i kroner, blir dette poenget lite synlig.

Niér det gjelder Gardermobanen, var det i Stortingets utbyggingsvedtak i 1992
forutsatt at det skulle bygges ny dobbeltsporet bane fra Oslo til Gardermoen og videre
til Eidsvoll. Strekningen fra Oslo til Gardermoen skulle sta ferdig samtidig med at
flyplassen ble apnet 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. 1
tillegg ble ogsa strekningen fra Gardermoen til Eidsvoll ferdigstillet til
flyplassdpningen, riktignok med enkeltspor pa en del av strekningen. 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 1 Ullensaker kommune, Jessheim Syd. Denne
stasjonen er heller ikke bygget. Pa 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 a beskrive investeringsrammen for
Gardermobanen i hovedplanen og dermed er det heller ikke helt lett a beskrive 1 hvilken
grad rammen ble holdt. Evalueringsgruppen har satt denne til 6 milliarder 1998-kroner,
som inkluderer usikkerhetsposten pa 20 %. Rammen pa 6 mrd. 1998-kr 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%.
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Siden kalkylen i St.prp. nr. 90 (1991-92) ogsa omfattet forlengelsen av Gardermobanen
til Eidsvoll og grensesnitt med Hovedbanen til NSB, kan det vare behov for a skille ut
de investeringskostnader som 1 1998 utelukkende kan knyttes til Gardermobanen, dvs til
den flyplassrettete trafikken. Dette er gjort 1 Tabell 1 nedenfor:

Tabell 1. Revidert anslag pa investeringskostnaden, Gardermobanen, mill. 1998 kr,
revidert pr. februar 1999.

Opprinnelig budsjett, inklusive paslag for 20% usikkerhet 6000
Ekstrakostnader; tetting og forsinket apning av Romeriksporten 1300
Samlede utbyggingskostnader i1 henhold til planen i St.prp.90 (1991-92) 7300

Ekstrakostnader, utover fastprisavtalen, ved a binde sammen NSB-GMB og 443
Hovedbanen, utfert for Jernbaneverket

Delsum: Utbyggingskostnader ekskl. finanskostnader 7743
I folge St.prp 39 1997/98 ble strekningen Gardermoen-Eidsvoll overfert til -1500
Jernbaneverket

Utbyggingskostnader, kjorevei Gardermobanen 6243
Forberedelse Trafikk- og Banedrift m bl. kjep av 16 Flytog - tillagt 1 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
investeringskostnaden for den togbaserte tilbringertjenesten inklusiv innkjep av flytog,
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.

Etter Evalueringsgruppens syn er overskridelsen i utbyggingen av Gardermobanen
knyttet til Romeriksporten (1300 mill. 1998-kr) og til sammenbindingen av
Gardermobanen og Hovedbanen (443 mill.kr). Av den totale investeringen i kjerevei,
dvs av 6000 mill. 1998-kr, utgjer denne overskridelsen 29%.

Etter Evalueringsgruppens syn ble Stortinget i 1992 varslet om at
investeringskostnadene knyttet til kjereveien 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 lgpet av utbyggingsperioden ble Gardermobanen tilfert midler
som svarte til dette paslaget for usikkerhet. Det er Evalueringsgruppens syn at denne
okningen i investeringsrammen ikke er en del av overskridelsen i prosjektet.

Pa tross av forsinkelsen i Romeriksporten lyktes det & apne Gardermobanen samtidig
med flyplassen. Banen har fungert tilfredsstillende og ma sies a vare vellykket som
fremkomstmiddel, men markedsandelen varen/sommeren 1999 ligger i omradet 30 — 37
%, som er adskillig lavere enn forutsatt. Dette kan ha sammenheng med at
Romeriksporten ikke har vart 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
driftsinntekter vil komme i nazrheten av det nivaet som ble lovet i St. prp. nr. 90 (1991-
92) etter at Romeriksporten er dpnet.
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I Stortingets utbyggingsvedtak inngikk folgende veiprosjekter som skulle realiseres
innen apningen av flyplassen:

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 80mill kr  (ny vel)

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 ferdigstilles som forutsatt.

Av St.prp. nr. 1 (1997-98) fremgar 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. Samlet kostnadsoverslag er her oppgitt til 913 mill. 1998-kr.

2.2 Organisering og ansvarsforhold

2.2.1 Overordnet og samlet organisering

I Stortingets vedtak inngikk at utbyggingen av hovedflyplass og Gardermobanen skulle
organiseres som aksjeselskap, heleiet av henholdsvis Luftfartsverket og av NSB. Ved a
legge utbyggingen av disse anleggene til szrskilt 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 gjennomferes av Statens vegvesen pa vanlig mate. Det ble videre
vedtatt a 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 sa viktige, fremstar falgende 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 mellom 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 vedtak og
forutsetninger og 1 henhold til tids- og kostnadsrammer,
- sikre samordning i fremdriften av utbyggingen av de enkelte anlegg,
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- sikre at alle relevante instanser stettet opp under gjennomferingen,
- sikre at alle bererte interesser kunne fa fremmet sine synspunkter.

Det er Evalueringsgruppens syn at i forhold til disse momenter var den organisering
som ble etablert velegnet for a sikre gjennomferingen av et sa komplisert og omfattende
prosjekt som Gardermoprosjektet, slik det fremgar i det folgende og hvor ogsa en del
nyanser fremkommer.

Prosjektet ble presentert i Stortinget som bedriftsekonomisk 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 a organisere utbyggerne for flyplassen og Gardermobanen som aksjeselskaper.
Det var viktig i forhold til muligheten for lanefinansiering. Man kom pé den maten
raskere 1 gang og kunne serge for sammenhengende utbygging. Utbygging av
infrastruktur, som ellers er avhengig av arlige bevilgninger, vil ofte matte skje som
parsellvis utbygging, hvilket er bade uheldig og gir darlig ekonomisk uttelling.

AS-formen ga frihet med hensyn til ansettelser, stillingshjemler og lennsregulativ.
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 4 sikre statsradens behov
for lapende informasjon og for & sikre informasjon fra det politiske milje og
forvaltningen til utbyggerne. Videre var det et klart koordineringsbehov for &
gjennomfere en utbygging av tre ulike anlegg med betydelig gjensidig avhengighet og
mange grensesnitt.

Det var tre viktige samarbeidsorganer som fungerte gjennom hele utbyggingsfasen.
Dette var Det interdepartementale kontaktutvalg (IKU), Samferdselsdepartementets
prosjektforum for Gardermoen (SPG) og Samordningsorgan Gardermoen (SOG). Disse
ble alle ledet av GARPROs prosjektdirekter. Som Samferdselsdepartementets
representant utevet prosjektdirekteren gjennom disse organer betydelig innflytelse.

Av disse samarbeidsorganene var SPG det klart viktigste. Dette var GARPROs
koordineringsorgan, hvor GARPRO i tillegg utevet reelle styrings- og
kontrollfunksjoner i gjennomferingen av prosjektet. [ SPG deltok i tillegg til GARPRO
bade utbyggerne og de to morselskapene, Luftfartsverket og NSB samt Statens
vegvesen. Utbyggerne la frem méanedsrapporter som utgjorde toppen i
rapporteringspyramiden hos den enkelte utbygger. Gjennom SPG utevet GARPRO en
slags “controller’-funksjon, hvor méanedsrapportene og de omforente matereferater 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 naringslivsorganisasjonene. 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.
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Innenfor denne struktur hadde GARPRO en sammensatt rolle, som omfattet overordnet
koordinering og premissgivning samt padriver i forhold til prosjektgjennomfaringen.

Samarbeidet mellom GARPRO og ulike aktorer synes a ha fungert bra. GARPRO ble
en viktig derapner, “smerekanne” og drahjelp for tiltakshaverne i forhold til andre
statlige myndigheter, og har ogyensynlig hatt en viktig funksjon. Ogsa som koordinator
mellom tiltakshaverne var GARPRO viktig.

GARPRO fikk en litt uklar rolle gjennom a skulle vare premissleverander og
koordinator, men ikke styrende 1 forhold til selskapene. Det kan ikke vare sarlig tvil
om at GARPRO allikevel i stor utstrekning var styrende, ikke formelt og skriftlig, men
gjennom den lgpende muntlige kontakt i SPG og ellers. Departementets prosjektstab
kunne dermed virke passiviserende pa morselskapene. Utenverdenen oppfattet
GARPRO mer som tiltakshavernes forlengede arm, svart utbyggingsorientert og opptatt
av fremdrift, enn som statlig myndighet. For andre offentlige etater var det vanskelig a
plassere GARPRO); de gir uttrykk for at de folte seg ubekvemme med at GARPRO
opptradte 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 struktur, og ble
en positiv medspiller nar det gjaldt a fa gjennomfert utbyggingen. GARPROs storste
betydning la kanskje i den aktive stette og hjelp prosjektstaben ytte utbyggerne nar det
gjaldt den byrakratiske saksbehandling, slik at tiltakshaverne fullt og helt kunne
konsentrere seg om selve utbyggingsoppgaven. Denne organisering var ogsa viktig
med hensyn til Samferdselsdepartementets lepende 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 konstitusjonelle ansvar
og begrensede muligheter til 4 gripe inn overfor utbyggerne, som jo er underlagt sine
morselskap — generalforsamling og AS-enes egne styrer. I forbindelse med den
betydelige politiske interesse som knyttet seg til prosjektet med gjennomsnittlig ett
spersmal 1 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 a 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 verdener”. OSL kunne f.
eks. 1 noen tilfeller opptre som Luftfartsverkets forlengede arm, og i andre tilfeller som
en privat utbygger med forretningsdrift som det primare mal. Dette var to roller som
ikke burde blandes, og som de bererte kommunene opplevde som et problem, sarlig 1
en periode da OSL forsgkte a holde unna for nzringsvirksomhet som kunne konkurrere
med OSLs egen virksomhet 1 umiddelbar nzrhet av flyplassen. Dette ble det etter hvert
ryddet opp i slik at man na har en felles prosess for nzringsutvikling for OSL og
kommunene. AS-ene ble nok av andre offentlige etater til tider oppfattet som mer
firkantet og vanskeligere a ha med 4 gjere enn en statlig etat. Det kan likevel ikke vere
serlig tvil om at etableringen av aksjeselskaper som skulle foresta utbyggingen, alt 1 alt




var meget vellykket. AS-formen gjor ikke minst at totalansvaret for resultatene blir
mer synliggjort.

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 og en for tekniske bygg og anlegg. 1den
enkelte avdeling var det 5 — 7 prosjektledere, som hver hadde ansvaret for flere
kontrakter. Prosjektstyringen hva gjaldt analyse av tall og ekonomi la ikke i linjen i den
enkelte utbyggingsavdeling, men i gkonomi- og administrasjonsavdelingen, som var en
stor og sterk enhet i stab. Dette bidro til a sikre et samlet og helhetlig grep pa
gjennomferingen. Det er Evalueringsgruppens syn at den skisserte organisering sikret
en effektiv linjeorganisering for gjennomforingen av utbyggingen og sterk styring og
kontroll 1 stab.

NSB-GMB hadde en mer vertikal organisasjon med en egen utbyggingsdirekter.
Styringsfunksjonene 14 i linjen. Staben fremstar ikke som spesielt tung i forhold til
styring og kontroll. Det er Evalueringsgruppens syn at denne organisasjon viste seg a
ha svakheter da det oppstod alvorlige problemer i forbindelse med Romeriksporten.
Svakheten var at kommunikasjonsveiene ble for lange

En felles svakhet hos de to utbyggerne har vart knyttet til at ansvaret for
prosjekteringsarbeidet var lagt til utbyggingsenhetene. Et ytterligere problem var at det
manglet et overordnet organ som kunne ta avgjerelser nar det reiste seg spersmal 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 linjen — Marked, utvikling
og milje. Ansvaret for utferelsen 1 i linjen under de forskjellige utbyggingsomradene. 1
NSB-GMB la miljeansvaret bade i linjen hos de enkelte utbyggingsenheter 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 er noe usikker pa
om dette kan tilbakefores til den organisatoriske lgsning.

2.3 Planlegging og prosjektering

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

Det var stor uenighet om hvorvidt det ogsa for Gardermobanen skulle benyttes statlig
regulering. Resultatet ble at reguleringsplanleggingen skulle skje pa vanlig mate med
kommunene som gverste planmyndighet. Reguleringsplanleggingen for Gardermobanen
har vert meget komplisert, tidkrevende og med til dels store konflikter mellom NSB-
GMB og de bererte kommuner. Pa den ene side har konfliktene innebéret at noen
kommuner ikke har fatt den tilknytning til Gardermobanen som de mente 14 i
Stortingsvedtaket. Pa den annen side har NSB-GMB akseptert dyrere lgsninger enn
opprinnelig antatt for 4 kunne komme videre. Totalt ble det av NSB-GMB utarbeidet 14
reguleringsplaner. Av disse ble 9 vedtatt av kommunestyrene pa vanlig mate og 5 ble
under behandlingen anket inn for Miljeverndepartementet og stadfestet med statlig
vedtak.

Nar det gjelder spersmalet om statlig reguleringsplan, er det Evalueringsgruppens 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 utgangspunkt at denne planleggingen
skulle folge de vanlige regler med kommunal reguleringsplanlegging.

Nar det gjelder det forhold at man gikk direkte fra Stortingets utbyggingsvedtak til
reguleringsplanlegging uten a sikre avklaring av lokale premisser gjennom
kommunedelplaner, er det Evalueringsgruppens syn at man i sterre grad skulle sekt a ga
veien om kommunedelplan. Dette syn er ogsa fremkommet hos de som var ansvarlige
for planleggingen for Gardermobanen hvor det vises til de positive erfaringer fra det ene
tilfellet hvor denne fremgangsmaten ble fulgt.

2.3.2 Teknisk prosjektering

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

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

Det er oppfatningen at det 1 utgangspunktet burde vert avsatt mer tid til spesifisering av
premissgrunnlaget for detaljprosjektering.




2.3.3 Miljeoppfelgingsprogrammene

I reguleringsbestemmelsene for hovedflyplassen inngikk at det skulle utarbeides
Miljeoppfelgingsprogram (MOP). NSB-GMB utarbeidet pa samme mate som OSL et
slikt program. Utgangspunktet var Rikspolitiske retningslinjer 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 miljemal og sikre oppfylling av disse.

Evalueringsgruppen viser til at miljgoppfelgingsprogrammene var en nyskapning og et
viktig instrument for 4 ansvarliggjere utbyggernes hele organisasjon i gjennomferingen
av bade overordnede og detaljerte miljemal for Gardermoprosjektet.

2.4 Grunnervervet

Grunnervervet er blitt behandlet 1 et tidligere evalueringsutvalg ledet av direkter 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 felges. Dette var imidlertid et
folsomt omrade som bergrte grunnleggende velferdsmessige spersmal for de involverte
grunneiere, og det var uttalt misngye med tiltakshavernes saksbehandling. Silkoset-
utvalget kritiserer enkelte sider av grunnervervsprosessen.

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

2.5 Utbyggernes kontraktsforhold med leveranderene

2.5.1 Kontraktstrategi

OSL og NSB-GMB samarbeidet og fulgte i store trekk den samme kontraktstrategi.
Prosjektet skulle underlegges ”Statens regler for anskaffelsesvirksomhet m.v. (REFSA)
og GATTs regelverk, modifisert og tilpasset E@S-regelverket. Siktemalet var a serge
for reell konkurranse om oppdragene mellom et minimum av fem leveranderer ved alle
kjop og kontraheringer. For a lette norsk nringslivs muligheter til & konkurrere ble det
lagt opp til en oppdeling 1 mindre kontrakter.

Instituttet med prekvalifisering ble med hell benyttet i Gardermoutbyggingen. Gjennom
dette fikk man ryddet unna userigse/apenbart ikke-kvalifiserte anbydere. Dermed sparte
tiltakshaverne bade seg selv og potensielle anbydere for mye arbeid. Systemet med
prekvalifisering ble etter hvert benyttet bade ved engasjement av radgivere og
entreprengrer.
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Arbeidet som ble gjort i fellesskap mellom utbyggerne og organisasjonene for a
forberede markedet pa hvilke kontrakter som ville bli utlyst, synes & ha fungert meget
bra. Sarlig vil Evalueringsgruppen her trekke frem rekken av orienteringsmeter og de
kataloger som ble utarbeidet med sikte pa a orientere markedet om kommende
kontraktstildelinger, som svart positivt.

De fleste av landets sterste 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 i 1993-94, som baserte seg pa anbud, valgte OSL i
sterre utstrekning & ga over fra anbuds- til tilbudsformen, som gir en apning for
forhandlinger med leveranderene.

Kontraktstrategien ble samkjert av utbyggerne og synes a ha vart handtert svart
profesjonelt fra begge selskaper. Samarbeidet med naringslivsorganisasjonene om
kontraktsopplegget var klokt.

Evalueringsgruppen mener at det er en fordel a holde seg mest mulig til kjente
kontraktsstandarder uten for mange avvik. Under Gardermoutbyggingen ble
kontraktsdokumentene svart omfattende, til dels uoversiktlige og dermed vanskelige a
handtere. Det er 1 denne relasjon grunn til & merke seg at lederen for OSL 1 ettertid
mener at det ville vart en fordel med enklere kontrakter som stort sett folger norske
standarder uten for mange endringer og tillegg.

Kontraktene var dessuten vanskelig tilgjengelige pa enkelte felter.
Forsikringsopplegget var for eksempel ukjent og burde vert langt bedre kommunisert til
leveranderene og deres forsikringsselskaper.

Evalueringsgruppen kan se at det er viktig a operere med samme kontrakter i storst
mulig utstrekning nar det er snakk om a holde styr pa et sa stort antall kontraktsforhold
som det var her. Men den kontraktstandard som ble utarbeidet og benyttet var svart
volumings og passet bedre for et omfattende entrepriseoppdrag enn for en mindre
leveranse. Det burde derfor ha vart utarbeidet noe enklere kontrakter til bruk for rene
vareleveranderer og de aller minste entrepriser.

Kontraktsforstaelse hos begge parter 1 et utbyggingsprosjekt er viktig for den senere
utvikling. En innledende og grundig gjennomgang av de forskjellige aspekter ved en
byggekontrakt kan bidra til a skape en felles plattform for lgsning av senere konflikter.
Bade OSL og NSB-GMB la etter hvert stor vekt pa oppstartsmeter i1 forbindelse med de
inngatte entreprisekontrakter

2.5.2 Oppfoelgning av entreprensrene

Béade OSL og NSB-GMB var krevende byggherrer. Det ble satt svert strenge krav til
rapportering, kvalitetssikringsrutiner og HMS (Helse, Miljo og Sikkerhet), som nok var
uvant for en del av kontraktspartnerne. Selv om mange av entreprengrene mener at det
ble vel mye papirarbeid, var manedsrapporteringen og oppfalgningen av denne god og
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disiplinerende bade for byggherre og entreprenarer. Det er mulig at det til tider ble
underrapportert, jfr. f. eks. forsinkelsene pa terminalbygget og i Romeriksporten, men
stort sett synes opplegget a 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 nok en god ordning. Man
sikret seg dermed en mer uhildet vurdering og kontroll med utviklingen.

Oppfelgningen nar det gjelder helse, milje og sikkerhet var god. Det var apenbart riktig
a legge hovedbedriftsansvaret etter arbeidsmiljglovens § 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 gkte trivselen for de involverte.

Nar det gjaldt kvalitetssikring var det formelle pa plass. Kravene var strenge, og det ble
gjennomfort en del revisjoner, men nivaet pa de utferte kontroller kunne vart 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 entreprenerene
gjerne ser at det gjores, og gjeres skikkelig.

Oppdelingen 1 mindre kontraktsenheter hadde en uheldig side, som kanskje sarlig for
OSL ble merkbar, 1 den forstand at det oppsto vanskelig grensesnittproblematikk
mellom entreprengrene. Dette forte til tidsspille og fordyrelser.

Over 90% av den samlete kontraktsmasse gikk til norske bedrifter (bedrifter registrert i
Norge). Dette viser at kontraktsoppdelingen fungerte positivt i den forstand at norske
bedrifter var konkurransedyktige. P4 tross av internasjonal kunngjering i henhold til
E@S-reglene av alle kontrakter av en viss sterrelse, var det liten interesse blant
utenlandske entreprengrer for utbyggingen. Leverandgrene har utvilsomt ekt 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 pé de strenge kvalitetskrav som her ble stilt til tidsstyring, ekonomi og
kvalitetssikringsarbeid, og at de 1 dag 1 stor grad leverer et bedre produkt. De fleste
leveranderer foler at de har fatt ekt sin konkurransekraft ved a delta i et sé stort og
komplisert prosjekt.

2.6 Szerskilt om Romeriksporten

Romeriksporten er den ca. 14 km lange tunnelstrekning pa Gardermobanen som gar fra
Etterstad 1 Oslo til Stalsberg ved Lillestrem. Byggingen av denne tunnelen er den del av
hele Gardermoprosjektet hvor det har oppstatt sterst problemer. Tunnelen var forst
ferdig og ble tatt 1 bruk 22. august 1999, vel 10 méneder etter at flyplassen og resten av
den nye jernbanestrekningen apnet. Det har vert fire sterre problemer knyttet til
byggingen av Romeriksporten: Generelle fremdriftsproblemer og vanskelige
kontraktuelle forhold mellom NSB-GMB og entreprenar, setningsskader under boliger
pa Hellerud, bruk av det giftige tettingsmiddelet Rhoca-Gil samt vannlekkasje under
@stmarka med senking av vannstanden i Puttjernene og Lutvann.

Romeriksporten var den storste enkeltstaende entreprisekontrakt for NSB-GMB. Det
sier seg selv at for gjennomferingen av en entreprise av denne sterrelse og med de
tekniske problemer man etter hvert stod overfor, vil samarbeidsforholdet mellom
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byggherre og entreprener vare ytterst viktig. Det var derfor svart uheldig at meget
alvorlige samarbeidsproblem 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 a rydde av veien. Dette
etablerte et klima for ytterligere uenighet og vanskelige samarbeidsforhold gjennom
hele kontraktsperioden. De virkelig store problemer man etter hvert stette pa med
vanskelig fjell, lekkasjer og uroen rundt tettingsmiddelet Rhoca-Gil, ble enda
vanskeligere a4 handtere fordi samarbeidet mellom byggherre og entreprener var sa
konfliktfylt. Det a 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 skadeslgse 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 1 poretrykket 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 oppstatt 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 begatt 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 vart unngatt, i det minste burde tiltak vert iverksatt pa et langt
tidligere tidspunkt da malinger viste at poretrykket sank kraftig. Arsaken til skadene
synes a vere svikt i NSB-GMBs egen organisasjon.

Rhoca-Gil som tettingsmateriale i tunneler har vart 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 entreprengren. Det var ikke kjent for
byggherren NSB-GMB at bruken av stoffet 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 Hallandsasen i Syd-Sverige og at dette hadde medfert betydelige giftutslipp, at
alarmen gikk for arbeidene i Romeriksporten. Arbeidene ble umiddelbart stanset da
giftproblemet 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 giftproblemet 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. februar 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 for dette, 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. Itillegg var man vinteren og varen 1997
inne i den til da alvorligste konflikt med entrepreneren. Videre var de tidlige
holdninger fra NVE at man ikke sa pa denne vannlekkasjen som sarlig alvorlig.
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Etter stansen av arbeidene 1 forbindelse med Rhoca-Gil, sekte NSB-GMB i november
1997 NVE om konsesjon for vannlekkasjene fra tunnelen. Slik konsesjon ble gitt 1
desember 1997 med grenser for maksimal tillatt innlekkasje i tunnelen. NSB-GMB
paklaget NVEs strenge krav til OED 1 januar 1998. OED behandlet klagen og hevet 1
april grensen for innlekkasje i Lutvannsonen.

I juni 1998 var det NSB-GMBs oppfatning at det var oppnadd tilstrekkelig tetting av
tunnelen selv om konsesjonskravene ennd ikke var nadd. Administrasjonen anbefalte
styret a avslutte tettingsarbeidene, hvilket styret sluttet seg til. Pa dette tidspunkt var det
klart at skulle NSB-GMB kunne apne Romeriksporten 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 sgkte NSB-GMB om & fa gke den maksimale lekkasjen i
Lutvannsonen og i Puttjernsonen fordi det ikke ble ansett som mulig & oppna
konsesjonskravet i1 Puttjernsonen med etterinjisering, og det var oppfatningen i NSB-
GMB at det kunne oppnas vannbalanse i Lutvannsonen med en noe hoyere innlekkasje.
NVE anbefalte 1 sin innstilling til OED 1 desember at kravet til maksimal tillatt
innlekkasje i bade Lutvannsonen og Puttjernsonen fremdeles skulle opprettholdes fordi
det var usikkerhet knyttet til beregningen av grunnvannstanden.

Regjeringen besluttet ved Kongelig resolusjon den 18.desember 1998 & heve kravet til
tillatt innlekkasje i Puttjernsonen. Med dette var alle kravene til innlekkasje innfridd .
NSB-GMB foretok deretter de nadvendige tiltak for apning av Romeriksporten for
hurtigtogdrift. Offisiell apning 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 hovedplanfasen,
reguleringsplanarbeidet og prosjekteringsarbeidet. Evalueringsgruppen vurderer det slik
at det geologiske grunnlaget som la 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 grunnvannstanden. Disse uttalelsene
ble imategatt av NSB-GMB ved deres konsulent som hevdet at det var svert lite
sannsynlig at det ville oppsta vesentlige lekkasjer og at det under driving av tunnelen
ville vaere hoy beredskap for tetting av vannlekkasjer. Videre ble det hevdet fra NSB-
GMBs side at det ville bli iverksatt tiltak ved fremfering av tunnelen. Som grunnlag for
reguleringsplanen la en forprosjektrapport som beskrev de geologiske forhold langs
tunneltraséen.

Det er Evalueringsgruppens vurdering at forprosjektrapporten hadde god faglig kvalitet
pé et niva som er vanlig for tunnelprosjekter. Det er derimot Evalueringsgruppens syn at
NSB-GMBs vurdering av sannsynligheten for at det ikke ville oppsta vesentlige
vannlekkasjer, burde vert fulgt opp med en analyse av konsekvensene ved eventuelle
lekkasjer. Dette ble ikke gjort. Videre er det Evalueringsgruppens syn at det burde vart
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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. Evalueringsgruppen 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 tettingsmetoder
som forinjisering og etterinjisering. Det er ingen tvil om at forinjisering er en langt mer
effektiv tettingsmetode enn etterinjisering. Det var forinjisering som var beskrevet i
kontrakten med entreprengren. Men ettersom alle akterer (bade byggherre og
entreprener) frem til ettersommeren 1997 var mest opptatt av fremdriften, var det en
klar tendens til a drive tunnelen videre for tettingsarbeidene var tilstrekkelig
gjennomfort med forinjisering. Pa denne maten skjov man lekkasjeproblemene foran
seg og satset pa at etterfolgende tettingsarbeider ville lose dette. Evalueringsgruppen
konstaterer at byggherren her har prioritert fremdrift pa bekostning av tilfredsstillende
tetting og at dette har vist seg a vare en darlig strategi. Det er klart at dersom man
hadde holdt seg til kontrakten og prioritert tilfredsstillende tetting med forinjisering,
spesielt pa strekninger med stor innlekkasje, ville de senere problemer blitt mindre
omfattende.

Det er Evalueringsgruppens syn at hovedproblemet knyttet til vannlekkasjene under
Ostmarka var hvordan ulike akterer forholdt seg til dette etter at omfanget og
virkningene av lekkasjen ble oppdaget 3. februar 1997. Det er dpenbart at verken NSB-
GMB eller NVE, som senere ble en viktig akter, var raske nok til a ta fatt i de
problemene som matte falge av denne type vannlekkasje under et sentralt turomrade 1
nzrheten av tett befolkede omrader i landets hovedstad. Det ble etter hvert et
misforhold mellom problemets omfang, pa den ene side, og NSB-GMBs stadige
forsikringer om at problemet kunne takles og at Romeriksporten ville vare 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 1, fikk NSB-GMB
fra oktober 1997 et godt organisatorisk grep pa ulike sider ved vannlekkasjen.
Imidlertid var det stor usikkerhet knyttet til hvorvidt man faktisk ville kunne
tilfredsstille NVEs konsesjonskrav. Dette er med pa a forklare hvorfor NSBs
konsernstyre 10. juni 1998 fant ikke & kunne slutte seg til vurderingen i NSB-GMBs
styre om at man hadde oppnadd tilstrekkelig tetting av tunnelen og at tettingsarbeidene
kunne opphere. Det er et faktum at konsesjonskravene ikke var oppnadd pa dette
tidspunkt, selv om de var svart n@r de tettingskravene som regjeringen fastsatte 18.
desember 1998. NSBs hovedstyre avgjorde at tettingsarbeidene skulle fortsette til
NVEs konsesjonskrav var nadd. Denne avgjorelsen ma sees 1 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 tettingsarbeidene 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

XVI1il




ansvarsfordeling hva gjelder baneutbygging, ikke var god nok til 4 kunne takle denne
type sammensatt og komplisert krise pa en rasjonell mate.

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 utbyggingsprosjekt av
infrastruktur. Planarbeid og utbygging ble, med noen unntak, foretatt som forutsatt hva
gjelder de fysiske anlegg, tidsfrister og kostnadsrammer.

Det har ogsa vart svakheter ved prosjektet, forst og fremst i forbindelse med
Gardermobanen, nermere bestemt i forbindelse med tunnelen i Romeriksporten, som er
omtalt foran, og de gkonomiske forarbeidene, som er omtalt under. Videre er i dette
sammenfattende avsnitt omtalt Gardermoprosjektets forhold til miljeet og hvordan hele
prosjektet har vart strukturert og organisert gjennom disse atte arene.

3.1 Okonomiske mal og resultater

3.1.1 Gardermoen som et samfunnsekonomisk prosjekt

I analysen av Gardermoen som et samfunnsgkonomisk prosjekt, ble Gardermoen
sammenliknet med en Delt lgsning. Den delte lagsningen besto i at all utenlandsk trafikk
skulle forega fra Fornebu og all innenlandsk trafikk, samt chartertrafikk, fra
Gardermoen. Konklusjonen 1 St. prp. nr. 90 (1991-92) var at Gardermoen var et
samfunnsgkonomisk lgnnsomt prosjekt.

Det er langt fra klart at Gardermoen var et samfunnsgkonomisk lennsomt prosjekt
sammenliknet med en Delt lgsning. Arsakene er:

— Den anslatte kostnadsfordelen i faver av Gardermoen var pa 800 mill. 1992-kr. i
naverdi. Usikkerheten i anslagene, spesielt knyttet til anslagene pé tidskostnadene 1
tilbringertjenesten og tidsbruken pa flyplassene, var sapass stor at det er tvilsomt om
naverdien i faver av Gardermoen i det hele tatt skulle ha vart positiv.

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

— Delingen med all utenlands trafikk pa Fornebu og all innenlands- samt chartertrafikk
pa 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 1a i prognosene for flytrafikken, ble ikke dreftet.

3.1.2 Oslo lufthavn, Gardermoen som et bedriftsekonomisk prosjekt

Oslo lufthavn (OSL) kan oppna en bedriftsekonomisk avkastning pa de foretatte
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 1 form av
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feerre forretningsreisende som falge av en omstrukturering av olje- og gassnaringen
og/eller en reduksjon 1 omfanget av denne n®ringen i Norge.

En kan sperre hvor interessant det er at investeringen 1 en hovedflyplass er
bedriftsekonomisk lennsom. Inntektsiden til lufthavnen er dels bestemt av politisk
bestemte avgifter og dels av en monopolprising pa utleie av forretningsareal og pa
parkeringsplasser.

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

3.1.3 Gardermobanen som et bedriftsskonomisk lennsomt prosjekt.

Den samlete investeringskostnaden relatert til 1998, inklusive forlengelsen til Eidsvoll
og manglende kostnader papekt av Riksrevisjonen, samt finanskostnader, er pa 10-11
mrd. 1998- kr. Ser en utelukkende pa investeringer i kjgrevei, terminaler og flytog
knyttet til strekningen mellom Oslo og Gardermoen, 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 1
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 finansiere innkjop av flytog og investeringer i
infrastruktur fra Oslo til Eidsvoll. Dette lgftet vil Gardermobanen ikke makte & innfri.
Spersmalet vil heller bli hvor stor del av de samlete investeringer som ma dekkes over
statsbudsjettet.

Dersom Gardermobanen drives pa rent kommersielle vilkar under den
konkurransesituasjonen som er tilstede i tilbringertjenesten til og fra Gardermoen, og
gitt at Gardermobanen utnytter maksimalt sin strategiske posisjon som eneste tilbyder
av beste togtjenester i dette transportmarkedet, kan Gardermobanen kanskje klare a
betjene en gjeld pa rundt 3 mrd 1998-kr. I denne gjeldsbetjeningen inngar en
realavkastning pa 7%. Den resterende gjelden pa vel 7 mrd. 1998-kr. (inklusive
forlengelsen til Eidsvoll og sammenknytningen med Hovedbanen) ma da dekkes over
statsbudsjettet. I dette tilfellet kan billettprisen pa flytoget bli pa rundt 120 kr. fra Oslo S
og markedsandelen kan bli pa rundt 43%. Anslagene pa billettprisen, markedsandelen
og graden av gjeldsbetjening er usikker, og det er bare nye undersgkelser av
transportvalg og en markedsgkonomisk 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 hoyere enn at driftskostnadene til
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Gardermobanen blir dekket. I sa fall kan billettprisen bli vesentlig lavere enn 120 kr. pr.
reise fra Oslo S, kanskje sd lav som ned mot 60 kr. pr. reise fra Oslo S. Markedsandelen
vil da selvsagt kunne bli hgyere enn rundt 43%; en markedsandel opp mot 70% kan ikke
utelukkes. Spersmalet blir selvsagt om en slik hgy markedsandel er teknisk mulig.
Dersom den ikke er det, ma billettprisen settes hayere og sd mye hayere at en holder seg
innenfor kapasiteten til flytoget. En lav billettpris og 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-kr.

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 a finansiere utgifter over statsbudsjettet. Dersom disse
skattefinansieringskostnadene er svart hoye, vil det veere samfunnsgkonomisk lennsomt
a la de reisende betale en billettpris som gjor overskuddet til Gardermobanen storst
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 billettkjep, ma likevel skattebetalerne belastes med vel 7 mrd 1998-kr. Dersom
skattefinansieringskostnadene er lik null, vil det vere samfunnsegkonomisk lennsomt a
la skattebetalerne betale hele investeringskostnaden pa 10-11 mrd 1998-kr. Billettprisen
kan da som nevnt bli pa rundt 60 kr pr. reise.

Det er Evalueringsgruppens syn at myndighetene snarest ma ta stilling til hvor stor del
av investeringskostnadene som skal dekkes av flytogets billettinntekter og hvor stor del
som skal dekkes av skattebetalerne. Hva en kommer frem til, vil fa konsekvenser for
hvordan Gardermobanen skal drives og organiseres. Dersom de politiske myndigheter
gnsker en billettpris som er lavere enn markedsprisen, ma Gardermobanen AS instrueres
om dette og prisovervakes.

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

— heyere driftskostnader,

— lavere driftsinntekter grunnet en lavere markedsandel for flytoget, noe som dels
skyldes konkurranse fra busser som gar 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 Romeriksporten og 443 mill kr til
sammenknytningen av Hovedbane og Gardermobane,

— wkt investeringsramme med rundt 1000 mill 1998-kr, bevilget med henvisning til
usikkerheten 1 anslaget pa investeringskostnadene.

3.2 Gardermoprosjektet og miljoet

Gjennom hele Gardermoprosjektet har forholdet mellom prosjektet og miljeet vart et
sentralt tema. Miljeproblemene ved Fornebu for en meget stor befolkningsgruppe var
blant de viktigere argumenter da Stortinget i juni 1990 avviste Delt lgsning.

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)
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bygget pa kom en fram til at flytoget kunne fa en markedsandel pa 60% i apningséret og
57% 12010. I Stortingsproposisjonen ble andelen for 2010 justert ned til 53% med
henvisning til usikkerheten i transportmodellen. Varen 1999, for Romeriksporten apnet,
hadde flytoget 1 gjennomsnitt 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 1 rundt 60%.

[ transportanalysen sa vel som i stortingsproposisjonen tok en ikke innover seg i sarlig
grad sammenhengen mellom markedsandel, billettpris og bedriftsekonomisk
lennsomhet. Med henvisning til punkt 3.1 ovenfor vil Evalueringsgruppen understreke
at en maksimal miljomessig 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 hayere hvis en slik lav pris sprenger kapasiteten
til banen. Flytogets markedsandel kan da bli svart hay, kanskje opp mot 65-70%.
Dersom dette velges, ma en imidlertid oppgi den kommersielle ideen med
Gardermobanen. De reisende vil da ikke bidra med ett ere til dekning av
investeringskostnadene knyttet til byggingen av banen. Samfunnet ma betale hele
investeringen pa 10-11 milliarder 1998-kr.

Gjennom konsekvensutredningen i hovedplanfasen ble miljekonsekvensene kartlagt.
Gjennom sine miljgoppfelgingsprogrammer sekte utbyggerne gjennom avbetende tiltak
a minimalisere de negative miljokonsekvensene av Gardermoprosjektet i bade
utbyggingsfasen og driftsfasen.

Grunnvannsreservoaret pa Gardermoen var sterkt fokusert allerede i hovedplanfasen.
Det ble 1 utgangspunktet forutsatt at dette skulle sikres som et fremtidig
drikkevannsreservoar. Under byggearbeidene viste det seg at grunnvannet har vart
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. 90 (191-92) er 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 lgsning og man unngikk mulige problemer med senking av
grunnvannsnivaet som kunne bli konsekvensen ved a benytte membranlgsningen.

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
1 arbeidstegninger for korngradering pa jordrenseanlegg pa @stre bane. Dette ble
oppdaget under bygging og er rettet. Videre ble det avdekket feil ved dimensjonering
eller styring i et 30 meters jordrenseanlegg. Dette forte til et ukontrollert utslipp av
flyavisingsvaske. Forholdet er senere rettet opp.

Steyproblemene knyttet til Gardermoprosjektet er meget sammensatt og knytter seg
bade til flystay, stoy fra banen og veitrafikk. Nar det gjelder stoy fra den enkelte
stoykilde, er dette i utbyggingsfasen handtert i samsvar med gjeldende forskrifter.
Problemet 1 dag er imidlertid at disse forskriftene kun retter seg mot stoy fra en enkelt
kilde og ikke tar opp sumstgyproblemene fra flere kilder, slik det oppleves av mange i
forbindelse med Gardermoprosjektet. Evalueringsgruppen konstaterer at ”sumstgy”-




problematikken har vart tatt opp av flere gjennom praktisk talt hele
Gardermoprosjektet, men at man fremdeles ikke har fatt forskrifter som behandler dette.

Nar det sa@rlig gjelder Gardermobanen, viser Evalueringsgruppen til hvordan
stgyproblemene er blitt lgst langs banen, szrlig gjennom Lillestrom. Som omtalt,
oppstod det betydelige miljeproblemer i forbindelse med Romeriksporten, som na later
til & vaere lost pa en tilfredsstillende mate.

3.3 Gardermoprosjektets struktur, organisering og
beslutningsprosesser

Evalueringsgruppen viser til at Gardermoprosjektet er et av de sterste og mest
sammensatte landbaserte prosjekter i landet, som involverer flyplass, tilbringertjeneste
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 vart en fordel, i forhold til Stortinget, om utbyggingsfasen hadde vart delt i
to etapper, hvor utbyggerne etter en viss tid — for eksempel 2 ar — hadde avgitt en samlet
fremstilling av resultatene fra reguleringsarbeid og teknisk prosjektering med korrigerte
kostnadsanslag. I denne sammenheng ville det ogsa veart naturlig a legge frem
oppfelgende undersgkelser og avbetende tiltak i lys av hovedplanfasens
Konsekvensutredning. Pa denne maten ville man unngatt at Stortingsvedtaket ble sa
detaljert som det faktisk ble. Dette detaljeringsniva var et problem i forhold til den
forutgaende konsekvensutredning og begrenset mulighetene for forbedrede lesninger i
selve utbyggingen. Videre ville man pa denne maten sikret at beslutningstakerne, forst
og fremst Stortinget, fikk ajourferte beregninger om prosjektets kostnader og ikke til
stadighet matte godta kostnadsutvidelser.

Evalueringsgruppen vil vise til Gardermoprosjektets meget stramme tidsrammer og at
prosjektet (med unntak av Romeriksporten) ble gjennomfert i samsvar med disse hva
gjelder sa vel hovedplanfasen som utbyggingsfasen. Evalueringsgruppen slutter 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 aktorer i sa vel
hovedplanfasen som utbyggingsfasen slutter seg til dette og mener at tidsfristene var
akseptable. Men stramme tidsfrister kan ogsa ha sine negative konsekvenser, og
fremdriftspress kan fere til suboptimalisering. I hovedplanfasen ble den faktiske
periode for kommunenes 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 a lgse tidsnok de meget
komplekse problemer som oppstod i forbindelse med vannlekkasjene spesielt under
Ostmarka.

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

Evalueringsgruppen onsker a fremheve hvordan ulike akterer har vektlagt
kvalitetssikring gjennom hele prosjektet i bade hovedplanfasen og i utbyggingsfasen.
Selv om det har vart enkelte svakheter hos noen, har innfering av
kvalitetssikringsrutiner og mekanismer i stor grad medvirket til Gardermoprosjektets
gode resultater.

Det ble lagt betydelig vekt pa  finne en velegnet form for 4 organisere
Gardermoprosjektet ut 1 fra hele kjeden planlegging — utbygging — drift.
Evalueringsgruppen mener at man i hovedsak hadde et godt grep pa denne
organiseringen gjennom hele prosjektet. I denne sammenheng var
Samferdselsdepartementets faste grep om prosjektet 1 begge faser helt avgjerende og det
var riktig 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 Evalueringsgruppens syn at dette var bade
nedvendig og riktig gjennom hele prosjektet.

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

4. Anbefaling for planlegging og gjennomfering av sterre
offentlige prosjekter

Gardermoprosjektet er enestaende i kraft av sterrelse og kompleksitet som et statlig
landbasert prosjekt. Det er gjort svart mange viktige erfaringer gjennom dette
prosjektet. Dette er erfaringer som Evalueringsgruppen anbefaler blir vurdert bade nar
det gjelder revisjon av generelle retningslinjer og opplegg samt 1 forbindelse med
planlegging og gjennomfering av sarskilte prosjekter.

Evalueringsgruppen anbefaler at man ved storre infrastrukturprosjekter seker a etablere
prosjektformen for planlegging og gjennomfering som innebzarer klare mal, spesifisert
kostnadsramme, tidsrammer og ansvarsforhold. Der hvor det er hensiktsmessig vil det
vare en fordel & benytte AS-formen. Dersom sterrelse og kompleksitet tilsier det,
anbefaler Evalueringsgruppen at man etablerer en sentral koordineringsenhet av samme
type som GARPRO, som skal ivareta koordineringsoppgaver men som ikke skal
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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 systemet i den
alvorlige krise som oppstod i forbindelse med Romeriksporten. Evalueringsgruppen
anbefaler at for sterre prosjekter, etableres det pa utsiden av utbyggingsorganisasjonen,
en uavhengig informasjonsfunksjon hvis oppgave det er a folge prosjektet med det for
ayet tidlig a kunne varsle om mulige kriser og foresla mater a takle dette pa.

For sterre prosjekter, hvor det er tunge beslutningsprosesser med mange akterer pa flere
forvaltningsnivaer, er det viktig med en veldefinert prosjektsyklus med hensyn pé
fremdrift, planlegging, utbygging og drift. Evalueringsgruppen anbefaler at man for
denne type prosjekter operer med et detaljeringsniva tilpasset de beslutninger som skal
fattes og de derpa folgende prosesser. For sterre investeringsprosjekter, hvor man vil fa
mer informasjon underveis, vil det vare riktig a 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 gkende behov for detaljkunnskap og for avklaring av
usikkerhet gjennom prosjektsyklusen.

Kommunenes betydning som gverste myndighet for arealplanlegging etter Plan- og
bygningsloven er grunnleggende for alle infrastrukturprosjekter. Evalueringsgruppen
anbefaler at man folger PBLs planniva og at man ved kommuneplan og
kommunedelplan sgker a fa avklart grunnleggende premisser for man gar til detaljert
reguleringsplanlegging. For denne type storre infrastrukturprosjekter vil det vare 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 Evalueringsgruppens syn at
kvaliteten pa denne type forskning ber heves og i sterre grad legges til grunn for denne
type prosjekter.

Handtering av usikkerhet er helt sentralt ved planlegging av sterre
infrastrukturprosjekter. 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 grundig empirisk
undersekelse av handteringen av usikkerhet i store offentlige prosjekter, og at det pa
dette grunnlag lages en veileder.

Kvalitetssikring har vart en langt viktigere del av Gardermoprosjektet enn ved tidligere
offentlige prosjekter. Evalueringsgruppen vil anbefale at man generelt ved alle typer
prosjekter sgker a styrke kvalitetssikringen hos de ansvarlige. 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 rapporteringskjeden som a ha
vart meget viktig. Evalueringsgruppen anbefaler at man for andre prosjekter sgker a
utvikle denne type krav til rapportering med denne type prosedyrer.
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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 kjereveg / togdrift, telenett / telefonering osv.
Evalueringsgruppen vil anbefale at dette utredes.

Evalueringsgruppen vil vise til det betydelige arbeid som ble nedlagt i & bygge opp den
rette kontraktstrategi for Gardermoprosjektet og at denne gjennomgaende var meget
vellykket. Evalueringsgruppen vil anbefale at det legges sarlig vekt pa 4 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 a programmere
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 1 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 konsekvensutredninger
gjennomfares pd. 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 Forurensningsloven
blir gjort klarere hvordan ulike myndigheter kommer inn i forhold til ulike
seknadsbehandlinger.

I Gardermoprosjektet er problemkomplekset knyttet til flere staykilder — sumstey —
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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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 mandatet heter
det:

»

2. Mandat

Det skal foretas en bred gjennomgang av utbyggingen av Gardermobanen og Oslo
Lufthavn Gardermoen. Arbeidet skal omfatte bade planleggingsfasen og
utbyggingsfasen med fokus pa beslutningsprosesser, ansvarsforhold, organisering av
arbeidet, okonomiske anslag, kostnadsstyring, kvalitetsrutiner og informasjonsfiyt.
Miljoaspektene skal ha serlig oppmerksomhet.

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. Det skal ogsa vurderes om de rammebetingelser for prosjektet som
ligger i regjeringens forutsetninger og Stortingets premisser og vedtak, herunder
tidsrammene for prosjektet, har veert hensiktsmessig med hensyn til rasjonelle
prosesser.

Evalueringsgruppen skal vurdere de tekniske / okonomiske forarbeidene flyplass- og
baneprosjektet. Evalueringsgruppen skal ogsa se pa om organiseringen av utbyggingen
har veert hensiktsmessige bade med tanke pa om den har vert effektiv og med tanke pa
om de respektive beslutningstakere har fatt relevant informasjon pa riktig tidspunkt.

Det skal fokuseres pa byggherrenes planleggingsprosess, herunder prekvalifisering og
valg av radgivere, tidsplan, oppfolging og kontroll av radgiverarbeidet,
samarbeidsforhold m.v. Likeledes skal forholdet mellom byggherre, byggherrens
representanter og entreprenorer evalueres, herunder kontraktsstrategi, prekvalifisering
og valg av entreprenorer, oppfolging av kontraktsbestemmelser og tidsplaner.

Det bor ogsa fokuseres pa oppfolgingen av helse, miljo og sikkerhet, handhevelse av
antikontraktorbestemmelser, bruk av OF U-kontrakter m.v.

Det skal foretas en gjennomgang av kvalitetssikringsrutiner for planleggingsarbeidet og
utforelsen bade nar det gjelder kvalitet og omfang. Det skal spesielt fokuseres pa
kvalitetsrutiner nar det gjelder miljoforhold.

Byggherreorganisasjonenes organisering og effektivitet bor vurderes pa bakgrunn av
alle de ovennevnte forhold.

Nar det gjelder Romeriksporten, bes gruppen spesielt gjennomga og vurdere det
Jforutgaende reguleringsarbeidet, det tekniske prosjekteringsarbeidet,
kontraktsopplegget mellom byggherre og entreprenor og gjennomforingen av arbeidet.



Evalueringsgruppen oppfordres til a komme med forslag til forbedringer som gjelder
alle deler av prosessen, ogsa organisatoriske forhold.

3. Avgrensing

Evalueringen skal omfatte utbyggingen av hovedflyplass med tilbringertjeneste.
Flyttingen av Forsvarets virksomhet skal kun behandles nar det er relevant i forhold til
tekniske / okonomiske forhold ved flyplassutbyggingen.

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

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

4. Relevante dokumenter

Flere andre instanser foretar en gjennomgang av Gardermoprosjektet. Riksrevisjonen
har fulgt prosjektet lopende og foretar forvaltningsrevisjon av spesielle omrader. Nar
det gjelder Gardermobanen og Romeriksporten spesielt, har Qkokrim iverksatt
etterforskning knyttet til flere forhold ved utbyggingen. I tillegg har NSB
Gardermobanen gjennomgatt forholdene rundt Romeriksporten ved hjelp av eksterne

Jaggrupper.

Pa oppdrag av Samferdselsdepartementet er det gjennomfort eksterne revisjoner av
grunnervervsprosessen og av miljooppfolgingsarbeidet. Pa oppdrag av
Miljoverndepartementet er det foretatt en ekstern evaluering av planleggingsprosessen
etter Plan- og bygningsloven.

5. Sammensetning av gruppen, sekretariatfunksjon og tidsplan.
Medlemmene i Evalueringsgruppen skal vere:

Professor Per Kristen Mydske, Universitetet i Oslo, statsviter, leder
Advokat Bjorg Ven, Advokatfirmaet Haavind og Haga

Professor Steinar Strom, Universitetet i Oslo, sosialokonom
Kommunaldirektor Svein L. Alfheim, Drammen kommune, sivilingenior

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

Evalueringsgruppen skal starte sitt arbeid umiddelbart og ha avsluttet sitt arbeid innen
mars 1999. Gruppen kan, om den finner det hensiktsmessig, avgi delinnstillinger
underveis. Sporsmal knyttet til mandatet kan tas opp med Samferdselsdepartementet
underveis.”




1.2  Fortolkning av mandatet.

Mandatet beskriver Ava 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 utbyggingsfasen sarskilt og i
kronologisk rekkefelge. Driftsfasen, etter apningen av anleggene, vil ikke bli behandlet
spesielt, og oppfattes som 1 hovedsak a ligge utenfor mandatet. Men i den grad en kan
papeke hvordan forutsetninger i planleggings- og utbyggingsfasen kan fa eller har fatt
utilsiktede konsekvenser for malsettingene for drift, vil dette bli berert.

Evalueringen skal gjelde hovedflyplass med tilbringertjeneste. Ifelge mandatet skal
Romeriksporten og miljgaspekter fa serlig oppmerksomhet. Utbyggingen av
hovedflyplass, Gardermobanen, Romeriksporten og milje omtales i rapporten i egne
kapitler. Utbygging av veinettet i forbindelse med hovedflyplassen har bydd pa fa
problemer, og far derfor ikke stor plass i rapporten.

I en bred gjennomgang, som det nevnes i mandatet, vil beslutningsprosesser,
ansvarsforhold, organisering av arbeidet, skonomiske anslag, kostnadsstyring,
kvalitetsrutiner og informasjonsflyt bli gjennomgitt og vurdert.

I mandatet avgrenses evalueringen mot valget av geografisk lokalisering av
hovedflyplassen. I den grad lokaliseringsmalsettingen bergres i evalueringen, vil det
vere 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 & undersgke hAvordan malene for planleggingen og
utbyggingen av hovedflyplass med tilbringertjeneste er blitt gjennomfert. Evalueringen
vil soke a kartlegge graden av samsvar eller avvik mellom de vedtatte mal pa den ene
siden, og iverksettingsprosesser og —resultat pa den andre siden. Innenfor en slik
kartlegging av maloppfyllelse kan det ogsa veare naturlig a registrere utilsiktede
konsekvenser av vedtatte mal som kan vzre viktige.

For Gardermoprosjektet sett under ett vil de viktigste malsettingene knytte seg til
Stortingets utbyggingsvedtak av 8. oktober 1992. Iverksetting blir identisk med det som
skjedde etter dette vedtaket. Planfasen fra var/forsommer 1990 til utbyggingsvedtaket i
1992 vil vere den tid da malsettingene for utbyggingen 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 hosten 1990); Rikspolitiske retningslinjer
og Konsekvensutredninger. Iverksettingsresultatene i hovedplanfasen er
plandokumentene, St.prp. nr. 90 (1991-92) og stortingsvedtaket om utbygging. Disse vil
bli vurdert i forhold til forutgdende planvedtak og retningslinjer og
planleggingsprosesser. Ut fra mandatet vil det vare sentralt a vurdere det planmessige
forarbeidet — bade tekniske og skonomiske forutsetninger, som 14 til grunn for
Stortingets utbyggingsvedtak.



Innenfor rammen av utbyggingsfasen vil evalueringen se pa hvordan sentrale
forutsetninger og vedtak, med utgangspunkt i hovedvedtaket av 8. oktober1992 ble
gjennomfort. Vi vil registrere hva som ble vedtatt utbygget og hva som faktisk ble
gjennomfort. Det kan allerede i utgangspunktet vare grunn til a anta, ut fra mange
erfaringer, at iverksettingsprosessen er en dynamisk 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 i1 utbyggingsvirksomheten, og som et resultat av
endrede signaler fra omgivelsene. Det kan ogsa vare slik at forutsetningene for vedtatte
og detaljerte lgsninger endrer seg, hvilket skaper andre problemer. Evalueringen vil ha
begge disse mulighetene for oye.

I mandatet sies det at :

" ... Det skal ogsa vurderes om de rammebetingelser for prosjektet som ligger i
regjeringens forutsetninger og Stortingets premisser og vedlak, ..., har vert
hensiktsmessige med hensyn til rasjonelle prosesser.”

Premisser, forutsetninger og vedtak, hensiktsmessighet, rasjonalitet og
rammebetingelser er sentrale stikkord.

Evalueringen vil vurdere hvor rasjonelle og hensiktsmessige prosessene har vert, ut fra
rammebetingelser for de mal som ble vedtatt og for en rasjonell gjennomfering. Disse
kriteriene gjelder bade for planfasen og for utbyggingsfasen.

Rasjonalitet og hensiktsmessighet dreier seg om Avordan malene er blitt realisert, og
hvordan de best mulig kunne realiseres. Det sentrale er at det skal vaere et relevant og
effektivt samsvar mellom mél 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 gjennomferingen av planleggingen og utbyggingen av flyplass med
tilbringertjeneste, bade organisatorisk og faglig, har vert i forhold til disse
malsettingene.

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 vare bestemt ut fra de
vedtatte mélsetninger. For utbyggingsfasen vil rasjonalitet bety samsvar mellom mal og
konkrete tiltak. For utbyggingsfasen er Stortingets vedtak av 8. oktober 1992 ramme og
direktiv for denne fasen. Kriteriene for en rasjonell og hensiktsmessig utbygging vil
derfor vare hvorvidt en har valgt relevante og gode lgsninger for a oppfylle malene i
utbyggingsvedtaket.

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

Utforming av virkemidler og framgangsmater kan vare styrt av egne regler, legale og
faglige, som kan gjelde pa tvers av ulike mal. Rasjonelle normer kan derfor vare 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 i1 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 vart hensiktsmessige med hensyn til rasjonelle 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 planmyndighetene
(Miljeverndepartementet). Disse beskriver prosedyrer for informasjonsinnhenting,
deltakelse, rekkefalge 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 vare tema for evalueringen. I mandatet nevnes spesielt Plan- og
bygningsloven. For vurdering av ulike kontraktsforhold vil relevante regler og lovverk
for disse bli anvendt. For vurdering av tekniske forhold vil Norsk Standard (NS) veere
sentral.

Forekomsten av prosessuelle regler for planleggingen kan vare en sikring for at man
far et tilfredsstillende planinnhold. Fremgangsmater som er beskrevet i Plan- og
bygningsloven, Rikspolitiske retningslinjer og Konsekvensutredningsprogram er ment a
sikre at planene far et relevant og tilfredsstillende innhold. Det er to generelle forhold
som gjer at denne sikringen alene ikke kan sees som tilstrekkelig, selv om den er
nedvendig. Det farste er problemet med i forkant a beskrive konkret en planleggings- og
utbyggingsprosess. Det vil vare svert vanskelig pa forhand & forutse i detalj hvordan en
planlegging og utbygging faktisk vil forega. Derfor har reglene ofte en generell karakter
og overlater en del skjenn til den konkrete situasjon. For det andre vil det vare tvilsomt
om det er enskelig med en for stor detaljering av en planleggings- og
utbyggingsprosess, fordi det kan vanskeliggjore en fleksibel tilpasning til ukjente
forhold og situasjoner som kan dukke opp senere. Karakteristisk 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 ogséd og ikke minst ivaretatt gjennom faglig-vitenskapelig metode,
som inngdr i enhver ekspertises og fagforvaltnings kompetanse. For vurderingen av
Gardermoprosjektet vil slike synspunkter bli anvendt sarlig pa de tekniske og
gkonomiske forarbeider 1 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 malsetninger og for en forutsigbar
iverksetting. En slik rasjonalitet legger vekt pa felgende 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 1 drsaksanalysene er avhengig av om de faglige analysemodeller som ble
valgt, er relevante og gode nok. Dette er avgjorende for kunnskapsgrunnlaget 1
planleggingen. Det omfatter bade tekniske og ekonomiske forarbeider i hovedplanfasen
for Gardermoprosjektet, og dreier seg 1 praksis om transportanalyser, bedrifts- og
samfunnsgkonomiske analyser og tekniske analyser (geotekniske, grunnvann osv).
Arsaksanalysene kartlegger sammenhenger, og siden prosjektet dreier seg om
fremtidige virksomheter, vil deres oppgave vare a skape et tilstrekkelig
kunnskapsmessig grunnlag for d vurdere usikkerhet og kalkulert risiko i viktige
sammenhenger.

Bade arsaksanalyser og kost/nytte vurderinger er avhengig av at det formuleres
alternativer. 1 arsaksanalyser gir alternativvurderinger mulighet for en kontroll av hvor
sikre eller usikre kunnskapene er. For en kost/nytte vurdering gir avveining av
alternativer i tillegg muligheter for valg mellom alternativer. Det gir anledning til &
foreta det relativt beste valg, som jo er hensikten med hele analysen. Evalueringen vil pa
punkter i hovedplanleggingen undersgke i hvilken grad det faglige kravet til
alternativvurderinger er oppfylt.

“Baksiden” av spersmalet om god nok kunnskap, er spersmalet om usikkerhet og
kalkulert risiko. Behandlingen av usikkerhet og risiko er grunnleggende 1 en hver
planlegging. Dette blir sarlig 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 nzrmere femti ar, vil handteringen av
usikkerhet og risiko vare svart avgjerende 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 horinger. |
vurderingen av den faglige rasjonaliteten vil det ogsa ligge en vurdering av hvordan
usikkerhet og risiko er blitt behandlet i hovedplanfasen.

Et spersmal er hvor detaljert kunnskapsgrunnlaget kan og ber vare i planleggingsfasen
som grunnlag for et utbyggingsvedtak i et sé stort og omfattende prosjekt som
Gardermoprosjektet? Selv om de faglige metoder for kunnskapssikring kan vare
tilfredsstillende ut fra hva som er gjeldende praksis og tradisjon i de faglig-
vitenskapelige miljeer, gir ikke dette alene noen fullgod 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. Pa den annen side kan et for
detaljert kunnskapsbilde 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
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I de fleste planleggingsprosesser i offentlig sektor vil en i praksis sgke a tilpasse seg
bade til en regelorientert og til en faglig-vitenskapelig rasjonalitetsmodell, og de
kravene de star for. Planarbeidet skal vare faglig tilfredsstillende og det skal falge
ngdvendige metoder og regler. En skal gjere gode og relevante valg med hensyn til mal
og midler ut fra eksempelvis et teknisk eller gkonomisk perspektiv, men samtidig folge
de riktige framgangsmater ut fra gjeldende regelverk, som Plan- og bygningsloven,
Rikspolitiske retningslinjer, Offentlighetsloven osv. Valg av planleggingsmetoder ma
vare tilpasset det spesifikke planleggingsproblem som skal lgses.

Planleggingen ma ogsa vere tilpasset andre malsetninger som offentlig virksomhet
ellers skal oppfylle, som apenhet og tilgjengelighet (Offentlighetsloven), og spesifikke
sektormal som ivaretas ved de enkelte sektorlover. Det hele skal vere tilpasset de
problemer som enhver planlegging er et hjelpemiddel for a lese. I dette tilfellet dreier
det seg om a bygge en hovedflyplass under hensyntagen til et hovedmal om 4 betjene
lufttrafikk, men samtidig ogsa ta hensyn til en rekke samfunnsverdier som miljg,
regional utvikling, sosiale og helsemessige mal, samfunnsgkonomiske og
bedriftsekonomiske mal osv.

Beslutningsprosesser 1 og organisering av planlegging og utbygging vil delvis vare
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 gar, hvordan koordineringen skjer osv.

Den rasjonalitet som i en hver situasjon blir oppnadd, skjer innenfor gitte rammer. I
tillegg til de vedtatte mal som rammer, vil ogsa historiske, institusjonelle og
ressursmessige forhold vare rammer for bade planlegging og utbygging. Slike rammer
regulerer omfanget av den rasjonalitet som kan oppnas i en hver situasjon. Dette er den
tredje gruppen av kriterier som er omtalt i mandatet og som gar pa rammebetingelser for
vedtakelse av mal og for hensiktsmessig og rasjonell gjennomfering.

Full rasjonalitet er som regel en utopi, men som sadan 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 vare naturlig 4 foreta nar man skal evaluere rasjonaliteten i en konkret
planleggings- eller utbyggingsprosess, en rasjonalitet som da i praksis er begrenset. En
evaluering av rasjonaliteten i utbyggingsprosjekt vil vere en bedemming av om
maloppnaelsen 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 @ vare forpliktet av, tilgjengelig faglig-vitenskapelig kompetanse,
organisasjons-, myndighets- og ansvarsforhold, og ellers politiske, sosiale,
institusjonelle og skonomiske omstendigheter og forutsetninger. 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 beslutninger som ut fra
samtidige forutsetninger kan synes rasjonelle og rimelige, kan i ettertidens og senere
erfaringers lys fortone seg som mindre rasjonelle. Evalueringen vil sa langt det er mulig
skille mellom disse to synsvinklene.



Bade faglig og forvaltningsmessig virksomhet i offentlig regi skjer imidlertid ogsa
innenfor politiske rammer. Gardermoprosjektet bygger pa politiske vedtak om
geografisk lokalisering som setter rammer for bade planlegging og utbygging. Politiske
vedtak om anlegg og funksjonsmate setter tilsvarende rammer for bade planleggingen
og utbyggingen av prosjektet. Et utbyggingsprosjekt vil vare ledd i politiske prosesser
som kan ha mal som er overordnet de konkrete mal som ligger i prosjektet. Det er
viktig & understreke at i rammene for gjennomferingen av Gardermoprosjektet ligger
det forutgaende politiske prosesser og vedtak, som lokaliseringsvedtaket av
hovedflyplassen. I tillegg involveres bade politiske og faglige, forvaltningsmessige
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 utbyggingsprosessene. Det vil bade vare
sammenfall og skille mellom politikk og fag i Gardermoprosjektet.

Det kan derfor vare hensiktsmessig  skille mellom en faglig og forvaltningsmessig
rasjonalitet pa 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 vare sammenfallende med den faglige og
forvaltningsmessige rasjonalitet. Politikken bygger i stor utstrekning pa et faglig
beslutningsgrunnlag og tufter ofte sine vedtak pa faglige resonnementer. I andre
henseende kan det ogsa vere forskjeller. Vesentlige stikkord i den politiske rasjonalitet
vil vaere normative verdier og forhandlingsprosesser, spill og bruk av maktmidler, alt for
a realisere interesser. Mens man ut fra en faglig rasjonalitet vil legge vekt pa adekvat
og relevant valg av virkemidler, vil en ut fra politisk rasjonalitet vare mer opptatt av
mélene og gi en normativ vurdering av dem. Det som vil vare mal for en faglig
gjennomfering, kan vare middel for & oppna mer generelle mél eller verdier for
politikerne. Selve begrunnelsene for valg kan derfor vare forskjellig fra henholdsvis en
faglig og en politisk synsvinkel. Fra en faglig synsvinkel vil begrunnelser grunnlagt pa
et faglig kunnskapsbilde vare avgjerende som grunnlag for vedtak. Fra en politisk
synsvinkel kan den normative begrunnelsen vare viktigere. Det som kan synes faglig
utilstrekkelig, kan vare politisk rasjonelt. Evalueringen vil forseke i bade beskrivelse
og vurdering 4 skille mellom fenomenene der hvor de finnes bade pa ulike arenaer og i
overlappende grasoner, nar de dukker opp i undersgkelsen.

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 vare et instrument for & utrede og gjennomfare politiske mal. I
praksis vil faglige og politiske vurderinger vare vevet inn i hverandre. Fagekspertisen
ma tilpasse seg den politiske verden, og politikken ma benytte fagekspertise for & 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
Gardermoprosjektet oppfyller kravene til rasjonalitet. Dette er et overveiende metodisk
perspektiv. Det kan la seg besvare ved en vurdering av hvordan planleggingen
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 serlig i hovedplanfasen. Dernest vil vurderinger 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 rasjonalitet vere
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.

Hvem som skal evalueres fremgar delvis av mandatet. Det vil i store trekk veaere de
myndighetsorgan, fagenheter og andre akterer som har planlagt Gardermoprosjektet og
gjennomfert utbyggingen av det, samt grupper, akterer og andre enheter som selv har
bidratt til planlegging og utbygging, eller som er berert av det. Siden dette dreier seg om
et stort antall deltakere, har Evalueringsgruppen nedvendigvis mattet foreta et utvalg.

I bade planfasen og utbyggingsfasen er Storting og regjering/ved
Samferdselsdepartementet oppdragsgivere 1 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 oppdragsgivere og
utbyggere. Samferdselsdepartementet er i forhold til tiltakshaverne oppdragsgiver, i
forhold til Stortinget iverksetter.

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

1.3 Evalueringsgruppens arbeidsmate

Evalueringsgruppen har hatt tilgang til Samferdselsdepartementets arkiv, unntatt har
vert regjeringsnotater. Det ble sendt et brev fra Samferdselsdepartementet og fra NSB
til bererte instanser om 4 gi informasjon til Evalueringsgruppen. Videre har arkivene i
OSL, NSB-GMB, NSB og Luftfartsverket vert tilgjengelige. Spesielt har
styrereferatene vart benyttet. Videre ma nevnes referatene fra samordningsinstansene:
GAROL/GARPRO, SPT/SPG, IKU og SOG. I kildematerialet inngar ogsa en rekke
rapporter som har vert utarbeidet i forbindelse med Gardermoprosjektet.

Det har vart gijennomfert omfattende intervjuer med ledelse og nekkelpersoner i
utbyggingsorganene: OSL, GMB-NSB, og Statens vegvesen, 1 morselskapene NSB og
Luftfartsverket, GAROL/GARPRO. Videre har representanter for Fylkesmannen 1 Oslo
og Akershus, kommunene, interesseorganisasjoner, LO og NHO, entreprenerer og
konsulenter blitt intervjuet.

Evalueringsgruppen har foretatt befaringer pa flyplass, bane og i @stmarka. Den har hatt
fast sekretar og har benyttet ekstern utredningsbistand.



2. Sammenfattet presentasjon av Gardermoprosjektet

1. juni 1990 behandlet Stortinget St.prp. nr 78 (1989-90) Om stans i planlegging av
Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hovedflyplass for Oslo-omradet.
Stortinget vedtok at de gjenstaende 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 tilhgrende tilbringersystem og
konsekvenser for Forsvaret. Pa 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 apningen av anleggene som

utbyggingsfasen.
Nearmere om hovedplanfasen

I St. prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til planlegging av hovedflyplass
pa Gardermoen, presenterte regjeringen hva hovedplanarbeidet skulle bestd av og
hvordan dette ville bli organisert og gjennomfort.

Hovedplanarbeidet skulle besta av et primarprosjekt og to delprosjekter:
Primarprosjektet, 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 a 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
Gardermoprosjektet gir, og legge til rette for en positiv regional utvikling.

Organiseringen av hovedplanfasen kan oppsummeres som folger hva gjelder
ansvarsfordeling:

— Samferdselsdepartementet / samferdselsministeren var den gverste prosjektansvarlige
myndighet. Samferdselsdepartementet opprettet en egen prosjektstab (GAROL) for
a 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 utbyggingsalternativer for
Gardermoen og tilbringertjenestene.

— Forsvarsdepartementet hadde det overordnede ansvar for a utrede de militere
kriterier og vilkar for utbygging av Gardermoen, samt planlegge eventuell
reetablering av militere anlegg som ma flytte fra Gardermoen.
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- Miljeverndepartementet hadde det selvstendige ansvar med den regionale
planleggingen som skulle bidra til a kartlegge de muligheter og virkninger
utbyggingen av Gardermoen som hovedflyplass ville gi.

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 prosjektstab i departementet.

I sin ledelse av Gardermoprosjektet stottet Samferdselsdepartementet / GAROL seg pa
flere koordineringsorganer:

— Det interdepartementale koordineringsutvalg (IKU), som var et radgivende organ for
samferdselsminister og regjering.

— Samferdselsdepartementets prosjektforum for tiltakshavere (SPT), som var et
hjelpeorgan for Samferdselsdepartementet i den overordnete styring og koordinering,
men som ikke var en del av den formelle organisasjon.

— Ekspertgruppen for gkonomisk analyse (@K AN) som var et hjelpeorgan for
Samferdselsdepartementet og tiltakshaverne for 4 fa en enhetlig metode og grunnlag
for skonomiske beregninger og analyse.

— Samarbeidsgruppe for tilbringerkoordinering (TIKO) som var en
koordineringsgruppe for samordningen av planleggingen av tilbringertjenesten.

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

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

I lepet 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
tilbringersystem. Konsekvenser for natur, miljo og samfunn. Konsekvenser for
Forsvaret. Konsekvensutredning ifolge Plan- og bygningslovens § 33.

Dette dokument ble sendt pa hering 20. desember 1991 med heringsfrist 15. mars 1992.
Med utgangspunkt i disse dokumenter, hgringsuttalelsene 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 pa Gardermoen med tilhgrende
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tilbringersystem og konsekvenser for Forsvaret). I avsnitt 3.4.3., Boks 4, er
utbyggingsvedtaket referert.

Gardermoprosjektet omfattet tre typer anlegg, som Stortinget presiserte pa falgende
maéte:

Hovedflyplass

— Gardermoen bygges ut som hovedflyplass for Oslo-omradet med to parallelle
rullebaner. Ny rullebane bygges @st for den eksisterende.

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

Gardermobanen

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

— Utbyggingen av kjereveien for Gardermobanen organiseres som et aksjeselskap
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:

Naverdi 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 innkjop 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
hovedmilepceler for hovedflyplassen:
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— Start prosjektering 1. januar 1993

— Start gravearbeid jernbanekulvert 1. januar 1994

— Start anleggsarbeider teknisk infrastruktur 1. mai 1995

— Start anleggsarbeid @stre 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 gstre bane 1. januar 1998

— Apning av flyplass 8. oktober 1998

Utbyggingen av hovedflyplassen ble i hovedsak gjennomfort i samsvar med de
premisser som ble fastlagt ved starten av Utbyggingsfasen. Flyplassen ble dpnet som
planlagt 8. oktober 1998. En vesentlig endring i forhold til de 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
apningen av flyplassen 8. oktober 1998, hvilket forutsatte at hele strekningen skulle
vere klar for provedrift fra 1. april 1998. Andre viktige milepzler var bl.a. at:

— reguleringsplanene for hele banestrekningen fra Oslo og frem til flyplassen skulle
vere ferdig utarbeidet fra selskapets side innen 15. november 1993,

— reguleringsplanen for Oslo til Ardsen (Romeriksporten) skulle vare ferdig fra
selskapet senest 1. august 1993,

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

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

Det var de to aksjeselskapene som hadde ansvaret for utbyggingen av henholdsvis
hovedflyplassen og Gardermobanen. Men det var Samferdselsministeren som hadde det
konstitusjonelle ansvar for gjennomferingen av Stortingets utbyggingsvedtak.
Samferdselsdepartementet hadde det overordnede samordnings- og kontrollansvar for
selve gjennomferingen. Dette ble utevet gjennom en egen prosjektorganisasjon,
GARPRO, som stettet 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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3. Opversikt over hovedplanfasen

3.1 Hovedplanfasens etapper og milepzeler

30. mars 1990 la regjeringen frem St.prp. nr. 78 (1989-90) Om stans i planlegging 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 a 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 milepzler i hovedplanfasen fremgar.

Etappe 1 April — juni 1990

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

[ lopet av denne etappen foregikk de politiske avveininger i Stortinget som resulterte i
de presiseringer som fremgar av Innst. S. nr. 190 (1989-90). I forhold til regjeringens
opplegg foretok Stortinget en viktig presisering hva gjaldt de alternativer som skulle
utredes. Mens regjeringen 1 St.prp. nr 78 (1989-90) foreslo en gjennomgang av de to
alternativene Gardermoen og Delt lesning, 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
Klargjoring av opplegg og planprogram

Etter Stortingets beslutning 1. juni, benyttet regjeringen, Samferdselsdepartementet og
tiltakshaverne det siste halvaret av 1990 til & avklare opplegget for hvordan plan- og
utredningsarbeidet skulle gjennomferes. Regjeringen la dette frem 1 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 hovedplaner som
skulle utarbeides. Regjeringen vedtok 8. januar 1991 Rikspolitiske retningslinjer for
regional planlegging og miljekrav i forbindelse med hovedflyplass pa Gardermoen. I
samsvar med Plan- og bygningslovens § 33 om konsekvensutredning ble "Melding om
planlegging av hovedflyplass med utkast til utredningsprogram” sendt pa hering 8.
februar 1991.
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Tabell 3.1. Hovedplanfasens etapper og milepceler

Etappe 1. Etappe 2. Etappe 3. Etappe 4. Etappe 5. Etappe 6.
Mars — juni 1990 Juni — desember 1990 Desember 1990 - Januar — desember 1991 | Desember 1991 -April | Mai — oktober 1992
Januar 1991 1992

Beslutning om stans i Klargjoring av opplegg | Konkretisering av Hovedplanarbeid og Avklaring av resultatene | Beslutning om utbygging
planleggingen av Hurum- | og planprogram retningslinjer for konsekvensutredning Jfra hovedplanfasen av hovedflyplass pa
prosjektet og opplegg for Hovedplanfasen Gardermoen
videre arbeid med
hovedflyplass for Oslo-
omrddet
St.prp. nr 78 (1989-90) Beslutning i regjeringen | Rikspolitiske Okonomisk Heringsrunde for Samlet | St.prp. nr. 90 (1991-92)
Om stans i planleggingen | om organisering av retningslinjer for regional | analyseskjema for fremstilling - Utbygging og finansiering
av Hurum-prosjektet og | planarbeidet (05.09.90) planlegging og miljekrav i | Gardermoen (01.06.91) Hovedplaner med av hovedflyplass for Oslo-
forslag til videre arbeid Budsjett-innst.S.nr. 14, forbindelse med Godkjent konsekvens-utredninger | omradet p4 Gardermoen
med hovedflyplass for Tillegg nr.1 (14.12.90) hovedflyplass pd konsekvensutredningprog | (heringsfrist 15. 03.92) med tilherende
Oslo-omridet (30.03.90) | om bevilgning til Gardermoen (18.01.91) | ram (01.07.91) Utarbeidelse av St.prp. nr. | tilbringersystem og
Innst. S. nr. 190 (1989-90) | planlegging av Melding om planlegging | Konstituerende mote i 90 Utbygging og konsekvenser for
Innstilling fra hovedflyplass pa av hovedflyplass med Referansegruppen finansiering av Forsvaret (08.05.92)
Samferdselskomiteen om | Gardermoen utkast til program for (22.08.91) hovedflyplass for Oslo- | Stortingsbehandling av
stans i planlegginga av konsekvensutredning Stortinget presiserer at omrédet pi Gardermoen | St.prp. 90
Hurum-prosjektet og sendt pd hering (08.02.91) | Hobel skal innga i med tilhorende Stortingsbeslutning —
forslag til vidare arbeid sammenlignings- tilbringersystem og Innst. S. or. 1 (08.10.92)
med hovudflyplass for grunnlaget (19.11.91) konsekvensene for
Oslo-omradet(28.05.90) Samlet fremstilling av Forsvaret

Hovedplaner for flyplass

og tilbringersystem

Konsekvenser for

Forsvaret (16.12.90)




Etappe 4 Januar 1991— desember 1991
Hovedplanarbeid og konsekvensutredning

Selv om mye av utrednings- og planleggingsarbeidet for Gardermoprosjektet 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 hovedplanarbeidet, 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 konsekvensutredninger. Med grunnlag i disse utarbeidet
Samferdselsdepartementet 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 Samlet
fremstilling, som ble sendt pa hering 16. desember 1991 med heringsfrist 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.

— 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 Forsvaret, 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 & 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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Figur 3.1 Viktige elementer i hovedplanfasen

St.prp. nr. 78 (1989 - 90)
30.03.1990

!

Innst. S. Nr. 190.
28.05.1990

Budsjett-innst.S. Nr. 14.
Tillegg nr. 1
14.12.1990

!

Rikspolitiske retingslinjer
regional planlegging og milje
18.01.1991

Tiltakshavernes hoved-
rapporter med KU
november 1991

Gardermoprosjektet
"Samlet fremstilling”
desember 1991

Hering "Samlet fremstilling”
desember 1991 -mars 1992

Tiltakshavernes utredninger
Hobel
januar - mars 1992

St.prp. nr. 90 (1991 - 92)
08.05.1992

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

Innst. S. Nr. 1. Stortingets utbyggingsvedtak av
Gardermoen som hovedflyplass
08.10.1992
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3.2 Bakgrunn, mil og rammer for hovedplanfasen

3.2.1 Historisk bakgrunn

I Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling blir den historiske bakgrunn beskrevet.

Oslo-omradets flyplasser ble dreftet i Stortinget i 1973 etter omfattende
komitéutredninger og med utgangspunkt i prognosetall pa opptil 21 mill. passasjerer 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 regjeringen 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 Hobgl. 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 1 1984 og 1985 ble langt hoyere enn forutsatt og det oppsto debatt om
hvordan rutetrafikken skulle deles mellom Fornebu og Gardermoen. Dette gjorde at
Samferdselsdepartementet fant det nedvendig a foreta en fullstendig vurdering av
hovedflyplasspersmalet bl.a. ut fra de alternative lokaliseringsstedene som tidligere
hadde vart utredet. 1 Luftfartsverkets hovedflyplassrapport som ble presentert varen
1986, ble Hurum, Hobel, Kroer, Gardermoen og 2 alternativ for trafikkdeling mellom
Fornebu og Gardermoen utredet. I valget mellom de tre forstnevnte alternativene, som
er helt nye flyplasser lokalisert ser for Oslo, vurderte Luftfartsverket Hurum som det
beste alternativet. Hurum ble deretter vurdert opp mot Gardermoen og Delt lgsning.
Hovedflyplassrapporten ble sendt pa en omfattende heringsrunde.

Med bakgrunn i hovedflyplassrapporten fra Luftfartsverket og innkomne
heringsuttalelser fremmet Samferdselsdepartementet i mai 1987 en stortingsmelding 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 falgende fire lokaliseringsalternativer vurdert:

— Gardermoen
— Hurum

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

18




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

Som bakgrunn for Stortingets lokaliseringsbeslutning ble det 1 nevnte meldinger
utarbeidet grove oversiktsplaner for alle disse alternativene, slik at en kunne vurdere de
ekonomiske, miljgmessige, transportmessige og regionale virkningene av de ulike
alternativene. Det ble lagt vekt pa at alternativene matte vare likeverdig utredet slik at
de var sammenlignbare og dermed kunne gi grunnlag for at Stortinget kunne foreta valg
mellom alternativene.

Etter behandling av St. meld. nr. 55 (1986-87) og St. meld. nr. 43 (1987-88) 1 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 hovedflyplass

I St.prp. nr. 78 (1989-90) Om stans 1 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 hasten 1989 av St.prp.
nr. 1 Tillegg nr. 1. (1989-90), primart har vart stedsuavhengige aktiviteter. Ved
slutten av februar 1990 var det totale forbruk av planleggingsmidler ca. 113 mill. kr. Av
de planleggingsaktiviteter som var blitt gjennomfort, 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 1 St.prp. nr. 78 (1989-90), var folgende 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 funksjonsomréade for en ny hovedflyplass

— Qkonomiske beregninger (anslag) for investeringskostnader, driftskostnader, og
inntekter pa flyplassen

— Arbeid med overordnet transportanalyse av trafikksituasjonen i Oslo omradet
— Utkast til program for miljg- 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
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Gardermoen som ny hovedflyplass. De viktigste utsagn fra Samferdselskomiteens
flertall er vist 1 Boks 1.

Boks 1: Samferdselskomiteens innstilling til St.prp. nr. 78 (1989-90) Om stans i
planleggingen i Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hovedflyplass
for Oslo-omradet. (Innst. S. Nr. 190 (1989-90) — 28.05.1990)

Fra komiteens oppsummering:

2. Fleirtaletvil streke under at Delt loysing, som Stortinget med stort fleirtal
tidlegare har forkasta, er tilfredsstillande utgreia, og er av omsyn til miljo, trafikkavvikling
0g okonomi ikkje aktuell som hovudflyplass.

3. Fleirtaletlegg 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 astre rullebane ma ha prioritet i
dette arbeidet.

6. Fleirtaletvil streke under at sporsmal om utbygging vil Stortinget komme tilbake
til nar hovudplan for Gardermoen ligg fore.

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

Fleirtaletvil peike pa at eit klart fleirtal i Stortinget har gatt inn for a layse
Sflyplassporsmalet i Oslo-omrddet gjennom eit hovudflyplasskonsept med to parallelle
rullebanar. Fleirtale tvil streke under at det pr. idag ligg fore berre eit slikt aktuelt
alternativ, nemleg Gardermoen.

Fleirtaletreknar med at planlegginga av tilbringertenesta gar parallelt med
planlegginga av sjolve flyplassen. Fleirtal e tvil peike pa at ei loysing med hurtigtog
md sta sentralt i dette arbeidet.

Fleirtaletreknar med at planarbeidet med a leggje til rette for best mogleg regional
utvikling blir starta opp i samarbeid mellom Miljeverndepartementel,
Samferdselsdepartementet, fylkeskommunen og dei berarte 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 2.

Boks 2: Samferdselskomiteens presisering for planlegging av hovedflyplass pa
Gardermoen. (Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91) — 14.12.1990)

Flertalletvil sedet som fordelaktig ¢ kunne foreta alternative sammenligninger av
viktige kostnadselementer og tekniske forhold i tilknytning til hovedplanarbeidet.
Flertalletregner padenne bakgrunn med at regjeringen lopende vurderer behovet for
utredninger av andre hovedflyplass-alternativer.

Flertalletvil dessuten be departementet om G etablere en uavhengig og bredt
sammensatt referansegruppe og sikre tilstrekkelig kvalitetskontroll i tilknytning til
hovedplanarbeidet.
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3.3.1.3 Stortingsvedtak om utredning av Hobol

I Budsjett-innst. S. nr. 14 (1991-92) viser flertallet i Samferdselskomiteen til sin
uttalelse 1 Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91) — se boks 2 — og uttaler:

"Flertallet regner med at bl.a. Hobol vil innga i slike sammenligninger som kan gi et
sikrere beslutningsgrunnlag for Stortinget”

3.3.2 Regjeringens forutsetninger og konkretisering av opplegg for
planarbeidet

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

I tiden etter Stortingets vedtak i juni 1990 klargjorde Samferdselsdepartementet i
samarbeid med andre sentrale akterer innholdet 1 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 Gardermoen, fremlagt 30.
november 1990. Nedenfor gjengis viktige forutsetninger og konkretiseringer.

Organiseringen av planarbeidet

Her defineres prosjektet til 2 omfatte flyplassanlegget og tilbringersystemet.
Luftfartsverket, Statens vegvesen og Norges Statsbaner defineres som tiltakshavere for
prosjektet, mens gverste prosjektansvarlige myndighet legges i
Samferdselsdepartementet. Ansvaret for den faglige gjennomferingen av planarbeidet
tillegges de respektive myndigheter/tiltakshavere. I tillegg defineres egne planprosjekt
under Forsvarsdepartementet (Forsvarets planprosjekt) og Miljevern- og
Landbruksdepartementet (Det regionale planprosjektet); se kapitlene 4, 5 og 9.

Grunnlaget for planarbeidet.

Som forutsetninger for det videre planarbeidet papekes at prosjektet er definert til
omfatte planlegging av hovedflyplass og tilbringersystem med tilharende
konsekvensutredninger av de direkte milje- og samfunnsmessige forhold.
Utgangspunktet er en flyplass med 2 parallelle rullebaner og en tilbringertjeneste basert
pa hurtigtog eller buss. Heyt tempo og mange involverte parter i planleggingen gjorde at
regjeringen ville vedta Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging og miljokrav
1 forbindelse med prosjektet.

Planprogram for Gardermoprosjektet

Her redegjeres det for forhold som er undersekt pa Gardermoen og for forhold som skal
omfattes av hovedplanen. Dette inkluderer tekniske utredninger, beskrivelse av tekniske
anlegg, investeringsanslag, konsekvenser for Forsvaret og framdriftsplaner for
detaljprosjektering og utbyggingsfaser. Konsekvensutredningen av de direkte
miljemessige og samfunnsmessige virkninger skulle omfatte stgy, forurensninger i luft
og vann, naturressurser i naturmilje, friluftsliv, zoologiske og botaniske forhold,
kulturminner, sosio-gkonomiske undersgkelser og jordvernskonsekvenser
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Planprogram for Forsvaret

Dette omfattet hensyn til Forsvarets virksomhet som matte innarbeides i
flyplasskonseptet og plan for relokalisering og vurdering av konsekvenser av denne.

Planprogram for det regionale planprosjektet

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

Fornebus etterbruk

Verdikalkyler og vurderinger av hensiktsmessig utnyttelse av omradet skulle
gjennomfares.

Framdriftsplan og planleggingskostnader

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

3.3.2.2 Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging og miljokrav 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 pa Gardermoen, som skulle legges til grunn for det utredningsarbeide
som skulle skje frem til regjeringens endelige forslag til Stortinget om utbyggingsvedtak
for hovedflyplass pa Gardermoen. De viktigste retningslinjene for hovedplanfasen er
vist i Boks 3. Rikspolitiske retningslinjer er nermere behandlet i avsnitt 5.3.2.2.

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

Det var de tre tiltakshaverne — Luftfartsverket, NSB og Statens vegvesen - som skulle
utfore utrednings- og planarbeidet. Resultatet av dette arbeidet ble referert til som
hovedplaner. Videre ble det klargjort at samtidig med dette skulle det gjennomfoeres
konsekvensutredning etter bestemmelsene i1 Plan- og bygningslovens § 33.

I februar 1991 ble Melding om planlegging med utkast til program for
konsekvensutredning for Gardermoprosjektet sendt pd hering og 1. juli 1991 ble
konsekvensutredningsprogrammet godkjent av Samferdselsdepartementet i samrad med
Miljeverndepartementet. 7. mai 1992 bekreftet Samferdselsdepartementet i samrad med
Miljeverndepartementet at utredningsplikten om konsekvensutredninger var oppfylt.
Konsekvensutredningen er nermere omtalt 1 kapittel 11.
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Boks 3: 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 myndigheter som medvirker i
planleggingen 1 omradet og de 14 mest bererte kommunene

All planlegging og tilherende samarbeid 1 forbindelse med Gardermoprosjektet skal skje etter
bestemmelser i Plan- og bygningsloven.

Regionale utviklingsmal og miljekrav

Hovedmal

Utbyggingsmenster og transportsystem skal planlegges samordnet og sikre effektiv og
miljevennlig transportavvikling, god arealbruk og god samfunnsekonomi. En skal 1 sterst
mulig grad unnga a belaste de mest produktive landbruksarealer, skade pa milje og folks hele.
Delmal

Tilbringersystem og utbyggingsmonster

Tilbringersystemet skal planlegges med sikte pa best mulig miljovennlighet og
transportokonomi. Det skal tas sikte pa & oppna minst 50% kollektivandel 1 tilbringertjenesten
Planleggingen av tilbringersystemet skal innga i1 utviklingen av et regionalt transportnett der et
kollektivt transportsystem av heg kvalitet skal vare en sentral forutsetning for
utbyggingsmensteret.

Transportnett og utbyggingsmonster.

Det ber unngas a lage nye utbyggingsomrader som i1 hovedsak gjeres avhengig av bruk av
personbil.

Arealvern og utbyggingsmanster.

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

Det skal legges vekt pa a sikre omrader som er vernet ved lov, sterre og mindre naturomrader
og nxre rekreasjonsomrader til eksisterende bebyggelse.

Stay og forurensninger

Miljeverndepartementets rundskriv T-22/84 "Retningslinjer for arealbruk i flysteysoner ved
planer etter bygningsloven™ skal legges til grunn for arealbruk 1 flysteysoner. For
tilbringertjenesten skal de laveste grenseverdier 1 Miljeverndepartementets rundskriv T-8/79
om retningslinjer for veitrafikkstoy legges til grunn.

Grunnvannsressursen pa Romerike skal sikres mot forurensning.

Avlepsvann og fast avfall ma disponeres slik at vannkvaliteten 1 aktuelle resipienter ikke
forringes.

Omrader med lite luftforurensning skal sikres luftkvalitet innenfor de anbefalte
miljekvalitetsnormer utarbeidet 1 forbindelse med transportplanarbeidet 1 de ti storste
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 hoy grad av
samordning mellom lokale, regionale og statlige organer.

Konsekvensutredninger for miljo, naturressurser og samfunn

Det skal gjennomferes konsekvensutredninger i1 samsvar med reglene 1 Plan- og

| bygningsloven.
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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 kostnadselementer 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.

3.3.3.1 Konkrete mal for planlegging av flyplassen

Etter & 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 rullebane i vest

— ”Alternativ @st”, hvor eksisterende rullebane kompletteres med ny rullebane 1 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 dpningsaret
bygges med 2 parallelle rullebaner som kan opereres uavhengige av hverandre.

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

— En del forsvarsmessige funksjoner skulle innpasses i selve flyplassanlegget.

— Parallelt med hovedplanarbeidet skulle det arbeides med bedriftsekonomiske
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 mal for planlegging av flyplassen

Etter a 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 rullebane 1 vest

— Alternativ @st”, hvor eksisterende rullebane kompletteres med ny rullebane i ost.
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Tabell 3.2. Oversikt over konkrete mal for hovedplanarbeidet

Generelle og overordnede Premisser og forutsetninger for Premisser og forutsetninger for Premisser og forutsetninger for Premisser og forutsetninger for
rammebetingelser for planlegging av flyplassen planlegging av tilbringertjenesten | regional utvikling selve planprosessen
hovedplanfasen
— Det videre arbeidet i — Flyplass skal loses gjennom et | — Planleggingen av — Det forutsettes at planarbeidet — Det er kun gjennom utarbeiding
flyplassaken blir konsentrert om hovedflyplasskonsept med to tilbringertjenesten skal g4 med & legge til rette for best av en hovedplan at man kan fa
oppdatering / planlegging av parallelle rulle parallelt med planleggingen av mulig regional utvikling startes avklart alle de tekniske og
Gardermoen som ny — Konsekvensanalyse for selve flyplassen’ opp i samarbeid mellom okonomiske sidene for en ny
hovedflyplass for Oslo- Forsvaret ved valg av vestre — Lesningen med Miljeverndepartementet, hovedflyplass p4 Gardermoen®
omrédet’ eller estre rullebane skal ha heyhastighetstog skal vere Samferdselsdepartementet, — Samferdselsdepartementet bes
- Det foreligger bare et aktuelt prioritet® sentral i planleggingen av fylkeskommunen og de bererte om 4 etablere en uavhengig og
alternativ for - Flyplassen skal kunne betjene tilbringertjenesten® kommuner® bredt sammensatt
hovedflyplasskonsept med to 12. mill. passasjerer ca. &r 2000 | — Planarbeidet skal vise pA — Planlegging av referansegruppe’
parallelle rullebaner, nemlig og 17 mill. &r 2010 - 2015 hvilken mate flyplassen kan tilbringersystemet til flyplassen | — Samferdselsdepartementet bes
Gardermoen' — Det forutsettes at flyplassen fra knyttets til veg- og skal inngé i utviklingen av et sikre tilstrekkelig
- Deltlosning er tilfredsstillende apningséret bygges med 2 jembanenettet slik at det blir regionalt transportnett der et kvalitetskontroll i tilknytning til
utredet og er pga. miljo, parallelle rullebaner som kan god tilgjengelighet for hele kollektivt transportsystem av hovedplanarbeidet’
trafikkavvikling og ekonomi opereres uavhengige av omrédet flyplassen skal betjene. hog kvalitet skal veere en sentral | —  Parallelt med og som en
ikke aktuell som hovedflyplass' hverandre En skal vere sarlig forutsetning for integrert del av
— Det vil veere fordelaktig & kunne | — En del forsvarsmessige oppmerksom pé utbyggingsmonsteret. hovedplanarbeidet skal
foreta alternative funksjoner skal innpasses i trafikkstremmen gjennom Oslo’® Jembanens muligheter skal tiltakshaverne gjennomfore
sammenligninger av viktige selve flyplassanlegget - Det forutsettes at man i utnyttes i denne sammenheng" konsekvensutredninger etter
kostnadselementer og tekniske — Det en mélsetting for den videre planarbeidet tar sikte pa en - Formalet med det regionale Plan- og bygningsloven
forhold i tilknytning til planlegging at utbygging og kollektivandel p4 minst 50 pst. i planprosjekt var & analysere - Utredningsarbeidet for
hovedplanarbeidet® drift av selve flyplassen skal gi tilbringertjenesten’ hvordan ringvirkningene av hovedplanfasen skal foreligge
- Det regnes med at regjeringen finansiell balanse — Tilbringersystemet til flyplassen flyplassutbyggingen kunne ferdig innen utgangen av
lepende vurderer behovet for skal planlegges med sikte pa utnyttes pa en positiv méte for oktober 1991,
utredninger av andre best mulig miljovennlighet og Hovedstadsregionen og det —  Samlet fremstilling av tiltaks-
hovedflyplass-alternativer’ transportokonomi® indre @stlandsomrédet. havernes planer skal sendes pa

- Man regner med at bl.a. Hobel
vil inngé 1 slike sammen-
likninger som kan gi et sikrere
bes!utmng!sgrunnlag for
Stortinget

hering desember 1991 med
heringsfrist mars 1992

~ Resultatene fra hovedplanarbeid
og konsekvensutredning skal
forelegges Stortinget viren
1992

! 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)
“ RPR pkt. B.3., side (18.01.91).




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 apningsaret
bygges med 2 parallelle rullebaner som kan opereres uavhengige av hverandre.

Flyplassanlegget matte veare fleksibelt slik at det kunne ivareta langsiktige
utviklingsmuligheter og lett tilpasses nye krav og endringer i
passasjersammensetning, kontroll- og sevicefunksjoner.

En del forsvarsmessige funksjoner skulle innpasses i selve flyplassanlegget.

Parallelt med hovedplanarbeidet skulle det arbeides med bedriftsekonomiske
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.

3.3.3.3 Konkrete mal 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 planarbeidet. For
hovedplanarbeidet med jernbaneforbindelse var de viktigste forutsetningene:

1.

To alternative hovedkorridorer for forbindelsen Oslo — Gardermoen med
viderefering 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
tilbringertjeneste 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 innga i arbeidet og bli sett i
sammenheng med transportplanarbeidet for Oslo og Akershus

Veinettet

For hovedplanarbeidet for veinettet var det aktuelt a planlegge / utrede:

1
2. NyRv 174, E6 / Jessheim — flyplassen — Rv 120
3.
4

Utvidelser av E6, Karihaugen — Dal

Rv 120, E6 / Skedsmovollen - flyplassen

Vurdering av behovet for bedret veiforbindelse pa strekningen Heonefoss — Roa —
Gardermoen

Vurdering av tilbringertrafikkens virkninger for hovedveinettet i Oslo
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3.3.3.4 Konkrete mal for regional utvikling

Som en del av hovedplanarbeidet skulle det gjennomfares et regionalt planprosjekt som
skulle:

1. Avklare ringvirkningene og de samfunnsmessige konsekvensene av
Gardermoprosjektet

2. Legge til rette for en best mulig regional planlegging

3. Det regionale planprogram skulle omfatte utredninger om:
a) Gardermoprosjektets betydning for nzringsliv og sysselsetting, bosettings- og
utbyggingsmenster
b) sosiale og samfunnsmessige virkninger i Akershus, Oslo, Oppland og Hedmark
c) konsekvensene for skog- og landbruksinteressene

3.3.3.5 Konkrete mal 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 beregnet til 435 mill. kr.
(1989). Forskjellen skyldes bl.a. at deler av resultatene fra planleggingsaktiviteter som
ble utfort for Hurum kunne benyttes ved Gardermoen (jfr. avsnitt 3.2.2.).

Som en del av planarbeidet for flyplass og tilbringersystem skulle det gjennomfores
konsekvensutredninger etter et felles konsekvensutredningsprogram

Planarbeidets form og juridiske forankring

Planleggingsarbeidet skulle gjennomfares som hovedplanarbeid for henholdsvis
flyplass, jernbane og vei. Planleggingen skulle folge bestemmelsene i Plan- og
bygningsloven, herunder forskriftene om konsekvensutredninger 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

Qverste prosjektansvarlige myndighet var Samferdselsdepartementet. Ansvaret for den
faglige gjennomferingen av planarbeidet skulle tilligge de respektive
myndighetsorganer — tiltakshavere: Luftfartsverket, NSB og Statens vegvesen, med
sine egne prosjektadministrasjoner / prosjektgrupper.

Fremdriftsplan

Milepzlene for fremdriftsplanen for Hovedplanfasen var:
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Hosten 1990 Fremskaffing av premisser og forutsetninger for hovedplanarbeidet,
inklusive melding med konsekvensutredningsprogrammet avsluttes
11990

Januar 1991 —
november 1991  Utredningsarbeidet for hovedplanfasen

Desember 1991  Samlet fremstilling med tiltakshavernes anbefalinger skulle sendes

pa hering
Mars 1992 Heringsfrist Samlet fremstilling
Viren 1992 Stortinget skulle ta stilling til hovedalternativene og

fremdriftsplanene for en eventuell utbygging av Gardermoen

3.4 Hovedplanfasens resultater

3.4.1 Hovedplaner for flyplass og tilbringersystem og deres konsekvenser
for natur, milje og samfunn og Forsvaret

3.4.1.1 Tiltakshavernes rapporter
I lopet av november 1991 la tiltakshaverne frem felgende rapporter:

Luftfartsverket Gardermoen som hovedflyplass — Luftfartsverkets
hovedrapport, med vedleggene Teknisk beskrivelse flyplass 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

Forsvarsdepartementet Hovedflyplass pa Gardermoen, konsekvenser for Forsvaret

Det er disse dokumentene, som alle ble fremlagt i lopet av november og begynnelsen pa
desember 1991, som utgjer de tekniske og eskonomiske forarbeidene som ble utfort i
hovedplanfasen

3.4.1.2 Samferdselsdepartementets Samlet framstilling

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

Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling av Hovedplaner for flyplass og
tilbringersystem. 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.
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Det er viktig a vare klar over at i sin sammenstilling av tiltakshavernes hovedplaner i
Samlet framstilling ga ikke Samferdselsdepartementet uttrykk for egne synspunkter.

3.4.1.3 Tiltakshavernes sammenligninger mellom Gardermoen og Hobol

I samsvar med Samferdselskomiteens merknad i november 1991, utarbeidet de tre
tiltakshaverne felgende dokumenter:

Luftfartsverket Gardermoen som hovedflyplass, Sammenligning med Hobel,
Viktige tekniske forhold, investeringer og konsekvenser.

Norges Statsbaner Gardermoprosjektet. Tilbringersystem — jernbane.
Sammenligning med Hobgl av viktige kostnadselementer og
tekniske forhold.

Statens vegvesen Gardermo-prosjektet. Vegsystem til Hobgl. Sammenligning

med Gardermoen.
Disse tre utredningene foreld i mars 1992.

St.prp. nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet
pa Gardermoen med tilhgrende tilbringersystem og konsekvenser 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 Gardermoen 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 4
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Boks 4: Stortingets utbyggingsvedtak 8. oktober 1992

1. Gardermoen bygges ut som hovedflyplass for Oslo-omradet med to parallelle
rullebaner. Ny rullebane bygges ost for den eksisterende.

2. Ny jernbane (Gardermobanen) bygges ut pa strekningen Oslo S — Lillestrom —
Jessheim — Gardermoen — Eidsvoll. Strekningen Oslo — Gardermoen skal sta
ferdig til flyplassen settes i drift. Strekningen Gardermoen — 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 sta ferdig til
Jlyplassen 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 kjoreveien for Gardermobanen organiseres som et aksjeselskap
heleiet av Norges statsbaner.

6. Sondenfjeldske dragonregiment (kavaleriet), Heerens jegerskole og Trandum
tekniske verksted relokaliseres til Rodsmoen i Amot kommune.

7. Flytting av flystasjonen, Ekko-avdelingen og 335-skvadronens B-ving,
Intendanturregimentet, repetisjonssenteret og Sor-Gardermoen leir
gjennomfores i samsvar med det som framgar 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 nettokostnad pa
1 000 mill. kr. dekkes ved okning i rammene pa forsvarsbudsjettet. Midlene
overfores etterhvert som flyttingen gjennomfores.

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 framsta som et eksempel
pa god norsk byggeskikk. Det skal veere 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 utredningsarbeid som
pagikk 1 perioden fra juni 1990 til oktober 1992 var meget sammensatt. Det bestod av
en rekke elementer, som til sammen utgjorde beslutningsgrunnlaget for Stortingets
avgjerelse om & bygge ut Gardermoen som hovedflyplass. Dette utgjorde sa grunnlaget
for gjennomferingen av utbyggingsvedtaket fra oktober 1992.

30



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 i1 Rikspolitiske retningslinjer.

Det er Evalueringsgruppens syn at disse premissene — med det unntak som er nermere
presisert under - utgjorde et tilfredsstillende sett av retningslinjer for plan- og
utredningsarbeidet i hovedplanfasen. Evalueringsgruppen viser her sarlig til:

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

— Premisser og forutsetninger for nedvendig avklaring av regionale 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 ressurser til
den nedvendige avklaring av disse premisser og rammebetingelser, hvilket
sannsynligvis var avgjerende for at man lyktes i 4 gjennomfere hovedplanfasen 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
flyplassalternativ, nemlig Gardermoen. Imidlertid ble dette entydige vedtaket om a
utrede Gardermoen endret da Stortinget i desember 1990 sa apnet for vurderinger av
andre alternativer. Det var to begrunnelser for a apne for alternativer til Gardermoen.
For det forste var det behovet for & kunne foreta alternative sammenligninger av viktige
kostnadselementer og tekniske forhold. Nar det gjelder behovet for alternativer for
nytte/kostnadsanalyser for Gardermoprosjektet, er dette droftet i kapittel 10. For det
annet var det ensker i Stortinget om at regjeringen lopende skulle vurdere behovet for
utredninger av andre hovedflyplassalternativer.

Da hovedplanarbeidet pa det narmeste var avsluttet, presiserte Stortinget i november
1991 at Hobel ogsa skulle innga 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 oppstod uklarheter i planarbeidet med hensyn
til hva en skulle utrede, til hvilket niva og konsekvensene av utredningene. Endring av
premissene ble vanskeliggjort pa et vesentlig punkt, nemlig ved de endrede utsagn
Stortinget avgav hva gjaldt forholdet mellom Gardermoen og andre flyplassalternativer.
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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
Samferdselsdepartementet, sammen med viktige akterer, en avklaring av
prosjektorganiseringen av hovedplanfasen. Resultatet av disse dreftingene ble avklart
av regjeringen 1 september 1990 og forelagt Stortinget 30. november 1990 ved St. prp.
nr. 1. tillegg nr. 7 (1990-91) Om bevilgning til planlegging av hovedflyplass pa
Gardermoen. Organiseringen er vist i figur 4.1.

Figur 4.1 Organisering og aktorer i hovedplanfasen
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MYNDIGHETSORGANER: KOORDINERINGSORGANER:
SD Samferdselsdepartementet IKU Interdepartemental Koordinerings- Utvalg (bererte
FD Forsvarsdepartementet departementer og statsministerens kontor)
MD Miljeverndepartementet SPT SDs Prosjektforum for Tiltakshaverne (SD, LV,
SV Statens vegvesen NSB og SV)
LV Luftfartsverket PLF  Prosjekt Leder Forum (LVs gruppe for tekniske
NSB  Norges statsbaner koordinering)
ANNET @KAN ©Okonomiske analyser (SDs ekspertgruppe sammen
PO Prosjektorganisasjon med tiltakshaverne)
PG Prosjektgruppe TIKO Samarbeidsgruppe for Tilbringerkoordinering

Denne organisering av hovedplanfasen, som regjeringen konkluderte med, kan
oppsummeres som folger hva gjelder ansvarsfordeling:

— Samferdselsdepartementet / samferdselsministeren var den gverste prosjektansvarlige
myndighet. Samferdselsdepartementet opprettet en egen Prosjektstab (GAROL) for
a ivareta departementets overordnede ansvar og ledelse.
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— De tre tiltakshaverne, Luftfartsverket, Statens vegvesen og NSB, hadde ansvaret for &
utfore planlegging og utrede konsekvenser av ulike utbyggingsalternativer for
Gardermoen og tilbringertjenestene.

— Forsvarsdepartementet hadde det overordnede ansvar for & utrede de militzre
kriterier og vilkar for utbygging av Gardermoen, samt planlegge eventuell
reetablering av militzre 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 prosjektstab 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 gjores i et direktorat eller under
ledelse av et direktorat. For Gardermoprosjektet ble bredden og kompleksiteten
understreket ved at andre departementer (Forsvarsdepartementet,
Miljeverndepartementet, Landbruksdepartementet med flere) ble viktigere akterer enn
ved Hurum-planleggingen. Spesielt ble planleggingen for Forsvarets interesser sentrale
1 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 planlegging overfor
andre departementer ettersom de jo ikke hadde noen instruksjonsmyndighet overfor
disse.

Et annet viktig moment var forholdet mellom Miljgverndepartementet,
Landbruksdepartementet og Forsvarsdepartementet pa den ene side og tiltakshaverne pa
den annen. Det ble avklart at disse departementene skulle vare premissleveranderer
overfor tiltakshaverne og ikke skulle delta 1 det utevende prosjektarbeid som
tiltakshaverne utfoerte.

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

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

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

— Ekspertgruppen for gkonomisk analyse (QKAN) som var et hjelpeorgan for
Samferdselsdepartementet og tiltakshaverne for a fa en enhetlig metode og et felles
grunnlag for skonomiske beregninger og analyse (se avsnittene 4.2.4. og 10.1).
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— Samarbeidsgruppe for tilbringerkoordinering (TIKO) som var en
koordineringsgruppe for samordningen av planleggingen av tilbringertjenesten (se
avsnitt 42.6.).

Det ble besluttet ikke 4 ha et stort radgivende 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 Prosjektlederforum (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 a etablere en uavhengig og bredt
sammensatt referansegruppe. Denne er nermere omhandlet i avsnitt 12.2.

4.2 Den overordnede organisering og akterenes synspunkter pa
denne

Evalueringsgruppen har intervjuet sentrale aktgrer 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 organisasjonsstruktur.

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 prim@roppgave om & planlegge en flyplass. Samferdselsdepartementet
og Luftfartsverket matte ha flere 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 arbeidet innen veisektoren
var det enkelte som stilte seg noe sperrende til behovet for en sa omfattende
organisasjonsstruktur.

Det var ogsa en viss diskusjon om gvrige departementers, serlig
Miljeverndepartementets, forhold til tiltakshaverne og kommunikasjonslinjene mellom
disse. Innledningsvis gnsket ikke Samferdselsdepartementet at Miljoverndepartementet
skulle forholde seg direkte til tiltakshaverne. Men i det senere praktiske arbeid ble det
slik at prosjektenheten i Miljeverndepartementet hadde slike direkte linjer, som av alle
ble oppfattet som hensiktsmessige.

I ettertid er det bred enighet fra alle om at det organisasjonsopplegg man fikk etablert,
viste seg @ vere godt. Forhold som fremheves var bl.a.:
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— Man fikk den samlede og overordnede koordinering som krevdes for oppgaven.
— Man fikk fortlepende og god koordinering mellom akterene.

— Samferdselsdepartementets lederrolle var viktig fordi det tvang frem disiplin for
fremdrift og rapportering.

— Ansvarsfordelingen mellom akterene var klar med renere grensesnitt mellom
akterenes oppgaver enn tidligere.

— Relevante aktorer ble trukket inn og fikk oppgaver i forhold til sine ansvarsomrader.

4.2.2 Det interdepartementale koordineringsutvalg (IKU)

IKU var et viktig forum for koordinering og avklaring mellom bererte departementer og
i forhold til regjering og Storting. IKU eksisterte ogsa under Hurum - planleggingen. 1
tillegg til departementene deltok ogsa de tre tiltakshaverne pa metene 1 IKU.

I lapet 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 droftet og avklarte «policy» spersmal og fremlegg av disse
for regjeringen.

— Man kvalitetssikret prosesser og unngikk formelle saksbehandlingsfeil, hvilket kunne
vart skjebnesvangert for hovedplanfasens fremdrift.

— Gjennom IKU fikk man en felles forstaelse av plannivaer og
planleggingsinstrumenter, f.eks. hovedplan, Rikspolitiske retningslinjer,
konsekvensutredning osv.

— Man fikk avklart spgrsmal knyttet til kommunenes deltakelse.

— Man fikk dreftet og fastsatt milepaler for fremdrift og prosedyrer for
informasjonsutveksling 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 konsekvensutredning samt felles opplegg for
ekonomiske 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 prosjektdisiplin 1
forhold til fastsettelse av milepzler, fremdrift, rapportering og informasjonsutveksling.
SPT fungerte greit og var et sted man raskt kunne bli enig om lgsninger pa spersmal av
felles interesse.
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4.2.4 Ekspertgruppen for skonomiske analyser (JKAN)

Samferdselsdepartementet opprettet en egen ekspertgruppe til a bista i arbeidet med et
felles skonomiske analyseskjema, som skulle vare et hjelpemiddel for tiltakshavernes
gkonomiske beregninger og analyser. I gruppen deltok gkonomisk ekspertise fra
universitet og forskningsinstitusjoner og representanter fra tiltakshaverne og GAROL.
@KAN er sarskilt behandlet i avsnitt 10.1.

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 sarskilt ansvar for a 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 gvrig av prosjektledere i NSB og
Vegdirektoratet og Miljgverndepartementet.

4.3 De enkelte aktorers oppgaver og organisering samt gvrige
akterers synspunkter

4.3.1 Samferdselsdepartementet

Samferdselsdepartementet, ved dets prosjektstab (se under), hadde det overordnede
ansvar for a planlegge selve Gardermoprosjektet, dvs. flyplassen med tilbringersystem
og uteve den overordnete ledelse av prosjektet. Ansvaret ble konkretisert som falger:
— at det ble utarbeidet og vedtatt et planprogram og planbudsjett,

— at planprogrammet og planbudsijettet ville bli justert ved endrede planforutsetninger,
— at prosjektet hadde den gnskelige fremdrift etter vedtatt program og budsjett,

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

— den overordnete faglige koordinering nar det gjaldt planlegging av
tilbringertransporten,

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

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

GAROL skulle ikke styre tiltakshaverne, som hadde sitt klare ansvar. Imidlertid hadde
Samferdselsdepartementet ansvaret for den samlete planlegging av tilbringertjenesten.
Pga. av dette kom GAROL til 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 kollektivandel og gkonomiske beregninger, dvs.
lennsomhetsvurderinger.

Et av de viktigste bidrag fra GAROL i forhold til alle de tre tiltakshaverne var
utarbeidelsen av de gkonomiske analyseskjema, hvor den gruppen som utforte dette
(QKAN - se avsnittene 10.1. og 12.3) ogsa ble en veileder for bruk av disse skjemaene.

Qvrige akterer er nermest entydige 1 sin beremmelse av hvordan prosjektstaben i
Samferdselsdepartementet - GAROL - utforte sine oppgaver. Typiske utsagn i sa
henseende er blant annet:

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

— GAROL bidro til 4 fa inn en ny prosjektkultur rettet mot planlegging og
gjennomforing.

— GAROL drev styring av prosess i forhold til tidsplan og fremdrift og overstyrte ikke
andre aktprer i faglige spersmal.

— GAROL bidro til a fa til en effektiv prosjektorganisasjon.
— GAROL var en tung premissleverander.

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

4.3.2 Miljeverndepartementet med underliggende etater

Miljeverndepartementet hadde flere szrlige 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 Miljgverndepartementets
ansvar og plass i prosjektet i forhold til andre akterer — bade andre departementer og
tiltakshaverne. Dette gjaldt bade konsekvensutredningsarbeidet og i forhold til
planfaglige sporsmal.

Avklaringen ble:
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— Utredning av ulike konsekvenser:

Tiltakshaverne
skulle se pa de direkte konsekvenser av Gardermoutbyggingen.

Miljoverndepartementet

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

Direktoratet for naturforvaltning, Statens forurensningstilsyn og Riksantikvaren

forholdt seg direkte til tiltakshaverne nar det gjaldt miljekonsekvenser inne deres
ansvarsomrade

— Planfaglige spersmal

I utgangspunktet ensket ikke Samferdselsdepartementet at Miljgverndepartementet
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 prosjektenheten i Miljeverndepartementet
oppfattet som et «direktorat» med direkte kontakt til tiltakshaverne. Man fikk et
godt planfaglig samarbeid bade i forhold til tiltakshavere og i forhold til GAROL.

I hovedplanfasen ble Miljgverndepartementets arbeid med Gardermoen organisert som
et eget prosjekt med 4 ansatte, organisatorisk tilknyttet departementets planavdeling. I
hver av de tre underliggende direktorater - Direktoratet for naturvern - DN, Statens
forurensingstilsyn - SFT, og Riksantikvaren - RA, ble det opprettet en egen stilling.

Miljeverndepartementet var en viktig samarbeidspartner til stor hjelp for
Samferdselsdepartementet. Miljoverndepartementet la viktige premisser og var med a
sikre at ting ble gjort riktig etter loven, hvilket var helt avgjerende for ikke & miste
kontrollen og holde fremdriften.

Forholdet mellom Miljgverndepartementet og tiltakshaverne, som innledningsvis
krevde en viss avklaring — bl.a. fordi Miljeverndepartementet gnsket & vaere med i SPT
— fungerte etter hvert utmerket.

Nar det gjelder Miljeverndepartementets rolle i hovedplanfasen, viser flere aktorer
serlig til arbeidet med & fa til Rikspolitiske retningslinjer (se avsnitt 5.3.2.2.). Videre
vises det til at Miljeverndepartementet gjennom det regionale planprosjekt (se kapittel
9) bidro til at

|

man fikk et godt forhold til kommunene,

— kommunene ble fortrolige med hva Gardermoprosjektet innebar,

man fikk en forstéelse av hva som 12 i Stortingets vedtak,

man fikk klarlagt ulike akterers synspunkter og oppgaver.
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4.3.3 Andre departementer

Ovrige 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
Miljoverndepartementet i det regionale planprosjekt, men en slik rolle kom det ikke til
ha. Kommunene har etterlyst en mer aktiv deltakelse fra Kommunaldepartementet
utover det a kanalisere gkonomisk 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 prosjektdirektor, som rapporterte til Luftfartsverkets tekniske direkter.
Prosjektorganisasjonen fikk teknisk bistand fra evrige i Luftfartsverket pa flytekniske
omrader gruppen selv ikke hadde. Et viktig moment i prosjektet var a trekke inn
kompetanse Luftfartsverket selv ikke hadde, som:

— prosjektorganisering,

— ekonomi.

Luftfartsverkets ledelse forstod betydningen av en slik satsing og bruk av ressurser.
Viktige karakteristika ved prosjektorganisasjonen var:

— fri stilling,

— godt med ressurser,

— ferdig organisasjon som var meget motivert,

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

— 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 evrige Luftfartsverket ble ivaretatt ved at
Luftfartsverkets ledelse hadde en person som fast deltok i prosjektets ledergruppemeter.

Qvrige aktorer beremmer prosjektorganisasjonen i Luftfartsverket for 4 ha vart dyktig
og profesjonell. Den hadde godt med midler og kunne kjepe inn den nedvendige
kompetanse. Luftfartsverket gjorde grundige analyser av skonomi og risiko. I
oppstartfasen ble det brukt mange personer med kompetanse fra offshore.
Innledningsvis var det darlig kontakt mellom prosjektet og evrige Luftfartsverket,
hvilket etter hvert ble rettet opp ved at teknisk direkter ble mer aktiv og
luftfartsdirektoren 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.
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4.3.5 Norges statsbaner (NSB)

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

Prosjektgruppen hadde meget vide fullmakter og nedvendige ressurser for a gjore
arbeidet. Ledelsen i NSB (generaldirekter 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 prosjektorganisasjon for
en jernbanebasert tilbringertjeneste. Det var forst ved arbeidet 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 — sarlig i forhold
til kvalitetssikring og risikoanalyser -, brukte NSB mer tradisjonell
konsulentkompetanse. NSB manglet i oppstartfasen den nedvendige spisskompetanse
innen prosjektstyring, Plan- og bygningslov, risikoanalyser og ekonomiske- /
markedsmessigeanalyser.

I plan og utredningsarbeidet fikk NSB derfor en langt brattere lzringskurve enn
Luftfartsverket, og fordi NSB’s "mandat” om a utrede / planlegge en
jernbaneforbindelse Oslo — Gardermoen var langt mer diffust enn Luftfartsverkets
mandat om & planlegge en rimelig klart definert flyplass.

Andre akterer oppfattet samarbeidet med NSB som godt. NSB var lett 4 samarbeide
med, bl.a. fordi prosjektorganisasjonen var liten og interessert i samarbeid med andre.
Nér 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 a koordinere
arbeidet i de tre fylkene. I Statens vegvesen Akershus ble det etablert egen
prosjektgruppe med ansvar for det fysiske planarbeid. I avrige fylker ble utpekt
kontaktpersoner.

Qvrige akterer hadde et godt, men begrenset, samarbeid med Vegdirektoratet 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 gkonomiplanlegging.

I hovedplanfasen hadde man to grupper som arbeidet med flyplasspersmal:

— Den sakalte «Gardermoen gruppe», sammensatt av ordferer og administrasjon.

— Planprosjekt, som bestod av 3 arkitekter og var finansiert av Miljgverndepartementet
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 felgende organisering av sitt arbeid med flyplasspersmal:

— Egen Gardermoen-gruppe med ordferer og administrasjonen.

— Planforum tilknyttet kommuneplan fungerte i forbindelse med Gardermoen.

Det var ingen egen organisering rettet mot Gardermoen. Dette ble behandlet gjennom
kommunens etablerte administrative system.

Man etablerte rutine med manedlig statusrapportering til kommunestyret.

Sommeren 1991 ble grendeutvalg organisert med det formal a
- forberede og hjelpe kommunen med a komme med heringsuttalelser,
- sikre at bererte beboere fikk all informasjon.

Det ble lagt vekt pa 4 fa til et system som sikret at politikere, administrasjon og beboere
fikk raskt den informasjon kommunen mottok.

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

Ovrige 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 1
flyplassutbyggingen, hvor man forsgkte & vare aktive i forhold til kommunene. I januar
1991 ble fylkeskommunen med denne gruppen koplet inn som en akter for
hovedflyplassplanleggingen. Fylkeskommunens regionrad ble et kontaktorgan mellom
stat og kommuner for flyplassutbygging. Her mette bade politikere og radmenn og
tiltakshavere. Medlemmer var de 13 kommunene som RPR definerte som bererte av
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flyplassutbyggingen. Fylkeskommunen var sekretariat. Ridet hadde mote hver 3. eller
4. uke. Itillegg 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 miljovernavdeling i denne perioden var plassert i fylkeskommunen som
en preveordning.

Denne struktur ble en arena for kontakt mellom kommuner og tiltakshavere, hvor
presentasjon og diskusjon av regionale konsekvenser, szrlig 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 gjennomferingen 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 forhold til Hurum-
planleggingen som ble foretatt ved at Samferdselsdepartementet fikk det overordnede
samordningsansvar for hovedplanfasen. Denne ansvarsfordeling oppfattes i dag av alle
akterer som a ha vert klar og riktig.

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

Et annet viktig forhold var den styrking av bemanning som fant sted i
Samferdselsdepartementet, hos tiltakshaverne og andre akterer, hvor det ble bygget opp
egne organisatoriske enheter. I den anledning er det a bemerke at samtlige akterer
Evalueringsgruppen har intervjuet har utrykt respekt og tilfredshet med den maéte andre
akterer har lgst sine oppgaver.

Til slutt vil Evalueringsgruppen understreke betydningen av de samordningsorganer
som ble opprettet. Her skiller to seg ut som & ha vert instrumentelle for
gjennomforingen av hovedplanfasen. Det interdepartementale koordineringsutvalg
(IKU) var det organ som sikret avklaring av overordnete spersmal pa hayt niva.
Samferdselsdepartementets forum for tiltakshavere (SPT) var det forum hvor man
avklarte planfaglige spersmal av felles betydning for de tre tiltakshaverne og andre
akterer.

42




5.  Oversikt over hovedplanarbeidets struktur og innhold

I Evalueringsgruppens mandat presiseres at

"Evalueringsgruppen skal vurdere de tekniske/okonomiske forarbeidene for flyplass- og
baneprosjektet”.

I de folgende kapitler gjores dette for de forarbeider som ble gjort i hovedplanfasen.
Men fer man analyserer innholdet i disse forarbeidene, er det negdvendig a klargjore
nzrmere hva som var de mer planfaglige forutsetninger for dette plan- og
utredningsarbeid.

5.1 Hovedplanarbeidet som plankonsept og Plan- og bygningslovens
bestemmelser

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

"Fleirtalet meiner at det kun er gjennom utarbeiding av ein hovudplan ein kan fa
avklara alle dei tekniske og okonomiske sidene for ein ny hovudflyplass pa
Gardermoen.”

Begrepet “hovedplan” har tidligere forst og fremst vert 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 aktuelle
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 utredning ikke foreligger, skal nodvendig utredning foretas som en
del av hovedplanlegging.”

Ved a benytte begrepet “hovedplan” presiserte Stortinget forventningsnivaet ved en
hovedplan for Gardermoen. De tre tiltakshaverne fikk da ogsa som oppgave & utarbeide
hovedplaner for henholdsvis flyplass, jernbane og vei.

Nar det derimot sa 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. Szrlig ble oppmerksomheten fokusert pa Delt
lesning og Hobel som hovedflyplass og behandlingen av disse spersmalene.
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5.2.1 Delt lgsning : Samtrafikk Fornebu — Gardermoen

Nar det gjelder Delt lgsning heter det 1 St.prp. nr 78 (1989-90) Om stans 1
planleggingen av Hurum-prosjektet og forslag til videre arbeid med hovedflyplass for
Oslo-omradet:

"Nar Hurum ikke lenger er aktuell som lokaliseringssted for ny hovedflyplass 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) falgende presisering hva gjaldt Delt lgsning:

"Fleirtaletvil streke under at Delt loysing, som Stortinget med stort fleirtal
tidlegare har forkasta, er tilfredsstillande utgreia, og er av omsyn til miljo,
trafikkavvikling og okonomi ikkje aktuell som hovudflyplass.”

Siden starten av hovedplanprosessen har det av GAROL ved flere anledninger vart
presisert at i samsvar med Stortingets forutsetninger skulle Delt lgsning kun bli utredet
som et sammenligningsgrunnlag — vurderingsmessig referanse — for & vurdere
nettovirkningene av Gardermoprosjektet, og at dette beregningstekniske
sammenligningsgrunnlaget skulle analyseres pa et langt mindre detaljert niva enn
hovedplanarbeidet for Gardermoen som hovedflyplass. Delingen av flytrafikken
mellom innenlandsk og utenlandsk trafikk var gjort ut fra flyoperative og
sikkerhetsmessige vurderinger. Delt lgsning er ikke optimalisert som et eget alternativ.
Dette betyr at Delt losning ikke var optimalisert for a sammenligne to fullverdige
sammenlignbare alternativer, men ble oppfattet som & ha vert tilstrekkelig til & bidra til
a minimalisere kostnadene ved den valgte lgsning.

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

—

5.2.2 Hobsgl

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):
"Fleirtalet legg til grunn at det vidare arbeidet i flyplassaka no blir konsentrert
om oppdatering/planlegging av Gardermoen som ny hovedflyplass for Oslo-omradet.

Fleirtaletvil peike pa at eit klart fleirtal i Stortinget har gatt inn for a layse
flyplassporsmalet i Oslo-omradet gjennom eit hovudflyplasskonsept med to parallelle
rullebanar. Fleirtale tvil streke under at det pr. idag ligg fore berre eitt slikt
aktuelt alternativ, nemleg Gardermoen.”
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14. desember 1990, Budsijett-innst. S. nr. 14 Tillegg nr. 1 (1990 —91):

"Flertallet vil se det som fordelaktig a kunne foreta alternative sammenlikninger
av viktige kostnadselementer og tekniske forhold i tilknytning til hovedplanarbeidet. F
lertallet regner padenne bakgrunn med at regjeringen lopende vurderer behovet
Jor utredninger 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):

"Flertallet regner med at bl.a. Hobol vil innga i slike sammenlikninger som kan
gi et sikrere beslutningsgrunnlag for Stortinget.”

Hobgl er ikke omtalt i Samlet fremstilling, som ble sendt pa hering 16. desember 1991.

I januar 1992 satte Samferdselsdepartementet i gang supplerende utredningsarbeider
omkring Hobegl med frist for tiltakshaverne til 31. mars 1992. De tre tiltakshaverne la
hver frem utredninger hvor kostnadselementer og tekniske 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 Primarprosjekter og delprosjekter

St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 7 (1990 - 91) Om bevilgning til planlegging av hovedflyplass
pa Gardermoen, definerer oppdatering og planlegging av Gardermoen som ny
hovedflyplass, som a besta av et primarprosjekt og to delprosjekter:

Primeerprosjektet, 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 a 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
Gardermoprosjektet gir, og legge til rette for en positiv regional utvikling.

Gardermoprosjektet, med sitt primarprosjekt og to delprosjekter, er siledes et meget
omfattende og sammensatt planleggingsprosjekt.

Nar det gjelder Forsvarets planprosjekt, viser Evalueringsgruppen til presiseringen 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 nermere 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 1 de folgende avsnitt.

Figur 5.1. Hovedplanarbeidets struktur

Rikspolitiske Pr(}il;am @konomisk
retningslinjer KU analyseskjema
\_\ /
e :
Hovedplan

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

Tiltakshavernes Tiltakshavernes
Hovedrapporter Konsekvens-
utredninger

5.3.2.2 Rikspolitiske retningslinjer og aktorenes oppfatninger av disses betydning

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 forega frem til endelig forslag til Stortinget om
utbyggingsvedtak for hovedflyplass pa Gardermoen. (Se avsnitt 3.3.2.2., boks 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.

— Stey og forurensninger.

— Sand- og grusreserver.

— Regional samordning.

— Konsekvensutredninger for milje, naturressurser og samfunn.
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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 virkemiddel er a fa til vesentlig
hayere kollektivandel i Oslo og Akershus.

— Hoyt tempo og mange involverte parter 1 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 sarlig:

— Tilbringersystemet, hvor det bl.a. ble gitt uttrykk for enske om a spesifisere 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 Miljeverndepartementet
foreslo 60 %, mens IKU bestemte seg for a fastholde 50 %, slik det hadde vaert for
Hurum.

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

— Rikspolitiske retningslinjer var et nybrottsarbeid for Miljgverndepartementet, som 1
dette ble stottet av Samferdselsdepartementet og tiltakshaverne. Utarbeidelsen av
retningslinjene var en meget viktig prosess. Dokumentet 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.

— RPR var et meget styrende dokument for tilbringertjenesten pa felgende mater:

- ved sitt konkrete mal for kollektivandelen, som innebar satsing pa jernbane,

- ved a fastsla at tilbringertjenesten ikke bare skulle vere rettet mot flyplassens
behov, men ogsa stette opp under det samlede regionale trafikkmenster og
utbyggingsmenster, basert pa skt kollektivandel,

- ved a legge grunnlaget for valg av de store linjer for bade vei og jernbane var RPR
viktig for linjevalgene,

- ved vurderinger av landbruksinteresser mot hey kollektivandel og hvor det ble
akseptert a 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 flystgysonen.

— I sin utforming rettet RPR seg forst og fremst mot kommunal og fylkeskommunal
planlegging etter Plan- og bygningsloven. Hva gjaldt statens egen planlegging -
Samferdselsdepartementet og tiltakshaverne, ga RPR kun innholdsmessige
premisser og ikke retningslinjer for hovedplanleggingen, med unntak av
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konsekvensutredningen. RPR kom derfor til a spille en begrenset rolle for
tiltakshaverne i det mer konkrete utrednings- og planarbeid.

— Etter at RPR var vedtatt, var det forst og fremst fylkeskommunen og kommunene
samt miljemyndighetene som aktivt kom til a bruke RPR i hovedplanfasen.

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

— Det viktigste ved Rikspolitiske retningslinjer var selve prosessen for utarbeidelsen av
disse og de avklaringer dette innebar. Deretter fikk Rikspolitiske retningslinjer
begrenset betydning.

Blant akterene var det ulike oppfatninger av hvor bindende RPR var. Tiltakshaverne
oppfattet dette forst og fremst som et strategisk dokument, mens kommunene oppfattet
det som a vare langt mer retningsgivende og bindende. Men ogsa Luftfartsverket
hadde gjerne sett at RPR hadde vart mer forpliktende og restriktiv i forbindelse med
steyforskrifter, hvilket ville ha bidratt til a sikre flyplassens videre
ekspansjonsmuligheter.

Basert pa det foregaende kan det virke som om RPR har hatt en viss betydning for
hovedplanprosessen, men mindre for utfallet av denne. Betydningen var sterst der
formuleringene i RPR var konkrete (kollektivandel, stoy). RPR fungerte strukturende og
som et felles referansegrunnlag for akterene i prosessen. Likevel er det klart at RPR
ikke hadde styrke til a styre prioriteringene pa en rekke omrader i s@rlig 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 gkonomiske analyseskjema ble utarbeidet av Transportekonomisk institutt (TOI).
Dette ble kvalitetssikret av en egen ekspertgruppe for gkonomiske analyser — @KAN,
som bestod av eksterne eksperter og representanter for tiltakshaverne og GAROL, som

ledet gruppen.

Skjemaet bestod av tre hovedkapitler:

1. Utredningsoppgavene.
2. Felles forutsetninger.
3. Samfunnsgkonomiske og bedriftsskonomiske kalkyler for tiltakshaverne / utrederne.

En viktig oppgave for @KAN var a kvalitetssikre skjemaet og spesielt sikre mot at det
ble foretatt dobbelttellinger i kalkylene. En annen viktig oppgave var a se til at det ble
benyttet de samme forutsetninger om de samme starrelsene i de ulike kalkylene.
Eksempler pa felles storrelser er prognoser for flytrafikk, nivaet pa realrenten og
lgnnsniva.

Det gkonomiske analyseskjema er behandlet utferlig i avsnitt 10.1.
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5.3.2.4 Tiltakshavernes hovedutredninger

Det var de tre tiltakshaverne Luftfartsverket, NSB og Statens vegvesen, som utarbeidet
hovedutredningene for henholdsvis hovedflyplass, Gardermobanen og veisystemet.
Disse arbeidene er behandlet i de folgende kapitler.

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
gjennomforte tiltakshaverne konsekvensutredninger parallelt med og som del av sine
respektive hovedplanarbeider, slik det er redegjort 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 tilbringersystem og
konsekvenser for Forsvaret, med utgangspunkt i tiltakshavernes hovedutredninger og
konsekvensutredninger. St.prp. 90 (1991-92) oppfattes som & vare den hovedplan
Stortinget anmodet om i Innst. 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 nadvendige beslutningsgrunnlag for regjering og
Storting til 4 foreta de nedvendige beslutninger om utbygging av hovedflyplass for
Oslo-omradet med tilbringertjeneste. For det annet var siktemalet 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 forhold dreftes i detalj i de falgende kapitler.

Evalueringsgruppen vil peke pé at det plan- og utredningsarbeid som pagikk i1 perioden
fra juni 1990 til oktober 1992 var meget sammensatt og bestod av en rekke elementer
som til sammen forst utgjorde beslutningsgrunnlaget for Stortingets avgjorelse om
bygge ut Gardermoen som hovedflyplass og som deretter sa til sammen utgjorde
kunnskapsgrunnlaget for detaljplanleggingen for gjennomferingen av utbyggingsfasen.
Det er Evalueringsgruppens syn at man for hovedplanfasen fikk til et samlet, helhetlig
planfaglig grep. Sarlig viktig fremstar koplingen mellom hovedplankonseptet og
konsekvensutredninger etter Plan- og bygningsloven samt det gkonomiske
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 planarbeid ble for
sprikende 1 forhold til hverandre.

Nar det gjelder den faglige kvalitet og relevans ved det arbeid som ble utfort, er dette
droftet i1 de folgende kapitler.
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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 Transportekonomisk
institutt (T@I) pa oppdrag av Luftfartsverket. I St.prp. nr. nr 90 (1991-92) la
Samferdselsdepartementet falgende T@I-prognose til grunn for planleggingen 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: St.prp. nr. 90 (1991-92), side 15.

Denne prognosen er nermere beskrevet 1 en rapport fra TQI: "Flypassasjerprognoser for
Oslo 1990-2025" (Thune-Larsen, Harald, TQI rapport 0095/1991).

Prognosene, utarbeidet av T@OI, har vert basert pa modellen FONIKS, se "Fremskriving
av flytrafikken: Metoder og resultater" (Thune-Larsen H. og Fridstrem L.,
Sosialgkonomen, nr 9 og 10, 1985), for en faglig gjennomgang av den gkonometriske
modellen og av det datamaterialet som er benyttet i estimeringen av modellen.

FONIKS bestar av 6 modellblokker:

1. Innenlands stamrutetrafikk,

2. Utenlands rutetrafikk,

3. Utenlands chartertrafikk,

4. Kortbane, smafly- og linjetaxi,
5. Innenlands transfer,

6. Utenlands transfer.

Den storste faglige innsatsen har vart lagt ned 1 arbeidet med 2 modellere den
innenlandske stamrutetrafikken. I denne modellen fremskrives passasjertrafikken
mellom landets 21 stamflyplasser. Trafikken mellom hvert par av flyplasser bestemmes
av folketall og inntektsniva i de to flyplassenes nzromrader, av billettpriser og reisetider
for fly og for det raskest konkurrerende kollektive transportmiddelet pa strekningen. I
tillegg til & fremskrive denne ordinare trafikken gir modellen ogsa en fremskriving av
tilslutningsreiser i forbindelse med helikoptertrafikken til og fra kontinentalsokkelen. I
flyreisetiden har en inkludert tilbringer- og terminaltid i begge ender av reisen. Pris-,
tids- og inntektselastisiteter ble estimert pa kombinerte tverrsnitts- og tidseriedata for
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perioden 1972-1983. Antall observasjoner var 1140. Estimeringen 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 gijennomsnittlig nettoinntekt for serfradrag ved
kommuneskattelikningen i de aktuelle omradene. Flyprisene ble tatt fra selskapenes
taksthefte og i tillegg hadde en tilgang til den sdkalte "fare base", dvs til selskapenes
ulike rabattordninger.

Det ble ikke skilt mellom typer reisende, blant annet ble det ikke skilt mellom
forretningsreisende og private reisende. Endringer i reisetid med fly og med alternative
raskeste kollektive transportmiddel var ikke med i analysen til T@I. Virkninger av sterre
ruteendringer, en eventuell innfering av moms pa flybilletter og endret reisemenster i
form av flere reiser til og fra flyplasser i n&rheten av Oslo omradet, samt flere direkte
reiser til og fra utlandet fra andre flyplasser i Norge, ble heller ikke draftet i de arbeider
som la 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. Datamaterialet omfattet dermed bare 22
observasjoner. Chartertrafikken er estimert pa en tilsvarende maite.

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 ogsé slutt pa informasjon om takstpriser.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) la Samferdselsdepartementet til grunn hva T@I i1 1991 kalte en
anbefalt prognose. Denne prognosen var basert pa antakelser om den fremtidige
utviklingen i de variable som i felge modellen forklarte flytrafikken. 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. Drivstoffkostnadene ble antatt a holde seg konstant i hele
prognoseperioden. En eventuell innfering av en CO; - avgift pa flybensin kan fore til
okte billettpriser. I prognosene ble det antatt at denne gkningen i billettprisene ville bli
neyaktig motvirket av den reduksjon i pris som kunne falge av gkt konkurranse 1
innenlandsk og utenlandsk flytransport.

Fremskrivingene av flytrafikken i Oslo-omradet er selvsagt usikre. Kildene for denne
usikkerheten er flere. Mulige modellfeil kan vare

— en manglende representasjon av de ulike markedssegmenter. Som vist til ovenfor
skilte ikke modellen mellom ulike typer reisende,

— utelatte forklaringsvariable. Et eksempel kan vare naringsstruktur. Selv om
tilslutningstrafikken til og fra kontinentalsokkelen er med i modellen, er denne
trafikken behandlet pé en svart forenklet mate. Siden personer med tilknytning til
olje- og gassektoren reiser langt mer enn andre, kanskje opp til 15 ganger mer pr. ar
enn gjennomsnittet, kan den mangelfulle dekningen av de ulike markedssegmenter
innebzre en alvorlig feilkilde,
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— malefeil i forklaringsvariablene og uneyaktig definerte nzromrader. Eksempler er
ikke korrekte priser og neglisjering av muligheter for gkt flytrafikk fra andre
flyplasser enn fra Gardermoen,

— usikre anslag pa de parametre som inngér i modellen og som viser virkningen av
forklaringsvariablene pa flytrafikken,

— feil funksjonssammenheng.

For a lage prognoser ma en lage anslag pa den fremtidige utviklingen i
forklaringsvariablene. Disse anslagene vil selvsagt vare usikre. I TQI rapporten fra
1991 er det gjort flere beregninger som viser at den totale usikkerheten i beregningene
kan vere svart stor. Likevel viser prognoser basert pa FONIKS sma avvik fra den
faktiske utviklingen av flytrafikken etter 1983 (siste observasjonsar brukt ved
estimering av modellen). I 1998 var det samlete antall kommet og reist passasjerer over
Gardermoen og Fornebu 11.2 mill. passasjerer. Legger en til transfer/transitt er totalt
antall flypassasjer i 1998 pa 12.3 mill. Dette passasjertallet er noe hgyere 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 stemmer 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 startaret og prognosearet, desto storre 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 oppsta 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 frre reiser foretatt av ansatte knyttet til olje- og gassnaringen,

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

— gkt bruk av andre kommunikasjonsformer som ulike typer for
multimediakommunikasjon,

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

I hovedplanfasen ble konsulentfirmaet ECON bedt om a vurdere konsekvensene for
flytrafikken av gkt bruk av hurtigtog mellom Oslo og store byer i Norge og
Skandinavia. T@I ble bedt om & vurdere konsekvensene av gkt bruk av
telekommunikasjon og av lekkasjen til Torp flyplass ved Sandefjord. Ingen av disse
utredningene konkluderte med at flytrafikken over Gardermoen ville bli noe sarlig
svekket av disse mulige endringene 1 reisemgnstre og kommunikasjonsform.

Det kan selvsagt ogsa tenkes en utvikling i inntekter, flypriser og reisevaner som kan
fore til at flytrafikken i Oslo-omradet utvikler seg sterkere enn prognosen i tabell 6.1
innebzarer.
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6.1.2 Evalueringsgruppens vurderinger

Det modellmessige arbeidet, representert ved modellen FONIKS, holdt en hoy 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,

— det ble derfor heller ikke skilt mellom ulike forretningsreisende, noe som ma sies &
vare uheldig med den nzringsstruktur Norge har og hvor personer knyttet til olje- og
gassn@ringen reiser langt mer enn andre. En utfasing av oljeproduksjon, enten som
folge av lave priser og/eller temming av oljefelt, kan fore til en merkbar nedgang 1
flytrafikken.

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

6.2 Transportmodellen for tilbringertjenesten

6.2.1 Innledning

Transportanalysen var basert pa en trafikkmodell. Modellen var et verkay i
planleggingen av tilbringertjenesten til en storflyplass. Arbeidet med modellen 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 modellen endret.

Arbeidet med transportanalysen ble ledet av Vegdirektoratet, mens konsulenter som har
arbeidet pa prosjektet har vaert 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 veart en arbeidsgruppe bestaende av brukere av transportanalysen. Denne gruppen
styrte utviklingen av transportmodellen. Gruppen besto av representanter fra
Vegvesenet, NSB, Miljgverndepartementet, Luftfartsverket og
Samferdselsdepartementet. Fram mot varen/sommeren 1992 ble transportmodellen
oppdatert og videreutviklet. I 1991 forelé det en versjon 3.2 som ble gjennomgatt av en
verifiseringsgruppe oppnevnt av Samferdselsdepartementet varen 1991. I 1992 forela
det en forbedret versjon 5.0 av modellen som ogsa ble gjennomgitt av
verifiseringsgruppen 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 transportmidler til og fra
flyplassen og bidro siledes med data bade til den samfunnsgkonomiske analysen av
Gardermoen kontra Delt lgsning og til den bedriftsekonomiske analysen av
Gardermobanen.
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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 infrastruktur og
rullende materiell for kollektivtrafikken,

— beregne de transportmessige konsekvenser av utvikling i bosetting og
neringsutvikling,

— gi grunnlag for beregning av miljgkonsekvenser og trafikkulykker ved ulike
tilbringerkonsept,

— gi grunnlag for de bedrifts- og samfunnsegkonomiske beregninger som tiltakshaverne,
samt Samferdselsdepartementet, skulle foreta.

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

Vi merker oss at i formuleringen av analyseoppgaven knyttet til valg av
tilbringersystem var utgangspunktet for analysen buss eller tog, og altsa ikke det mer
realistiske utgangspunktet: buss og tog. Et slikt merkverdig utgangspunkt for en
trafikkanalyse henger sammen med at det inntil 1996 ikke var gitt konsesjon for
busstrafikk til Gardermoen. I analysen av buss eller tog var det apnet for supplerende
busstilbud pa strekninger hvor det ikke ville ga tog. 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 rekkefolgen:

1. Turproduksjon.

2. Turfordeling.

3. Reisemiddelfordeling.
4. Nettfordeling.

Ikke alle reiser blir behandlet likt i de fire modelltrinnene. Det viktigste skillet gar
mellom flyplasstrafikk og regional trafikk. Den flyplassrettete trafikken - eller kortere
flyplasstrafikken - er sdledes en del av et storre regionalt trafikkmenster. 1
transportanalysen omfattet flyplasstrafikken flypassasjerer og arbeidsreiser til
flyplassen. Siden var oppgave er a evaluere Gardermoprosjektet, vil vi konsentrere oss
om den delen av transportanalysen som gjaldt flyplasstrafikken. Modellen ble brukt til a
regne pa trafikken til og fra Gardermoen som ny hovedflyplass, sa vel som til og fra
Gardermoen/Fornebu i Delt lgsning.
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I analysen av transportvalget til flypassasjerene ble noe av datagrunnlaget fra
reisevaneundersgkelsen (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
reisevaneundersgkelse fra Arlanda 1 1990. I tillegg til & behandle flypassasjertrafikken
ble ogsa folgetrafikken dekket. Denne trafikken gjaldt trafikanter som fulgte
flypassasjerer til og fra flyplassen. Modellen som ble brukt til 4 analysere
arbeidsreisene, var basert pa bosettingsmensteret rundt Arlanda.

6.2.3 Modellen for flypassasjerene
Modelltrinn 1: Turproduksjon

I modellen er @stlandet 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 punktet til flyplassen
eller komme fra flyplassen til dette punktet.

Antall flypassasjerer knyttet til et punkt pa @stlandet er et veiet gjennomsnitt av antall
passasjerer knyttet til dette punktet i felge RVU fra 1989 og av en funksjon av en rekke
variable som kunne forklare fremtidig bosettingsmenster. 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 12010. I 2010 forutsettes det dermed at 50% av de turene som
flypassasjerene gjor, vil vare knyttet til bosettings- og nzringslivsmensteret slik det var
1 1989 og 50% til et anslag pa dette mensteret i ar 2010. Den funksjonen som
representerer det fremtidige menster og som er med pa a fordele passasjerer pa
endepunkt, er avhengig av antall lokale flypassasjerer (bosatt pa @stlandet) og antall
charterreisende i forhold til den totale befolkningen pa @stlandet, multiplisert 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 @stlandet.

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 @stlandet, har en antatt i
modellen at de kommer fra soner pa @stlandet. 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 modellen viser
sannsynligheten for personers valg av reisemidler. Flypassasjerene ble delt inn i
folgende kategorier:
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— flypassasjergrupper: innland, utland, charter;
— reiseformal: forretningsreise, privat reise;
— bostedslokalisering: lokal (bosatt pa @stlandet), ekstern (bosatt utenfor @stlandet).

Dette gir en inndeling av de reisende 1 9 trafikantkategorier som ble forutsatt a ha
folgende reisemiddel a velge blant:

— egen bil, dvs forer 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 pa en preferanseundersgkelse 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. Pa grunnlag av de ettersperselsfunksjonene som ble estimert pa det
innsamlete datamaterialet, fikk en indirekte beregnet intervjuobjektenes verdsetting av
tid. Denne verdsettingen fremkommer ved 8 sammenlikne ettersperselseffekten av
takstreduksjoner med reisetidsforkortelser. Hvis for eksempel 1 minutts redusert reisetid
gir samme utslag pa ettersporselen etter en reise som 1 krones reduksjon i taksten, betyr
dette at ettersparreren verdsetter disse forbedringene like hoyt. I dette eksempelet blir
verdsettingen av tid lik 1kr/minutt, dvs 60 kr./time; for flere detaljer se "Etterspersel
etter kollektiv transport til Gardermoen", notat nr 0971/1991 fra T@I. Den verdsettingen
av tid som en fant i denne preferanseundersgkelsen foretatt av T@I, 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 vare 78 kr./time. (Kronebelgpene her og
nedenfor er alle i 1992 kr.) Med buss som alternativ ble tidskostnaden for
forretningsreisende beregnet til & vare 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,

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

— bytte 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 1.02 kr., drosje har en kostnad pa 5.70 kr. pr km
pluss 15 kr. i engangsavgift,
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— 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 a vaere reisetiden med bil pluss reisetiden
med kollektiv til flyplassen; reisetiden med drosje er reisetiden med bil pluss 5 min.

For a kunne estimere logit-modellen ma en spesifisere nytten den reisende har av a
velge et transportalternativ. La Vs vaere nytten for en reisende i trafikantkategori s av a
velge reisemiddel i. I transportanalysen ble det antatt at denne nytten kunne skrives som
folgende funksjon:

Vis = ais + Zj bjs Xijst Eis,

hvor a;; er et konstantledd som varierer fra reisemiddel til reisemiddel, mens bjs er
koeffisienter knyttet til hvordan variabel Xjj; pavirker nytten av a velge reisemiddel 1.

Disse forklaringsvariablene er:

Xiis = total kjeretid for trafikanten, der-til-der, med reisemiddel 1,

Xias = total kostnad (pris pluss tidskostnad) for trafikanten med reisemiddel i,
Xi3s = dummy variabel; =1, hvis mer enn 45 km til flyplassen, =0 ellers,

X4s = dummy variabel; =1 hvis utenlandsflyreise, =0 ellers,

Xss = dummy variabel; =1 hvis bosatt pa @stlandet, =0 ellers.

De to ferste variablene varierer fra reisemiddel til reisemiddel og fra trafikant til
trafikant. De tre siste variablene varierer bare mellom trafikanter. Bade a-ene og b-ene
er antatt & kunne vare forskjellige fra trafikantkategori 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 prisfolsomheten i nyttefunksjonen (bss) er lavest i tallverdi for denne gruppe
reisende.

De relative vektene, dvs verdsettingen av tid, vist til ovenfor og som ble bestemt i
preferanseundersgkelsen, er gitt ved bys/bys. I estimeringen av modellen ble dette
forholdet holdt lik hva en hadde funnet i preferanseundersekelsen pa Fornebu.
Estimeringen av modellen forte da til at en fikk estimert by og bz hver for seg. En vil
vente at forretningsreisende verdsetter tid mer enn private reisende slik at by¢/bys er klart
starst 1 tallverdi for forretningsreisende.

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

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

Vis 2V for alle k ulik 1.

Ved a forutsette hvordan &- ene er fordelte kan vi finne sannsynligheten for hvilke valg
av reisemidler trafikantene vil gjere. La sannsynligheten for at en trafikant i kategori s
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skal velge reisemiddel i vaere P;s. Ved & anta at g5 er ekstremverdifordelt, med null
samvariasjon over reisemidler og trafikanter, vil sannsynligheten P;; bli en logit-
sannsynlighet og gitt ved felgende uttrykk:

Pis= exp (ais + Z; bjs Xijs)/[ 1 +Zxs1 exp(Zays + Z; bjs Xijs)]

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 bortsett fra ett, for
eksempel alternativ 1. I dette tilfelle vil Py = 1-Zy-; Py 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 sannsynligheter. Ved a
multiplisere sammen alle de sannsynlighetene som svarer til de valg som er blitt gjort,
far en et uttrykk for den samlete a priori sannsynligheten 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 a 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
sannsynlighetsmaksimeringsmetoden. Det fremgar ikke direkte at det er dette som er
gjort i transportanalysen, men de fleste ferdige dataprogrammene som er tilgjengelige i
markedet, estimerer ukjente parametre pa denne maten.

Modellen ble estimert pa data fra preferanseundersgkelsen (PU) fra Fornebu i 1991 og
en reisevaneundersekelse (RVU) fra Arlanda 1990. Grunnen 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/Gardermoen 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,
0og
0.0220 Xr (1-Pgs) for de andre reisende,

hvor X er billettprisen pa flytog og Py er sannsynligheten for at den reisende 1 kategori
s skal velge flytog. Lar vi billettprisen pa toget vaere lik 78 kr. og lar vi
valgsannsynligheten vare lik 57% for begge gruppene i utgangspunktet, blir de
prosentvise reduksjonene
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0.5% for forretningsreisende

og
0.73% for de andre reisende.

En gkning i billettprisen med 78 gre pr reise er folgelig estimert til & gi en reduksjon i
sannsynligheten for a velge tog med henholdsvis 0.29 (=57x0.005) og 0.42

(=57x0.0073) prosentpoeng, gitt at begge reisende har en a priori valgsannsynlighet pa
57%.

Forskjellen i prisfalsomhet mellom private reisende og forretningsreisende er
overraskende liten. Den ekstremt svake prisfelsomheten, spesielt for private reisende,
innebzrer at det er stor grad av heterogenitet blant de reisende eller 1 de svarene som de
intervjuede personene avga i sperreundersgkelsen pa Fornebu i 1991 og péa 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 heterogenitet, og altsa lav prisfelsomhet blant private reisende, har som vist
i Vedlegg 1 store konsekvenser for billettprisene som flytoget kan oppné i markedet og
dermed for anslaget pa lennsomheten av Gardermobanen.

Estimatene pa a-ene og b-ene, sammen med verdier pa forklaringsvariable, gjer det
mulig a gi prognoser pa valgsannsynligheter. Aggregerer en over trafikantkategorier kan
en da finne anslag pa fordelingen av flypassasjerer pa reisemidler til og fra flyplassen.
Dette ble gjort i transportanalysen. I 1989 var flyplasstrafikken til Fornebu dominert av
en hoy drosjeandel pa 35% og en bilandel pa 41%. Kollektivtrafikken (buss) utgjorde
24%. Transportanalysen viste at ved 4 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 apningsaret 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% 1 2010.

Det er viktig a 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 vare avhengig av blant annet tidsbruken og
billettprisene. Ved & velge flytoget ville en komme raskest til flyplassen, i alle fall etter
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at Romeriksporten er dpnet. Arsaken er dels at flytoget kan kjore i en hayere hastighet
enn de andre togene, dels ved at det kan ha hyppigere avganger og dels ved at det
stopper farre 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 forhold til tidsbruk enske a ta Inter-City toget i stedet for flytoget.

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 a beregne den samfunnsgkonomiske kostnaden ved
tog som eneste kollektiv transport 1 forhold til buss. I St.prp. nr. 90 (1991-92) vises det
at ndverdien 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 bussalternativet bli om lag 1400 mill. kr. billigere.
Tidskostnadene som utgjorde den sterste 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
Gardermoen. Flypassasjerene utgjorde den klart viktigste gruppen rent transportmessig.

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 pda Gardermoen hadde tilpasset
sin bosetting til den nye flyplasslokaliseringen. For de forste arene ble derfor
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 bosettingsmonsteret for
ansatte pa Arlanda. Det ble foretatt visse modifikasjoner av modellen for a ta hensyn til
det faktum at det ikke var noe hgyhastighetstog til Arlanda, men at det ville bli det til
Gardermoen.

6.2.5 Evalueringsgruppens vurderinger

Det ble apenbart lagt ned mye arbeid med det formal a lage en god og detaljert
transportanalyse for tilbringertjenesten. Modellen gir da ogsa et godt utgangspunkt for a
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 parallelle
strekninger, nemlig enten tog eller buss. Riktignok ble det ikke gitt konsesjon for
bussdrift til Gardermoen fer i oktober 1997, men det er ingen unnskyldning for ikke
a analysere den muligheten at det ville komme bade buss og tog pa parallelle
strekninger. Neglisjeringen av denne muligheten har dpenbart fort til at
markedsposisjonen til togalternativet er blitt overvurdert i hovedplanen og ledet til
overoptimistiske anslag pa den bedriftsekonomiske lgnnsomheten av togalternativet.
Se Vedlegg 1 til denne utredningen for et anslag pé lennsomheten til flytoget ved a
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utelukke buss som et konkurrerende alternativ. Verifiseringsgruppen pekte pa dette
problemet allerede varen 1992, se avsnitt 12.4. I de ferste manedene etter at
Gardermoen ble dpnet har riktignok flytoget hatt en viss suksess, men
markedsandelen blant flypassasjerer er likevel ikke pd mer enn 36% i gjennomsnitt
over de forste fire-fem manedene 1 1999. Det gjenstar 4 se hvordan denne
markedsandelen vil utvikle seg nar Romeriksporten apner og reisetiden géar ned, og
nar prisen eventuelt gkes fra det nivaet den var for dpningen av Romeriksporten.

Anslaget pa kollektivandelen i transportanalysen var som nevnt pa 60% i
apningsaret og 57% i 2010. Denne kollektivandelen pa 60% ma sammenliknes ikke
bare med den markedsandel flytoget har i dag, men med den samlete andelen flytog,
ordinzre tog og buss har i dag. I lepet av de fem forste manedene 1 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 kollektivandelen er noe over den kollektivandelen som
transportanalysen anslo. Svakheten ved transportanalysen er derfor ikke sa mye
anslaget pa kollektivandelen, men svakheten er at analysen ikke tok for seg
fordelingen pé de ulike kollektive transportmidler pa parallelle strekninger. Denne
kritikken gjelder ikke bare en manglende fordeling pa tog og buss, men ogsa
fordelingen pé de ulike togalternativene. En slik fordeling er viktig for & kunne
foreta sa vel bedriftsekonomiske analyser av ulike kollektivalternativ som
samfunnsgkonomiske analyser av tilbringertjenesten.

. Akkurat som i tilfellet med flypassasjerprognosene, ma det sies a vare
utilfredstillende 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.

Som papekt av verifiseringsgruppen varen 1992 var det noe uheldig at bare de mest
kollektiv-vennlige reisene i Arlanda materialet ble benyttet. Tilbringertjenesten med
utgangspunkt nzr 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 materialet var kollektivandelen derimot om lag 40-42%. Denne
seleksjonen i datamaterialet kan ha gitt skjeve estimat pa parametrene i
transportmodellen og kan ha fort til en overvurdering av preferansene for kollektiv
transport. Prisfelsomheten er estimert til & vare overraskende svak, spesielt for
private reisende, noe som kan ha bidratt til over-optimistiske anslag pa
betalingsviljen for flytogreiser og pa lennsomheten av Gardermobanen. Det var
uheldig at det ikke ble foretatt noen gkonomisk tolkning av transportmodellen. En
kunne da ha undersgkt sammenhengen mellom pris og markedsandeler under ulike
verdier pa en del av viktigste parametrene som ble estimerte i transportmodellen. Vi
viser til Vedlegg 1 til denne utredningen for et opplegg som kunne ha vart benyttet.

. Det bar ogsa nevnes som noe uheldig at mens transportanalysen av
tilbringertjenesten er basert pa et skille mellom private reiser og forretningsreiser, 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
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understreker igjen svakheten ved modellen for flypassasjertrafikken og behovet for a
fa etablert en ny modell for denne trafikken.

. 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,

b) usikkerhet og malefeil knyttet til de data som brukes til 4 forklare
transportvalgene.

[ transportanalysens dokumentasjon og i ”Gardermoprosjektet, samlet fremstilling
fra Samferdselsdepartementet”, datert desember 1991, sies det at
modellusikkerheten ligger i sterrelsesorden +10-25% pa de mest trafikkerte lenkene
i tilbringersystemet, noe som kan gi et stort intervall for sannsynlige
kollektivandeler. I tillegg kommer malefeil i de data som ble benyttet og
usikkerheten 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 kollektivandel pa 57% i
2010 justeres ned til 53% av hensyn til usikkerheten i transportanalysen. Det vises
ogsi til felsomhetsanalyser hvor det sies at en har regnet pa trafikk-/inntektssvikt pa
25% gjennom hele perioden 1999-2020. Ved a redusere antall flytog pr time fra 6 til
4 hevdes det at en likevel ville kunne oppna en avkastning pa investeringene pa 7%.
Den samme optimistiske konklusjonen med hensyn til kapitalavkastning trekkes
ogsa i forbindelse med en falsomhetsanalyse hvor trafikkutviklingen forutsettes a
stoppe opp med 17 mill. flypassasjerer 1 2010, noe som innebzrer en kraftig
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 transportmodellen skal vi komme tilbake til i kapittel 10.6. Den
rapporterte usikkerheten 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 tidskostnader,
basert pa Transportanalysens versjon 3.2 anslatt til 390 mill. (1991) kr. i faver av
Gardermoen i forhold til Delt losning. I tillegg til tidskostnadsforskjeller knyttet til
tilbringersystemet, kom tidskostnader knyttet til tidsbruken ved innsjekking,
security, gangtid med mer pa Gardermoen og pa Gardermoen/Fornebu ved Delt
lesning. Det ble antatt at en time brukt pa flyplassen var verdt 160 kr., uavhengig av
om den reisende var pa privat reise eller forretningsreise. Det ble videre antatt at
tidstapet kunne bli sdpass stort at Luftfartsverket anslo naverdien av denne
tidskostnaden til 600 mill. (1991) kr. i faver av Gardermoen. 1
Samferdselsdepartementets fremstilling fra desember 1991 heter det derfor at

”Samlet vil tidskostnadene vaere 990 mill. kr. lavere ved a bygge ny hovedflyplass
Jfor Oslo-omradet pa Gardermoen framfor fortsatt samtrafikk
Fornebu/Gardermoen.”

I forarbeidene er ikke anslaget pa forskjellen i tidsbruken pa flyplassene, knyttet til
innsjekking med mer, begrunnet nzrmere.

I sluttdokumentasjonen fra Transportanalysen, Statens vegvesen, datert desember
1992 og som dokumenterer arbeidet frem til og med sommeren 1992, er anslaget pa
tidskostnaden 720 mill. kr., men na i faver av Delt lgsning. Det siste anslaget er
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basert pa modellversjonen 5.0. Anslaget pa tidskostnader knyttet til
tilbringertjenesten, foretatt innenfor en periode pa under ett ar og basert pa 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 lgsning. 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 Luftfartsverkets anslag pa differansen i tidskostnader ved innsjekking med mer
pa 600 mill. kr. i faver av Gardermoen, innebzrer dette at i St.prp. nr. 90 (1991-92)
er tidskostnaden knyttet til tilbringertjenesten pa 660 mill. kr. i faver av Delt
lesning. Dette anslaget er 60 mill. lavere enn anslaget pa 720 mill. fra
transportanalysens sluttdokumentasjon fra sommeren 1992, men ma likevel sies a
samsvare sann noenlunde.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) sies det at det var sprik i anslaget pa tidskostnadene i
Samferdselsdepartementets fremstilling fra desember 1991 og i anslaget lagt frem 1
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
undersgkelsen er blitt trukket inn i estimeringen av modellen. Det sies at
forbedringen av modellen har hatt som konsekvens at Delt lasning er kommet bedre
ut enn Gardermoen. At denne konsekvensen var en endring i anslaget pa
tidskostnaden pa hele 1110 mill. kr. sies ikke.

. Usikkerheten i transportanalysen gjor at det ogsa kan reises tvil om anslaget pa
kostnadsfordelen ved & 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 budsjettet for banen innebar, se kap
10.
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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

— Ekspedisjonsomréadet

— 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
pa Gardermoen. Det Vestre alternativet der rullebane nummer to legges vest for
eksisterende rullebane, og det QOstre alternativet der rullebane nummer to legges @st for
den eksisterende rullebane. Begge disse alternativene er blitt bearbeidet videre som
grunnlag for sammenstilling 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,
ekspedisjonsomradet med terminalbygg og evrige tekniske anlegg.

I begge alternativene var de fleste flyplassfunksjonene plassert mellom rullebanene.
Ostre alternativ hadde alle de viktigste flyplassfunksjonene plassert inntil rullebanene
og nar adkomstsystemet sor for ekspedisjonsomradet. For Vestre alternativ var disse
funksjonene plassert bade syd og nord for ekspedisjonsomréadet pa grunn av
arealknapphet i syd. De omfattende grunnundersegkelsene som ble gjennomfart viste at
byggegrunnen for det @stre alternativet var god mens den for det Vestre alternativet var
mer komplisert. Problemene med det Vestre alternativet skyldtes ravineomrader 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 gjennomfores.
Prognoser for trafikkutviklingen var utarbeidet av Transportgkonomisk Institutt (TOI)
for Luftfartsverket og baserte seg pa en vurdering av trafikkutviklingen med fly fra
1970 og frem til 1990. Den gjennomsnittlige arlige trafikkveksten i denne 20-
arsperioden var pé 6,5%. Prognosen ga videre en gjennomsnittlig vekst pa 4,6% frem til
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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.)

Samferdselsdepartementet ba tiltakshaverne legge TOIs anbefalte prognose 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 konsekvenser for Forsvaret, ble det
redegjort for vurderingene bak den anbefalte trafikkveksten i flytrafikken. Det ble her
lagt opp til en planleggingsstrategi for & kunne handtere den usikkerheten som alltid vil
ligge i prognoser, ved at det planlegges fleksible anlegg hvor det er mulig a tilpasse
dimensjoneringen over tid og hvor det velges prosjektlesninger som muliggjer 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 vare parallelle og ligge minst 1525 meter fra
hverandre. Nedvendige banelengder er fastsatt ut fra en vurdering av aktuelle flytyper
og maksimalvekter. Den korteste av banene skal ha en lengde som normalt dekker ca.
95% av flyavgangene og alle landingene. Den lengste av banene skal normalt kunne
dekke alle flyavganger og landinger. Videre ble lagt til grunn at banene skulle
instrumenteres slik at flyplassen skulle kunne oppna en tilgjengelighet pa 99,5% ut fra
vaermessige 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 tekniske/operative,
gkonomiske og milje-/samfunnsmessige omradene. Luftfartsverket anbefalte 1 sin
hovedrapport at rullebane nummer to skulle plasseres st 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 fellesorganisasjon IATA stettet ogsa denne anbefalingen.

Ved framlegging av St.prp. nr. 90 (1991-92), stettet Samferdselsdepartementet
Luftfartsverket og foreslo at flyplassen skulle bygges ut etter det gstre alternativet og at
den varmessige tilgjengeligheten skulle vere 99,9% ved installering av kategori IITA
instrumentering ved de to mest brukte baneendene 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 plata av lgsmasser som er dannet pa slutten av siste istid,
for ca. 9500 ar siden. Det finnes rikelig med grus av god kvalitet, spesielt 1 de astlige
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omradene. Grunnundersgkelsene som er gjennomfert i tilknytning til
hovedflyplassprosjektet, er meget omfattende. Det har veert fremskaffet tilstrekkelig
datagrunnlag til a avklare alle forhold av betydning for en overordnet geoteknisk og
anleggsteknisk vurdering. For det gstre alternativet viser grunnundersgkelsene god
byggegrunn uten setnings- eller stabilitetsproblemer. Det vestre alternativet viste seg
bade geoteknisk, anleggsteknisk og investeringsmessig a vare 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 omrader. Det skulle tilrettelegges for en tilfredsstillende
arealreserve, spesielt i ekspedisjonsomradet, for a gi mulighet for utbygging av en
tredje pir. Det skulle likeledes avsettes tilstrekkelig areal for utvidelse for
Luftfartsverkets driftsfunksjoner og andre flyplassfunksjoner. Hovedmalet skulle vare a
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 flyplassen.
Dette konseptet besto av to parallelle rullebaner med et mellomliggende terminalomrade
med terminalbygg og andre viktige flyplassfunksjoner. Ekspedisjonsomradet skulle
plasseres mellom rullebanene, midt mellom hovedavkjeringen ved landinger og
startposisjonen ved avganger. Av driftsskonomiske grunner skulle flyplassen ha en
sentralbygning (ekspedisjonsbygg) beliggende midt mellom rullebanene med tilherende
tverrstilte bygninger for oppstilling av fly (pirer). For apningsaret skulle det anlegges to
pirer som var tilnermet likeverdige. Det skulle avsettes tilstrekkelig plass til at disse to
pirene kunne gis den nedvendige forlengelse ved senere byggetrinn. 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 primart
kollektivtilbud. (I motsetning til ved beregningen av trafikkgrunnlaget der det ble lagt
til grunn enten jernbane eller buss, - se avsnitt 6.2.)

Den overordnede planlgsning var forutsatt 4 skulle vere en optimal lgsning med
fleksibilitet med hensyn til fremtidig utvikling og driftsekonomi. Kortest mulig
interntransporter mellom de ulike funksjonsomradene og ekspedisjonsbygningen skulle
oppnaes ved 4 lokalisere funksjonsomradene mellom rullebanene syd for
ekspedisjonsbygningen.
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7.7 Adkomstsystemer og parkering.

Tilbringersystemet pa Gardermoen var forutsatt 4 skulle vaere basert pa vei og
jernbanetilknytning. Veisystemet skulle besta av en 4-felts hovedadkomstvei og et
sekundart veinett. Hovedadkomsten skulle fores i en direkte forbindelse fra ny riksvei
174 i syd og i en toplans sleyfe forbi ekspedisjonsbygningen og skulle sdledes 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 vare stopp for bare av- og pastigning foran
sentralbygningen. Sekundarveinettet skulle betjene fjernparkeringsanlegg og andre
funksjoner pa flyplassen. Passasjertrafikk og annen nyttetrafikk skulle skilles sa tidlig
som mulig.

Parkeringen skulle fordeles mellom plasser i parkeringshus og markparkering. To
parkeringshus skulle plasseres foran ekspedisjonsbygningen pa hver side av
jernbanesporet. Markparkering ble planlagt syd for parkeringshusene. Parkering for de
ansatte ble 1 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 jernbanestasjonen
som skulle ligge i nzr tilknytning til ekspedisjonsbygningen. Syd i omradet skulle det
etableres eget sidespor med lossestasjon for flydrivstoff.

7.8 Bygninger og tekniske anlegg.

7.8.1 Ekspedisjonsbygningen.

Denne er i planen foreslatt & skulle besta 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 utvides i et senere byggetrinn. Pir B var
planlagt liggende 343 meter fra og parallelt med pir A. Pir B var planlagt forbundet med
Pir A og sentralbygningen med en underjordisk tunnel. Pir B var ogsa planlagt 4 kunne
utvides i et senere byggetrinn. Legsningen med to pirer var valgt for a ivareta hensynet
til akseptable gangavstander, like forhold for flyselskapene og de muligheter lasningen
gir for oppdeling i omrader med ulike funksjoner.

Det er videre i planen lagt stor vekt pa fleksibilitet i valg av lgsninger innenfor
ekspedisjonsbygningen slik at ulike detaljlasninger senere kan innpasses.

Bagasjehandteringen var basert pa et automatisk sorteringsanlegg med direkte

distribusjon av bagasjen ut til flyoppstillingsplassene.

7.8.2 ©Ovrige bygninger.

Innenfor flyplassen var det i tillegg til ekspedisjonsbygningen, en ekspedisjonsbygning
for sméfly samt Luftfartsverkets kontorer, driftsbygninger og tarn/sikringsbygninger.
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Det var ogsa lagt tilrette for andre offentlige bygninger som post/frakt, toll og politi
samt for bygninger for flyselskapene, flyspediterer og andre private brukere.

7.8.3 Handtering av overvann

For a4 unnga vanninntrengning i jernbanekulvert og kjellerkonstruksjoner, var det
foreslatt anordnet et drenasjesystem som ga senkning av grunnvannstanden ved at det
pa hver side langs jernbanekulverten skulle legges drensledninger med selvfall mot
oppsamlingsbassenger. Dette drensvannet skulle senere tilbakefores til
grunnvannsreservoaret gjennom en infiltrasjonsprosess ved hjelp av et pumpesystem.
Denne dreneringen med pafelgende infiltrasjon av drensvannet, ville gjore at
grunnvannsryggen ville bli forskjavet gstover slik at sterstedelen av flyplassen ville bli
liggende vest for grunnvannskillet.

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 vare arsaket av avising av fly og baner i vinterhalvaret.

I perioder med bruk av avisingskjemikalier, matte overvannet samles opp og feres til
renseanlegg. Systemet for oppsamling og transport av forurenset overvann, skulle
utformes fleksibelt. I skulderkant av rullebanene og taksebaner, mellom
avisingsplattform og startposisjon, skulle det legges kantrenner som samlet overvannet
og ferte det til renseanlegg. Avisingsmiddel for rulle- og taksebaner ble forutsatt &
skulle vare lett nedbrytbart i jordartene pa flyplassen. Slikt overvann ble derfor forutsatt
a skulle kunne infiltreres i grunnen uten videre behandling. Rennene ville imidlertid
ogsé kunne samle opp dette overvannet.

Til avising av fly ble forutsatt benyttet glycol. Mesteparten av denne glycolen (ca. 75%)
skulle samles opp pa spesielle/egne omrader for avising og feres derfra til et
gjenvinningsanlegg. Pa denne maten skulle ca 60% av det totale glycolforbruket kunne
forsynes fra dette anlegget. Den resterende delen av glycol brukt til avising ble forutsatt
a skulle blande seg med overvannet. Dette ville bli samlet opp og sendt til biologisk
forbehandling fer sluttbehandling i kommunalt renseanlegg. Om lag 20% av total
glycolmengde ble antatt a skulle renne av flyet pa vei til start og pa ferste 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
overvannssystem. De siste 5% av glycolen ble antatt a bli spredd diffust i luften og til
bakken. Denne glycolen ville bli nedbrutt i grunnen.

Sng fra avisingsomradene skulle kjores til lagerplass for forurenset sne. Smeltevann
herfra skulle ga til renseanlegg

7.8.4 Avlepsvann.

For bygninger med spesielt forurensende aktiviteter, forutsettes det at avlepsvannet blir
forbehandlet for det kan fores ut i det eksterne kommunale avlgpssystemet. Avlep fra
den gvrige nzringsvirksomhet forutsettes fort direkte til det eksterne kommunale
avlepssystemet.
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7.8.5 Vannforsyning

Flyplassen forutsettes a skulle forsynes med vann fra lokalt vannverk. I tilknytning til
brann- og havaritjenesten forutsettes at det som ekstra sikkerhet skal anordnes et
vannbasseng for fylling av brannbiler.

7.8.6 Grunnvann

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

Grunnvannet benyttes i liten grad som vannforsyningskilde pa @vre Romerike. Det taes
ut sma mengder til jordbruksvanning, Kvaliteten pa grunnvannet tilfredsstiller ikke
norm for godt drikkevann fra Statens institutt for folkehelse (SIFF). Grunnvannet vil
kjemisk vare tilfredsstillende som ravannskilde.

Det ble beskrevet forurensende aktiviteter over sentrale deler av det aktuelle
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 vart 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 klart av de Rikspolitiske
Retningslinjene som den 18.januar 1991 ble vedtatt for planlegging av flyplassen. Her
fremgar folgende:

"Aktuelle drikkevannskilder skal kunne gi brukerene tilstrekkelig og sikker
vannforsyning med en kvalitet som tilfredsstiller SIFF's kvalitetsnormer for drikkevann.
Grunnvannsressursen pa Romerike skal sikres mot forurensing.

Avlopsvann og fast avfall ma disponeres slik at vannkvaliteten i aktuelle resipienter ikke
forringes.”

Flyplassomradet har ingen naturlige vassdrag og overflateavrenningen fra omréadet 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 trar og plantevekster. Vannets oppholdstid 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 a sikre grunnvannet i delfeltet @st-Gardermoen mot nedsiving av forurenset vann,
ville den alt overveiende del av gstre rullebane og flyoppstillingsomradet st for
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vannskillet, bli utstyrt med membrantetting. Dette omfattet ogsa membrantetting av 30
meter brede belter langs de forste 500 meter av rullebanene hvor avisingsvaske var
forventet a blase av flyene. Alle virksomheter med fare for & kunne medfore akutt
forurensing, ble foreslatt lokalisert vest for grunnvannskillet. Vernetiltakene for disse
omradene samt rerledninger som skulle fore potensielt forurensende vasker, omfattet
ogsa membrantetting og oppsamlingssystemer.

Det totale flyplassomradet skulle utgjere ca. 12% av @vre Romerikes
grunnvannsreservoars areal. Av flyplassens areal pa ca. 12 km?, skulle 75% vare apne
flater som tillot direkte infiltrasjon av nedber. Tette flater og bygninger 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 neromradene. Kvaliteten pa avrenningsvannet 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 tilbakefert i
nzrheten av grunnvannskillet. Dette vannet ville sirkulere mellom 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 overflaten.

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 hoy leveringssikkerhet med to separate innferinger. 1
tillegg skulle flyplassen ha nedstremsaggregater som kunne sikre kontinuerlig tilfersel
til viktige installasjoner. All kraftdistribusjon pa flyplassomradet skulle skje med
nedgravde kabler.

Det termiske systemet skulle bygges som et fjernvarme-/fjernkjeleanlegg som ved hjelp
av varmepumper skulle benytte grunnvannet som primzr energikilde og varmelager.
Anlegget skulle konstrueres slik at det var mulig a ta vare pa overskuddsenergi 1
bygningene og transportere denne dit det var energiunderskudd. Det termiske systemet
skulle utformes slik at det pa en rasjonell méte kunne dekke alle aktiviteter pa
flyplassen.
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For a dekke spissbelastninger i energiforbruket, skulle benyttes kraft kjopt i
spotmarkedet (sakalt 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 drivstoffet
transporteres 1 rerledning til et tankanlegg sentralt pa flyplassomradet. Fra dette
tankanlegget skulle drivstoffet distribueres i en nedgravd ringledning 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
avlgpssystemet. Det ble utfort risikoanalyser for transport av drivstoff med bade
jernbane og bil.

7.8.9 Avfallshindtering.

Avfall fra Luftfartsverkets driftsomrade skulle samles pa ulike oppsamlingssteder og
transporteres til en avfallssentral. Systemet skulle utformes slik at det kunne mete krav
og muligheter til kildesortering. Avfall fra de gvrige 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 4 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 méte. Det blir sarlig vist til den maten rammene for
utbyggingen ble fastlagt pa i hovedplanfasen og det forhold at grunnlaget var lagt for en
sd rask utbygging som mulig.

Pa 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 sarlig
vanskelig nar mulige tekniske lgsninger av forelgpig karakter inngikk som del av
beslutningsvedtak og derfor vanskeliggjorde mulighetene for alternative lgsninger.
Eksempelet pa dette var beskyttelsen av grunnvann, hvor St.prp. nr. 90 (1991-92) og
Samferdselskomiteens innstilling spesifikt omtaler membranlgsning, mens OSL senere
er kommet frem en annen og bedre lgsning (se avsnitt 18.4).

7.10 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen har gjennomgitt de tekniske forarbeidene for hovedflyplassen som
ble gjennomfert 1 hovedplanfasen. Det er gruppens syn at de tekniske forarbeidene
gjennomgaende er grundige og detaljerte. Hovedplanarbeidet for flyplassen hadde en
kvalitet og en detaljeringsgrad som er bedre enn det som normalt kan forventes pa dette
planstadiet. Planleggingen var fullt ut tilfredsstillende og til dels mer detaljert enn hva
som kan ansees som nadvendig for planlegging pa hovedplanniva. Dette var en fordel i
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den etterfolgende detaljplanleggings- og prosjekteringsfasen. Detaljeringsgraden har
samtidig gitt et godt grunnlag for beregning av kostnader for utbyggingen.

Imidlertid kan detaljeringsgraden pa hovedplanen ha vart sa stor at den kan ha bundet
bestemte lgsninger pa et for tidlig stadium i planprosessen. Eksempler pa dette, sett i
ettertid, vil veere behandlingen av grunnvannsproblematikken 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 vart mangelfullt utredet.

Evalueringsgruppen viser til at utbyggeren av hovedflyplassen har uttrykt tilfredshet
med de tekniske forarbeider fra hovedplanfasen.
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8. Hovedplanarbeid for tilbringersystemet — De tekniske
forarbeidene

8.1 Forutsetningene for og organisering av planarbeidet for
tilbringertjenesten

Nar det gjelder planleggingsarbeidet for tilbringertjenesten uttalte Stortingets
Samferdselskomite i juni 1990 (Innst. S. nr. 190 (1989 —90)):

"Fleirtalet 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 scerlig merksam pa trafikkstraumen gjennom Oslo ™.

I Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr. 1 (1990-91) Innstilling fra Samferdselskomitéen
om bevilgning til planlegging av hovedflyplass pa Gardermoen presiserer komiteen som
folger:

"Flertallet forutsetter at man i planarbeidet tar sikte pa en kollektivandel pa minst 50%
i tilbringertjenesten.”

Allerede 1 forbindelse med planleggingen av hovedflyplass pa Hurum var fastsettelsen
av kollektivandel sentral. Nar det gjelder malet om 50% kollektivandel for Hurum ble
dette fastsatt pa 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 a kjere gjennom Oslo med bil), ville
50% vare innen rekkevidde.

Likevel var spersmalet om kollektivandel det vanskeligste i diskusjonene om
Rikspolitiske retningslinjer (RPR) — se avsnitt 5.3, hvor Miljgverndepartementet onsket
et heyest mulig mal, mens andre var mer tilbakeholdne. Resultatet var at RPR
behandler tilbringersystem, transportnett og utbyggingsmenster i sammenheng. De
viktigste utsagn er som folger:

B.3.  "Tilbringersystemet til flyplassen skal planlegges med sikte pa best mulig
miljovennlighet og transportokonomi. Som ledd i dette er det et mal at en storst
mulig prosentandel av flypassasjerene fra apningsaret og framover benytter
kollektive transportmidler til og fra flyplassen. Som utgangspunkt for
planlegging skal det tas sikte pa a oppna minst 50% kollektivandel i
tilbringertjenesten.”

B.4.  "Planleggingen av tilbringersystemet til flyplassen skal innga i utviklingen av et
regionalt transportnett der et kollektivt transportsystem av hog kvalitet skal
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veere en sentral forutsetning for utbyggingsmonsteret. Jernbanens muligheter
skal utnyttes i denne sammenheng. Det skal legges vekt pa et utbyggingsmonster
som bidrar til a 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 privatbilen, slik at andelen
som reiser kollektivt oker i forhold til situasjonen i 1988.”

Hovedplanarbeidet for tilbringertjenesten ble bygget over folgende lest:

— Stortingets utsagn og RPR satte de strategiske mal.

— Transportanalysen, som var verktgyet 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 henholdsvis
Gardermobanen og veisystemet.

8.2 Hovedplanarbeidet for Gardermobanen

8.2.1 Planmessige forutsetninger

Folgende forutsetninger og grunnlagsmateriale ble lagt til grunn for vurdering av
lokalisering av traséer og stasjoner og av stasjonsomradene;

— Rikspolitiske retningslinjer

— Konsekvensutredningsprogrammet for Gardermoprosjektet

— Omréader med en stgybelastning pa mer enn 55 dB(A) vil ikke kunne benyttes til
boligbygging.
— Foreliggende kommuneplaner for de bererte kommuner

— Diverse registreringer vedrerende bl. a. kulturminner, naturvern, vilt, vann, friluft og
landskap

— Definisjoner av neromrader for stasjonene med omland

— Transportanalysen for Oslo og Akershus (som utarbeides 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, felger 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 a kunne koble Gardermobanen til Hovedbanen nord for flyplassen.

Innenfor de to hovedkorridorene mellom Oslo og Gardermoen er det utredet en rekke
alternative traséer.

I tilknytning til "Trasé- og konsekvensutredningen”, har NSB ogsa fatt utarbeidet en
stasjonskatalog for mulige stasjonsalternativer. Dette for a belyse de planmessige og
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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
- Lillestrem - 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 strekningen 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 samtidig med
flyplassen, men med en kontinuerlig viderefering til Eidsvoll. Nar det gjaldt Bryn
terminal, ville departementet avvente en nermere planavklaring fer det skulle gjeres
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 tekniske
forutsetninger til grunn for planarbeidet:

— Banen forutsettes anlagt med nytt dobbeltspor

— Banen skal vare en hgyhastighetsbane 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 pakobling til/fra eksisterende bane

Disse tekniske forutsetningene er beskrevet i rapporten; Tekniske forutsetninger 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 normalverk i NSB for 4 bygge
en hayhastighetsbane 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 sékalte direktelinja vil ga gjennom et ravineomrade
ser for Gardermoen som vil vare en geoteknisk utfordring av et omfang som det er lite
erfaring med i Norge, og at dette ma oppfattes som et risikkomoment. Det er imidlertid
som en del av prosjektarbeidet utarbeidet en rapport av Norges Geotekniske Institutt,
datert oktober 1991; Delrapport geoteknikk. Denne rapporten beskriver grunnforhold og
geotekniske problemstillinger generelt og gir en vurdering av grunnforholdene for de
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alternative traséene og tekniske lgsninger for disse. Rapporten ma sies a vare
tilfredsstillende som grunnlag for planlegging pa et overordnede niva.

8.2.5 Utbyggerens vurdering av de tekniske forarbeider i hovedplanfasen

Evalueringsgruppen har intervjuet nekkelpersoner hos utbyggeren, NSB-GMB, om
deres syn pa de tekniske forarbeider som ble utfert i hovedplanfasen. 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
kostnadsgkning pa 420 mill. (1992) kr. (se avsnitt 19.7). For det annet gjaldt det
konsekvensene av trasévalg, hvor szrlig 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 vart a vente at de forhold som forte til disse problemene
kunne vart avklart i hovedplanfasen.

12. desember 1997 nedsatte NSB-GMB en uavhengig gruppe for a fa fremstilt de
faktiske forhold vedrerende Romeriksporten. Utvalgets medlemmer var Tore Teonne
(leder), Tor Suhrke og Karl Wahl-Larsen. Utvalgets rapport, referert til som ”Tenne-
rapporten”; gjor folgende konklusjon om hovedplanfasen hva gjelder beslutningen om
Gardermobanen og trasévalg:

"Utvalget har konstatert at Stortingets beslutning var basert pa utredninger som ma
betegnes som forstudier. Dette kan vere et tilstrekkelig grunnlag for Stortinget til a
fatte vedtak om at det bor gjennomfores en utbygging, evt. at enkelte
utbyggingsalternativ bor velges fremfor andre. Det er imidlertid et for spinkelt
grunnlag til a foreta et endelig utbyggingsvedtak for et stort og komplisert prosjekt
(Tonne-rapporten, s.51).”

8.2.6 Evalueringsgruppens vurdering av de tekniske forarbeidene for
Gardermobanen

NSB har utarbeidet en hovedrapport som barer preg av a vare en blanding av en
utredning, en hovedplan og et strategidokument. Det underliggende materiale derimot
behandler de tema som ma sies & vare relevante og har en detaljeringsgrad som
tilfredsstiller det som ma forventes pa dette planniva. Bl.a. forelas det pa dette stadiet
bade geotekniske og geologiske rapporter i tillegg til en rekke utredninger som
omhandler miljg og samfunnsmessige konsekvenser av de foreslétte traséer. Derimot
fantes det ikke tekniske spesifikasjoner for en hogyhastighetsbane da dette ikke tidligere
er blitt bygget i Norge.

NSB har i1 sin hovedrapport lagt hovedvekt pa jernbanens tilbud, analysert markedet og
vurdert kapasiteter. I tillegg har det ogsa vart lagt betydelig vekt pa overordnet politikk
og malsettinger samt bedriftsekonomiske beregninger for a vise at bane vil vare et
konkurransedyktig tilbringersystem som vil vare en lennsom investering. Aktuelle
traséer er kort beskrevet og anbefaling av trasé via Lillestrem fremgar. Det er
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utarbeidet en egen rapport "Trasé- og konsekvensutredning” som vurderer forskjellige
traséer for Gardermobanen. Denne rapporten inngar 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 1 forhold til hva som ma forventes
av en hovedplan. Rapporten sier lite om grunnforholdene langs de aktuelle traséene.
Grunnforholdene er imidlertid beskrevet 1 en underliggende teknisk rapport. Det er
videre ogsa utarbeidet en rapport om aktuelle stasjoner; ”Stasjonskatalog”, som ogsa
inngar som en del av heringsgrunnlaget. Denne rapporten gir en oversikt over alle
aktuelle stasjonsalternativer knyttet til Gardermobanen. Disse er kortfattet beskrevet
med tilherende planskisser.

Totalt sett ma plangrunnlaget til Gardermobanen sies 4 tilfredsstille krav og
forventninger til en hovedplan.

8.3 Nzrmere 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
apningen 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 trad med innstillingen fra Statens vegvesen som i
tillegg ensket E6 utvidet ogsa pa strekningen fra Hvam til Klofta med tilherende
utbygging og ombygging av en rekke kryss. Videre ensket 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 pa Hadeland og omradene lenger vest og nord. Veien var
forutsatt a ville fa en hey andel flyplassrettet trafikk og det var gnskelig at den kunne sta
ferdig samtidig med flyplassen.

Samferdselsdepartementet var i utgangspunktet enig i forslaget fra Statens vegvesen
men var uenig i tidspunktet for gjennomfering. Departementet gnsket & vurdere dette
nzrmere ut fra registrert trafikkutvikling og behovet for en nzrmere 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
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— Grunnforhold

— Planmessige vurderinger

8.3.2 Trafikkgrunnlaget

Det er utviklet en egen trafikkanalysemodell for Gardermoprosjektet som legger
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 forskjellige
prosjektene som var foreslatt i tilknytning til Gardermoprosjektet, var det utfort egne
veiutredninger og hovedplaner. Disse 12 som underlag for den "Hovedrapport —
veisystem” som Statens vegvesen utarbeidet i tilknytning til Samferdselsdepartementets
Hovedplan for Gardermoprosjektet (Samlet framstilling).

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
undersekelser. For E6 gar traseen gjennom omrader med leirholdige masser over
friksjonsmasser. Det er fjell kun pa strekningen Karihaugen - Djupdalen.

Grunnforholdene for Rv174-anlegget beskrives som gode. Omradet rundt flyplassen er
meget flatt med sma terrengvariasjoner.

Grunnforholdene for Rv120 Erpestad - Gardermoen er beskrevet som vanskelige og
bestér av leire, bl.a. omrader med kvikkleire.

Vedrerende ny riksvei Lunner - Gardermoen, ville grunnforholdene matte kartlegges
naermere nar valg av trase var endelig. Generelt var vanskelige grunnforhold forventet
knyttet til lavereliggende omrader med marine avsetninger i Nannestad, og
Hovlandsmyra som bergrer et av de nordre alternativene 1 Lunner samt 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 lgsninger

Samfunnsgkonomiske kostnader

Forurensing
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— Naturressurser

— Samfunnsmessige forhold

Det er videre utfort en egen utredning og vurdering av konsekvenser for veinettet 1 Oslo
og en egen veiutredning for Romerike for a belyse konsekvensene 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 tilbringersystemet til Gardermoen.

Det er i tillegg utfort en egen veiutredning av veinettet i korridoren E68 Henefoss - 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 vere 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
forela 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 transportformer (jernbane, buss og
privatbil) hvor man skulle legge til grunn bade forventet utvikling samt fastsette og teste
ut maltall for kollektivandeler. For det tredje matte 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 konsekvensutredningene, slik dette er omtalt i kapittel 11.

Nar det sa gjelder de tekniske forarbeidene for Gardermobanen, tilfredsstiller 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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9. 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 Miljoverndepartementet,
Samferdselsdepartementet, fylkeskommunen og dei berorte kommunane snarast.”

I trad med dette fikk man Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging og
miljekrav i forbindelse med hovedflyplass pa Gardermoen. I kapittel 2 i disse fastsettes
regionale utviklingsmal som folger:

A Hovedmal

A.l1  Ringvirkninger av en flyplassutbygging sokes utnyttet til beste for hele landet,
hovedstadsregionen og til fordel for det indre Ostlandsomradet.

A.2.  Utbyggingsmonster og transporisystem skal planlegges samordnet og utvikles
pa en mate som sikrer effektiv og miljovennlig transportavvikling, god arealbruk
og god samfunnsokonomi

B. Delmal
B.1.  Oslo og Akershus

Ved utredninger av byggeomrader og transportnett i Oslo og Akershus skal det
utvikles utbyggingsmonstre som vektlegger en funksjonsdyktig hovedstadsregion
sammen med ivaretakelse av miljo- og ressurshensyn. Det ma tilrettelegges for
at det er tilstrekkelig med egnede arealer tilgjengelig for nerings- og
boligbygging samtidig som utbyggingspresset pa viktige landbruksomrader og
Sfriluftsomrader i de sentrale deler av regionen dempes. ... ...

B.3.  Tilbringersystemet til flyplassen skal planlegges med sikte pa best mulig
miljovennlighet og transportokonomi.

B.4.  Planleggingen av tilbringersystemet til flyplassen skal innga i utviklingen av et
regionalt transportnett der et kollektivt transporisystem av hog kvalitet skal
veere en sentral forutsetning for utbyggingsmonsteret. Jernbanens muligheter
skal utnyttes i denne sammenheng. Det skal legges vekt pa et utbyggingsmonster
som bidrar til a 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 privatbilen, slik at andelen
som reiser kollektivt oker i forhold til situasjonen i 1988.

Som en oppfelging av Stortingets vedtak og Rikspolitiske retningslinjer ble Det
regionale planprosjekt gjennomfort som et eget delprosjekt ( se avsnitt 5.3.1.). Formalet
med planprosjektet var a analysere hvordan ringvirkningene av flyplassutbyggingen
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kunne utnyttes pa en positiv mate for Hovedstadsregionen og det indre
Ostlandsomradet. Prosjektet skulle beskrive de indirekte, regionale virkningene. Dette
innebar bl.a. a finne frem til hovedtrekkene i et samordnet utbyggingsmenster i Oslo og
Akershus, som tilfredsstilte de regionale og miljgmessige krav som ble trukket opp i de
Rikspolitiske retningslinjene. Prosjektet fokuserte pa Oslo og Akershus fylke, men
omfattet ogsa vurderinger av flyplassens betydning for Hedmark og Oppland, i
samarbeid med fylkeskommunene i disse fylkene.

Utredningsarbeidet under dette prosjektet skjedde bade sentralt og i delregioner som
folger:

— Miljeverndepartementet hadde ansvaret for a fastsette felles planforutsetninger for
det regionale plansamarbeid og avklare spersmal som gjaldt regionen som helhet.
Departementet hadde dessuten ansvaret for fremdrift 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 vart et forum hvor
tiltakshaverne droftet spersmal med kommunene og fylkeskommunen.

— Fylkeskommunens Kulturetat og Miljevernavdeling har skaffet frem det nedvendige
grunnlagsmateriale og vurderinger av dette pa sine fagomrader.

— Fylkeslandbrukskontoret klargjorde konsekvensene for landbruksinteressene av
flyplass, tilbringersystem og regional utvikling.

Hovedrapporten Regionale virkninger av hovedflyplass pa Gardermoen forela i
desember 1991. Den inngikk pa samme mate som tiltakshavernes hovedutredninger i
Samferdselsdepartementets Samlet fremstilling og fulgte denne som vedlegg i
heringsrunden.

Hovedrapporten behandlet folgende forhold, som ble gjennomgatt i szrskilte kapitler:

1. Hvilke regionale virkninger som forventes.
Virkningene ble konkretisert i forhold til to nivaer:

— et overordnet niva, som gjaldt fylkene Akershus, Oslo, Hedmark og Oppland,
hvor virkningene pé befolkningsutvikling og sysselsetting med et forbedret
jernbanetilbud var det sentrale sparsmal,

— et detaljert niva, som omfattet de 14 kommunene som var mest berert av
Gardermoprosjektet, hvor spersmalet om hvordan lgsningen av
tilbringersystemet virker inn pa utbyggingsmensteret var sentralt.

Utredningen var opptatt av tre typer ringvirkninger 1 driftsfasen:

—  Virksombheter av tre ulike typer:
a) flyplassvirksomheten, som er ansatte i ulike virksomheter pa flyplassen,
b) flyplassrelatert virksomhet, som i hovedsak er ansatte i forbindelse med
tilbringersystemet,
c) flyplasstiltrukne og — bortpressede virksomheter.
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— Ringvirkninger:
a) underleveranser og konsumbetingede ringvirkninger,
b) forbedrede kommunikasjoner.

—  Ringvirkninger for utbyggingsmensteret.
Regionale virkninger for neeringsliv og bosetting.
Tilbringersystemet og regional utvikling.
Kommunalokonomiske konsekvenser.

Sosiale konsekvenser pa Romerike.

SN R W

Regionale virkninger av alternativ fremtidig bruk av Fornebu.

Evalueringsgruppen har intervjuet ulike akterer om Det regionale planprosjekt, og de
inntrykk som sitter igjen er motstridende. Pa den ene side blir det fremhevet at
prosjektet var en viktig ramme for kontakten mellom tiltakshavere 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 maten det kartla regionale virkninger
pa og den maten det bidro til 4 knytte bererte kommuner mot tiltakshavernes
planleggings- og utredningsarbeid. Samtidig bidro Rikspolitiske retningslinjer og Det
regionale planprosjektet til & skape forventinger hos kommunene om regionale
ringvirkninger, som i utbyggingsfasen medferte betydelige konflikter. Dette gjaldt
forst og fremst bygging av stasjoner og tilknytning mellom heyhastighetsbane og
hovedbane samt utvikling av kommunale n@ringsarealer i nzrheten av flyplassen, slik
det er redegjort for 1 kapittel 22.
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10. De gkonomiske forarbeidene

10.1 Det skonomiske analyseskjemaet og ekspertgruppen for
ekonomiske analyser, OKAN.

OKAN var en forkortelse for ekspertgruppen for ekonomiske analyser. Gruppen besto
av representanter for tiltakshaverne (NSB, Luftfartsverket, Vegdirektoratet,
Forsvarsdepartementet) og tre eksterne eksperter fra Norges Handelshoyskole,
Moreforskning, Universitetet i Oslo og TOI. En representant fra
Samferdselsdepartementet var sekret@r/meoteleder for gruppen. Det forste mote fant sted
18. april 1991. Gruppen var pa dette metet utvidet med deltakere fra Norges
Handelshoyskole og Handelshayskolen BI. Temaet for metet var en diskusjon av
modellen FONIKS. Representanter for Miljeverndepartementet og
Forsvarsdepartementet deltok ogsé pa flere mater.

OKAN mette jevnlig til ut pa varen 1992 og dreftet 1 hovedsak:

— et gkonomisk analyseskjema,
— verdsetting av tid og stay,
— verdien av Fornebu.

Gruppens oppgave var a bistd Samferdselsdepartementet i arbeidet med det ekonomiske
analyseskjemaet. Dette skjemaet omtaler vi 1 avsnitt 10.1.2. Videre skulle gruppen
fungere som stette for departementet i det veiledningsarbeid det ville vare behov for i
utredningsfasen av Gardermoprosjektet. Gruppen bidro saledes med innspill til
Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling 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 K AN var a se til at de nytte-kostnadsanalyser som ble utfort, ble
gjort pa en faglig forsvarlig mate. Spesielt skulle gruppen vere papasselig med at
tiltakshaverne i sine kalkyler ikke foretok dobbelttellinger.

10.1.1 Sammenlikningsgrunnlaget

De forste motene gikk med til a drefte om en trengte a sammenlikne
Gardermoprosjektet med ett eller flere alternativ; og hvis ja, hvilke alternativer en skulle
trekke inn. I folge de eksternt oppnevnte medlemmer av @K AN virket det som om det
var lagt politiske foringer om at det ikke skulle vare noe alternativ til
Gardermoprosjektet. Disse medlemmene pekte pa at problemstillingen om
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet 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 Samferdselskomiteen om
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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 uigreia, og er av omsyn til miljo, trafikkavvikling og
okonomi ikkje aktuell som hovedflyplass.

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 astre rullebane ma ha prioritet i
dette arbeidet.”

Etter den innledende diskusjonen i @KAN kom det et alternativ pa bordet. Dette
alternativet var en Delt lesning med all utenlands trafikk pa Fornebu og all innenlands
trafikk, samt charter trafikk pa Gardermoen. De eksternt oppnevnte 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 delingslgsninger.

Luftfartsverkets argumenter for den foreslatte delingen var dels av flyteknisk og dels av
konkurransepolitisk karakter. Flyteknisk ble det hevdet at mesteparten av
utenlandstrafikken gikk nord-syd, mens en stor del av innenlandstrafikken 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 flyselskap ble forvist til Gardermoen, som ble antatt 4 vare en
mindre attraktiv flyplass, 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 lgsning som skjgv den fulle utbyggingen av Gardermoen ut i tid,
kunne vare en optimal vente-og-se respons pa denne usikkerheten. 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 beregningene av den
samfunnsgkonomiske lennsomheten av a legge ned Fornebu og bygge ut Gardermoen
til en storflyplass i Oslo-omréadet. Andre delingslasninger ble ikke dreftet i detal;j i
planleggingsprosessen og heller ikke en gradvis utbygging. En kan ikke utelukke at en
gradvis utbygging kunne ha medfert sterre forventete kostnader sett fra 1991 enn den
foreslatte delingslesningen og/eller en full utbygging av Gardermoen. En slik gkt
forventet kostnad kunne da tolkes som en forsikringspremie mot at en ble sittende med
en flyplass som etter hvert kunne vise seg & vare overdimensjonert og ulennsom 1
forhold til en ugunstig trafikkutvikling. Denne opsjonstankegangen vant ikke frem.

10.1.2 Det skonomiske analyseskjema

Det gkonomiske analyseskjemaet ble utarbeidet av ansatte ved T@I. Den siste utgaven
av skjemaet er datert 21. juni 1991.
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En viktig oppgave for OKAN var 4 kvalitetssikre dette skjemaet. En annen viktig
oppgave var 4 se til at det ble brukt de samme forutsetninger om de samme sterrelsene i
de ulike kalkylene. Eksempler pa felles storrelser er prognoser for flytrafikk, nivaet pa
realrenten og lennsniva.

Skjemaet bestar av tre hovedkapitler:

1. Utredningsoppgavene,
2. Felles forutsetninger,
3. Samfunnsgkonomiske og bedriftsekonomiske kalkyler for tiltakshaverne/utrederne.

1 kapitlet om utredningsoppgavene slas det fast at

"Stortingets oppdrag til regjeringen er a utarbeide en hovedplan for Gardermoen som
ny hovedflyplass for Oslo-omradet. Flyplassen skal anlegges med to parallelle
rullebaner fra apningsaret 1998-2000.

Det inngar ikke i oppdraget a utrede andre alternativer eller andre lokaliseringssteder
Jfor ny hovedflyplass for Oslo-omradet.”

Senere i dette kapitlet heter det at

"Sely om det ikke bygges en ny hovedflyplass for Oslo-omradet krever den okende
Jfytrafikken at en under alle tilfeller ma iverksette utbyggingstiltak som ogsa vil ha
okonomiske- og miljomessige konsekvenser. Det vil derfor vaere nodvendig a etablere et
sammenlikningsgrunnlag for a vurdere netto-virkningene av Gardermoen prosjektet.

Sammenlikningsgrunnlaget som kun er tenkt som en vurderingsmessig referanse, vil bli
definert med utgangspunkt i fortsatt samtrafikk mellom Fornebu og Gardermoen.

Fornebus tekniske kapasitet er anslatt til a veere ca 9 mill. passasjerer pr ar. Pa grunn
av begrensede arealer er denne kapasiteten lavere enn for en tilsvarende flyplass med
en rullebane uten arealbegrensninger. Med den utvikling i flystorrelse og ruteopplegg
som forventes pa hovedflyplassen vil en rullebane ha kapasitet til a avvikle 12-15 mill.
passasjerer pr. ar. Disse kapasitetstall legges til grunn i det beregningstekniske
sammenlikningsgrunnlaget.

Ut fra kapasitetsmessige, operative, okonomiske og luftfartspolitiske arsaker legges det
til grunn at innenlandstrafikken og chartertrafikken 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 ma en rullebane nr. 2 sta ferdig
til bruk pa Gardermoen ved samtrafikk Fornebu/Gardermoen.

....Analysen av det metodisk begrunnede sammenlikningsgrunnlaget er en helt
nodvendig del av totalprosjektet. Men i motsetning til hovedplanarbeidet som utfores
Jfor Gardermoen som hovedflyplass, vil det beregningstekniske
sammenlikningsgrunnlaget bli analysert pa et langt mindre detaljert planniva.”
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Det fremgar altsa at @KAN fant det nedvendig med et sammenlikningsgrunnlag i
samfunnsgkonomiske analyser av investeringsprosjekter. Det fremgar videre at de
eksterne ekspertene ikke fikk gjennomslag for sin kritikk av den foreslatte
delingslgsningen og heller ikke for en vurdering av en gradvis og trinnvis utbygging
som en respons pa usikkerheten i flypassasjerprognosene. Dessuten fremgér det at
sammenlikningsgrunnlaget ikke skulle utredes til det samme kvalitetsmessige niva som
Gardermoen som ny hovedflyplass.

I kapitlet om felles forutsetninger fastlegges verdier pa et stort antall nekkelvariable
som skal benyttes i1 kalkylene til de ulike tiltakshaverne. Det fastlegges blant annet
verdier (punktanslag) for veksten i BNP, innenlandsk forbruk, privat forbruk, brutto
disponibel realinntekt og raoljeprisen. Drivstoff, eksklusive avgifter, forutsettes a falge
oljeprisen. Det antas et sett vekstrater for perioden 1991-2000 og et sett for perioden
2000-2025. Punktanslagene for fremtidige vekstrater er hentet fra en offentlig rapport
som foreld pa dette tidspunktet, den interdepartementale klimagruppens Klgkt-rapport.

Tidshorisonten for kalkylene ble satt til 2020. For hvert prosjekt skal en regne ut
naverdien av fremtidige utgifter og inntekter innenfor denne planperioden. 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 samfunnsgkonomiske og
bedriftsekonomiske analysene. Basisar for beregningene og prisniva-ar ble satt til 1991.

Alle berarte tiltakshavere skulle avlede trafikkutviklingen fra samme prognosegrunnlag,
dvs flypassasjerprognosene utarbeidet av T@I (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, lenninger) vare
inklusive skatter og avgifter. For de samfunnsekonomiske analysene ble det vist til at en
inkludering av skatter og avgifter kunne vare situasjonsbetinget. Det betydde at hvis
ressurser, for eksempel arbeidskraft, ble trukket inn i markedet som folge av prosjektet
og saledes ikke trengte ut ressursbruk i andre prosjekter, sa burde priser og lenninger
vare eksklusive skatter og avgifter. Det ble vist til at en slik regel kunne vare 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 samfunnsgkonomiske kostnadene ved finansieringsformen. Det ble
imidlertid hevdet at en slik oppgave kunne bli for vanskelig for tiltakshaverne og at de
burde neye seg med a fa frem pa en sa klar mate som mulig finansieringsbehov og
finansieringsform.

Analyseskjemaet inneholdt anbefalinger for tids- og kjereteykostnader. Stoy- , ulykkes-,
og utslippskostnader ble ogsa dreftet. Behandlingen av disse kostnadene kommer vi
tilbake til nedenfor.
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Usikkerheten knyttet til anslagene pa kostnader, inntekter, trafikkutvikling og
utviklingen i1 markedet for flytrafikk ble dreftet i analyseskjemaet, uten at denne
dreftingen resulterte i noe annet enn en anbefaling om at tiltakshaverne burde foreta
enkle folsomhetsanalyser.

Kapitlet om de samfunnsokonomiske og bedriftsokonomiske kalkylene summerte opp de
anbefalinger som ble gitt i de foregaende avsnittene. Det ble understreket at i de
samfunnsgkonomiske beregningene av Gardermoen som ny storflyplass kontra den
delte lgsningen Gardermoen/Fornebu, skulle inntektssiden sees bort fra. Bare
kostnadsforskjeller skulle trekkes inn, samt inntekter fra en alternativ anvendelse av
Fornebu-omradet. Det ble understreket at de samfunnsgkonomiske beregningene skulle
klarlegge forskjellene mellom alternativene, dvs Gardermoutbyggingen i forhold til den
delte lgsningen. De samfunnsgkonomiske beregningene skulle omfatte endringer ogsa
for andre enn tiltakshaverne, for eksempel endringer i stgybelastninger.

10.1.3 Stoay

Det ble forutsatt at staybelastningen i Gardermoen-omradet ville bli det samme enten en
valgte Delt lasning eller en full utbygging av Gardermoen. Arsaken var at antall
stgyrammede personer ville bli om lag det samme. Det ble derfor antatt a vaere
tilstrekkelig & vurdere stoybelastningen i Fornebu-omradet.

Presentasjonen av stgykostnadene i @KAN ble gjort av Luftfartsverket. Fornebu-
omradet ble delt inn fire stoysoner etter stgysituasjon. I 1991 ble det antatt at 93 000
personer bodde i stoysonene I-IV. 1 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 flystoyen ved Fornebu noe,

— trafikken over Fornebu (ved Delt lgsning) kunne vare 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 n®ringsliv og
samfunn, SNF-Bergen, og resulterte i et anslag pa naverdien av a fjerne steyen rundt
Fornebu i 1999 i stedet for i 2020 pa 100 mill. kr. (1991 kr). Kun de mest staybelastede
sonene (II-IV) bidro til kostnadene.

I tiltaksmodellen beregnet en hva det ville koste a steyisolere husene i de ulike
stoysonene. Ogsa her ble det kun utslag i kostnader i de sterkest belastede steysonene
II-IV. Naverdien ved a fjerne stoyen ved Fornebu i 1999 i forhold til i 2020 ble beregnet
til 150 mill. kr. (1991-kr).
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SFT-modellen tok utgangspunkt i SFTs kostnadsanslag pé kr. 10 000 pr person pr ar
som har vert sterkt plaget av veitrafikkstoy. Komponentene som inngikk i dette
regnestykket var:

|

menneskers subjektive oppfatning av stey som plage,

|

negative virkninger pa l@reprosessen,

produktivitetstap,

helseskade.

Det ble antatt at kostnaden ved 4 bli plaget med veitrafikkstoy var den samme som ved
flytrafikkstoy, til tross for at nattestey praktisk talt ma sies a veaere fravarende ved
flytrafikk over Fornebu-omradet. Med utgangspunkt i kostnaden pa kr. 10 000 og antall
stoyplagede personer i de ulike steysoner kom en frem til en total kostnad (naverdi,
1991 kr) pa 200 mill. kr. for personer i de hoyeste staysonene. La en til kostnaden i den
laveste steysonen I kom anslaget opp i 700 mill. kr. Ved a inkludere personer utenfor
stogysonene ble anslaget totalt pa 1 mrd. kr. i naverdi. Det fremgar ikke hvem disse
personene var.

Anslagene pa stoykostnadene i de mest stoyutsatte sonene varierte derfor lite mellom de
tre alternative matene a beregne steykostnader pa. Bare ved 4 inkludere kostnader i den
svakeste steysonen 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
lesningen burde 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 pé steykostnader:

”...hvor kostnadene er anslatt til opp mot 1 mrd. kr. i naverdi. Om den ovre grense for
et slikt verdianslag legges til grunn oker den samfunnsokonomiske ressursgevinsten ved
a 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. @KAN kom frem til et omforenet anslag pa timekostnadene som
blant annet varierte med hensyn til om reisen var reise i arbeid (hoyest verdi) og evrige
reiser. Siden flypassasjerprognosene ikke kunne skille mellom forretningsreisende og
turister, lagde en et anslag pa den gjennomsnittlige prisen for flypassasjerer. 1 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 gvrige reiser 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
Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling, Samferdselsdepartementet, Desember 1991).
De faktiske tidskostnadene vil vare avhengig av timepris og tidsbruken til og fra
Gardermoen og til og fra Gardermoen/Fornebu i den delte lgsningen. Tidsbruken ble
anslatt gjennom Transportanalysemodellen. Luftfartsverket lagde anslag pa tidsbruken
og tidskostnaden 1 forbindelse med ekstra flytid og til innsjekking, gangtid med mer
knyttet til Gardermoen og til Delt lgsning.
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10.1.5 Ulykkeskostnader

Basert pa Transportanalysemodellen ble det beregnet ulykkeskostnader for veinettet for
perioden 1999-2020 for felgende tre situasjoner:

1. Gardermoen med togbasert tilbringersystem
2. Delt lesning med togbasert tilbringersystem
3. Gardermoen med bussbasert tilbringersystem.

Ulykkene ble gitt en pris pa (1992) kr. 1.133.000 pr. ulykke. Forskjellene i ndverdi
mellom Gardermoen tog og Delt losning 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 lesningen.

10.1.6 Utslippskostnader
I referat fra mote 1 OKAN den 11.10. 1991 heter det at

"Ved sammenlikning mellom hovedflyplassprosjektet og sammenlikningsgrunnilaget vil
neppe utslipp veere noen avgjorende kostnadsfaktor.”

Utslippskostnader kom da heller ikke med som en kostnadsfaktor i sammenlikningen
mellom de to flyplasslgsningene i St.prp. nr. 90 (1991-92).

10.1.7 Alternativ bruk av Fornebu

Ved nedlegging av Fornebu som flyplass, ville et omrade pa om lag 3400 mal kunne
frigjeres til andre formal. I sammenlikningen av Gardermoen som hovedflyplass og
Delt lgsning er det ndverdien i 1991 av a frigjere disse omradene i 1999 kontra i 2020
som er av interesse. Samferdselsdepartementet ba en gruppe med representanter fra
Miljeverndepartementet, Luftfartsverket, Akershus fylkeskommune, B&rum kommune
og Oslo kommune om & utarbeide forslag til etterbruk av Fornebu. Gitt ulike
etterbruksalternativer (bolig/n®ringsomrade, rekreasjonsomrade) ble verdien av
Fornebu anslétt av bl.a SNF-Bergen pa tre alternative mater:

— tallfesting av betalingsviljen for & kjepe bolig pa Fornebu i stedet for i et alternativt
omrade; legger en til ritomteverdiene 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 pé verdier ut fra markedssituasjonen 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 a legge 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.
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10.2 Gardermoprosjektet som et samfunnsekonomisk
investeringsprosjekt.

I den samfunnsgkonomiske analysen av Gardermoen som et investeringsprosjekt, er det
nedvendig a vurdere dette prosjektet mot et alternativ. Som det fremgér av 10.1 var
alternativet en spesiell deling av trafikken mellom Gardermoen og Fornebu. I tillegg til
investerings- og driftsutgifter i de to alternativene ma en trekke inn kostnader for andre
enn tiltakshaverne. Disse kostnadene er i hovedsak tids- og ulykkeskostnader for
trafikkanter, utgifter til flyselskaper, stoykostnader for beboere og verdien av
etterbruken av frigjorte omrader pa Fornebu. Prosjektanalysen er basert pa
trafikkutviklingen frem til 2020. Den gkonomiske levetiden vil imidlertid vzre 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
tidshorisont. Naverdien sett fra 1991 av denne restverdien er trukket fra naverdien av
investeringene i utbyggingsperioden. Naverdien av investeringene fram til 2020,
fratrukket naverdien av restverdiene i 2020, er prosjektets reelle investeringskostnader.

Differansen i ndverdi mellom full utbygging av Gardermoen som storflyplass fra 1998
av, og en Delt lgsning (all utenlands trafikk pa Fornebu og all innenlands og charter
trafikk pa Gardermoen) er gitt i kapittel 9 1 St.prp. nr. 90 (1991-92), tabell 9.3, som
gjengis her.

Tabell 10.1  Differansen i samfunnsokonomiske kostnader mellom Gardermoen og
Delt losning. Naverdi pr 1992 i mill. 1992 kr.. Negative tall fordel

Gardermoen.
Investeringer 1710
Drifts- og kjereteykostnader - 1580
Tidskostnader 60
Ulykkeskostnader 50
Verdi Fornebu - 1580
Kommersielle inntekter - 220
Forsvaret 760
Total differanse - 800

Kostnadsanslagene ble presentert i moter i @KAN og er presenterte i
Gardermoprosjektet, 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 4 evaluere
kostnadsanslagene nar innholdet i forarbeidene (for eksempel samlet i publikasjonen fra
Samferdselsdepartementet datert desember 1991) avviker fra innholdet i det endelige
framlegget (St.prp. nr. 90 (1991-92), datert 8. mai 1992).

Naverdien av investeringskostnadene for Gardermoen er i Samferdselsdepartementets
publikasjon fra desember 1991 anslatt til 10.7 mrd. 1991 kr. (eksklusive Forsvaret),
mens naverdien av investeringskostnadene ved Delt lgsning 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 sa og si helt
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perfekt og forarbeidene gir derfor en forklaring pa de investeringskostnader som er
gjengitt i St.prp. nr. 90 (1991-92).

Pa grunn av at Forsvaret var lokalisert med anlegg og aktiviteter pa Gardermoen er
kostnader knyttet til endringer for Forsvaret med i investeringskalkylen. Disse
endringer bestar i investeringer i nye forsvarsanlegg som vil komme umiddelbart ved
full utbygging av Gardermoen og noe senere ved den delte lasningen. 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 Forsvaret flytter fra disse installasjonene. I
Samferdselsdepartementets publikasjon fra desember 1991 er differansen i ndverdien av
kostnader for Forsvaret mellom Gardermoen og Delt lasning pa 1030 mill. 1991- kr. I
St.prp. nr. 90 (1991-92) er denne differansen redusert til 760 mill. 1992- kr. Det fremgar
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 lasning med litt under 300 mill.
1992 kr. i naverdi.

Drifts- og kjoretaykostnader er sterre ved Delt losning 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 kjereteykostnadene omfatter:

— merkostnader for Luftfartsverket av a drive to flyplasser i stedet for en,

— flyselskapenes kostnader knyttet til & operere fra to flyplasser i stedet for en,

— drifts- og kjereteykostnader for NSB, busselskaper og eiere av personbiler,
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veiinvesteringer.

Veginvesteringene er antatt a vare like store for Delt losning og Gardermoen som
hovedflyplass (3.5 mrd. i naverdi, 1991 kr, ifelge Samferdselsdepartementets samlete
fremstilling fra desember 1991). Drifts- og kjereteykostnader for NSB, busselskaper og
personbiler er hoyere ved Gardermoen-lgsningen enn ved den delte. Nar likevel drifts-
og kjeretgykostnader totalt sett er hayere ved Delt lgsning enn ved Gardermoen som
hovedflyplass, sa skyldes det at flyselskapene har anslatt de neddiskonterte
driftskostnadene ved 4 drive to flyplasser i stedet for en til 2.7 mrd. 1991-kr, se
Samferdselsdepartementets samlete fremstilling fra desember 1991. Dette anslaget ble
skjennsmessig justert ned med 0.7 mrd. kr. av Samferdselsdepartementet slik at
flyselskapenes neddiskonterte driftskostnader er fort opp med 2 mrd. i publikasjonen fra
desember 1991. Arsaken til nedjusteringen var at flyselskapene hadde sett bort fra at
ved den delte lgsningen 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 pa Fornebu uten disse investeringene. I St.prp. nr. 90 (1991-92) er som
vist i tabell 10.1 ovenfor, de totale drifts- og kjereteykostnadene 1580 mill. kr. hoyere
ved den delte lgsningen enn ved Gardermoen som hovedflyplass. I
Samferdselsdepartementets fremstilling fra desember 1991 er differansen noe hoyere,
1760 mill. kr. Arsaken til avviket pd 180 mill. kr. fremgar ikke av de to publikasjonene.

Naverdien av tidskostnaden er i folge tabell 10.1 over anslatt i St.prp. nr. 90 (1991-92)
til & vaere 60 mill. 1992 kr. hayere ved Gardermoen-alternativet enn ved den delte
lesningen. Her spriker anslagene veldig mye. I Samferdselsdepartementets samlete
fremstilling fra desember 1991 konkluderes det med at tidskostnadene vil vare 990
mill. kr. lavere ved & bygge ny hovedflyplass pd Gardermoen i forhold til den delte
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losningen. Ikke bare er belagpet et helt annet enn i St.prp. nr. 90 (1991-92), fortegnet er
ogsa et annet. Tidskostnaden er definert til 4 omfatte de samme postene i de to
publikasjonene, dvs kostnader ved differanse i reisetid i tilbringertrafikk, bruk av tid til
innsjekking m.v. og reisetid mellom flyplassene for transferpassasjerer ved den delte
lgsningen. 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 ngyaktig
oppveid av gkt flytid ved den delte lasningen som falge av gkte avviklingsproblemer
ved a operere to flyplasser i Oslo-omradet. Luftfartsverket anslo naverdien av
kostnaden ved okt tid brukt til innsjekking m.v. ved Delt lgsning i forhold til
Gardermoen til hele 600 mill. kr. Verken i forarbeidene til St.prp. nr. 90 (1991-92) eller
1 St.prp. nr. 90 (1991-92) har en dreftet det forhold at gkt konkurranse i luften 1 et
marked med begrenset konkurranse i utgangspunktet, kan fore til et okt antall
flybevegelser (men nedvendigvis ikke flere flypassasjerer), sé 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
Gardermoen alternativet vil fore til en kraftig oppgang i antall flybevegelser. En slik
oppgang kan gi gkte avviklingsproblemer og okt tidsbruk i Gardermoalternativet.

Den samlete tidskostnaden pa 990 mill. kr. i faver av Gardermoen i
Samferdselsdepartementets fremstilling fra desember 1991 besto dermed av 600 mill.
kr. knyttet til tidsbruken pa flyplassene og 390 mill. kr. knyttet til tidsbruken i
tilbringertjenesten. Merk at det i desember 1991 altsa ble antatt at det kunne koste 390
mill. kr. mer & dra til flyplassene i Delt lgsning enn til Gardermoen. Dette lite logiske
resultatet ble endret utover vinteren 1991 og varen/sommeren 1992. Som vist til 1
kapittel 6.2 var arsaken til endringen at transportmodellen ble endret og re-estimert pa
data fra Arlanda. Det forte til at tidskostnaden knyttet til tilbringertjenesten ble anslatt
av de ansvarlige for transportanalysen til & vaere 720 mill. kr. hayere ved Gardermoen
alternativet enn ved Delt lesning. I lopet av kort tid svingte altsa anslaget pa
tidskostnaden knyttet til tilbringertjenesten fra 390 mill. kr. i favor av Gardermoen til
720 mill. kr. i favor av Delt losning. Dette store spriket pa 1110 mill. kr. i anslaget pa
tidskostnaden knyttet til tilbringertjenesten, viser den usikkerheten det matte ha vart 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 1
de to lgsningsalternativene. 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 lasning. I St.prp.
nr. 90 (1991-92) var som nevnt anslaget i faver av Delt lgsning pa 60 mill. kr. Hvorfor
forskjellen 1 St.prp. nr. 90 (1991-92) ble den halve av hva anslagene skulle tilsi, kan
henge sammen med at det skjedde en fortlapende revisjon av transportmodellen utover
varen 1992.

Luftfartsverket var ansvarlig for anslaget pa tap av kommersielle inntekter pa 15% ved
Delt lgsning. I @KAN-maeter 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 flyplasslgsningene er sma i St.prp. nr. 90
(1991-92), og i samsvar med anslag i forarbeidene.
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Anslaget pa verdien av a frigjere Fornebu er i samsvar med anslag presentert i
forarbeidene.

Som nevnt i avsnitt 10.1 ble ikke anslaget pa stoykostnader trukket inn direkte i anslaget
pa den samfunnsgkonomiske kostnaden ved a velge Gardermoen fremfor Delt lgsning.
Det ble vist til at stoykostnaden var vanskelig a ansla, til tross for at det var gjort to
utredninger som konkluderte med at steykostnaden var i sterrelsesorden 100 -200 mill.
kr. 1 faver av Gardermoen. I St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det vist til at steykostnaden
kunne komme opp 1 1 mrd. kr.

St.prp. nr. 90 (1991-92) konkluderer med at

"Om den ovre grense for et slikt verdianslag legges til grunn oker den
samfunnsokonomiske ressursgevinsten ved a bygge ny hovedflyplass pa Gardermoen i
Sforhold 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 bedriftseskonomisk prosjekt

10.3.1 Innledning

Den bedriftsekonomiske analysen av hovedflyplassen pa Gardermoen, heretter 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 ga i finansiell balanse. 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 statsbudsjett. Luftfartsverket vurderte derfor OSL prosjektet
etter bedriftsekonomiske prinsipper og krav til lennsomhet.

Beregningene ble foretatt i faste priser knyttet til prisnivaet i 1.kvartal 1991. En viktig
dimensjonerende sterrelse for investeringer, inntekter og driftskostnader var prognosen
for fremtidig flytrafikk. Prognosen som ble lagt til grunn, var utarbeidet av TOI og
innebar om lag 12 mill. passasjerer 1 2000 og 17 mill. passasjerer i 2010, se avsnitt 6.1.
Prosjektkalkylen var basert pa et gvre tak pa antall flypassasjer pr ar pa 17 mill..
Dersom utviklingen i flytrafikken skulle tilsi et behov for en sterre flyplass etter for
eksempel 2010, ville investeringer i ytterligere kapasitet bli undergitt en egen
lennsomhetsberegning og var folgelig ikke med i1 Luftfartsverkets analyse 1 1991.

I prosjektkalkylene tok en bare hensyn til investeringer, inntekter og driftskostnader
som var knyttet direkte til flyplassen. I samsvar med anbefalingen i @KAN var
kostnadene inklusive merverdiavgift, og avgiftsbelgpene var synliggjort i kalkylene.
Verdien av a frigjere Fornebu ble fort til fradrag 1 investeringskostnadene.
Investeringskostnadene inneholdt paslag for usikkerhet og en prosjektreserve.
Definisjonen av disse to postene og hvor store de var kommer vi tilbake til nedenfor.

Inntektene til OSL kan inndeles i to hovedkategorier:
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1. luftfartsavgifter,
2. kommersielle inntekter.

Luftfartsavgiftene bestar av

— passasjeravgifter,
— landingsavgifter,
— drivstoffavgifter.

De to farste avgiftene innbringer omtrent de samme inntektene, mens drivstoffavgiften
utgjer en liten del av de totale inntektene. Dette var ogsa tilfelle i Luftfartsverkets
bedriftsskonomiske analyse. Avgiftsinntektene folger av politisk bestemte avgiftssatser,
av flyselskapenes beslutninger om antall flybevegelser og av antall passasjerer.

De kommersielle inntektene er knyttet til utleie av forretningsareal, parkeringsavgifter
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
bagasjehandteringsanlegg,

— drift og vedlikehold av VVS- og mekaniske systemer,

— sikkerhetskontroll av passasjerer, flymannskap, andre ansatte og bagasje,
— brann- og havaritjeneste,

— flynavigasjons- og lufttrafikktjeneste,

- flyvartjeneste,

— 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. kr. Ved
budsjettrevisjonen i september 1998 fremgar det at dette ble ogsa 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.
10.3.2.1 Usikkerhetspost

I hovedplanens budsjett var det avsatt 1220 mill. kr. til & dekke forventete, men ikke
eksakt kjente fremtidige forandringer av prosjektet. (Denne avsetningen utgjorde 13%
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av den totale investeringskostnaden, eksklusive usikkerhetsposten og prosjektreserven).
I budsjettet er denne posten kalt Usikkerhet og skulle dekke forhold som

uidentifiserte poster,
— feil i grunnkalkylen,

endrede planer innenfor prosjektets forutsetninger,
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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.

10.3.2.2 Prosjektreserve

En annen post i hovedplanens budsjett var en prosjektreserve pa 890 mill. kr. (Denne
avsetningen utgjorde 9.5% av investeringskostnaden eksklusive usikkerhetsposten 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, for 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.

10.3.2.3 Avsetninger
Investeringskostnaden til OSL pa 9.7 mrd. kr. omfattet to avsetninger:

1. 633 mill. kr. til bygging av Pir B,
2. 50 mill. til smaflyplass.

Opprinnelig var det planlagt 4 bygge bade Pir A og B for apningen den 8. november
1999, med 28 gates pa Pir A og 12 gates pa Pir B. I lgpet av byggeperioden ble anslag
pa passasjerutviklingen fra kjeringer pa modellen FGNIKS sammenholdt med
simuleringer av flyplassens kapasitet foretatt av BAA (British 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 handtere passasjerutviklingen og antall flybevegelser. Pir B ble dermed
utsatt og en avsetning pa 633 mill. (1992 kr) ble antatt a vere nok til 4 sette opp en Pir
B med 10-12 gates (og ikke 6). Forskyvningen i tid av Pir B, fra 1997 til 2002, bedret
naverdien i prosjektet med 130 mill. kr. (1992 kr). Dersom trafikkutviklingen gjer det
mulig & utsette byggingen av Pir B ytterligere, for eksempel til 2007, vil
naverdiforbedringen bli enda sterre.
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10.3.2.4 Salget av Fornebu

Verdien av a frigjere Fornebu til andre formal enn flyplass er tilfart OSL i 1999 som
egenkapital. I investeringskalylen ble belepet trukket fra i investeringskostnaden.
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.

10.3.2.5 Restverdien 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 belgp. Det er uklart om dette belepet 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. ar i reinvesteringer
i driftsmidler med kort levetid.

10.3.2.7 Merverdiavgift
Prosjektets investeringskostnader ble i hovedplanen belastet med en merverdiavgift pa

1 463 mill. kr.

10.3.3 Driftsinntekter og driftskostnader

I tabell 10.2 viser vi driftsinntekter og driftskostnader i henhold til hovedplanen fra
1992 og i folge den siste revisjonen fra OSL, september 1998.

Tabell 10.2 Driftsinntekter og driftskostnader, alle tall i mill. kr.

Ar Hovedplan Revisjon av 1998 Revisjon av 1998
1992 kr 1992 kr 1998 kr
1999 2010 2020 1999 2010 2020 1999 2010 2020

Luftfart
- 816 1107 1258 844 1052 1052 952 1187 1187
avgifter
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 971 940 940 109 1061 1061

Av kolonnene for hovedplan og revisjon av hovedplan pr. september 1998, ser vi at
luftfartsavgiftene har gkt fra 816 mill. kr. til 844 mill. kr, dvs med 3%. Dette er en
beskjeden gkning, gkningen i antall flypassasjerer og flybevegelser tatt i betraktning.
Arsaken er at takstene er blitt endret i lopet av utbyggingsfasen slik at
luftfartsinntektene pr. passasjer er gatt ned. Lufifartsavgiftene bestdr av
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— 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 ma holde seg
innenfor regler fastsatt av IATA.

De kommersielle inntektene har gkt med hele 105% fra hovedplanarbeidet i 1992 til
revisjonen i 1998, og skyldes i hovedsak en kraﬁi% gkning i arealet som leies ut til duty-
free forretninger. Arealet er gkt fra 300 til 1000 m”. 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, restauranter, forretninger, kiosker), avkastning av
hotell, parkeringsavgifter, samt inntekter fra neringsvirksomhet og fra utleie av
infrastruktur.

For aret 1999 har driftskostnadene gkt fra 379 mill. kr. 1 hovedplanen til 445 mill. kr. i
folge revisjonen fra sept 1998. Pa kort sikt er driftskostnadsfunksjonen for flyplassen
gitt ved

C=f(N,n)+co,

hvor N er antall passasjerer, n er antall flybevegelser og c, er faste driftskostnader. F er
en stigende funksjon av N og n. De faste kostnadene utgjer om lag 2/3 av de totale
kostnadene.

Kostnadsgkningen pa 17% skyldes bade et gkt antall flypassasjerer og ikke minst et okt
antall flybevegelser i forhold til i hovedplanen fra 1992,

10.3.4 Lennsomheten av investering i ny hovedflyplass pa Gardermoen

Fra tallene for investeringskostnader, antatte fremtidige driftskostnader og
driftsinntekter kan en beregne naverdien av flyplassprosjektet. Som nevnt foran er det
uklart om naverdien av restverdien ble trukket fra investeringskostnadene. Tabell 10.3.4
viser naverdien av investeringen i hovedflyplass pa Gardermoen i henhold til
hovedplanen fra 1992 og i folge den siste revisjonen foretatt av OSL i 1998.

Tabell 10.3 Naverdien av investeringen i hovedflyplass pa Gardermoen.

Naverdi ved 7% realrente, = Naverdi ved 7% realrente

Mill 1992 kr Mill 1998 kr
Hovedplan av 1992 - 200 -225
Revisjon av sept 1998 1218 1374

Vi ser at i folge hovedplanen var naverdien negativ ved en kalkulasjonsrente pa 7%. Det
betyr at avkastningen av investeringen var mindre enn 7%, narmere bestemt 6.8%.
Arsaken til forbedringen av lonnsomheten i falge revisjonen fra 1998 er
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— utsettelse av Pir B fra 1997 til 2002,

— wokte inntekter fra kommersielle leieavtaler med duty-free salget som viktigste
bidragsyter.

10.3.5 Behandlingen av skonomisk usikkerhet

I hovedplanen ble det foretatt to ulike analyser av den gkonomiske usikkerheten:

— folsomhetsanalyse,
— risikoanalyse.

I folsomhetsanalysen regnet en ut konsekvensene for prosjektets lennsomhet ved at de
enkelte inntekts- og kostnadselementer hver for seg varierte med en gvre og nedre
grense. De enkelte elementenes betydning for lennsomheten ble rangert. Denne
rangeringen ga som konklusjon at prosjektets lennsomhet var mest falsom for
variasjoner i investeringskostnader og luftfartsavgifter. Endringen i luftfartsavgiftene
kunne enten vare et resultat av endringer i antall passasjerer/antall flybevegelser eller
avgiftssatsene. En endring i avgiftsinntektene med + 15% ville kunne fere til en endring
1 prosjektets internrente med +1.1 prosentpoeng, alternativt -1.2 prosentpoeng.
Prosjektets forventete internrente 1 hovedplanfasen, som svarer til forste linje 1 tabell
6.4, 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 2 ha omtrent
samme effekt som en 15% endring i avgiftsinntektene. En +15% endring i
driftskostnadene og i kommersielle inntekter ble beregnet til a ha en virkning pa
henholdsvis +0.4 prosentpoeng og +0.3 prosentpoeng.

I risikoanalysen lot en hvert inntekts - og kostnadselement variere samtidig og da
innenfor de forventete maksimums- og minimumsverdier. Ut fra antakelser om den
underliggende sannsynlighetsstruktur ble en da 1 stand til & regne ut sannsynligheten for
ulike internrenter. Disse beregningene viste at det var om lag 60% sjanse for at
realavkastningen (internrenten) skulle bli 7% eller hayere.

10.4 Gardermobanen som et bedriftsekonomisk prosjekt.

10.4.1 Innledning
I St.prp. nr. 90 (1991-92) slas det innledningsvis fast at

"Utbyggingen av flyplassanlegget, jernbanen og veiene er lonnsomme investeringer
som helt eller delvis kan finansieres gjennom brukerbetaling. Regjeringen foreslar
derfor at utbyggingen av Gardermoen flyplass 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 gjennom
avgifter og billettinntekter. Finansieringen av Hovedflyplassen og Gardermobanen vil
saledes ikke belaste statsbudsjettets rammer for utgifter til investeringer.”

Stortinget var med andre ord stilt i utsikt at bade flyplass og bane ville bli
bedriftsekonomisk lennsomme prosjekter. Banen ble da ogsa i forarbeidene til St.prp.
nr. 90 (1991-92) undergitt en bedriftsekonomisk analyse med beskrivelse av
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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 bedriftsekonomiske
lennsomheten ved banen dreftet. Dette kapittel S i Stortingsproposisjonen 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 prosentpoeng over det kravet til realavkastning som @KAN
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 pa rullende materiell, kjerevei knyttet
til flyplassrettet trafikk alene, til annen togtrafikk og terminaler,

— driftskostnader,
— driftsinntekter

som lett lar seg sammenlikne.

Det som bl.a. vanskeliggjer 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 tilfoyelse). Inntjeningen fra Gardermobanen vil dermed forrente
alle de planlagte investeringene pa strekningen Oslo S — Eidsvoll. 1 tillegg far NSB en
bedriftsokonomisk gevinst pa ca 500 mill. kr.. Avkastningen pa totalinvesteringen i
Gardermobanen 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 1 hvert sett 1 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 hoye
nok til a tilbakebetale de 1an som investeringene ville medfere; de skulle ogsa vare
heye nok til a gi en bedriftsekonomisk realavkastning pa 8%.

En vanskelighet ved sammenlikningen av anslagene pa investeringskostnadene i
forarbeidene til St.prp.90 (1991-92) og hva som stér i Stortingsproposisjonen, er at
investeringen i rullende materiell ikke er skilt som en egne post i investeringsbudsijettet i
i St. prp. nr. 90 (1991-92). I stedet ble investeringen i rullende materiell regnet om til en
arlig kapitalkostnad og lagt til de arlige driftskostnadene. Det ble ikke opplyst 1 St. prp.
nr 90 (1991-92) hvor mye denne arlige kapitalkostnaden utgjorde av den "utvidete”
driftskostnaden. 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 drene
1995-1998. Riktignok er ikke prisnivaet i 1992 da St. prp. nr. 90 (1991-92) ble skrevet,
det samme som prisnivéet i 1994. Vi gjer likevel ingen stor feil om vi antar at prisnivaet
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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 kapitalkostnad pa vel 87 mill kr pr ar. I St.prp.90
(1991-92), side 36, er det oppgitt 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 pa antallet reisende foretatt i St.prp. nr 90 (1991-92)).

I neste avsnitt 10.4.2 har vi spesifisert alle investeringskostnader og relatert dem til
1998, dvs til det tidspunkt da alle investeringene stort sett ble sluttfert. Vi har videre
regnet alle utleggene om til 1998 priser. Hvor stor overskridelsen ble 1
Gardermoprosjektet, vil bli regnet ut fra disse 1998-belepene.

Hva investeringskostnadene konkret omfattet, skal vi komme tilbake til nedenfor.
I den bedriftsekonomiske analysen dreftet NSB tre alternative traséer for banen:

1. direkte linje over Grefsen,
2. linje over Lillestrem/Vardeasen,

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 alternativet via Lillestrom
og Jessheim, mens direktelinja har en avkastning pa 7.4 pst. En losning med utbygging
av buttspor Oslo S- Jessheim- Gardermoen gir en forretning pa 9.9 pst. Beregningene
viser at Gardermobanen vil bli det mest lonnsomme jernbaneprosjektet i Norge.”

Det var altsa alternativet over Lillestrem/Jessheim som hadde en forretning pa 8% og
det var dette alternativet som ble valgt.

Det ble foretatt folsomhetsanalyser av ulike kostnads- og inntektselementer, men det ble
ikke 1 hovedplanfasen satt av reserver til dekning av uventete begivenheter og usikre
kostnadsanslag. Pa et noe bortgjemt sted i St.prp. nr. 90 (1991-92), dvs i kapittel 10 som
omhandlet Gardermoen kontra Hobgl, sies det at usikkerheten i Gardermobane-
prosjektet er pat 20%. Ikke noe sted i proposisjonen blir denne usikkerheten tallfestet
som et kronebelgp som eventuelt skal plusses pa de oppgitte investeringskostnadene. Vi
viser til avsnitt 12.6 for en mer inngaende drefting av handteringen av usikkerheten 1
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 T@I hadde produsert, se avsnitt 6.1. Markedsandelene til
flytoget for flypassasjerer og arbeidsreisende var basert pa en beregning i
transportanalysen, se avsnitt 6.2 for en nermere diskusjon 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 mate
konkurranse fra buss. Som kollektivt reisemiddel pa parallelle strekninger antok en
enten buss eller tog, ikke buss og tog. En kom dermed i skade for & overvurdere togets
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konkurranseposisjon. I 1991-92 var det ikke gitt konsesjon til bussdrift pa Gardermoen.
Den ble forst gitt i 1997. Det kan derfor hevdes at konsesjonen til budsjettdrift gitt i
1997 endret de rammebetingelser som ble lagt til grunn for tilbringertjenesten i
hovedplanfasen. Det virker likevel noe underlig a forutsette i en transportanalyse at det
ikke ville komme et bussalternativ til Gardermoen.

Transportmodellens anslag pa betalingsviljen for tog var hey, og trolig altfor hay,
spesielt blant private reisende. Denne anslatte sterke betalingsviljen for i ta flytoget,
spesielt blant private reisende, har bidratt til en overvurdering av flytogets
konkurranseposisjon.

Transportmodellen skilte ikke mellom ulike togtilbud. Til Gardermoen kan det ga tre
tog: flytog, Inter-City tog og lokaltog. For 4 ansla den bedriftsekonomiske
lennsomheten av flytoget hadde en trengt et anslag pa transportfordelingen pa de ulike
togtilbudene.

Beregninger pa transportmodellen ga som resultat en markedsandel for tog pa 60% i
apningsaret og 57% i 2010. For a ta hensyn til usikkerheten i prognosene 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 dpningsaret 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 kapitalkostnaden 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 kjereveien og i terminaler
pa 380 mill. (1992) kr. I felge St.prp. nr. 90 (1991-92) var investeringskostnaden i
kjerevei 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 altsa ikke investeringskostnaden knyttet til det rullende
materiellet. Belapet som trengs for a kjepe flytogene er regnet om til en arlig
kapitalkostnad og lagt til driftskostnaden. Som det fremgar av fremstillingen ovenfor
ble den bedriftsekonomiske 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 belgpe seg til.
Det viktigste poenget er at i St.prp. nr. 90 (1991-92) ble Stortinget stilt i utsikt at
investeringer i kjerevei for hele strekningen Oslo-Eidsvoll, terminaler og rullende
materiell ville gi en bedriftsekonomisk realavkasting pa 8%.

I resten av dette kapitlet vil vi gar nzrmere inn pa kalkylen ved hjelp av reviderte tall
fra arsskiftet 1998/1999. Vi vil spesielt ga inn pa sammensetningen av
investeringskostnaden, slik den utviklet seg etter hvert, samt reviderte anslag pa
driftsinntekter og driftskostnader.
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10.4.2 Investeringskostnader

I hovedplanen fra 1992 ble det som nevnt antatt at naverdien av investeringskostnaden
ville vare lik 4.6 mrd. kr. I hovedplanen var det regnet med en usikkerhet pa + 20%,
uten at det var avsatt et slikt belop til a begynne med. To ganger, i 1996 og i 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 budsjettrammen 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 hovedplanens budsjett tillagt
20% usikkerhet, dvs rammen pa 6 mrd. kr. Overskridelsen pa 1743 mill. kr. vil vi kalle
prosjektets klare 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 & 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. Riksrevisjonen 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 kjgrevei og
tunneler; i 1998 kr. var dette 5 mrd kr. Arsaken til at det ikke ble fort opp noe belep til
dekning av usikkerhet vet vi ikke, men det ville vart 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 tetning av vannlekkasjer i forbindelse med Romeriksporten,

— NSB-GMB patok seg arbeid for Jernbaneverket som bestod i a binde sammen
Gardermobanen og Hovedbanen etter en fastprisavtale. Disse arbeidene ble dyrere
enn forutsatt i avtalen og regjeringen besluttet i februar 1998 a legge
ekstrakostnadene utover fastprisavtalen pa NSB-GMB.

Dessuten: Ansvaret for innkjep og drift av flytogene var opprinnelig lagt til NSB, men
ble i 1994 besluttet lagt til NSB-GMB, med tilsvarende gkning i selskapets
investeringsramme.

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
investeringskostnaden for den togbaserte tilbringertjenesten, relatert til slutten av
investeringsperioden, dvs 1998, og dermed inklusive byggelansrenter pélept i
utbyggingsperioden Det er denne gjelden som Gardermobanen AS starter ut med og
som skal forrentes av netto driftsinntekter etter avskrivninger. I avsnitt 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 a legge til at i forarbeidene til NSB, dvs i Gardermobanen. Hovedrapport,
desember 1991 og dermed i St.prp. nr. 90 (1991-92) var forlengelsen til Eidsvoll med i
regnestykket som skulle gi en realavkastning pa 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, revidert pr februar 1999 av NSB-GMB.

Opprinnelig budsjett, inklusive paslag for 20% usikkerhet 6000

Ekstrakostnader; tetting og forsinket apning av Romeriksporten 1300

Samlede utbyggingskostnader GMB 7300

Ekstrakostnader, utover fastprisavtalen, ved & binde sammen NSB-GMB og 443

Hovedbanen, utfert for Jernbaneverket

Delsum: Utbyggingskostnader ekskl. finanskostnader 7743

I folge St. prp. nr. 39 1997/98 ble strekningen Gardermoen-Eidsvoll overfort -1500

til Jernbaneverket

Utbyggingskostnader, kjerevei 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 Banedrift og finanskostnader, og eksklusive forlengelsen til Eidsvoll 8343

Riksrevisjonen har i sin gjennomgang av Gardermoprosjektet (Riksrevisjonen,

Dokument nr3: 10, 1997-98) vist til at det var flere kostnader som ikke kom med i
kalkylene i 1992. De to viktigste sterrelsene er en gkt merverdiavgiftsbelastning pa 742
mill. (1997?) kr. og en grunnervervskostnad pa 165 mill. (1997?) kr. Legger en til disse

to postene - som det kan vare gode grunner til 4 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

11999, se tabell 10.5.

Tabell 10.5  Budsjett for driftsinntekter og driftskostnader for forste fulle drifisar
(1999) alle tall i mill. 1999 kr, revidert pr februar 1999 av NSB-GMB.

Trafikkinntekter 360
Trafikkeringsavgift for fire mndr., betalt av

NSB for bruk av Romeriksporten 28
Utleie av terminaler til Jernbaneverket 6
Utleie av terminaler til NSB BA 16
Qvrige 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
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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 Romeriksporten apner, er
anslatt til 36%, og til 42% etter at porten er apnet. Prisen pa flytogreisen er satt til
utgjere i gjennomsnitt over alle typer reisende (flypassasjerreiser, 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 vare 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). Belepet pa 610 mill 1992-kr tilsvarer om lag 690 mill. 1999- kr. Den
viktigste arsaken til at driftsinntektene ser ut til & bli langt lavere enn lovet i St.prp. nr
90 (1991-92), er en lavere markedsandel oppnadd i 1999 i forhold til antagelsen i 1992
(42% mot 60% antatt i 1992 for det forste driftsaret i 1999). Driftskostnaden i det forste
driftsdret ser ogsa ut til 4 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 flytoginnkjepet, 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. I folge reviderte tall pr. februar 1999 er driftskostnadene for
avskrivninger anslatt for 1999 til 391 mill 1998-kr. Anslaget pé driftskostnadene i St.
prp. nr 90 (1991-92) var folgelig altfor lavt.

Av driftsbudsjettet for 1999 fremgar det at NSB-GMB kan fa et betydelig underskudd i
1999, ogsa etter at driften er kommet i gang gjennom Romeriksporten, gitt
gjennomsnittsprisen over aret 1999 pa 85 kr. pr reise og en markedsandel pa
henholdsvis 36 og 42% av de reisende fer og etter at Romeriksporten er apnet. Med
heyere pris og/eller hayere 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 gjer 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 ma det sies a vare oppsiktsvekkende at det var tvil om en
trengte a sammenlikne investeringer i hovedflyplass pd Gardermoen med et alternativ
for 4 kunne bestemme den samfunnsgkonomisk verdien av et utbyggingsprosjekt. Bud 1
i samfunnsgkonomisk prosjektanalyse er at et prosjekt ma vurderes mot alternativer.
Det sammenlikningsgrunnlaget som etter hvert ble trukket inn i hovedplanarbeidet, Delt
lesning med all utenlands trafikk pa Fornebu, og innenlands trafikk og charter fra
Gardermoen, var neppe en optimal deling av trafikken fra dag 1 av. Det ma ogsa sies &
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vere utilfredstillende at Delt lgsning ikke ble utredet til samme niva som
Gardermoalternativet. Videre var det utilfredstillende at en ikke vurderte narmere en
gradvis og trinnvis utbygging som en optimal respons pa usikkerhet og hvor en kan lzre
mer om behovet for utbygging etter hvert som tiden gér. En kan dermed unnga a 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 a fa bygget ut en ny hovedflyplass. Verken trafikkutviklingen
eller kapasiteten ved en Delt losning kunne begrunne et slikt hastverk.

10.5.2 Det skonomiske analyseskjema

Dette skjemaet ser ut til 4 ha fungert bra. Hvordan tiltakshaverne skulle behandle
usikkerhet 1 sine analyser, ble imidlertid for vagt behandlet. Droftingen av
flystoykostnader ble dreftet gjennom to uavhengige utredninger bestilt av @KAN. 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 dreftet og lite faglig
dokumentert undersekelse av veitrafikkstay. @KAN deltok 1 for liten grad i
kvalitetssikring i de numeriske anslagene pa kostnads- og inntektsbelgp, derunder i de
gkonometriske anslagene pa parametre i transportmodellen og i den gkonomiske
tolkningen av den estimerte modellen.

10.5.3 Gardermoen som et samfunnsekonomisk prosjekt

I hovedplanen var det en liten forskjell i skonomisk naverdi mellom Delt lgsning og
Gardermoen, 800 mill. (1991) kr. i faver av Gardermoen. Tar en hensyn til usikkerheten
i anslagene og det forhold at den delte lgsningen ikke var optimalisert 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 lgsning. Dessuten var
behandlingen av tidskostnadene i St.prp. nr. 90 (1991-92) sammenliknet med 1
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 overskridelsene og denne
bruken av usikkerhetsposter gjor at hele Gardermoen prosjektet kan bli et klart
samfunnsgkonomisk ulennsomt prosjekt i forhold til Delt lesning. Usikkerheten i
anslagene og behandlingen av tidskostnadene gjer imidlertid at en ikke kan utelukke at
Gardermoen prosjektet var samfunnsgkonomisk ulennsomt selv far overskridelsene.
Det ble lagt alt for liten vekt i a fa frem usikkerheten i anslaget pa den
samfunnsekonomiske lgnnsomheten.

10.5.4 Oslo lufthavn, Gardermoen som et bedriftsskonomisk prosjekt

Den bedriftsekonomiske analysen bade i forarbeidene og i St.prp. nr. 90 (1991-92) er
faglig god med gode illustrasjoner av hvordan usikkerhet 1 inntekts- og
kostnadselementer kan sla ut i prosjektets lannsomhet. Investeringskostnaden, 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 pa
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investeringene pa om lag 7% (6.8%). Hvor interessant denne konklusjonen er, kan
likevel diskuteres. Arsaken er at luftfartsinntektene 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. Kostnadsgkninger kan derfor i
stor grad overveltes i inntektsekninger. Til tross for denne konklusjonen er det viktig for
samfunnet at OSL legger vekt pa en kostnadseffektiv drift. En méte 4 realisere dette pd
kan vare 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 Gardermoprosjektet er hvilke kostnader en
kan péadra 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 Gardermobanen ikke
vil kunne dekke sine faste kostnader, enn si oppna en avkastning 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 1 St.prp. nr. 90 (1991-92) selv om disse overskridelsene ikke hadde funnet
sted. Merk ogsa at i St.prp. nr. 90 (1991-92) var avkastningen pa 8% ikke bare knyttet
til investeringer i den flyplassrettede trafikken mellom Oslo omradet og Gardermoen,
men den omfattet ogsa investeringen i kjerevei frem til Eidsvoll.

Arsaken til den manglende bedriftsskonomiske lennsomheten av Gardermobanen
skyldes derfor ikke farst og fremst de overskridelsene som har funnet sted og som kan
knyttes til Romeriksporten. Disse overskridelsene har bidratt til & forverre resultatet,
men den manglende bedriftsekonomiske lgnnsomheten ma i hovedsak tilskrives andre
forhold. Disse forholdene burde en ha vart mer klar over allerede i hovedplanfasen.
Det er for gvrig svert fa eksempler, bade nasjonalt og internasjonalt, pa at en gjennom
billettinntekter i driften av tog har fatt dekket faste kostnader knyttet til investeringer
béde i kjerevei og rullende materiell, enn si oppna en bedriftsekonomisk avkastning pa
8%. Dette forholdet burde vart langt grundigere droftet i forarbeidene til St.prp. nr. 90
(1991-92) og i selve Stortingsproposisjonen; en burde ha stilt spersmalet om hvorfor
akkurat denne investeringen 1 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 kjerevei og rullende materiell ikke gir en tilfredsstillende
avkastning rent bedriftsekonomisk er likevel ikke til hinder for at investeringen kan
vare samfunnsgkonomisk lgnnsom. En indikasjon pa at dette er mulig, er a undersgke
om en kan fa dekket alle faste kostnader, inklusive en kapitalavkastning pa 7%
gjennom en perfekt og fullstendig prisdiskriminering 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 vare samfunnsgkonomisk lennsom. Dette eksperimentet kan selvsagt ikke
gjeres i virkeligheten, men transportanalysen ga muligheter for a foreta en slik analyse.
En slik analyse ble ikke utfort.
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Som nevnt var en viktig premiss i St.prp. nr. 90 (1991-92) at Gardermobanen skulle
kunne finansieres gjennom billettinntekter. Investeringsutgiftene skulle ikke belaste
Statsbudsjettet. Det er ikke godt a si i hvilken grad denne premissen var avgjerende for
de valg Stortinget gjorde, men det er klart kritikkverdig at det ikke ble diskutert den
apenbare mulighet at deler av investeringene matte betales av skattebetalerne og deler
av de reisende. I en slik diskusjon burde en ogsa ha gitt anslag pa hvor stor del som
skulle betales av skattebetalerne, under ulike forutsetninger om hvor mye det koster a
finansiere utgifter via skatter. I Vedlegg 2 til denne utredningen er det illustrert hvordan
dette kunne ha vart gjort. I St.prp. nr. 90 (1991-92) antok en implisitt at kostnadene ved
a finansiere investeringene over statsbudsjettet var svart hoye. Denne problemstillingen
diskuteres ikke i St.prp. nr. 90 (1991-92), noe som er merkelig sett pa bakgrunn av at i
mange andre sammenhenger antas det at kostnadene ved a finansiere
utbyggingskostnader gjennom beskatningen er langt lavere.

Hva var s de viktigste kildene til feilanslaget pa den bedriftsekonomiske lennsomheten
av Gardermobanen — bortsett da fra overskridelsen pa 1300 mill. (1998) kr. knyttet til
Romeriksporten, noe som utgjer vel 15% av Gardermobanens 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 fra det lave niva den er pa i dag. 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 estimeringen av
transportmodellen og den seleksjon som ble gjort i Arlanda materialet. Dessuten ble
driftskostnadene underestimerte. Beregningene av den bedriftsekonomiske
lonnsomheten av Gardermobanen ble ogsa noe forkludret i 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 Eidsvoll og investeringer i stasjonsomrader. Den
kostnadsmessige behandlingen av usikkerheten i investeringskostnaden ble heller ikke
ivaretatt pa en tilfredsstillende mate i hovedplanfasen. Gjennom egne bevilgninger
utover i investeringsperioden ble rammen for prosjektet gkt med 20%

I hovedplanfasen ble flytogets konkurransefordel overvurdert, i og med at en sé 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 mater konkurranse fra andre togtilbud som Inter-City tog.

I resten av dette avsnittet skal vi drofte mer i detalj den bedriftsekonomiske
lennsomheten som Gardermobanen kan oppna og som kunne ha vart drefiet prinsipielt
ogsé pa denne maten i hovedplanfasen. Noe av denne dreftingen skulle ha vart gjort i
form av folsomhetsanalyser og noe i form av & benytte den estimerte transportmodellen
til en diskusjon av markedet for transporttjenester, gitt lokaliseringen av en ny
storflyplass. I denne markedsdreftingen burde en med utgangspunkt i den estimerte
transportmodellen, som vist 1 Vedlegg 2, foretatt en analyse av et marked med begrenset
konkurranse, med bevisste prisstrategier benyttet av transporterene og for tjenester som
ikke er perfekte substitutter. I 1991-1992 forela det en god del internasjonal 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 tilnzrminger — som selvsagt ogsa er viktige — og i for liten grad av
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ekonomiske tolkninger og (stokastiske) simuleringer. @KAN burde ha tatt
kontrolloppgaven av transportmodellen mer alvorlig.

Med utgangspunkt i de reviderte anslagene pr februar 1999 pa investeringskostnaden,
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 vaere pa 7%, altsa lik det kravet til avkastning som OKAN
anbefalte og som St.prp. nr. 90 (1991-92) konkluderte med at det var mulig & oppna for
hele prosjektet, selv etter a ha foretatt folsomhetsanalyser.

Vi skal se pa flere alternativer som varierer med hensyn pa visse nokkelsterrelser av
betydning for banens lennsombhet. 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 1 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 &r,

— arbeidsreisende og evrige kunder utgjer til enhver tid 8% av antall passasjerer i
flytoget.

Som utgangsverdier pa andre sterrelser og som vi skal variere over alternativene, har vi
satt

— antall flypassasjerer i ar 2000 lik 12.2 mill,,
— flytogets markedsandel blant flypassasjerer lik 42%,
— arlig trafikkvekst er lik 3%,

— arlig vekst i trafikkeringsavgiften, oppkrevd fra NSBs bruk av Romeriksporten til
Inter-City togene, er lik O,

— 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 lennsomheten i Gardermobanen er sveart falsom overfor utviklingen
i flytrafikken og billettprisene. Med dagens priser 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 investeringskostnader pa rundt 800 mill. kr. i
folge Riksrevisjonens rapport fra 1998.
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Tabell 10.6. Grader av gjeldsbetjening i Gardermobanen
Antall | Antall Priser, 1999-kr. pr reise Andre Gjeld Gjelds- | Merknad
Flypass. | togpass. endring. |som betjen.
Mill. 1 Mill. 1 Fra basis |betjenes, | 1 % av
1999 1999 Gjenn. |FraOslo |Fra mill. 8343
Snitt Asker 1999 kr | mill. kr.
122 |5.570 80 90 109 - 806 9.7 Dagens
situasjon
122 [5.570 107 120 146 - 3030 36.3 Okte priser
122 [5.570 107 120 146 Trafikk- | 3283 393 JBV
avgift=0, overtar
Bane- kjerevei
drifts-
kostn=0
10.0 [4.565 107 120 146 - 860 10.3 Fall 1
flytraf.
med 18%
80 |[3.652 107 120 146 - 0 0 Fall 1
flytraf.
med 34%
122 [5.570 160 179 219 - 8343 100 Full
gjeldsbet;.
122 |5.570 183 205 250 Traf. 8343 100 Full
vekst=0, gjeldsbet;.
vekst,
kostnads-
vol=0
122 [5.570 107 120 146 Vekst 1 3950 474 Okte
trafikker- inntekter
ingsavg fra NSB
=3%
122, |5.570 125 140 171 Markeds- | 5870 70.4 Ingen
andel inter-city
50% tog i RP
122 [5.570 125 140 171 Veksti | 5870 70.4 Okte priser
trafikker- og okte
ingsavg inntekter
=3% fra NSB

I dag er markedsandelen ikke 42%, men i omradet 35-39%. En gkning til 42%, med
bibehold av dagens priser, er likevel ikke et helt umulig tilfelle i og med at
Romeriksporten apnet den 22. august 1999. Siden reisetiden gér ned fra om lag 30 for
den 22.8. 1999 til 19 min. (fra Oslo S), ma antallet som benytter toget forventes & gke,
gitt dagens billettpriser. 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 gkes noe. Vi viser til
Vedlegg 2 hvor det er foretatt en markedsekonomisk analyse av tilbringertjenesten til
Gardermoen basert pa en revidert versjon av transportmodellen. Basert pd en
skjennsmessig revisjon av transportmodellen — i lys av de observasjoner en har gjort av

priser og markedsandeler etter at OSL ble apnet — antydes det en gjennomsnittlig

billettpris pa flytoget pa 108 kr og en markedsandel pa rundt 43%.
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Linje 2 i tabell 10.6 viser likevel at ved & gke prisen pa togbilletten fra i gjennomsnitt 80
kr. til 107 kr. (en prisekning pa 33%) blir gjeldsbetjeningsgraden bare pa 36.3%.
Resultatet kan forbedres ytterligere ved overlate kjereveien til Jernbaneverket (linje 3 i
tabellen), gitt selvsagt at dette verket vil drifte og vedlikeholde banen like bra som
NSB-GMB. Ved a overlate kjereveien til JBV gar NSB-GMB glipp av
trafikkeringsavgifter oppkrevd fra NSBs bruk av Romeriksporten. Pa arsbasis er de na
pa 80 mill. kr. Banedriftskostnaden er pa 61 mill. kr. i dag, men i tabell 10.6 er det
forutsatt at denne kostnaden gker med 3% pr. ar bade i volum og pris, noe som
innebaerer at banedriftskostnaden vil overstige trafikkeringsavgiften fra og med 2004.

Linjene 4 og 5 i tabellen viser at lonnsomheten faller dramatisk dersom flytrafikken
skulle ga 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. passasjerer i 2000, innebzrer
denne veksten at antall flypassasjerer er pa 22 mill. i 2020, noe som selvsagt ikke kan
utelukkes og som er i samsvar med prognosen fra T@I 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 passasjerantall 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 mekanismene kan ogsa ramme
flytoget mer enn andre tilbringertjenester i og med at heye billettpriser pa flytoget,
rettferdiggjort av kort reisetid, lettest kan oppnas fra forretningsreisende enn fra andre
reisende.

Linjene 6 og 7 i tabellen viser at full gjeldsbetjening krever billettpriser som apenbart
ikke kan vare forenlig med en markedsandel pa 42%.

De tre nederste linjene i tabellen viser at lonnsomheten ogsa kan gkes ved a gke
trafikkeringsavgiften oppkrevd fra NSB, eventuelt ved 4 stenge Romeriksporten for
NSBs Inter-City tog og eke 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 sparsmal.

I tabell 10.6 har vi tatt utgangspunkt i at flytoget kan oppné en markedsandel pa 42%. 1
tabell 10.7 viser vi kombinasjoner av pris og markedsandeler som gjer 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 oppna 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 a kunne betjene en gjeld pa vel 1/3 av den totale investeringen
og derunder oppna en avkastning pa 7% pa investeringen knyttet til en slik gjeld, ma
prisene gkes fra det niva de er pa i dag (90 kr. fra Oslo). Markedsandelen i dag er i
omradet 35-39% og vi ser av tabell 10.7 at gitt slike markedsandeler, ma billettprisen
heves med 50-60 kr., avhengig av den fremtidige trafikkveksten, for a8 kunne betjene en
gjeld pa vel 1/3 av den totale gjelda og likevel oppna 7% avkastning pa investeringen
knyttet til denne gjelden.
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Tabell 10.7. Kombinasjoner av markedsandeler (prosent) for flytoget og priser
(1999kr) som kan gi 7% avkastning pa 36.3% av investeringen i
Gardermobanen.

12.2 mill. passasjerer i 1999 og 3% arlig vekst deretter.

Markedsandel Pris, gjennomsnitt  Pris fra Oslo Pris fra Asker
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 pélept 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 deles i to:

1. Investeringene i det rullende materiellet finansieres gjennom billettinntekter og slik
at denne investeringen oppnar en avkastning pa 7%.

2. Resten av gjelden, dvs om lag 9.4 mrd. kr. (inklusive Eidsvoll-forlengelsen og
kostnadene papekt av Riksrevisjonen), dekkes over Statsbudsjettet. Kjoreveien
overfores gratis enten til JBV eller til GMB AS.

Tabell 10.8 viser kombinasjoner av priser og markedsandeler i et slikt tilfelle.
Tabell 10.8. Kombinasjoner av markedsandeler (prosent) for flytoget og priser

(1999%kr) som kan gi 7% avkastning pa investeringen (om lag 1600 mill.
1998 kr) i det rullende materiellet i Gardermoprosjektet.

12.2 mill. passasjerer i 1999 og 3% éarlig vekst deretter.

Markedsandel Pris, gjennomsnitt  Pris fra Oslo Pris fra Asker
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 1
tabell 10.8 mulig a 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 vare a finne ut av sammenhengen mellom markedsandel og pris,
gitt hva andre akterer i markedet for tilbringertjenester gjer. Transportanalysen droftet 1
avsnitt 6.2 gir et mulig utgangspunkt for en slik analyse, men det hadde klart vert a
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foretrekke om en kunne analysere data basert pa den reiseatferd som inntil nd har funnet
sted i forhold til Gardermoen.

Basert pa transportmodellens anslag fra 1992, kalibrert slik at prisfelsomheten mer
passer med dagens markedsandeler, har vi i Vedlegg 2 regnet ut hvilke priser og
markedsandeler som kan tenkes oppsta i markedet for tilbringertjenesten til
Gardermoen. Vi har ogsa regnet ut hvilke priser og markedsandeler som kan oppsta
under ulike forutsetninger om hva det koster & finansiere utgifter gjennom skatter og
avgifter. I ”Styring av statlige prosjekter”, sluttrapport fra en departemental
styringsgruppe nedsatt av Finansdepartementet, 1. desember 1997, avgitt 10. februar
1999, anbefales det at det marginale paslaget ved a 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 veart gjort i 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. Utvalget har ikke hatt ressurser
eller tid til 4 gjennomfere en ny og omfattende empirisk transportanalyse og
markedsanalyse basert pa en re-estimert transportmodell.

I Vedlegg 2 vises det at dersom skattefinansieringskostnaden er svart hay 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 ettersparsel
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
markedslgsninger som St.prp. nr. 90 (1991-92) inviterte Stortinget til a slutte seg til.
Disse rene markedslgsningene er altsd forenlig med en svart 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 vare forenlig med
en betjening av en gjeld som kan vere om lag 3 mrd. kr. Det betyr at i den rene
markedslgsningen kan det vaere rom for finansiering av noe av investeringen i kjerevei.
Likevel ma ogsa i denne situasjonen- 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 Eidsvoll (med mer) som skattebetalerne ogsa ma betale

Dersom skattefinansieringskostnaden er lik det anbefalte nivaet pa 0,2, koster det
mindre a 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 tilnzrmet 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 dpnet Romeriksport kan da bli
vesentlig hoyere enn i dagens situasjon. I dette tilfellet ma skattebetalerne betale hele
investeringskostnaden ( inklusive forlengelsen til Eidsvoll) pa 10-11 mrd. (1998) kr.
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Som dreftet i Vedlegg 2 kan en ogsa tenke seg et tilfelle hvor all tilbringertransport 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 a ta en pris pa bruk
av flytoget som er vesentlig hoyere enn den rene markedslgsningen og likevel kan en
oppna en hgy markedsandel. Arsaken er at bomavgiften vil forverre konkurranseevnen
til flytogets konkurrenter. Gjennom de hoye billettprisene og bomavgiftene kan en
storre del av gjelda knyttet til investeringen pa 10-11 mrd kr betjenes.

Resultatene vist 1 Vedlegg 2 er rene illustrasjoner, men de angir en metode for en
ekonomisk bruk og tolkning av den transportmodellen som ble estimert i
hovedplanfasen. Anslag som er mer enn rene illustrasjoner, kan en forst fa ved a
reformulere transportmodellen, tilpasse den et mer realistisk transportmarked 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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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 palagt & gjennomfore etter Plan- og bygningslovens §§ 33-1 flg..

I Program for konsekvensutredning for Gardermoprosjektet heter det om formalet med
KU:

"Formalet med konsekvensutredningen for Gardermoprosjektet er a klargjore positive
og negative virkninger av tiltaket som kan ha vesentlige konsekvenser for miljo,
naturressurser og samfunn. Utredningen skal sikre at disse virkningene blir tatt hensyn
til under planleggingen av tiltaket, og at konsekvensene er kjent nar det tas beslutning
om valg av alternative konsepter for flyplass og tilbringertjenester.
Konsekvensutredningen skal videre redegjore for de vilkar som blir stilt dersom tiltaket
gjennomfores, i form av avbotende tiltak og oppfolgende undersokelser.”

Skrittene i KU-arbeidet og viktige avklaringer var som felger:

8. februar 1991 sendte Luftfartsverket, pa vegne av de tre tiltakshaverne, pa hering
Melding om planlegging av hovedflyplass med utkast til utredningsprogram. Som en
folge av denne heringsrunde ble det utarbeidet en egen fremstilling hvor
synspunktene pa utkast til utredningsprogram ble sammenfattet.

— 1. juli 1991 fastsatte og godkjente Samferdselsdepartementet endelig
konsekvensutredningsprogram for Gardermoprosjektet.

— I utredningsprogrammet redegjores for de problemomradene som prioriteres 1
arbeidet med konsekvensutredningen og de felles forutsetninger som legges til grunn
for dette arbeidet.

— I utredningsprogrammet blir det ogsa fastslatt at det i konsekvensutredningen skal
innga et beregningsteknisk sammenlikningsgrunnlag for a vurdere nettovirkningene
av Gardermoprosjektet. Dette sammenlikningsgrunnlag er definert med
utgangspunkt i fortsatt samtrafikk mellom Fornebu og Gardermoen (Delt lgsning) —
se avsnitt 5.2.

— 16. desember 1991 la Samferdselsdepartementet frem heringsdokumentet
Gardermoprosjektet, Samlet fremstilling av Hovedplaner for flyplass og
tilbringersystem, Konsekvenser for natur, miljg og samfunn og Konsekvenser for
Forsvaret, hvor felgende vedlegg var tiltakshavernes sarskilte
miljekonsekvensanalyser:

- Luftfartsverkets hovedrapport - Konsekvenser for milje
- 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.
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— 6. mai 1992 tilskrev Samferdselsdepartementet Miljgverndepartementet 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
kommunalgkonomiske virkninger),

- forhold hvor det er behov for nermere avklaringer (anleggsperioden - generelle
forhold, miljeoppfelging - flyplassen, flystasjon for Forsvaret),

- 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 avbgtende tiltak.

4. Oppfelgende undersekelser og overvakingsprogram.

Det er viktig a vare klar over at for Gardermoprosjektet foregikk KU-arbeidet samtidig
med og som en integrert del av hovedplanarbeidet hos de enkelte tiltakshaverne.
Arbeidet med KU ble utfort innenfor den samme prosjektorganisasjon som for det
gvrige hovedplanarbeidet.

11.2 Konsekvensutredningsprogrammet og heringsuttalelser

De tre tiltakshaverne utarbeidet 1 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, Samferdselsdepartementet og
redegjorde for heringsuttalelsene med anbefaling om hvordan man skulle forholde seg
til de innkomne merknader. I brev av 1. juli 1991 til tiltakshaverne meddelte
Samferdselsdepartementet at departementet i samrad med Miljgverndepartementet
hadde godkjent konsekvensutredningsprogrammet.

I heringsuttalelsene til utkast til utredningsprogram for konsekvensutredningen papeker
heringsinstansene en rekke omrader som mangelfullt dekket eller behandlet:

— Det etterlyses dypere og bredere analyser av stgy enn det som angis programmet. Det
gnskes ogsa en samlet stgyvurdering for alle stoykildene.

— Det onskes en bedre redegjerelse for behovet for nye arealer i forbindelse med
Forsvarets omlokalisering.

— Det onskes 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 gkonomisk forhold til berarte innbyggere

Dette er i hovedsak de samme omrader som det senere ble konflikter om i prosjektet.
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Flere heringsuttalelser tok ogsa opp prosessrelaterte forhold. bl.a.:

— Utredningsprogrammet er ikke godt nok fundert — det ber utarbeides et nytt
utredningsprogram, etter en omfattende forstudie som bl.a. ber vurdere 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 planprosessen er gjort og
menster valgt. Dette oppfattes a vare i strid med viktige prinsipper i PBL.

— Det stilles spersmal ved om fremdriften i prosjektet er i trdd med PBL. Dette
synliggjeres ved at utredningsprogrammet er pa hering nar planleggingen 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 aller 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 horingsutkastet er innarbeidet i utredningsprogrammet”

En gjennomgang viser at det er marginale forskjeller mellom utkastet til
utredningsprogrammet og det endelige utredningsprogrammet. Endringer 1
utredningsprogrammet som folge av heringsuttalelsene angis ikke. Gitt de sma
endringene i teksten heringsrunden ferte 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 utredninger 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 igjen i
heringsuttalelsene til hovedplan/KU som er rettet mot milje, naturressurser og samfunn
jfr. kap 11.4.

11.3 Nzrmere 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
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forhold og kommunalgkonomiske forhold. Som felge av dette gnsket Luftfartsverket a
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 Miljoverndepartementet og fylkeskommunen (FK) som stod for dette. Her hadde
Luftfartsverket et godt samarbeid med Miljeverndepartementet og FK. Det 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 avklaring.

I Luftfartsverket var det en egen Miljeavdeling, 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 miljeavdeling, pa lik linje med de egvrige avdelingene i
prosjektorganisasjonen, var viktig og bidro til 4 lgfte miljget 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 miljevernavdeling
engasjert for a gjere de konkrete registreringer nar det gjaldt friluftsliv.
(Miljgvernavdelingen var i denne perioden plassert hos fylkeskommunen som en
preveordning). Fylkeskultursjefen fikk i oppdrag 4 hindtere kulturminnesiden. Disse
oppgavene ble formulert som rene bestillingsoppdrag. Prosessen ble gjennomfert i god
kontakt med Miljoverndepartementet.

I utgangspunktet var Luftfartsverket mest opptatt av stey. Men i forbindelse med
utarbeidelse av meldingen til KU-arbeidet kom ogsd andre temaer inn, slik at den
endelige KU tok opp langt bredere spekter av miljekonsekvenser, hvorav i tillegg til
stey 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 svart
omfattende, spesielt pa omrader som kulturminner. Samarbeidet med lokale akterer
gikk i hovedsak greit. Men Oslo kommune var lite aktiv, serlig 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 transportsystemet kunne
knyttes opp mot utbyggingsmenster og utviklingen av dette, som sto i fokus.
Gardermobanens bidrag til utviklingen av transportnettet i regionen og mulige
synergier av dette var ogsa sentralt.
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Pa stoysiden ble mélene 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 ordinzre
planapparat, hvor de bererte fylkesveikontorene konsekvensutredet sine respektive
prosjekter. Vegdirektoratet (VD) koordinerte dette i1 forhold til de andre tiltakshaverne.

KU var etter Statens vegvesens oppfatning svart vidtfavnende. Mange av de forhold
KU tok opp ville uansett vart dekket opp gjennom Statens vegvesens ordinzre
prosedyrer. Pa den annen side sa en positivt pa det helhetlige grepet KU-prosessen la
an. Alternativt ville Statens vegvesen matte gjennomfere flere separate KU-prosesser.
Representanter for Statens vegvesen mener KU tok opp de spersmal som den skulle og
at den derfor var nyttig i diskusjonen med andre interesser senere.

11.4 Horingsuttalelsene 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 tilbringersystem,
Konsekvenser for natur, miljg og samfunn og Konsekvenser for Forsvaret, hvor
tiltakshavernes hovedplaner med miljgkonsekvensanalyser var vedlegg.

I hoveddokumentet — Samlet fremstilling — er konsekvensutredningene omtalt i kapittel
5. Konsekvenser for milje, naturressurser og samfunn.

Planene for flyplass og tilbringersystem med konsekvensutredning, konsekvensene 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 hgringsinstanser overfor KU/hovedplan. Det var stor
spennvidde i kommunenes svar. Nannestad og Ullensaker kom med omfattende
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kommentarer til KU/hovedplan. Serum, derimot, som ville bli direkte berart av noen av
traséalternativene, avgav ikke uttalelse. Nedenfor folger en kort oppsummering av de
viktigste kommentarene fra kommunene til KU/hovedplan med hovedvekt pa
miljespersmal.

— 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 anskes etablert et system for overvaking av flyenes
overholdelse av flytraséen med beter ved avvik. En er ogsa opptatt at steyutsatte skal
sikres avbgtende tiltak.

— Friluftsomrader ma vernes mest mulig, gjennom tilpasning av flytraséer og
innflygingsheyde.
— Hensynet til jord og skogbruk ma ikke underlegges kortsiktige utbyggingsinteresser.

— Vei- og jernbanetraséer ma legges slik at en unngér oppsplitting av landbruks-, bolig-
og friluftsarealer og begrenser traséenes barriere-effekter.

— Det ma 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 befolkning.
Fylkesmannen mener at dette er for lite utredet bl.a. pa felgende omrader:

— Okt miljebelastning (luftforurensing og stey) som folge av okt trafikkbelastning pa

veinettet 1 Osloregionen

— En rekke 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 nzrmere. Fylkesmannen
mener ogsa at prosjektet er i konflikt med nasjonale og regionale mal for vern av arealer
egnet for matkornproduksjon. Fylkesmannen mener videre at koblingen mellom gkt
flytrafikk og ekte CO2-utslipp er lite belyst og etterlyser en vurdering av prosjektet i
forhold til nasjonale miljemal pa dette omrédet.

SFT

SFT har folgende anmerkninger mot planenes behandling av miljerelaterte forhold:

— Det er ikke gjennomfort en nedvendig utredning av avbgtende tiltak, spesielt i
forhold til steyisoleringsbehov.

119



— Steykonsekvensene er ikke tilfredsstillende belyst, bl.a. staykonsekvenser for
omrader utenfor flystgysonene.

— 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 evrig kollektivsystemet.

— Tiltak mot lokal luftforurensning er ikke vurdert.

Statens institutt for folkehelse

Statens institutt for folkehelse fokuserer pa mulige luft- og vannforurensninger som
prosjektet kan forarsake. Det etterlyses konkrete tiltak for & redusere lokal
luftforurensing. Folkehelsen er ogsa skeptiske til om grunnvannet kan sikres pa en
tilfredsstillende mate, 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
0gsa.

Helsedirektoratet

Helsedirektoratet presenterer falgende hovedkonklusjoner etter behandling av
KU/hovedplan.

— Konsekvensene av stoy er ikke tilstrekkelig belyst i og med at
nattflygingsproblematikken overhodet ikke er dreftet. Effekter av flystoy utenfor
flysteysonen er ogsa for lite berert.

- Avlep fra renseanlegget ber infiltreres til grunnen. Dette alternativet er ikke utredet.

— Det etterlyses en utredning av virkninger av gkt trafikk etter at avbetende tiltak er
gjennomfert, samt at det mangler et oppfolgingsprogram som tar sikte pa a overfore
mest mulig trafikk fra vei til jernbane.

— Utredningen mangler en forsvarlig oversikt over offentlige og private tiltak pa helse
og sosialsektoren som er ngdvendig for at prosjektet kan gjennomfores.

Helsedirektoratet har ogsa en rekke innvendinger nar det gjelder fastsettelse av
flytraséer, stoynivaer, avbgtende tiltak for 4 redusere flystoy og sikring av grunnvann.

Direktoratet for naturforvaltning (DN).

DNs synspunkter kan oppsummeres som falger:

— DN mener at flyplassprosjektets omfang ikke kan vare i samsvar med generelle mal
om reduksjon av forurensning og energibruk og om overgang til lite ressurs- og
miljebelastende transportformer.

— DN mener at prosjektet ma sikre at ikke vannsystemene (grunnvann, sjger, elver)
utsettes for forurensning.

— DN mener at en lokalisering pa Gardermoen vil vare til mindre skade for
naturverdier enn en lokalisering i lite utbygde omrader som Hobel og Hurum.
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— I forhold til tilbringersystemet mener DN at utredningen har klargjort verdien av
naturomradene pa Romerike og mener at Lillestremlinja er den minst skadelige. DN
anser den foreslatte veitraséen gjennom Romeriksmarka som uaktuell.

— DN etterlyser bedre utredning av elgens trekkruter

— DN understreker betydningen av a forvalte bolignzre friluftsomrader med stor
forsiktighet.

Flystoyutvalget

Flysteyutvalget er oppnevnt av Miljeverndepartementet og har som mandat a holde seg
orientert om steyulempene, gi tilradinger om begrensning av steyulempene og a holde
seg orientert om de steyforebyggende 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. Innflyging skal primaert
gjennomfores etter prosedyrene for instrumentflyging. Visuell innflyging ma tilpasses
etter grensene pa staysonene. Flystayutvalget legger ogsa vekt pa at alle praktiske
forholdsregler ma tas i forbindelse med stoygenererende aktivitet pa flyplassen.

Utvalget legger vekt pa at det gjennomferes et skikkelig overvakingsprogram og at
innlgsning/erstatningsutbetalinger gjennomfares i to trinn — med basis i beregnede
stoynivaer og pa basis av malinger 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 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 miljekonsekvenser.
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. Miljeverndepartementets analyse av regionale virkninger
(Regionale virkninger av hovedflyplass pa Gardermoen, Miljeverndepartementet
desember 1991), oppfattes a vaere tynn pa milje. NVF tok opp dette med
miljgvernministeren, men fikk aldri noe godt svar pa hvorfor det var slik.

Et annet moment var at KU burde vart gjort som en flertrinnsprosess.

Norges Jeger- og Fiskerforbund

NIJFF krever at grunnvannet ma sikres mot forurensning, at Leira ma sikres mot
forurensning, at jernbanen ma legges om Lillestrem, at flyplassen ma tilpasses
verneverdige omrader og at riksvei 35 ma legges pa nordre traséalternativ.

Info-Gardermoen.

Info-Gardermoen er sterkt kritiske til sikringen av grunnvannet
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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 formélet med KU, slik dette var uttrykt i
utredningsprogrammet.

I henhold til Forskriften om konsekvensutredninger etter Plan- og bygningslovens
kapittel VII-a fra 1990, skal fagdepartementet avgjere om utredningsplikten er oppfylt
etter samrading med Miljgverndepartementet.

I brev av 6. og 7. mai 1992 skrev Samferdselsdepartementet til Miljeverndepartementet
og tiltakshaverne og meddelte at utredningsplikt om konsekvensutredning etter Plan-
og bygningslovens bestemmelser var oppfylt.

Siden utredningsplikten anses formelt som oppfylt, er KU i prinsippet vurdert som en
tilfredsstillende del av beslutningsgrunnlaget for vedtak om utbygging av
Gardermoprosjektet. Samtidig kan det anfares at det i forbindelse med et prosjekt av
denne storrelse og betydning ville vare naturlig a kreve at alle standardkrav i lov og
forskrift om KU skulle vare oppfylt. I § 5 i forskriften om konsekvensutredninger etter
Plan- og bygningslovens heter det (den forskrift som var gjeldene da KU for Gardermo-
prosjektet ble gjennomfart):

"Konsekvensutredning skal i nodvendig utstrekning omfatte:

a) en beskrivelse av tiltaket og planer for gjennomforing
b) en beskrivelse av alternative losninger

¢) en redegjorelse for arealbruk og forholdet til kommunale og fylkeskommunale
planer

d) en oversikt over offentlige og private tiltak som er nodvendig for at tiltaket skal
gjennomfores

e) opplysninger om hvilke tillatelser fra offentlige myndigheter som anses som
nodvendige

/) en beskrivelse av miljoet, naturressurser og samfunnsforholdene i de omradene
som berores av tiltaket.
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g) en redegjorelse for tiltakets vesentlige virkninger for miljo, naturressurser og
samfunn i anleggsfasen, drifisfasen, ved eventuelle uhell og ved en eventuell
nedleggelse

h) en redegjorelse for eventuelle avbotende tiltak og deres gjennomforing

i) en analyse og vurdering av virkningene som kan gjensta etter at avbotende
forholdsregler under h er giennomfort

Jj) Jforslag til program for oppfolgende studier eller etterproving av tiltakets
konsekvenser”

Uten en detaljert analyse av KU-prosessen og tilherende dokumenter er det vanskelig
med sikkerhet a fastsla om alle standardkrav er oppfylt eller ikke. En slik analyse er
ikke gjennomfort her. Det er likevel forhold som tilsier at det kan reises sparsmal ved i
hvilken utstrekning alle standardkrav er oppfylt.

En viktig intensjon med KU-bestemmelsene er at KU skal vare noe mer enn en
opplisting av konsekvenser av prosjektet. Intensjonen med KU er at kunnskap KU
produserer skal tilbakeferes 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 alternativene (§ 5 punkt b og h).

I forbindelse med Stortingets vedtak var det utviklet et eget sammenligningsgrunnlag
basert pa en deling av trafikken mellom Fornebu og Gardermoen. (Se avsnitt 5.2.)
Dette var ikke ment & vare et reelt alternativ, og det er grunn til 4 stille spersmél om
sammenligningsgrunnlaget kan oppfattes som et alternativ i KU forstand. Det ble ogsa
gjennomfert visse sammenligninger av beregnede miljekonsekvenser av alternativene
Delt lgsning og Hobel, men disse var heller ikke knyttet opp til en reell
alternativvurdering. Samtidig ma det understrekes at for flyplassen ble det foretatt
konsekvensutredninger for de to alternative — @st og vest - og for Gardermobanen for de
enkelte banetraséer.

I § 5 punkt g) stilles det krav om at tiltakets vesentlige virkninger for milje,
naturressurser og samfunnsforhold skal beskrives. Et spersmal er i hvilken grad
konsekvensutredningen gjor dette pa en mate som er i trad med intensjonen for KU. Pa
basis av heringsuttalelser og reaksjoner fra akterer i planprosessene 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 bererte av tiltaket.

I 1997 fikk Miljeverndepartementet gjennomfert en egen evaluering av
Gardermoprosjektets planprosess etter Stortingets utbyggingsvedtak (ECON 97). 1
denne ble det pekt pa en rekke omrader hvor kunnskapsgrunnlaget fra hovedplan/KU
var mangelfullt i forhold til behovet i reguleringsplanfasen. Omrader som det pekes pa
erbla.

Stey (Gardermobanen og flystey) og vibrasjoner (Gardermobanen)
Utredninger 1 tilknytning til Forsvarets arealbehov

Helsemessige og sosiale forhold sarlig knyttet til beboerne pa Gardermoen

Forhold mellom arealbruk og restriksjoner pa arealbruk i tilknytning til
flyplassomradet.

— Konsekvenser for natur og milje nord for flyplassen.
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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 konsekvensutredningen for Gardermo-prosjektet.
Svakhetene ble papekt en rekke ganger og skapte problemer i den senere
reguleringsplanleggingen. I tillegg kan det anfares at konsekvensutredningen var pa et
sé overordnet niva at det for de bergrte var svart vanskelig a 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 miljg, naturressurser og samfunn i
trad med kravene i KU-lovgivningen. Dette er i stor grad et skjgnnsspersmal som
henger nert sammen med karakteren og detaljeringsgraden 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 ifelge Melding om planlegging av hovedflyplass fra 1991
omfatte “vediak i utbyggingssporsmalet og valg av hovedkonsept for utbygging”. Slik
sett kan en si at KU var innrettet mot a gi Stortinget et beslutningsgrunnlag for a avgjere
om prosjektet skulle gjennomferes eller ikke og a fastsla hovedkonsept for prosjektet.
Ut i fra dette perspektiv kan det vare liten tvil om at KU tilfredsstilte det formal man
hadde.

Imidlertid er begrepet hovedkonsept ikke definert og er ikke et formelt
planleggingsbegrep med noen apenbar 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 en rekke rent fysiske forhold (togtraséer, lokalisering, veier etc) omfattet
Stortingets vedtak felgende forhold:

Flyplassen

investeringsutgifter

ferdigstillelsestidspunkt

— dimensjonering

organisering av utbyggingen

realavkastning

Gardermobanen

investeringsutgifter

ferdigstillelse

billettpris

kjeretid
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— kollektivandel
— realavkastning
— organisering av utbyggingen

Det er dpenbart at et sa detaljert vedtak la svart 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 vart utredet eller
avklart nermere. Samferdselsdepartementet mente slike avklaringer vil vare en naturlig
del av det videre arbeidet etter et utbyggingsvedtak, og at KU’en slik den forela hadde
et detaljeringsniva som var relevant for den beslutning Stortinget skulle ta.

11.6 Konsekvensutredningen som grunnlag for arealplanleggingen i
utbyggingsfasen

I St. prp. 90 vises det til at utredningsplikten etter bestemmelsene 1 Plan- og
bygningsloven er oppfylt. Men det presiseres:

"Enkelte sporsmal skal likevel avklares neermere i den videre planprosessen etter at et
eventuelt utbyggingsvedtak er fattet”.

"Mange av de innvendingene som er kommet i horingsuttalelsene forutsettes tatt hensyn
til i videreforingen av prosjektet”.

Det er kommunene som 1 utgangspunktet er planmyndighet for den arealplanlegging
som skulle folge etter Stortingets utbyggingsvedtak. Av dette folger to hovedspersmal i
forhold til KU:

— Pé hvilken mate fikk kommunene gve innflytelse i forhold til KU og
hovedplanarbeidet

— Hyvilken innflytelse fikk KU pa arealplanleggingen hva gjaldt feringer og styring 1
forhold til konkrete lgsninger, samt som kunnskapsgrunnlag

Hovedplanleggingen hadde ingen formell forankring i Plan- og bygningsloven som
skulle innebaere prosessuelle krav til arbeidet om ulike aktorers deltakelse 1 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 gjennomfert og tiltakshaverne styrte 1 stor
grad medvirkningen i planleggingen. KU derimot er forankret i planlovgivningen.
Gjennom konsekvensutredningsprosessen fikk en inn viktige prosesselementer fra Plan-
og bygningsloven, ikke minst nar det gjaldt medvirkning i form av heringsrunder. I
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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 i1 evalueringen av planprosessen etter utbyggingsvedtaket (ECON
59/97) pekt pa at den kommunal deltakelse i hovedplan/KU-arbeidet 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 kommunene ensket a utrede ytterligere var blitt
behandlet 1 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 fer etter at vedtaket var gjort.
Noen kommuner tok relativt lett pa KU fordi de trodde pavirkningsmuligheten ville
veare storre 1 reguleringplanleggingen enn den faktisk ble. I reguleringsplanfasen brukte
utbyggerne i tillegg vedtaket som pressmiddel overfor kommunene. Utbyggerne sekte a
presse gjennom sine lgsninger 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 oppstod som en konsekvens
av Stortingsvedtaket og belyste ikke lokale konsekvenser godt nok.

Som felge av vedtaket, hadde en begrenset lokal handlefrihet som gjorde det mulig a ta
hensyn til ny kunnskap, som kom fram som folge av tilleggsutredninger under
reguleringsplanleggingen. Gjennom godkjenning av den overordnede KU reduserte en
muligheten til & bruke KU-verktayet videre i planprosessen. | ECONs rapport (ECON
59/97) uttaler fem kommuner 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 Stortingets rammer
var 1 hovedsak knyttet til (ECON Rapp 59/97):

— Muligheter for lokale og regionale tilpasninger for Gardermobanen i forhold til
gkonomiske rammer og krav 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 betydning
Konsekvensutredningen hadde i hovedplanfasen pa flere mater.

For det forste bidro KU-arbeidet til 2 binde sammen tiltakshavernes utredningsarbeid og
til at dette fikk et helhetlig preg og ramme.
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For det annet sorget KU-arbeidet for at ulike konsekvenser ble avdekket og presentert.
Gjennom konsekvensutredningen ble det fremlagt opplysninger om konsekvensene for
milje og naturressurser som trengtes for en beslutning om lokalisering av
hovedflyplassen til Gardermoen og utbygging av et hoyhastighetsbasert
tilbringersystem. Gjennom konsekvensutredningen 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 berarte a uttale seg.

For det fjerde var KU helt avgjerende som beslutningsgrunnlag for Stortingets
utbyggingsvedtak.

Konsekvensutredningen og heringen i forbindelse med bade utredningsprogrammet og
selve KU bidro til at ulike instanser og grupper fikk anledning til &8 komme med
synspunkter pa de fremlagte hovedplanene for Gardermoprosjektet. 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 & binde hovedplanarbeidet og akterene sammen.

Samtidig er det avklart at ulike akterer hadde forskjellige forventninger til KU og hva
denne skulle kunne avdekke. Saledes var det mange heringsuttalelser som etterlyste
ytterligere dokumentasjon pa en rekke forhold og som na viser til mangler ved KU i lys
av det man na vet. Det er saledes fremkommet en god del kritikk av ulike forhold ved
KU.

Evalueringsgruppen har i tidligere kapitler pekt pa at det var meget uheldig for
hovedplanarbeidet at man kun hadde ett fullverdig alternativ (Gardermoen) og to ikke
fullverdige alternativ (Delt lasning og Hobel). Dette var ogsa uheldig for KU og de
formelle krav om at man i en KU skal vurdere flere alternativ.

Evalueringsgruppen vil vise til at Stortinget i sin beslutning sluttet seg til St. prp. nr. 90
(1991-92). Denne, med underliggende hovedutredninger fra tiltakshaverne og deres
vedlegg, utgjorde et meget detaljert beslutningsunderlag. 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 pa i konsekvensutredningen.

Det er Evalueringsgruppens syn at det var viktig at man ved Stortingets vedtak fikk pa
plass de viktigste forutsetninger for det videre planarbeid. Samtidig er det
Evalueringsgruppens syn at det var uheldig at det ikke ble gjort klarere for kommunene
i forbindelse med heringer hva godkjenning av konsekvensutredningen innebar for
lasing av detaljerte lasninger og begrensninger for senere utredninger av alternativer og
konsekvenser. Det er sannsynlig at noen av de tyngste konflikter man fikk i forbindelse
med reguleringsplanleggingen ville blitt mindre om to forhold hadde vert 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
pafolgende 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
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av beslutningsgrunnlaget for. I ettertid, med de erfaringer en har hestet med bruken av
KU i detaljplanleggingen og gjennomferingen 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
konsekvenser av prosjektet som viste seg 4 vare 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 vere fullt ut egnet som en del av Stortingets
beslutningsgrunnlag,
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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 nodvendige for a skaffe tilstrekkelig tiltro til at en enhet vil oppfylle
kravene til kvalitet.”

Et kvalitetssystem inneholder bade organisasjonsstruktur, prosedyrer, prosesser og
ressurser som er ngdvendige.

Begrepet verifikasjon er i samme standard definert som:

"Bekreftelse ved a undersoke og fremskaffe objektivt bevis pa at spesifiserte krav er
oppfylt.”

I Budsjett-innst. S. nr. 14. Tillegg nr 1 (1990 - 91) Innstilling fra Samferdselskomiteen
om bevilgning til planlegging av hovedflyplass pd Gardermoen (14. desember 1990),
heter det

"Flertallet vil dessuten be departementet om a etablere en uavhengig og bredt
sammensatt referansegruppe og sikre tilstrekkelig kvalitetskontroll i tilknyming til
hovedplanarbeidet.”

Dette palegget fra Stortinget ble sgkt ivaretatt pa ulike mater. 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 tiltakshavernes kostnadsberegninger og
transportanalysearbeidet. For det tredje pala det tiltakshaverne og andre akterer selv a
serge for verifisering og kvalitetssikring av sitt eget arbeid.

12.2 Referansegruppen

I "Innstilling fra Samferdselskomitéen om bevilgning til planlegging av hovedflyplass
pa Gardermoen” (Budsjett-innst. S. Nr. 14. Tillegg nr. 1. (1990-91) avgitt den
14.12.1990) ba komiteens flertall Samferdselsdepartementet opprette en uavhengig og
bredt sammensatt referansegruppe.

19. august 1991 opprettet Samferdselsdepartementet referansegruppen med mandat a:

”...gjennomga, drofte og gi rad til Samferdselsdepartementet om gjennomforingen av
hovedplanarbeidet for Gardermoprosjektet...”

Gruppen skulle kun ha en radgivende funksjon.
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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 mate
den 22. august 1991.

Gruppen fulgte hovedplanarbeidet frem til forelepig utkast til St.prp. nr. 90 (1991-92),
datert 22. april 1992, og avla sin endelige rapport 7. mai 1992 som var dagen fer St.prp.
nr. 90 ble offentliggjort.

Gruppen ble ledet av professor Jon Lereim. Den 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 a ha vart begrenset. Samtidig fulgte gruppen hovedplanarbeidet pa nart hold.
Gruppen hadde 10 meter i perioden august 1991 — mars 1992, hvor den tok opp de
forhold den ensket & vurdere og hvor bergrte akterer var til stede. Gruppen
gjennomgikk ogsa innkomne uttalelser til Samlet fremstilling,
Samferdselsdepartementet, 1991 (heringsdokumentet). Gruppen fikk ikke stillet til sin
disposisjon den siste utkastet til tekst til St.prp. nr. 90 for denne ble trykket. Dette
skapte reaksjoner 1 gruppen.

Referansegruppen hadde en begrenset innflytelse pa arbeidene i Hovedplanfasen, og
den bidro med fa kritiske merknader. De viktigste punkter i rapportens sammendrag
kan sammenfattes som felger:

Behovet for ny hovedflyplass er godt dokumentert

Prognosene for flytrafikkens utvikling er utarbeidet og verifisert pa en tilfredsstillende
méate. Ett-stedslasningen er nedvendig bl.a. for a sikre en rasjonell drift.

Tilfredsstillende organisering og samordning av hovedplanarbeidet

Hovedplanarbeidet er gjennomfert i henhold til Rikspolitiske retningslinjer og program
for konsekvensutredninger pa en faglig tilfredsstillende mate.

Det er gjort omfattende kvalitetssikringsarbeid

Tiltakshavernes planleggingsarbeid har veart profesjonelt organisert og gjennomfert.
Det er blitt gjennomfert uavhengig verifikasjon pa de fleste viktige omrader.

Gardermoen vil kunne bli en operativt god og bedriftsokonomisk lonnsom hovedflyplass

Hovedplanarbeidet har vist at Gardermoen vil kunne fa en tilfredsstillende operativ
standard. Flyplassanlegget og tilbringersystem basert pa jernbane synes a ville gi en
god avkastning.

En del forutsetninger skulle vart nzrmere 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 sammenlignes
med et fullt utredet, likeverdig alternativ.
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Samfunnsokonomisk gevinst ved a bygge ut Gardermoen fremfor en Delt losning

Det er gjort tilfredsstillende rede for operative og miljemessige hensyn som gjer
samtrafikk uaktuell som permanent lgsning.

Hobal — et konkurransedyktig alternativ?

Utkastet til St.prp. nr. 90 (1991-92) var ubalansert ved at verdisetting og aggregering av
tidskostnader, som er beheftet med mange svakheter, spesielt var fokusert pa Hobgl

Horingsprosessen ble forstyrret ved at supplerende utredninger 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 skonomiske analyser - OKAN

Samferdselsdepartementet opprettet en egen ekspertgruppe til 4 bista seg i arbeidet med
et felles skonomisk analyseskjema, som skulle vare

— et hjelpemiddel for tiltakshavernes gkonomiske beregninger og analyser,
— sikre enhetlig beregningsgrunnlag hos de ulike aktorer.

Formalet med gruppen var forst og fremst 4 se til at de ulike tiltakshaverne benyttet et
enhetlig beregningsgrunnlag og at det ikke ble foretatt dobbelttellinger. @K AN-gruppen
fungerte som en diskusjonspartner og hjelper overfor tiltakshaverne for bruken av
skjemaet. OKAN ble saledes et meget viktig hjelpemiddel for lepende 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 kvalitetssikringstiltak i hele
Gardermoprosjektet. Det gkonomiske analyseskjemaet innebar at det ble mulig pa en
systematisk mate & verifisere ulike gkonomiske beregninger 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 a
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. Verifiseringsgruppen (VG)
besto av representanter fra Oslo kommune, ASPLAN, ViaNova og T@IL Gruppens
leder rapporterte til Gardermoprosjektet (GAROL) i Samferdselsdepartementet.
Verifiseringsgruppen avga to rapporter: Den ene er datert 20. mars 1992 og tok for seg
versjon 3.2 av Transportanalysen, 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 gjennomgatt, se avsnitt 6.2 for en
n@rmere presentasjon av transportanalysen og dens modelltrinn. Verifiseringsgruppens
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konklusjoner var at modellens sterke sider var den grundige handteringen av
flypassasjerenes transportbehov til og fra flyplassen (knyttet til en omradevis fordeling
av transportbehov), av bakgrunnstrafikken og av biltrafikken. Gruppen stilte seg kritisk
til om modellen var egnet til a skille mellom tog og buss som alternative
tilbringersystemer. Videre ble det pekt pa at den heye kollektivandelen for
flypassasjerene 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
transportmodellen.

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,
— bare tradisjonelle drosjereiser var trukket inn,
— 1togalternativet manglet buss som et alternativ pa parallelle strekninger,

— 1datamaterialet fra Arlanda var kun deler av materialet benyttet, og da den mest
kollektiv-vennlige delen,

— antall kombinerte turer anslatt for Gardermoen 1a for eksempel langt over antallet
observert for Arlanda,; de kombinerte reisenes betydning for kollektivtrafikken til
Gardermoen var anslatt til 2.5 ganger s mye som observert ved Arlanda.

Som vist til i avsnitt 6.2, konkluderte transportanalysen med at kollektivandelen 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 fravar 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 verden, for
eksempel i Miinchen. Det ble imidlertid vist til at heyhastighetstoget kunne vaere 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 kritiske synspunktene ser ikke ut til 4 ha slatt igjennom i
Samferdselsdepartementet. I St.prp. nr. 90 (1991-92) fra 8.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 a fange opp noe av usikkerheten i prognosene.”

Verken i transportanalysen eller i verifiseringsgruppens arbeider blir sammenhengen
mellom billettpriser og markedsandeler dreftet szrlig inngaende.
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12.5 Kbvalitetssikring og verifisering hos de ulike akterer

Hos de tre tiltakshavere og Miljeverndepartementet var man opptatt av kvalitetssikring
og verifisering. Dette er dokumentert i egne oversikter hvor det fremgar at over 100
ulike norske og utenlandske institusjoner og private firmaer med spesialkompetanse
innen ulike fagomrader har deltatt i utrednings-, kvalitetssikrings- og
verifikasjonsarbeidet for hovedplanarbeidet for Gardermoen og for vurderingene av
kostnadselementer og tekniske forhold ved Hobgl og ved Delt lgsning.

Luftfartsverket gjorde grundige ekonomiske analyser og risikoanalyser og var den av
tiltakshaverne som gikk lengst ved 4 etablere flere uavhengige verifiseringsgrupper.
Luftfartsverket hadde ogsa en egen bedriftsekonomisk analysegruppe som utviklet
risikoanalyser som grunnlag for reserver i flyplassberegningene og budsjettene. I
forbindelse med kvalitetssikring og verifisering benyttet Luftfartsverket seg i stor grad
av kompetanse hos personer og firmaer som hadde erfaring fra arbeider innen
offshorebransjen.

NSB fikk ogsa verifisert ulike skonomiske beregninger, men erkjenner i ettertid at
metodene for dette i1 enkelte tilfelle var mangelfulle. @konomiske analyser og risiko-
analyser i NSB ble utfart av en organisasjon som internt manglet erfaring med denne
type arbeid. Dette arbeidet ble derfor noe haltende. NSB benyttet seg i hovedsak av
tradisjonelle konsulenter innenfor bygg- og anleggsbransjen som ikke hadde spesiell
erfaring fra miljeer der kvalitetssikring og verifisering er vel utviklet og lepende 1 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 gjennomga 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 a kunne beregne naverdien av et prosjekt trenger en anslag pa

— utbyggingskostnadene som palgper i en mer eller mindre lang utbyggingsperiode,
— fremtidige inntekter,
— fremtidige driftskostnader.

Alle disse anslagene vil vere usikre. Gjennom detaljerte og konkrete forundersgkelser
kan en fa utarbeidet anslag som avdekker og reduserer usikkerheten i anslagene. En vil
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likevel i svaert mange tilfeller sitte igjen med anslag som kan vare beheftet med
usikkerhet.

Et godt teknisk og ekonomisk forarbeid vil kunne gi gode anslag pé de forventete
inntekter og kostnader i prosjektet. Gjennom falsomhetsanalyser kan en fa beskrevet
hvordan prosjektets lennsombhet blir pavirket av at usikre inntekts- og
kostnadselementer avviker fra sine forventete verdier. Slike folsomhetsanalyser er
anbefalt i Finansdepartementets veiledning i programanalyse og ble ogsa anbefalt gjort i
@K ANSs veiledning til tiltakshaverne i Gardermoprosjektet. Folsomhetsanalysene kan
vare av to slag:

— ett og ett kostnads- eller inntektselement blir variert og en viser virkningen 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.

Denne siste samtidige variasjonen av ulike elementer i prosjektet er viktig a gjere
dersom ulike elementer vil kunne komme til & samvariere, enten positivt eller negativt.

I beste fall vil en kunne vare i stand til a beskrive den simultane
sannsynlighetsfordelingen for inntekter og kostnader. Dermed vil en kunne avlede
sannsynligheten for at for eksempel prosjektets naverdi er sterre eller lik null, ved den
valgte renten brukt til 2 neddiskontere inntekter og kostnader. Alternativt 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 belgp avsatt i budsjettet til dekning av usikre
forhold. I Riksrevisjonens Dokument nr 3:10, 1997-1998: Riksrevisjonens undersgkelse
vedrerende hovedflyplassens og Gardermobanens bedriftsskonomiske 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, representerer et realistisk mal. Et realistisk
mail 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 usikkerhetsposten i
prosjektet bor veere. Med usikkerhetspost menes altsa kostnadsokningen som en ut fra
erfaring vet vil oppsta, og som det kan tas hayde for allerede pa budsjetteringsstadiet.
Det er med andre ord stor sannsynlighet for at dette belgpet blir benyttet i
prosjekigjennomforingen. 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 prosjektreserven a bli benyittet.”

Béde sprakbruken og anbefalingen gitt her er noe uklar. Dersom usikkerhetsposten skal
dekke kostnadsgkninger som en ut fra erfaring vet vil oppsta, ber disse
kostnadsgkningene ha vert ivaretatt allerede ved anslaget pa forventete kostnader.
Dersom den underliggende sannsynlighetsfordelingen er symmetrisk rundt
forventningsverdien, vil 50/50 estimatet (medianen i fordelingen) og den forventete
verdien falle sammen. Ved skjeve fordelinger kan medianverdien og
forventningsverdien bli forskjellige. Hvilken verdi som er storst, avhenger av hvilke
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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 ferst nevne konklusjonen
til et mindretall i det interdepartementale utvalget om Styring av statlige investeringer,
avgitt 10. februar 1999. Utvalget droftet handteringen av usikkerhet i prosjekter.
Mindretallet besto av Finansdepartementets representanter i utvalget. Dette mindretallet
sier

" Absolutt sikkerhet med hensyn mot kostnadsoverskridelser kan ikke nas, med mindre
en gjorde sa hoye paslag for usikkerhet i budsjettene 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 veere realistiske
avsetninger for usikkerhet, og som samtidig skal gi prosjektene noe a strekke seg etter.
Mindretallet vil tilra at paslagene for usikkerhet settes slik at det skal veere 85%
sannsynlighet for at kostnadsrammen holder (med det forbehold om noyaktighet som
Jolger 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 a tilbakefore sa mye som mulig av
avsetningen.”

Holder vi oss til kostnader 1 et prosjekt, kan vi tolke differansen mellom den
kostnadsramme som gir 85% sjanse for at budsjettet skal holde og 50/50 estimatet som
det Riksrevisjonen kaller prosjektreserve. Dersom to alternative utforminger av et
prosjekt har like store forventete kostnader ( lik 50/50 estimatet ved en symmetrisk
fordeling), og dersom beslutningsregelen er at det billigste alternativet skal velges, vil
det alternativet som har fatt tillagt den Javeste 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
beslutningstakeren har aversjon mot risiko. Fordelen ved a velge alternativet som er
mest sikkert er at en unngér store kostnadsgkninger, mens ulempen er at en gar glipp av
eventuelle store kostnadsbesparelser. Omvendt ved & velge det alternativet som er mest
usikkert: Fordelen vil da vare at en kan oppna store kostnadsbesparelser, mens ulempen
er at en kan risikere store kostnadsgkninger. Dersom beslutningstakeren har aversjon
mot risiko, velger han alltid det prosjekt, som gitt forventet verdi, er minst usikkert.
Bade det nevnte mindretallet og Riksrevisjonen antar implisitt at beslutningstakerne har
aversjon mot risiko. Alternativet ville ha vert a anta at beslutningstakeren er
risikongytral. I sa fall er det bare forventete kostnader og inntekter som skal trekkes inn
i kalkylene.

De fleste paslag for usikkerhet vil vare mer eller mindre basert pa subjektive
oppfatninger av usikre forhold. Disse péslagene kan derfor bli vanskelige a etterprove.
De kan ogsé benyttes strategisk av dem som utarbeider kalkylene. Det kan bli satt av for
store avsetninger til dekning av usikre kostnader, dersom de som skal utfere prosjektet
vil ha noe ekstra “fett” & boltre seg i, og dersom prosjektets inntektsside kan toyes til &
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 alternativer til prosjektet, og/eller hvor viljen blant politikere til a bevilge penger
til prosjektet er stor, og/eller hvor prosjektet medferer etablering av en virksomhet som
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kan komme i en monopolstilling i et marked. Det kan ogsa bli satt av for /ite til dekning
av usikkerhet, for eksempel kan kostnadsanslaget innebare 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 a underestimere kostnadene kan de ansvarlige for prosjektet
kanskje lettere fa overtalt de bevilgende myndigheter til 4 si ja til prosjektet. Dersom
utbyggingen medferer kostnader som er hgyere enn forventet, ma de ansvarlige for
prosjektet be om ekstrabevilgninger for & fa gjennomfert prosjektet. I en slik situasjon
kan forhandlingsstyrken til de ansvarlige for prosjektet vare sterk vis av vis de
bevilgende myndigheter. Siden de bevilgende myndigheter i sin tid sa ja til prosjektet,
vil de i de fleste tilfeller at prosjektet skal fullfores pa en tilfredsstillende mate.

En form for usikkerhet som er svart vanlig og som kan kreve en annen tilnzrming 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 1 ’dag” ikke kan gjeres om igjen 1 "morgen”, sakalte irreversible
beslutninger. Pé planleggingsstadiet vil en optimal 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 lare
underveis i prosjektet, vil det vare viktig a utsette alle irreversible beslutninger sa lenge
som mulig. Ved slike irreversible forhold vil en risikoavers beslutningstaker vare villig
til & betale en risikopremie pé planleggingstidspunktet, dvs en kostnad utover prosjektes
forventete kostnad, for & unnga a binde seg for tidlig til investeringer i faste anlegg som
tiden kan komme til 4 vise at en ikke trengte sa tidlig.

12.6.2 Hva ble gjort i Gardermoprosjektet?
12.6.2.1 Flyplassen

Som nevnt i avsnitt 10.3 foretok Luftfartsverket omfattende og detaljerte
falsomhetsanalyser 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 anslétt til 60% for at
prosjektets naverdi skal bli positiv. En positiv naverdi ved en kalkulasjonsrente pa 7%
var 1 samsvar med anbefalingen gitt i det skonomiske analyseskjemaet som
Samferdselsdepartementet lot utarbeide. 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 sammen utgjorde disse to postene vel 22% av budsjettet, eksklusive
disse to postene.

Luftfartsverket fulgte derfor de anbefalinger som 1a i Finansdepartementets veiledning
for kalkulasjon av prosjekter og de retningslinjer som Riksrevisjonen mente en burde
felge. Sammenholdt med Finansdepartementets syn slik det kommer til uttrykk gjennom
mindretallets konklusjon i den nevnte innstillingen fra det interdepartementale utvalget
fra februar 1999, ga avsetningene til & dekke inn usikkerheten en mindre sikkerhet mot
kostnadsoverskridelser (gitt krav om 7% kapitalavkastning) enn hva dette mindretallet
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anbefaler, dvs 60% kontra 85%. Begge avsetningene til dekning av usikkerhet, dvs bade
usikkerhetsposten og prosjektreserven, ble brukt opp.

Som nevnt i avsnitt 10.3 ble ikke Pir B bygget. Den ble utsatt, med antatt start for
utbygging i1 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 a 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 pa en optimal handtering av usikkerhet under
irreversible beslutninger og hvor en kan fa ny informasjon. For at beslutningens
optimalitet skal etterleves ma en da stadig oppdatere informasjonen om nedvendigheten
av a bygge en Pir B. Dersom trafikkutviklingen skulle tilsi det, kan en ikke utelukke at
Pir B ikke vil bli bygget i 2002, ja en kan ikke utelukke at den aldri vil bli bygget.

12.6.2.2 Gardermobanen

Ogsa i planleggingen av banen ble det foretatt felsomhetsanalyser. 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,

— 1nvesteringskostnaden gker 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
bedriftsekonomisk avkastning pa 7%. Som vist i avsnitt 10.5 og i Vedlegg 1 var denne
optimistiske konklusjonen ikke bare en bom, den var en skivebom. Denne
skivebommen har vi kommentert i avsnitt 10.5 og 1 Vedlegg 1, og vi skal komme
tilbake til den senere i dette kapitlet. Det er viktig a understreke at denne bommen i
hovedsak ikke var et resultat av usikre utbyggingskostnader og overskridelser av
budsjettrammen.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det gitt et tallanslag pa hvor usikre kostnadene var. I
kapittel 10 i St.prp. nr. 90 (1991-92) som handler om Gardermoen kontra Hobel, heter
det:

"NSB viser til at kostnadsoverslagene for deler av banestrekningen til Hobol har storre
usikkerhet enn kostnadene for bane til Gardermoen hvor det foreligger en utarbeidet
hovedplan. Usikkerheten ved kostnadsanslagene for Gardermobanen ligger innenfor et
awik pa +/- 20%, mens det for jernbane til Hobaol er en usikkerhet pa
kostnadsanslagene pa +/- 40%.”

Usikkerheten i kostnadene med 4 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 usikkerhetsposten pa 20% blir den
totale kostnaden i hovedplanen knyttet til kjereveien 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 tilfort
midler som svarte til usikkerhetsanslaget pa 20%. Omregnet til 1998- kr. utgjorde
anslaget i hovedplanen pa utbyggingskostnader knyttet til kjerevei, tunneler og
terminaler 5 mrd. kr. og i tillegg kom usikkerhetsposten pa 1 mrd. kr. Dessuten ble det,
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som vist i avsnitt 10.4, en overskridelse pa 1743 mill. 1998- kr, hvorav tettingen av
Romeriksporten alene sto for 1300 mill. kr.

Ser en pa kjereveien 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%. Riksrevisjonen er av den mening at
usikkerhetsposten er en del av prosjektets overskridelse. Side 2 i det nevnte dokumentet
fra Riksrevisjonen sies det:

"I St.prp. nr. 1(1997-98) uttaler Samferdselsdepartementet at Stortinget har vedtatt en
ovre ramme for utbyggingen pa 6000 mill. kr, gitt omregning til 1998 kr. og tillagt 20%
Jor overskridelser. Stortinget vedtok en investeringsramme pa 4600 mill. 1992-kr, og
kostnader utover dette ma etter Riksrevisjonens oppfatning betraktes som
kostnadsoverskridelser.”

Riksrevisjonens argumenter for denne konklusjonen er:

— 1 hovedplanen, dvs i St.prp. nr. 90 (1991-92), ble det ikke angitt et belap 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 5 i 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 symmetrisk fordeling vare 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 innebarer storre
sjanser for overskridelse av forventningsverdien med en gitt verdi enn for at den
faktiske kostnaden skulle bli tilsvarende lavere. Det forventningsrette anslaget pa
kostnaden 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 inngaende i avsnitt 10.4 ble inntektssiden i Gardermoprosjektet sterkt
overvurdert. Denne overvurderingen er en hovedforklaring pa avviket mellom de
optimistiske toner i St.prp. nr. 90 (1991-92) om hvor bedriftsgkonomisk lennsom
Gardermobanen ville bli, og slik som det ser ut til 2 ga. Dels henger denne
overvurderingen sammen med at noen rammebetingelser for prosjektet ble endret 1 og
med at det ble gitt konsesjon til bussdrift 1 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 1 kan slike lave
anslag pa prisfelsomheten 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 modellen. Det
virker pa den bakgrunn noe underlig nar Riksrevisjonen i sin granskingsrapport uttaler:
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"I St.prp. nr. 90 (1991-92) heter det at flytogpassasjerer er betalingsvillige, og at lavere
trafikk eventuelt kan kompenseres med a ta hoyere priser. Det er imidlertid ikke foretatt
reelle analyser av flytogpassasjerenes betalingsvillighet, og NSB har bekreftet at
opplysninger om passasjerenes betalingsvillighet er trukket ut fra generelle
antakelser.”

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. 1 avsnitt 10.5 og i Vedlegg 1 drefter vi flere arsaker til dette haye
anslaget pa betalingsviljen for flytoget, sa 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 konkurransesituasjon. Som pekt pa i avsnitt 10.5 ble det ikke i
hovedplanen foretatt en grundig nok usikkerhetsanalyse og markedsgkonomisk tolkning
av transportmodellen. Modellen ga muligheter for simuleringer av samtidige virkninger
pa pris og markedsandel for flytoget av alternative verdier pa viktige parametre i
transportmodellen, derunder av koeffisientene knyttet til prisfolsomheten i valget av
ulike reisemidler. Dette ble ikke gjort.

12.7 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen vil vise til at hos alle akterer var det betydelige anstrengelser for &
trekke inn utenforstdende kompetanse for kvalitetssikring og verifikasjon langt utover
det som inntil da var vanlig for offentlige byggeprosjekter. Selv om noe av
kvalitetssikrings- og verifikasjonsarbeidet var beheftet med svakheter og/eller bidro
med fé kritiske merknader der hvor det hadde vart nedvendig, slik det er papekt
ovenfor, er det likevel viktigst a vare klar over at dette sikringsarbeidet utgjorde et
nybrottsarbeid 1 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 sarlig presise og gir gode muligheter for
strategisk budsjettering.

Oppdelingen i prosjektet i en usikkerhetspost og prosjektreserve virket noe tilfeldig.

Hele avsetningen for a dekke usikkerhet ble brukt opp. Dette trenger ikke bety at det ble
foretatt en strategisk budsjettering med et anslag pa kostnadene som ville gi utbyggerne
og de som senere skulle sta for driften av flyplassen, ekstra romslige betingelser. Det
kan likevel ikke utelukkes. At prosjektreserven ble brukt opp og at flyplassens
inntektsside er svart 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 behandlet pa. Om det
var bevisst eller ikke sa var i alle fall beslutningen om utsettelse 1 samsvar med
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beslutninger under usikkerhet med irreversible investeringer og muligheter for
innhenting av ny informasjon og lzring.

Gardermobanen

Det ble foretatt analyser av usikkerheten i anslagene pa drifts- og kapitalkostnader, 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 markedsgkonomisk tolkning av den estimerte transportmodellen, og det ble
ikke satt et kritisk nok sekelys pa prisfelsomheten ved a 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 ogsé veart nevnt i det
hovedkapittel som handlet om tilbringertjenesten. Det ble ikke avsatt noe belep til
dekning av usikkerhet i prosjektets kalkyle. For sé 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 myndigheter var klar over at det var en usikkerhet til stede
i prosjektet av sterrelsesorden + 20% av rammen pa 4.6 mrd. (naverdi i 1992 i 1992) kr.
Det hadde selvsagt heller ikke skadet fremstillingen av prosjektet om dette
prosentpaslaget 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 forbindelse
med flyplassen, mener vi likevel at Stortinget fikk informasjon som skulle tilsi at
prosjektet kunne bli 20% dyrere enn rammen pa 4.6 mrd. 1992 kr. angitt i hovedkapitlet
om tilbringertjenesten. Etter Evalueringsgruppen syn er overskridelsen i prosjektet
usikkerhetsposten pa 20% og som ble bevilget av Stortinget i lepet av
utbyggingsperioden. Overskridelsene i utbyggingen av kjerevei med tunneler og
terminaler er dermed pa 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 forventningsrett
anslag.

Usikkerheten i prosjektet var stor og skyldtes flere forhold:

— det skulle etableres et opplegg for et hayhastighetstog, noe som var helt nytt i Norge,

— den nye kjereveien med tunnel skulle ga gjennom et tett befolket omrade (etter
norske forhold) og gjennom grunnforhold som var antatt a vere 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 budsjettering som
tok sikte pa a kommunisere til de bevilgende myndigheter et kostnadsanslag og en
usikkerhet lavere enn hva en burde forvente.
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Evalueringsgruppen har intet grunnlag for & mene at de tekniske undersgkelsene i
planarbeidet ikke var grundige nok.
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13. Miljsargumenter i beslutningsprosessen om
Gardermoen som hovedflyplass

13.1 Innledning

I Evalueringsgruppens mandat blir det understreket at miljgaspektene skal ha szrlig
oppmerksomhet og at det spesielt skal fokuseres pa kvalitetsrutiner nar det gjelder
miljeforhold. Gjennom hele hovedplanfasen ble det lagt vekt pa a dokumentere de
positive og negative konsekvenser for miljeet ved en utbygging av en hovedflyplass pa
Gardermoen. Itrad med dette ble konsekvensutredningen utfort 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 fremfort 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
oppdatering 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 vear/siktforholdene pa Hurum, basert pa de
maleresultatene som framkom. Det gjores rede for status i planarbeidet for Hurum,
inklusive miljeforhold. Samferdselsdepartementets anbefaling er at siden varforholdene
gjer Hurum uaktuell, konsentreres det videre arbeid mot de to alternativene;
Gardermoen med to parallell rullebaner og Delt lgsning mellom Fornebu og
Gardermoen. Departementet ser det som nedvendig at en forsikrer seg om at det
alternativ som velges er teknisk gjennomferbart innen akseptable rammer og at
alternativene ogsa er akseptable utfra en miljgmessig og regional vurdering. Det er
derfor viktig med en oppsummering og oppdatering av de tekniske og miljgmessige
innvendinger som tidligere har vart framfert mot disse alternativene for en setter 1 gang
et sterre hovedplanarbeid.

Spesifikt for Gardermoen anfores det at departementet vil fa uavhengige eksperter til a
gjennomga eksisterende og eventuelt nytt materiale nar det gjelder de tekniske sidene
ved grunnforholdene og grunnvannet pa Gardermoen. Det vil ogsa bli foretatt en
oppsummering og oppdatering av det materiale som foreligger for de regionale og
miljgmessige sider ved dette alternativet inklusive transport av drivstoff.

Mens St.prp. nr. 78 (1989-90) foreslar en likeverdig utredning og planlegging av de to
alternativene Gardermoen og Delt lgsning, konkluderer Samferdselskomiteens flertall
med & avvise en slik utredning og planlegging av Delt lgsning ut i fra hensynet til
miljoet — stoyproblemene. (Innst. S. nr. 190 (1989-90) side 6).
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13.3 Framstillingen av miljevirkninger i Samlet fremstilling for
Gardermoprosjektet

I Samlet framstilling av Gardermoprosjektet med redegjerelse for konsekvenser for
natur, miljg og samfunn (sendt pa hering i desember 1991) er oppsummeringen tematisk
bygd opp med utgangspunkt i KUs temaomrader. Nedenfor gjengis kort
hovedkonklusjoner for de enkelte omrader.

13.3.1 Stey

Her legges det fram beregninger om antall stgyutsatte pa henholdsvis Gardermoen og
Fornebu og stoyvirkninger av vei og baneutbygging. Konklusjonen er at
Gardermoprosjektet vil gi en vesentlig reduksjon i antall bosatte innenfor flystgysonene
sammenlignet med 4 fortsette dagens trafikklgsning 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 gkte utslipp, men ikke
forurensningskonsentrasjoner over de anbefalte grenseverdier. Det er den tilherende
veitrafikken som star for de sterste utslippene og dette kan forsterke de
forurensningsproblemer som allerede eksisterer langs enkelt strekninger i Oslo-omradet,
spesielt langs Store Ringvei 1 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 hovedflyplassen utgjere
ca. 2% av de totale utslipp i ar 2000 og 2,3% i1 2020. Hvis utslippsstabiliserende tiltak
som skisseres av Klimagruppen gjennomferes, vil utslippene utgjere 2,2% i ar 2000 og
3, 6%12030.

13.3.4 Friluftsliv

Hovedflyplass ved Gardermoen vil ved begge utbyggingsalternativer legge beslag pa
lokale friluftsarealer og fere til stoy i regionale og lokale friluftsomrader. P4 den annen
side vil arealene rundt Fornebu bli avlastet for vesentlige stoyplager

13.3.5 Virkninger pa naturmiljeet

Dokumenterte og sannsynlige virkninger er totalt sett mindre ved de anbefalte
lgsningene enn ved alternativene. Nasjonalt eller regionalt verneverdige naturmiljeer
vil ikke ga tapt eller bli vesentlig berert. Gardermoprosjektet vil berere omrader som i
det alt vesentlige allerede er preget av inngrep i naturmiljeet. For & begrense
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virkningene til et nedvendig minimum kreves det imidlertid betydelige ressurser ved
detaljplanlegging og gjennomfering.

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 alternativer er 11 000 daa fordelt pa ca 3100 daa dyrket mark
og ca 7000 daa skogsmark. 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 lesningen som er forutsatt for utbygging
av en ny flyplass. Forurensingsfaren antas derfor 8 komme under bedre kontroll ved
Gardermoprosjektet. Annen eksisterende og aktuell arealbruk i Gardermo-omradet
synes a vare en like stor trussel mot grunnvannsressursen som hovedflyplassen vil
vere.

Den anbefalte lgsningen ventes a ha svart begrensede virkninger pa lgsmasseressursene
pa Romerike.

13.3.7 Kulturminner.

En samlet vurdering er at det vestre flyplassalternativet vil ha de sterste negative
konsekvenser for kulturminnevernet. @stre alternativ er hovedsakelig del av et
utmarksomrade med fornminner som ogsa er tallrike utenfor det bergrte omradet. For
nyere tids kulturminner framstéar ogsa gstre alternativ som minst omfattende og
muligheten for avbetende tiltak synes sterre.

Av de tre alternative jernbanetraséene vil ny trasé langs den navarende hovedbanen om
Jessheim Syd vare den som skaper minst konflikter med kulturminner.

13.3.8 Samfunnsmessige virkninger

13.3.8.1 Regionale virkninger av flyplassen

Her gjengis resultater fra studier rettet mot regionale virkninger for nzringsliv og
bosetting pa Romerike som felge 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, Akershus, Hedmark og Oppland).
Befolkningstilveksten i samme periode anslas til ca 60 000. Flyplassutbyggingen vil
veere arsaken til ca. 60% av veksten i denne perioden.
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13.3.8.2 Tilbringersystemet og regional utvikling.

Direktelinja er det darligste alternativet i forhold til regional utvikling. Jessheimlinja og
Skedsmokorslinja vil ha ulik betydning for regional utvikling. Alternativene krever ulik
grad av regional samordning for & oppna et utbyggingsmenster 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 vare akseptabel, forutsetter det at det settes klare krav til
arealbruken i tettstedene langs jernbanen og til samarbeidet om arealbruken i regionen.

13.3.8.3 Kommunalokonomiske konsekvenser

Effekten av prosjektet pa gkonomien til Nannestad og Ullensaker er undersgkt. Begge
kommunene vil fa betydelig budsjettmessige underskudd som folge av
investeringsbehov utlest av flyplassprosjektet.

13.3.8.4 Sosiale 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 utlgse storre
flytting, verken ut eller inn av omradet. Prosjektet skaper utfordringer for det offentlige,
spesielt med hensyn til utbygging av barnehager. Lokale konsekvenser for Nannestad
og Ullensaker er ogsa utredet. Analysene skisserer en mulig tredobling av antallet
arbeidsplasser i kommunene fram mot 2018, mens antallet yrkesaktive 1 kommunene
kan gke med ca. 40%. Prosjektet skaper store sosiale utfordringer, bade som folge av de
som blir direkte bergrt av flyplassprosjektet og som falge av generell vekst i omradet.

13.4 Milje i Stortingets beslutningsgrunnlag — St. prp. nr. 90 (1991-
92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet
pa Gardermoen med tilhorende tilbringersystem og
konsekvenser for Forsvaret.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) er miljekonsekvensene for hvert av tiltakene behandlet for
seg. I sammendraget angis folgende miljekonsekvenser for de ulike deler av
Gardermoprosjektet.

13.4.1 Flyplass

For flyplassprosjektet anfores det at prosjektet vil medfere at steyen vil flyttes fra de
store befolkningskonsentrasjonene i og rundt Oslo. Antallet steyutsatte (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 pa Gardermoen som vil fa innenders stgyniva over anbefalt
grense. Den gkte flytrafikken over hovedflyplassen vil gi gkte utslipp, men ikke
konsentrasjoner over anbefalte grenseverdier. Flyplassen vil bergre 25
landbrukseiendommer, og i alt 270 boenheter vil bli fysisk berort av
flyplassutbyggingen. Flyplassetableringen vil kunne ha innvirkninger pa
overflatevannkilder og grunnvann i Gardermo-omradet. Det forutsettes at omfattende
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vernetiltak mot forurensning blir gjennomfert. Enkelte nyere tids kulturminner vil bli
berert av flyplasskonseptet.

13.4.2 Gardermobanen

Ny Gardermobane innebzrer terrenginngrep som pa enkelte punkter er betydelige. Den
anbefalte trasé vil legge beslag pa 900 dekar dyrket/dyrkbar jord, ca. 30 boliger og 6
neringsbygg. 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 utenders stey over 55 dBA etter
utbyggingen fortsatt vil ligge i sterrelsesorden 200 boliger.

13.4.3 Veiutbygging.

Med det program for stayskjerming som er en del av utbyggingen, vil stgyplagene 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 planleggingsarbeidet har fulgt
Plan- og bygningslovens bestemmelser om konsekvensutredninger av miljg-,
naturressurser og samfunnsmessige forhold i samsvar med forskriftene som tradte i kraft
1. Aug. 1990.

Det gis videre et sammendrag av heringsuttalelsene (Det ble mottatt ca 160
heringsuttalelser) knyttet til forskjellige temaer. Uttalelser rettet mot milje og
naturressurser oppsummeres som fglger (St.prp. nr. 90 (1991-92) 5.12):

“Hovedltyngden av uttalelsene tar opp stay og forurensningsproblemer. Her spriker
uttalelsenes generelle kommentar fra at det fremlagte materiale utgjor et godt
beslutningsgrunnlag for Stortinget, til at utredningene er beheftet med mangler. Berorte
kommuner og miljomyndigheter er opptatt av stoykonsekvenser utenfor de definerte
stoysoner og ber om fastlegging av inn- og utflygingstraséer og nattforbud for a
begrense konsekvensene for bolig- og friluftsomrader. Horingsinstansene ber om at det
blir satt opp malestasjoner for overvaking av stoybelastningen. Dette vil bli fulgt opp i
det videre planarbeidet.

Miljovernmyndighetene er ogsa opptatt av sikring av grunnvannet. Det pekes pa at de
beskrevne tiltak for a forhindre forurensning av grunnvann og vassdrag er beheftet med
usikkerhet og bor vurderes nermere i det videre planarbeid. Det forutsettes
oppfolgende kontrollordninger bade i anleggsperioden og driftsfasen.”

Videre redegjeres det for oppfylt utredningsplikt. Enkelte spersmal skal avklares
nzrmere i den videre planprosess. Samferdselsdepartementet har ogsa fastsatt krav om
oppfelgende undersgkelser 1 henhold til § 33-9 i PBL, bl.a. nér det gjelder overvaking
av grunnvannet og steyforholdene under drift av flyplassen, Innholdet i disse
undersgkelsene vil bli fastsatt i samrad med bererte myndigheter. Departementet
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vurderer i denne forbindelse a utarbeide et eget miljostandardprogram for anlegg og
drift av flyplassen og eventuelt for tilbringersystemet i samrad med bererte
myndigheter.

13.5 Milje 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 pd. Komiteens sporsmal er
fordelt pa temaene lokalisering/ekonomiske analyser, flyplassen/tekniske/skonomiske
forhold, kollektivtrafikk, veisystemet, Forsvaret, planprosess, byggeprosess/framdrift. I
tilknytning til milje fokuserer spersmalene pa realismen ved det hoye maltall for
kollektivandel og sikring av grunnvannet pa Gardermoen.

13.6 Milje som argumentasjon i forbindelse med Stortingets vedtak
om Utbygging av Gardermoen.

Stortingsdebatten rundt lokaliseringen var omfattende og milje ble brukt som argument
bade for og imot den forslatte flyplassutbyggingen pa Gardermoen og de andre
alternativene (Hobel/Delt lasning).

I tabell 13.1. er gjengitt de viktigste miljgtemaene som ble nevnt og hvor hyppig disse
forekom. Samtidig er det viktig 4 pdpeke at miljgargumentene nok spilte en begrenset
rolle i debatten. Forhold som behovet for en storflyplass, sysselsetting og regionale
virkninger av prosjektet var viktigere.
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Tabell 13.1.  Oversikt over miljoargumenter brukt for og imot Gardermoprosjektet i
Stortingets debatt om saken i forbindelse med vediaket 8 Okt. 1992

Milje generelt Den planlagte Den planlagte utbyggingen
utbyggingen pa pa Gardermoen negativ
Gardermoen positiv
2 5
Utbygging av Gardermoen og  Grunnvannet tilstrekkelig ~ Hay risiko i forhold til
grunnvannet sikret i prosjektet grunnvann som fglge av
prosjektet
6 4
Stey Gardermoen fordelaktig Gardermoen ikke
fordelaktig
3
Luftforurensning fra fly Gardermoen fordelaktig Gardermoen ikke
fordelaktig
7
Gardermoen bedre/darligere Bedre Dirligere
miljemessig enn Delt lgsning
2 1
Gardermoen bedre/darligere Bedre Darligere
miljemessig enn Hobgl
2 4
Utbygging av "Gardermoen Bedre Darligere
light” bedre darligere
miljemessig enn full utbygging
(Hovedplan)
2
Forbruk av jordbruksarealer Gardermoen fordelaktig =~ Gardermoen ufordelaktig
2
Luftforurensning i Oslo Gardermoen fordelaktig =~ Gardermoen ufordelaktig

1

13.7 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen vil understreke at utredninger av positive og negative virkninger pa
miljget var en sentral og omfattende del av hovedplanarbeidet. Dette er blitt redegjort
for pa en grundig mate i ulike dokumenter gjennom hele hovedplanprosessen.
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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 1 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 nermere 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 vert hensiktsmessige med hensyn til rasjonelle
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.”

I dette kapittelet vil hovedplanfasen som beslutningsprosess bli sammenfattet og
vurdert. Det dreier seg om hvordan planleggingen foregikk og skapte et
kunnskapsgrunnlag for St.prp. nr. 90 (1991-92), som la til grunn for stortingsvedtaket
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 gjennomfort som en
rasjonell prosess. Det vil bli gjort i forhold til noen rasjonalitetskriterier som nevnes 1
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mandatet og som er skissert 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

I avsnitt 3.2. er det redegjort for de overordnete premisser for hovedplanfasen som ble
utformet av Storting og regjering pa ulike tidspunkt gjennom hovedplanfasen. Dette
var, med det unntak som er nevnt under, klargjerende og viktige premisser. Serlig
viktig var Innst. S. nr. 190 (1989-90) Om stans i planleggingen 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 bevilgning til planlegging av hovedflyplass
pa Gardermoen (14. desember 1990) hvor Stortinget sluttet seg til regjeringens opplegg
med komitemerknader. Videre var regjeringens Rikspolitiske retningslinjer for regional
planlegging og miljekrav i forbindelse med hovedflyplass pa Gardermoen helt sentrale
premisser for hovedplanfasen.

14.2.2 Lovgrunnlaget

Det planarbeid som ble utfert gjennom hovedplanfasen omtales som hovedplanarbeidet,
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. januar 1991, fastslar at

"All planlegging og tilhorende samarbeid i forbindelse med Gardermoprosjektet skal
skje etter bestemmelsene i Plan- og bygningsloven.”

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 1 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 kommuneplanlegging
kom imidlertid ikke til anvendelse i hovedplanfasen. Den formelle grunnen til dette var
at det fra Stortinget enna ikke forela noe utbyggingsvedtak som ville ha utgjort
grunnlaget for en eventuell planlegging av flyplass med tilhgrende 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
milepzler for hovedplanfasen:

Hosten 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 pa hering

Mars 1992 Horingsfrist for Samlet fremstilling

Varen 1992 Stortinget tar stilling til hovedalternativene og
fremdriftsplanene for en eventuell utbygging av
Gardermoen

Hovedplanfasens planarbeid strakte seg over de 23 méanedene fra Stortingsvedtaket 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 Stortingets behandling som altsa forst fant sted i
oktober 1992.

I lys av det omfattende utrednings- og planleggingsarbeid som ble gjennomfert med et
meget hoyt antall deltakere og akterer, er det nesten pafallende at de prosjektansvarlige
hos tiltakshaverne og andre sentrale akterer er enstemmige 1 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 a sikre fremdrift og kvalitet..

— Knappe tidsfrister og heyt press gjer at man er villig til & bruke ressurser for a hente
inn ngdvendig ekstra kompetanse utenfra.

— Resultatene av hovedplanfasen ville ikke blitt bedre om man hadde hatt mer tid til
radighet. Delvis kan man kanskje peke pa 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 pa 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 & miste det samlede
grep. Samtidig er det noen som mener at man hadde for kort tid til a utrede enkelte
sporsmal tilstrekkelig.

Serlig 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 januar 1991 at
fylkeskommunen og prim@rkommunene ble trukket aktivt med i arbeidet, slik at for
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dem ble deltakelsen i hovedplanprosessen begrenset til de 13 manedene 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 medforte, i folge flere, at man ikke fikk de nedvendige utredninger av de sosiale
konsekvenser for de mest direkte bergrte av et eventuelt utbyggingsvedtak. Fra sentralt
hold er det i ettertid blitt erkjent at det burde ha vaert gjort klarere for kommunene at de
burde ha brukt denne anledningen 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 planlegging av
flyplass og tilbringersystem frem til 1992 beregnet til 280 mill. kr. (1991-priser). Dette
er langt lavere enn omfanget for Hurum, hvor planleggingskostnadene var beregnet til
435 mill. kr. (1989). Forskjellen skyldes bl.a. at deler av resultatene fra
planleggingsaktiviteter som ble utfort for Hurum kunne benyttes ved Gardermoen. I
St.prp. nr. 78 (1989-90) anslas at av de planleggingsaktiviteter som var blitt
gjennomfort for Hurum, relaterte ca. 40 % seg til arbeid som ville komme direkte til
nytte i planarbeidet for Gardermoen som hovedflyplass.

Det har ikke vart mulig & beregne i detalj hva de faktiske kostnader for
hovedplanarbeidet har vart. Pa grunnlag av Riksrevisjonens gjennomgang
(Riksrevisjonen, Dokument nr. 3:10- 1997-98) var de faktiske utgiften for drene 1990-
1992 ganske likt anslaget pa 280 mill. kr. Evalueringsgruppen har intervjuet ulike
akterer som alle har vert enige i at de fikk de nedvendige ressurser for a gjennomfore
hovedplanarbeidet. Det er ikke kommet til uttrykk fra noe hold at planleggings- og
utredningsoppgaver ikke kunne gjennomfores pa grunn av manglende ressurser.

Siktemalet med hovedplanfasen var & fa frem det nedvendige grunnlaget for Stortinget
til a fatte beslutning om utbygging av Gardermoen som hovedflyplass.

14.4 Organisering og ansvar

Det serpregede ved planleggingen av Gardermoprosjektet var den samlede organisering
og koordinering med forankring i1 Samferdselsdepartementet. Dette var forskjellig fra
planleggingen av Hurum hvor hovedansvarlig organ var Luftfartsverket. En viktig del
av begrunnelsen var at planleggingen av Gardermoen omfattet flere samfunnsmessige
virksomheter enn hva som la i planleggingen av Hurum. Det gjelder blant annet
tilleggsprosjekter som Forsvaret og regional utvikling. Dette krevde tilsammen en
forankring pa et hayere administrativt niva og i et organ med et stgrre 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 tiltakshavere
(SPT). Bade 1 Samferdselsdepartementet (GAROL) og hos tiltakshaverne ble det
etablert egne prosjektorganisasjoner med ansvar for planleggingen. Det ble saledes
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 pa at det var stor kontinuitet bide med hensyn til kompetanse/personell,
erfaring og oppgaver, som beted at planleggingen av Gardermoen ikke startet pa noe
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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 vaert
velfungerende. En viktig side ved dette er at et omfattende og komplisert planarbeid
skulle knyttes sammen mot en stortingsproposisjon, som best gjores av ett ansvarlig
departement.

Nar det gjelder informasjonsflyt 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
gnskede informasjon.

Men fra kommunene fremkommer at mengden informasjon til dels var overveldende, til
dels alt for teknisk og vanskelig a sortere.

14.5 Kunnskapsgrunnlag, struktur og beslutninger

Hovedplanleggingen med konsekvensutredninger for flyplass, tilbringertjeneste, 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 sektorer og med forankring i
ekspertise som ble mobilisert.

Konsekvensutredningene ble utviklet som planleggingsinstrument ut fra Rikspolitiske
retningslinjer og var administrativt lagt til Luftfartsverket. Konsekvensutredningene
fungerte i planperioden som et tjenlig instrument og var svart nyttig for & samordne
enkelttemaene innenfor det totale plankonseptet. Dette gjaldt selv om KU 14 pa et
generelt niva. 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 & ha vaert fullt ut tilfredstillende og til
dels mer detaljert enn hva som ansees ngdvendig pa et hovedplanniva.

De tekniske forarbeidene til tilbringertjenesten ble ikke like grundige og detaljerte som
for flyplassen, noe som har sammenheng med at problemstillingene var mer
kompliserte og at dette arbeidet ikke i samme grad kunne bygge pa tidligere
utredningsvirksomhet. De tekniske forarbeidene til veiutbyggingen og Gardermobanen
var imidlertid av normal kvalitet som for tilsvarende (vei)utbygginger.

Nar det gjelder det skonomiske planarbeidet, hadde det visse svakheter. Det dreier seg
om beregningen i utviklingen i antall flypassasjerer og i transportanalysen for bane og
vei. Svakhetene gjaldt datagrunnlag og sider ved differensieringen av type reisende.

Disse svakhetene bidro til at grunnlaget for de bedriftsekonomiske vurderingene for
heyhastighetsbanen ble mangelfull. For hovedflyplasskonseptet inneholdt
kunnskapsgrunnlaget visse svakheter som gjorde at sammenlikningen mellom
Gardermoen som eneflyplass og Delt lgsning nok hadde sterre usikkerheter ved seg enn
slik det kom fram i St.prp. nr. 90 (1991-92). Det betyr at det kan reises spersmal ved
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det samfunnsgkonomiske regnestykket for Gardermoalternativet. Det
bedriftsekonomiske regnestykket for flyplassen derimot var tilfredsstillende.

Verifiseringen av utredningene foregikk pa et niva og i et omfang som var akseptabelt
pa daverende tidspunkt, selv om det kunne vare beheftet med vise svakheter.

Planutredningene for flyplass og tilbringertjeneste, Forsvaret og regional utredning ble
redigert sammen i Samlet 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 forsgk pa a skape et sa fullstendig og relevant kunnskapsgrunnlag som
mulig for beslutninger. Jo mer dette lykkes, desto mindre vil usikkerheten og desto
storre vil forutsigbarheten vare. Dette er kjernen i rasjonell 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 a skape sterre rasjonalitet i planlegging og beslutninger — redusere
usikkerhet og skape storre forutsigbarhet - finnes det visse instrumenter, noe 4 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 1 Gardermoprosjektet var blant annet det lovverk med
tilherende reguleringsinstrumenter som var til disposisjon pa planleggingstidspunktet,
som Plan- og bygningsloven og tilherende instrumenter som Rikspolitiske retningslinjer
og konsekvensanalyser ( det siste ut fra Plan- og bygningslovens §§ 33-1 flg.). Disse
spesielle instrumentene var relativt nye 1 norsk forvaltning og offentlig planlegging
tidlig pa 1990-tallet og har siden vart under utvikling.

Rikspolitiske retningslinjer, godkjent av regjeringen 18. januar 1991, fastslar at:

"All planlegging og tilhorende samarbeid i forbindelse med Gardermoprosjektet skal
skje etter bestemmelsene i Plan- og bygningsloven.”

Det planarbeid som ble gjennomfert i hovedplanfasen munnet ut i sdkalte hovedplaner
for flyplass og tilbringersystem. Det er ikke noe hjemmel i lovverket, og dermed heller
ingen regelfestede retningslinjer for denne type planlegging. Likevel var Plan- og
bygningsloven viktig for hovedplanfasen gjennom disse to instrumenter:
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— For det forste er det PBL § 17-1 som er hjemmelen for at regjeringen kunne vedta
Rikspolitiske retningslinjer.

— For det annet er det PBL kapitel VII-a som fastsetter krav for konsekvensutredning.

Det er imidlertid grunn til & merke seg at hverken kapitel VII-a eller de gvrige
planbestemmelser i PBL, om fylkesplanlegging, kommuneplanlegging og
reguleringsplanlegging, 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 tilbringertjeneste
etter PBL. I denne fasen var det sektorplanlegging.

NSBs, Luftfartsverkets og Statens vegvesens planlegging skjedde, innenfor de
rammene som dette regelverket ga, i henhold til den planleggingspraksis som var
utviklet innenfor disse sektorene. For NSB gjaldt spesielt at planleggingsmaler fra
veisektoren dannet forbilder i mangel av et eget regelverk for tilsvarende prosjekt. Plan-
og bygningsloven ble i sin helhet tatt til anvendelse forst under utbyggingsfasen, i
forbindelse med reguleringsplanleggingen. Det betyr at det var tiltakshaverne og deres
regelverk og plantradisjoner som i sterst grad preget planleggingen. Men de var
innordnet under noen fellesnormer som Rikspolitiske retningslinjer og programmet for
konsekvensutredninger, som ble administrert av planmyndighetene ved
Samferdselsdepartementet. Det var Samferdselsdepartementet som godkjente
konsekvensutredningene. Kommunene spilte en mer passiv rolle under hovedplanfasen
som heringsinstanser, enn under reguleringsfasen, hvor de i sterre grad var
planleggingssubjekter.

Hovedakterene — GAROL og tiltakshaverne- la stor vekt pa & folge de formelle
spillereglene og prosedyrene, bade for a gjere planleggingen effektiv og legitim.
Konklusjonen er at PBL med dens bestemmelser om RPR og KU ble godt fulgt opp av
tiltakshaverne. Dette bekreftes i intervjuene og i ECON rapporten (ECON rapport
59/97). Selv om det var tiltakshaverne som i stor grad “kjerte” lepet i hovedplanfasen,
skjedde det innenfor et samarbeidet mellom Samferdselsdepartementet og
Miljeverndepartementet i serdeleshet, hvor Plan- og bygningslovens bestemmelser ble
anvendt bade av det sentrale samordningsorganet for planleggingen, GAROL, og av
tiltakshaverne. Miljeverndepartementet hadde en egen prosjektorganisasjon som
arbeidet med Gardermoen. I Direktoratet for naturvern, Statens forurensingstilsyn og
Riksantikvaren ble det opprettet en stilling med ansvar for Gardermoen. Til sammen
utgjorde de et viktig nettverk.

Regler kan imidlertid ikke styre mer en visse rammer for planleggingen, selv om de er
viktige nok.

14.6.2 Faglig rasjonalitet

Planleggingens innhold fastlegges mer i detalj av de mal som er vedtatt, de metoder som
velges for & konkretisere mélene og hvordan dette blir gjennomfert. Konkretiseringen av
mal og analysene av virkemidlene er i hovedsak et faglig vitenskapelig anliggende og
ansvar. Faglig rasjonalitet dreier seg om faglig vitenskapelighet. For
Gardermoprosjektet er det et spersmal om hvor faglig tilfredsstillende
utredningsarbeidet var. Vesentlige sider ved dette kan vurderes i lys av mal-middel
modeller, fordi mye av utredningsarbeidet skjedde innenfor mal-middel analyser.
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14.6.2.1 Mal.

Planleggingen av hovedflyplass med tilbringertjeneste var underlagt flere malsetninger.
Hovedmalsettingen var & frembringe grunnlaget for & bygge en ny hovedflyplass som
skulle betjene flytrafikken. Tilbringertjenestene var ogsa underlagt denne
hovedmalsettingen. Men i tillegg til dette hovedmalet skulle ogsa hovedflyplassen med
tilbringertjeneste vare underlagt andre og mer samfunnsmessige mal; szrlig regionale
utviklingsmal. Dette kom konkret til uttrykk i at det ble etablert et spesifikt regionalt
planprosjekt og et prosjekt for Forsvaret i hovedplanfasen.

Det er vanlig at store samfunnsprosjekter skal oppfylle flere mél. Det er bade fordi de
bandlegger store samfunnsmessige ressurser, og fordi de bade rommer og berorer
mange ulike samfunnsaktiviteter, selv om de i utgangspunktet er innrettet mot
avgrensede oppgaver som flytrafikk, helsetjenester o.1. I den utstrekning for eksempel
regionale mal kom i konflikt med flytransportmalene, hadde man et avveiningsproblem
mellom hovedmalet og delmélet. For Gardermoprosjektet ble dette avveiningsproblemet
serlig aktuelt 1 forbindelse med tilbringertjenesten, hvor hensynet til effektiv transport
av flypassasjerer til flyplassen matte avveies mot regionale hensyn. Lillestrom
alternativet ble valgt bade av hensyn til regionale utviklingsmal og av hensyn til NSBs
moderniseringsprogram, et for flyplassen eksternt sektormal.

Flyplassens viktigste regionale betydning ligger nok i selve lokaliseringen. Ut over det
ser ikke regionale malsetninger ut til & ha skapt malkonflikt av noe betydning i
hovedplanfasen, og det regionale planprosjektet har hatt mindre betydning for
planleggingen av selve flyplassen.

Malsettingene for hovedplanfasen var politisk vedtatt med Stortingets vedtak i juni 1990
om valg av Gardermoen som sted for flyplassen. Til forskjell fra departementets forslag
varen 1990 (St.prp. nr 78 (1989-90)) om & vurdere to lokaliseringsalternativer, foretok
flertallet i Stortingets samferdselskomité en innsnevring til ett eneste stedsalternativ:
Gardermoen. Delt lgsning ble definert som ikke aktuell. Men senere
tilleggsformuleringer i Stortinget (14.des. 1990 i Budsjett-innst. S.nr.14. Tillegg nr.1
(1990-91), og 19. nov. 1991 Budsjett-innst. S. nr. 14 (1991-1992)) om generelt a
lepende vurdere andre lokaliseringsalternativer for hovedflyplass, og avgrensede
vurderinger av delelementer ogsa opp mot Hobel , svekket konsistensen i malene og
skapte logisk sett noe usikkerhet om Gardermoen skulle betraktes som eneste alternativ
eller vurderes mot andre alternativer. Dessuten var det uklart hvilken status disse
alternativene i sa fall skulle ha.

I praksis fikk alternative lokaliseringer mindre betydning i hovedplanfasen. For det
forste oppfattet hovedakterene i planfasen det slik at lokaliseringsspersmalet var avgjort
med Stortingets vedtak i juni 1990. For det andre kom fullmakten om
alternativvurderinger av stedsvalg (Hobel) sent inn i planprosessen og skulle dessuten
ha et begrenset omfang. Det fikk da felgelig liten betydning, selv om det skapte litt
uklarhet i malsettingen. Dette betyr imidlertid at alternativvurderingene pa et visst niva
var politisk styrt, og at den faglige tilpasningen til dette ikke var uproblematisk.

En viss konkretisering av malsetningene for planleggingen av Gardermoprosjektet 1a
allerede 1 Stortingets planleggingsvedtak, og gjaldt srlig forutsetningen om to
rullebaner pa flyplassen og valg av hayhastighetsbane som viktigste tilbringertjeneste.
Videre konkretisering skjedde gjennom utarbeidingen av Rikspolitiske retningslinjer og
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Konsekvensutredningsprogrammet. I hvilken utstrekning maélsetningene styrte detaljer i
planprosessen, er delvis avhengig av hvor konkrete disse overordnede programmene
var.

Hovedinntrykket er at tiltakshaverne, NSB og Luftfartsverket, samt det sentrale
koordineringsorgan for planleggingen (GAROL) oppfattet de Rikspolitiske
retningslinjene og Konsekvensutredningsprogrammet som ferst og fremst veiledende og
eventuelt bare bestemmende for dagsorden og for den generelle tematisering i
planleggingen og mindre for en forpliktende detaljering. Detaljeringen ble oppfattet
som tilherende en senere fase, reguleringsplanleggingen, som i tid var en prosess tidlig i
utbyggingsfasen etter oktober 1992. Den eneste retningslinjen som ser ut til & ha vert
konkret nok, er mélet om en kollektivandel for tilbringertjenesten pa 50%. Stortingets
utbyggingsvedtak inneholdt en bestemmelse om teknisk lgsning av grunnvannsvernet:
membranlgsningen. Siden dette senere ble forlatt til fordel for en annen teknologi, reiser
det spersmalet om rasjonaliteten i at politiske vedtak pa et tidlig tidspunkt blir for
detaljert i sa pass store, omfattende og langsiktige vedtak pa aspekter som er i stadig
forbedring. Hvor mye av detaljene 1 et utredningsmateriale skal og kan bindes opp i et
etterfolgende utbyggingsvedtak?

Mens hovedplanen for flyplassen var relativt detaljert, var den tilsvarende planen for
tilbringertjenesten (bane) mer generell. Den mer detaljerte planleggingen i det siste
tilfellet ville komme senere, etter utbyggingsvedtaket. Dette betyr at skillet mellom
hovedplanfasen og utbyggingsfasen i noen henseende er overlappende, fordi noe av
planleggingsvirksomheten, reguleringsplanleggingen, skjer i utbyggingsfasen. Den er en
fortsettelse av den planlegging som skjedde i hovedplanfasen, men etter at det er fattet
et utbyggingsvedtak. Planleggingen stopper ikke med utbyggingsvedtaket. Den er en
lapende prosess, men fortsetter i andre former og pa andre nivéaer. Et viktig spersmal
blir da om reguleringsplanleggingen etter utbyggingsvedtaket endrer eller bekrefter
forutsetningene for dette vedtaket som ble lagt i hovedplanfasens KU. Dette skal en
komme tilbake til i gjennomgaelsen av utbyggingsfasen og nar vi ser hovedplanfasen og
utbyggingsfasen under ett.

14.6.2.2 Virkemidler.
For planleggingen av hovedflyplassen med tilbringertjeneste kan vi registrere falgende:

Den betingede konsistensen i malsetningene ut fra den noe uklare status
stedsalternativene hadde, medferte at alternativvurderingene i hovedplanfasen mellom
Gardermoen, Delt lasning og Hobgl for noen utvalgte elementer hadde begrenset verdi
faglig sett. Det ble ikke apnet for en bredere alternativvurdering. Dette kan forstas i lys
av mandatet fra Stortinget for planleggingen, men fra en faglig synsvinkel kan det sees
som utilfredsstillende. Nar man pa faglig grunnlag skulle vurdere alternative
virkemidler og sammenhenger mellom maél og middel, ble det utilfredsstillende fordi
dette ikke kunne gjores fullt ut. Fullstendige alternativvurderinger av avgrensede
sammenhenger pa tvers av Gardermoen, Delt lgsning og Hobgl ble hemmet fordi Delt
lgsning og Hobel ikke hadde status som reelle alternativer i malsettingen vedtatt av
Stortinget. Dette er et vanskelig grenseomrade mellom fag og politikk, hvor faglig og
politisk styring kan ga om hverandre og hvor begge hensyn kan vare like legitime og
hensiktsmessige, men ut fra ulike premisser.
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Innenfor Gardermokonseptet hadde alternative kostnadsvurderinger ulik status mellom
flyplass og bane. Siden flyplassen representerte et monopol, ville alternative
kostnadsvurderinger ha mindre realitet enn tilsvarende vurderinger i forbindelse med
bane, hvor alternativer som buss og bil var reelle. Dette selv om de ikke var likeverdige
alternativer ut fra planvedtaket i Stortinget i juni 1990. I maélsettingene for
planleggingen (Stortingets vedtak juni 1990) la det klare feringer for bane. Alternativet
buss og bane var ikke tatt med.

Usikkerhet er en fundamental sterrelse 1 kunnskapsgrunnlaget i planlegging.
Behandlingen av usikkerhet 1 det faglige forarbeidet, faglige modeller omfatter blant
annet tekniske forhold, som grunnforholdene (szrlig grunnvannet) under flyplassen,
meteorologiske forhold, flytekniske forhold, grunnforholdene i forbindelse med
jernbanetraséen, i s@rdeleshet tunnelen. Noe av planleggingen kan tildels sees som for
detaljert, for det kan binde for mye opp til detaljlgsninger pa forhand. Det gjaldt
ekspedisjonsbygget pa flyplassen og grunnvannet (membranlgsning). Nar det gjelder
grunnvannet under flyplassen, kan det ogsa vare et spersmal om en del usikkerhet som
la i forarbeidet ble underkommunisert i hovedplanen. Dette er faglig omdiskutert.

De tekniske forarbeidene til bane og vei var forskjellige. For bane ble mye av
detaljstoffet fra forundersekelsene ikke fort tilstrekkelig videre inn
hovedplandokumentene, som ga disse en svart generell karakter som
beslutningsgrunnlag. Forundersgkelsene av grunnforholdene i tunneltraséen for flytoget
var ikke spesielt detaljerte eller grundige, men sies & vare i pakt med gjeldende praksis,
normer og tradisjon. Grundigere undersgkelser kom forst senere naturlig under
utbyggingsfasen, men ogsa i noen tilfelle diktert av problemer som stadig vokste.
Statens vegvesen hadde imidlertid en detaljeringsgrad som var tilfredsstillende.

Usikkerhet gjelder ogsa i skonomiske forhold; samfunnsgkonomiske og
bedriftsekonomiske forhold, spesielle kostnadsforhold og inntektsforhold osv.
Gjennomgaende holder de faglige analyser et tilfredsstillende niva, men inneholder
ogsa svakheter som ikke er uvesentlige. Det gjaldt datagrunnlag, manglende
differensiering av reisende og manglende alternativer i trafikkanalysen.

Verifiseringsprosessene har som formal & overprgve de kunnskapsanalyser som ble
foretatt i forarbeidet. I Gardermoprosjektet ble det etablert verifiseringsfunksjoner pa tre
niva. For det forste den sakalte Referansegruppen, som ble opprettet etter initiativ fra
Stortinget. For det andre Ekspertgruppen for gkonomiske analyser (0KAN) og
Verifiseringsgruppen for transportanalysen. For det tredje iverksatte de enkelte
tiltakshavere verifisering av sitt planarbeid ved bruk av eksterne konsulenter.

Var verifiseringsprosessene tilstrekkelig alternative og uavhengige i forhold til
planarbeidet, og var dette arbeidet kvalitativt akseptabelt? Hvem vurderte kvaliteten pa
verifiseringsarbeidet? Av disse tre verifiseringsenhetene var Referansegruppen den mest
uavhengige. Referansegruppen, ble oppnevnt av Samferdselsdepartementet etter enske
fra Stortinget, men dens anbefalinger og kommentarer hadde en uklar status. @KAN og
Verifiseringsgruppen ble oppnevnt av Samferdselsdepartement, og hadde en faglig
uavhengighet. Den siste gruppen, eksterne konsulenter, ble oppnevnt av tiltakshaverne
selv, og som vurderte selv verifiseringsresultatene. Felles for alle tre grupper er at de
alle hadde en faglig funksjon og uavhengighet. De kritiske punkter kunne vare hvor
langt de slapp til med sine kommentarer. For eksempel var @KANs viktigste bidrag &
sikre grunnlaget for de gkonomiske beregninger gjennom arbeidet med et felles
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okonomisk analyseskjema, mens de ikke kontrollerte resultatet av tiltakshavernes
beregninger. De kritiske kommentarene fra Verifiseringsruppen for transportanalysen
kom ikke med 1 St.prp. nr. 90 (1991-92). En annen underkommunisering av usikkerhet
fra forarbeidet til Samlet fremstilling kan, som nevnt, ogsé ha skjedd med vurderingen
av den risiko som grunnvannet under flyplassen var utsatt for . Dette er kritiske
merknader som kom fram i heringene, og som ogsa er tema i faglige diskusjoner. I en
vurdering av verfiseringsfunksjonen ber en da skille mellom to forhold. For det forste
det rent faglige arbeid hvor relevant usikkerhet kan avdekkes og eventuell risiko
tydeliggjeres. For det andre om synspunktene videreformidles til de endelige planer,
hvilken gjennomslagskraft de har, eller om det skjer en underkommunisering. Dette kan
skje bl.a. for a redusere usikkerhet knyttet til utbyggingsvedtaket. Totalt var det en stor
innsats i verifiseringsfunksjonene og mye av det faglige arbeidet var av god kvalitet,
men bruken og konsekvensene av dem inn i planvedtakene virker mer variabelt. Det er
imidlertid visse svakheter i det gkonomiske forarbeidet, og som heller ikke ble godt nok
formidlet frem til utbyggingsvedtaket. Det kan ha sammenheng med at bade det faglige
arbeidet ikke var tilstrekkelig grundig og at verfiseringsfunksjonen ikke fungerte
tilfredsstillende. Slike funksjoner var lite regulert og bruken av dem bestemt av
vekslende behov i situasjonen.

En annen type usikkerhet som ingen faglig verifisering kan redusere, er den politiske
usikkerhet som kan gjelde enkelte tiltak. Her ser det ut til at jernbanealternativet 1 langt
sterre grad enn flyplassen var utsatt for politisk usikkerhet. Lokaliseringen av flyplassen
var til forskjell i realiteten avgjort og ga flyplassen et monopol i bruk av arealer, tilbud
av tjenester osv. Tilbringertjenesten var i langt sterre grad markedsutsatt og inneholdt
reelle alternativer. Det kan ha fort til en underbudsjettering av banealternativet
sammenliknet med flyplassen. For eksempel ble det avsatt sterre reserver i budsjettet til
flyplassen enn til banen, til tross for at flyplassen egentlig opererte under mindre
usikkerhet enn banen.

I heringene kan det komme fram informasjon om bade faktiske forhold og verdier som
ikke kan ha blitt fanget opp av den ordinzre planleggingsprosessen. Kom det fram nye
moment, og hvordan ble de tatt med i de endelige planer og i proposisjonen?
Referansegruppen gjennomgikk heringsuttalelsene til hovedplanene og hvordan disse
var tatt hensyn til i St.prp. nr. 90 (1991-92). I intervju gikk det fram at gruppen var
forngyd med hvordan dette ble tatt hensyn til, og godkjente ogsa i hovedsak
planforslagene.

14.6.3 Institusjonelle rammebetingelser

Omfanget av rasjonalitet i planleggingen er betinget av bade historiske og institusjonelle
rammer som planleggingen foregar innenfor. Slike rammer setter begrensinger for
planleggingens innhold, men gir ogsa styrende retning for dette innholdet.

Planleggingen av Gardermoprosjektet var delvis forankret i tidligere planlegging av
hovedflyplass i Norge, senest av Hurum. Oppgivelsen av Hurum-alternativet ga direkte
foranledning til planleggingen av Gardermoen. Den alternativvurdering som var
foretatt i tidligere hovedflyplassplanlegging , i forbindelse med Hurum, inngikk som
noe av grunnlaget i planleggingen etter 1990. Stortinget ga selv uttrykk for i 1990 at det
ikke var behov for ytterligere & utrede Delt lgsning. Den kompetanse og det
planleggingsarbeid som var nedlagt i forbindelse med Hurum ble pd mange maéter
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direkte overfort til Gardermoalternativet. For eksempel ble annenprisen i
arkitektkonkurransen foert videre til Gardermoen. Mye av selve
planleggingskompetansen fra Hurum gikk ogsa videre i Gardermoplanleggingen. Til
forskjell fra flyplassplanleggingen, som hadde et grunnlag & bygge pa sist fra Hurum,
stilte imidlertid planleggingen av banen med langt mindre tilsvarende forarbeid.
Luftfartsverket hadde bygget opp en “planleggingskapital” som NSB ikke hadde. Det
hadde tidligere heller ikke vert planlagt noen heyhastighetsbane i Norge. Dette ga seg
ogsa uttrykk i “tyngden” i utredningene, en forskjell som falt ut til Luftfartsverkets
fordel.

Det skjedde en radikal endring av de institusjonelle strukturer i planleggingen av
hovedflyplass med Gardermoen. I planleggingen av Hurum hadde Luftfartsverket vart
hovedansvarlig for all planlegging. Na ble hoved- og koordineringsansvaret "laftet” ut
av sektoretatene og inn i et spesielt koordineringsorgan i Samferdselsdepartementet,
GAROL. Ivaretakelsen av de generelle normene, som Konsekvensutrednings-
programmet, Rikspolitiske retningslinjer, og koordineringen av planleggingens
fremdrift, var et ansvar som 14 spesielt hos GAROL. De langt fleste aktorene var tilfreds
med denne organisasjonslgsningen og med hvordan den hadde fungert. Innenfor disse
rammer forble Luftfartsverket og NSB tiltakshavere med hovedansvar for
planleggingen av henholdsvis flyplass og tilbringertjeneste. Innenfor sektoretatene
skjedde imidlertid planleggingen i endrede institusjonelle strukturer. Det ble organisert
egne planleggingsenheter i NSB og Luftfartsverket som delvis sto pa siden av den
etablerte organisasjonsstruktur og som rekrutterte kompetanse utenfra.

For planleggingen av tilbringertjenesten hadde NSB det praktiske ansvaret. Dette
”forklarer” den sentrale rolle som jernbane hadde som alternativ. Hoyhastighetsbanen
var knyttet til NSB’s moderniseringsprogram i planforslagene. Det forte til at det ble
lagt mindre vekt pa buss og bil, selv om dette utgangspunktet i og for seg var gitt
gjennom Stortingets planvedtak i juni 1990. Fokuseringen pa bane som sentralt i
tilbringertjenesten 1a dessuten tungt i den politiske opinionen. Det skjedde i en tid hvor
okning i biltrafikken i storbyomradene med tilherende stgy og avgasser ble oppfattet
som et stort miljeproblem. Det ble ogsé sagt direkte i Stortingskomiteen i juni 1990 at
nar Delt lgsning ikke var aktuell, sa var det blant annet av hensyn til miljeet. Et viktig
motiv for & nedlegge Fornebu var, i tillegg til kapasitetsproblemene, miljoproblemene:
steybelastningen for et stort antall mennesker.

Gjennomferingen av KU-programmet skjedde i en organisasjonsramme som ogsa fikk
betydning for utfallet. Selv om det var Luftfartsverket som hadde det overordnede
ansvaret for KU, var det de enkelte tiltakshavere som gjennomferte oppgaven. Den
overordnede samordningen 1a i praksis i et samarbeid mellom GAROL, Luftfartsverket
og Miljeverndepartementet.

Kommunenes relative passivitet i KU-prosessen skyldtes at systemet var nytt og under
utvikling, at kommunene i denne fasen var objekter og ikke subjekter som i den senere
reguleringsplanfasen. I ettertidens lys tilsier dette bade at informasjonen til kommunene
burde vert bedre og at forholdet mellom KU og etterfalgende detaljplanlegging ber
gjeres klarere.

Ved siden av de formelle og organisasjonsmessige prosedyrer og faglige metoder har
faktiske ressurser som tilgjengelighet pa informasjon, tid og skonomiske midler
betydning for planleggingsresultatene.
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Planleggingen av Gardermoprosjektet pa grunnlag av Stortingets vedtak 1990 og
regjeringens retningslinjer var i det store og hele en rasjonell prosess ut fra de kriteria
som er skissert i mandatet. Med malsetningene som ramme ble prosessen gjennomfert
etter det regelverk som skulle legges til grunn. Faglig metodisk ble tekniske og
gkonomiske analyser gjennomfort pa en akseptabel mate, men med noen svakheter som
gjaldt samfunnsekonomiske og bedriftsekonomiske vurderinger av flyplass og sarlig
bane. Planforslaget for flyplassen la pa et heyere detaljeringsniva enn for
heyhastighetsbanen, noe som kan ha sammenheng med de ulike institusjonelle
rammebetingelser som henholdsvis flyplassplanleggingen og planleggingen av
heyhastighetsbanen arbeidet under. Noen faglige svakheter i transportanalysen henger
sammen med at en i planfasen antok at buss og bane ikke ville komme til & konkurrere
pa parallelle strekninger. De integrerende prosesser for a skape et helhetlig grep i
planforslagene ma tilskrives de samordningsstrukturer man hadde etablert. Dette var pa
dette tidspunktet et framskritt. Ilys av visse mangler ved planforslagene og deltakelsen
kunne dette vart sterkere utbygget ut fra Gardermoprosjektets omfang og kompleksitet.

14.7 Evalueringsgruppens vurderinger

Evalueringsgruppen syn er at gjeldende regler og lovverk for planleggingen ble
tilfredsstillende fulgt. Noen normer var for generelle, som Rikspolitiske retningslinjer
og Konsekvensutredningsprogrammet, av den grunn at de var nye og under utvikling.
Nar kommunene kom lite med i denne fasen som planleggingssubjekter, har det a gjore
med at sentrale deler av Plan- og bygningsloven ikke kom til anvendelse
(kommuneplan, fylkesplan). Det forte til at det var tiltakshaverne som var de reelle
planleggingsakterene. Balanseforholdet mellom utbyggende sektormyndigheter og
andre bergrte myndigheter som kommuner og fylker er i bunn og grunn ikke bare et
spersmal om tilgjengelig og relevant lovverk, men et spgrsmal om prioritering av mal. I
Gardermoprosjektet var det en prioritering av nasjonale utbyggingsmal for flytrafikk i
forhold til andre samfunnsmessige mal.

Malsettingsstruktur og alternativanalyser var pa noen punkter uklar, noe som skyldtes
en sammenblanding av politiske og faglige hensyn. I det politiske systemet har
politikerne ansvaret for & definere malsetningene og fagforvaltningen for a utrede
virkemidlene. De uklarheter som er registrert i spersmalet om alternativanalyser kan
skyldes at politiske og faglige hensyn ikke var godt nok tilpasset hverandre i denne
situasjonen. Noen faglige utredninger var i tillegg mangelfulle. Det gjaldt forarbeider
om trafikk og ekonomi, og verifiseringsfunksjonene for disse virket heller ikke
tilfredsstillende. Planleggingen skapte imidlertid i det store og hele en godt integrert
kunnskapsstruktur som grunnlag for utbyggingsvedtaket i oktober 1992.
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15. Evalueringsgruppens vurderinger av hovedplanfasen

15.1 Premisser for hovedplanfasen

Hovedplanfasen varte fra juni 1990 til oktober 1992. Planarbeidet besto av en rekke
elementer som fikk en samlet fremstilling i1 St.prp. nr. 90 (1991-92). Dette planarbeidet,
fremstilt i St.prp. nr.90 (1991-92) og i de rapporter og dokumenter som det vises til i
denne proposisjonen, utgjorde beslutningsgrunnlaget for Stortingets avgjerelse om a
bygge ut Gardermoen som ny hovedflyplass for @stlandsomradet. Vedtaket om denne
utbyggingen ble fattet av Stortinget 8. oktober 1992.

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 apnet 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 Hobgal ogsa skulle utredes. Det siste kapitlet i St.prp. nr. 90 (1991-92)
drefter Hobel kontra Gardermoen som sted for ny hovedflyplass.

Hvilke alternativ som skulle utredes og til hvilket niva var derfor ikke helt klart i
hovedplanfasen. Denne uklarheten var skapt av Stortingets vedtak i hovedplanperioden
og har bidratt til at planarbeidet for alternativene til Gardermoen ble darligere enn det
ellers kunne ha blitt.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) dreftes som nevnt Gardermoen kontra Hobgl, men Hobgl
alternativet er langt fra utredet til samme niva som Gardermoen. I tillegg sammenliknes
Gardermoen med en Delt lasning hvor all utenlandstrafikk er plassert pa Fornebu og all
innenlands- og charter trafikk er plassert pa Gardermoen fra dag 1 av. En slik deling av
trafikken er trolig ikke 1 samsvar med hva en optimalisert deling skulle tilsi. Delt
lesning er heller ikke utredet til samme niva som Gardermoen.

Evalueringsgruppen vil understreke at dersom det ikke hadde blitt formulert noe
eksplisitt alternativ til Gardermoen ville det likevel vert et alternativ, nemlig den
eksisterende flyplasslgsningen i Oslo-omradet med hovedtrafikk over Fornebu og i
hovedsak chartertrafikk pa Gardermoen.

En samfunnsgkonomisk analyse av Gardermoen som ny hovedflyplass, krever at det er
spesifisert minst ett alternativ til dette valget og at dette og eventuelt andre alternativer
er utredet til samme niva. Uten alternativer ville en samfunnsgkonomisk analyse av
Gardermoen faglig sett vart uten mening. Et null-alternativ, lik eksisterende
flyplasslesning, ville heller ikke vart tilfredsstillende i og med at en slik lasning
nedvendigvis ikke er et optimalisert alternativ. Delt lgsning var ment 4 skulle vaere et
tilstrekkelig godt nok alternativ som Gardermo-prosjektet kunne sammenliknes med.
Det er Evalueringsgruppens syn at Delt lesning ikke ble utredet til et tilfredsstillende
nivd. Sammenlikningsgrunnlaget som Gardermo-prosjektet skulle evalueres mot ble
derfor ikke godt nok utredet.

Det er mulig at Stortinget, derunder Samferdselskomiteen, ikke hadde helt klart for seg
at en samfunnsgkonomisk analyse av Gardermoen som ny hovedflyplass trengte minst
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ett alternativ utredet til samme niva som Gardermoen. Hvis de likevel det hadde, mi en
kunne si at premissene som ble laget for utredningen av Gardermo-prosjektet, var basert
pa et politisk enske om a fa en ny hovedflyplass pa Gardermoen, og at faglige
synspunkter om Gardermoen kontra alternativer var underordnet i forhold til det
politiske onsket.

Fra et faglig synspunkt er forste bud i1 en samfunnsgkonomisk analyse av et prosjekt
som Gardermo-prosjektet, at allerede fra starten av i hovedplanfasen ma det spesifiseres
klart hvilke alternativer som et losningsforslag skal vurderes opp mot. Alle alternativer
ma utredes til samme niva.

15.2 Organisering og ansvarsforhold i hovedplanfasen

Det var tiltakshaverne som hadde ansvaret for a utarbeide hovedutredningene. Men til
forskjell fra tidligere planarbeid pa 1980-tallet fikk Samferdselsdepartementet ansvaret
for & samordne planleggingen i Gardermoprosjektet. Til 4 ivareta
Samferdselsdepartementets ansvar ble det etablert en egen enhet i departementet,
GAROL. Bemanningen i Samferdselsdepartementet og hos tiltakshaverne NSB og
Luftfartsverket ble styrket. Hos alle tiltakshaverne ble det ogsa bygget opp egne enheter
til 4 sta for planleggingen av Gardermo-prosjektet. Det var flere viktige
samordningsorgan, hvorav to skiller seg ut som & ha vart serlig viktige. Det
interdepartementale koordineringsutvalg (IKU) var det organ som sikret avklaring av
overordnete spersmal pa hoyt nivd. Samferdselsdepartementets forum for tiltakshavere
(SPT) var det forum hvor man avklarte planfaglige spersmal av felles betydning for de
tre tiltakshaverne og andre aktorer.

Det er Evalueringsgruppens syn at denne organisasjonsformen var en god og
hensiktsmessig mate a organisere planarbeidet pa.

15.3 Hovedplanarbeidets struktur

Planarbeidet skulle gi regjering og Storting det nedvendige beslutningsgrunnlag for a ta
stilling til byggingen av hovedflyplass pa Gardermoen og til utformingen av
tilbringertjenesten. Planarbeidet skulle videre utgjere det nedvendige
kunnskapsgrunnlag for detaljplanleggingen i utbyggingsfasen. Ser en bort fra den
svakhet som er papekt i avsnitt 15.1 og som gjaldt spesifiseringen av alternativer, er det
Evalueringsgruppens syn at en i hovedplanfasen fikk til et samlet, helhetlig og godt
planfaglig grep. Sarlig viktig fremstar koplingen mellom hovedplankonseptet og
konsekvensutredninger etter Plan- og bygningsloven.

15.4 Prognoser og modeller i hovedplanarbeidet

I hovedplanarbeidet var to transportmodeller sentrale:

— modell for flypassasjertransport,

— modell for tilbringertjenesten.
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Flypassasjermodellen

Modellen besto av tre undermodeller som dekket trafikken mellom stamruteflyplassene
1 Norge, utenlandstrafikken og chartertrafikken. De tre modellene ble estimert pé et noe
gammelt datamateriale fra 1960, 1970 og 1980 arene. Estimatene pa de parametrene
som inngikk, kan derfor reflektere reisemenstre fra denne perioden. Dette trenger ikke
vare sd galt, gitt at parametrene er robuste overfor endringer i blant annet reisemenstre.
Dette ble det ikke testet for. En annen svakhet var at modellene ikke skilte mellom
private reiser og forretningsreiser. Det ble folgelig heller ikke skilt mellom ulike typer
forretningsreiser, noe som kan vare viktig 4 gjere i et land som Norge med en stor andel
forretningsreiser knyttet til olje- og gassvirksomheten. Personer med tilknytning til disse
virksombheter kan reise opptil 15 ganger mer pr. ar enn andre reisende. En endring i
nzringsstrukturen, med mindre relativt innslag av olje- og gassvirksomhet de neste
tiarene og/eller en omstrukturering av denne naringen, kan derfor fa merkbare negative
folger for flytrafikken. Antall forretningsreisende over Oslo Lufthavn kan ga ned 1
forhold til de prognoser som 14 til grunn for St.prp. nr 90 (1991-92).

Tilbringertjenesten

Transporten til og fra flyplassen ble analysert innenfor en transportmodell for @stlands-
omradet. Modellen var detaljert og ga et godt grunnlag for a analysere flypassasjerenes
valg av transport til og fra flyplassen. Utformingen og estimeringen av modellen var
likevel beheftet med mange svakheter:

— Modellen opererte kun med ett kollektivt reisemiddel pa parallelle strekninger.
Riktignok ble det ikke gitt konsesjon for bussdrift til Gardermoen fer i oktober 1997,
men i transportanalysen burde en likevel ha dreftet et alternativ hvor de reisende
kunne velge mellom buss og tog til og fra Gardermoen. Neglisjeringen av buss som
alternativ pa parallelle strekninger forte til at en overvurderte togets
konkurransemessige posisjon i forhold til slik som konkurransen i dette
transportmarkedet faktisk kom til & bli.

— I anslagene pa parametrene i modellen ble det benyttet data fra en
reisevaneundersgkelse pa Fornebu i 1989, en preferanseundersgkelse pa Fornebu i
1991 og en reisevaneundersgkelse fra Arlanda i 1990. Det er uklart hva blandingen
av disse datamaterialene representerer. Det var ogsa klart uheldig at i datamaterialet
fra Arlanda ble en del reiser som ikke skjedde kollektivt, tatt ut av datamaterialet.

— Det ble ikke foretatt noen markedsgkonomisk tolkning av transportmodellen, se
Vedlegg 2 for et eksempel pa en slik tolkning. Denne tolkningen kunne ha vert
benyttet til & drefte sammenhengen mellom priser og markedsandeler i
tilbringertjenesten. En kunne dessuten ha brukt en slik markedsekonomisk tolkning
til & drefte virkningen av usikre parameterverdier pa den bedriftsskonomiske
lennsombeten til flytoget. Ekspertgruppen oppnevnt av Samferdselsdepartementet,
OKAN, burde ha tatt et initiativ til en slik tolkning.

— De empiriske anslagene var beheftet med stor usikkerhet og anslagene varierte en
god del med hensyn til hvilken del av det kombinerte datamaterialet en la mest vekt
pa. Dette fikk store konsekvenser for anslagene pa tidskostnader i tilbringertjenesten
ved Gardermoen som hovedflyplassalternativ sammenliknet med Delt lgsning. 1
desember 1991 var anslaget en tidskostnad (ndverdi) pa 390 mill. kr (1991 kr) 1 faver
av Gardermoen. Noen maneder senere da St.prp. nr. 90 (1991-92) kom 8.mai. 1992,
var tidskostnaden endret til 720 mill. kr i faver av Delt lesning. En mulig érsak til
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den store endringen fra desember 1991 til mai 1992 er at det siste anslaget i hovedsak
reflekterer reisemenstre fanget opp 1 Arlanda data, mens det forste anslaget mer var
basert pa data fra Fornebu undersekelsene.

15.5 Tekniske forarbeider
Flyplassen

De tekniske forarbeidene var fullt ut tilfredsstillende og til dels mer detaljerte enn hva
som var nagdvendig i en hovedplanfase. Hovedplanarbeidet baserte seg pa de planer som
var laget for flyplass pd Hurum. Det er ikke blitt avdekket forhold som er mangelfullt
utredet.

Tilbringertjenesten

De tekniske forarbeidene var mer kompliserte enn for flyplassen. For det ferste hadde
en ikke noe forarbeid av betydning 4 ta utgangspunkt i, jfr. at flyplassen kunne ta
utgangspunkt i planene for flyplass pa Hurum. I forbindelse med Hurum-alternativet
hadde imidlertid NSB etablert en prosjektorganisasjon for a arbeide med
tilbringertjeneste til en ny hovedflyplass. For det andre skulle det utarbeides en trasé for
en hoyhastighetsbane i et sterkt befolket omrade. Evalueringsgruppen finner likevel
ikke noen klare mangler ved de tekniske forarbeidene knyttet til Gardermobanen.

15.6 Gardermoen som et samfunnsekonomisk prosjekt

Tar en hensyn til usikkerheten i anslagene pa kostnadene, spesielt pa tidskostnadene,
samt det faktum at sammenlikningsgrunnlaget, Delt lgsning, ikke var optimalisert, var
det ikke dekning for konklusjonen i St.prp. nr. 90 (1991-92) om at Gardermoen var et
samfunnsgkonomisk lennsomt prosjekt. En burde ha uttalt seg mer forsiktig og vist til
den store usikkerheten som heftet ved anslagene.

15.7 Oslo Lufthavn, Gardermoen, som et bedriftsekonomisk prosjekt

I St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det uttalt at investeringene pa flyplassen kunne finansieres
gjennom netto inntekter fra driften av flyplassen, samt gi en realavkastning pa
investeringene pa 7%. Reviderte anslag pr. februar 1999 tyder pa at dette kan bli mulig.
Huvor interessant denne konklusjonen er, kan likevel diskuteres. Arsakene er dels at
inntektene kan styres gjennom Stortingets vedtak om luftfartsavgifter og dels at
flyplassen er 1 en monopolstilling med hensyn til utleie av forretningsareal og
parkeringsplasser. Inntektene pa flyplassen kan derfor i stor grad tilpasses ulike
kostnadsrammer og saledes justeres til & gi en gnsket kapitalavkastning,

15.8 Gardermobanen som et bedriftsskonomisk prosjekt

I St.prp nr. 90 (1991-92) ble det ogsa uttalt at investeringen i Gardermobanen (kjerevei
Oslo S - Eidsvoll, terminaler og rullende materiell) kunne finansieres gjennom
billettinntekter og i tillegg gi en realavkastning av investeringene pa 8%. Det ble derfor
sagt 1 St.prp. nr. 90 (1991-92) at investeringene i Gardermobanen ikke skulle komme til
a belaste fremtidige statsbudsjett. Vi kan sla helt klart fast at disse uttalelsene ikke
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holder. I beste fall kan vi ikke utelukke at Gardermobanen - gjennom billettinntekter —
bare vil klare & betjene en gjeld pd rundt 3 av de 10-11 mrd. 1998-kr som utbyggingen
Oslo S - Eidsvoll og innkjep av flytog har kostet.

De viktigste arsakene til det store misforholdet mellom hva som ble lovet i St.prp. nr 90
(1991-92) om bedriftsekonomisk lennsomhet og slik det ser ut til & ga er:

— flytogets konkurransesituasjon er en annen enn forutsatt i St.prp. nr. 90 (1991-92)
hvor en sa bort fra at flytoget kunne mote konkurranse fra buss pa parallelle
strekninger,

— betalingsviljen spesielt blant private reisende for bruk av flytoget ble overvurdert i
St.prp. nr 90 (1991-92),

— driftskostnadene ser ut til 4 bli langt hoyere enn antatt,

— Romeriksporten har kostet 1300 mill. kr (1998 kr) mer enn budsjettert; i tillegg har
det vart en overskridelse i en fastprisavtale med NSB knyttet til sammenbindingen
av hovedbane og Gardermobanen pa 443 mill. kr (1998 kr),

— andre usikre forhold i utbyggingen har gkt investeringskostnaden med 20% av en
investeringsramme pa 5 mrd 1998-kr.

Bortsett fra overskridelsene nevnt i nest siste punkt ovenfor er alle disse bidragene til en
svekket bedriftsskonomisk lennsomhet i Gardermobanen noe en burde ha innsett i
hovedplanfasen. Usikkerheten i anslaget pa den bedriftsekonomiske lennsomheten av
Gardermobanen ble kraftig undervurdert i St.prp. nr. 90 (1991-92).

Det er Evalueringsgruppens syn at presentasjonen av investeringskostnadene for
Gardermobanen var uklar. For det forste ble usikkerheten i kostnadsanslagene pa 20%
ikke gitt en kronemessig representasjon i investeringsbudsjettet, slik som det ble gjort
for flyplassen i samme stortingsproposisjon. Som nevnt i avsnitt 15.11 ble usikkerheten
i investeringskostnadene pa +20% nevnt pa et bortgjemt sted i St. prp. nr. 90 (1991-92)
og ikke nevnt der hvor den naturlig herte hjemme, nemlig i kapitlet om Gardermobanen.
For det andre ble utgiftene til flytog, inklusive forberedelsene til drift av togene, ikke
nevnt som et belep i investeringsbudsjettet i St. prp. nr. 90 (1991-92), men inkludert pa
en indirekte mate som en arlig kapitalkostnad tillagt driftskostnaden til flytoget. Det
fremgikk ikke klart hvor stor denne kapitalkostnaden var. For det tredje ble
investeringer i opprustningen av Hovedbanen, inklusive forlengelsen av
Gardermobanen til Eidsvoll, trukket med i de bedriftsekonomiske kalkylene av
Gardermobanen.

Denne uklare fremstillingen av investeringskostnaden for Gardermobanen kan invitere
til en mistanke om et behov for a undertrykke de reelle kostnadene for Gardermobanen
ut fra et politisk enske om 4 fa realisert investeringer i flyplassrettet trafikk og
opprustning av Hovedbanen.

Det at Gardermobanen ikke er bedriftsekonomisk lennsom er ikke til hinder for at den
kan vare samfunnsgkonomisk lennsom. En méte & undersoke dette pa er 4 se om det er
mulig 4 fa dekket inn den totale investeringskostnaden, samt gi investeringene en
realavkastning pa 7 %, gjennom en perfekt prisdiskriminering mellom alle de reisende,
gitt konkurransesituasjonen til flytoget. En perfekt prisdiskriminering betyr at en lar de
reisende betale ulike priser i henhold til sin betalingsvilje og ser om en gjennom dette
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kan skaffe seg inntekter som kan dekke bade drifts- og kapitalkostnader. En slik perfekt
prisdiskriminering kan en selvsagt ikke foreta overfor de reisende, men det er gjennom
en slik beregning en kan fa dreftet om investeringen i Gardermobanen var
samfunnsgkonomisk lennsom. Den estimerte transportmodellen kunne tillate en slik
beregning, men den ble ikke utfort.

15.9 Konsekvensutredningen for miljs og samfunn
Konsekvensutredningen hadde 1 hovedplanfasen stor betydning pa mange mater.

KU-arbeidet bidro til a binde sammen tiltakshavernes utredningsarbeid og til at dette
fikk et helhetlig preg og ramme. KU-arbeidet serget for at ulike konsekvenser ble
avdekket og presentert. Gjennom konsekvensutredningen fikk man belyst forhold som
neppe ellers vil blitt gjenstand for den samme avklaring. Konsekvensutredningen
utgjorde en vesentlig del av den dokumentasjon som ble sendt pa hering og som gjorde
det mulig for bergrte parter & uttale seg.

Evalueringsgruppen vil understreke betydningen av konsekvensutredningen i
hovedplanfasen. Samtidig er det avklart at ulike akterer hadde forskjellige
forventninger til KU’en og hva denne skulle kunne avdekke. Det er siledes
fremkommet en god del kritikk av ulike forhold ved KU’en. Mange heringsuttalelser
etterlyste ytterligere dokumentasjon pa en rekke forhold. Videre er det fremkommet at
for noen kommuner at det ikke var klart i forbindelse med heringen, hva godkjenning av
konsekvensutredningen innebar for lasing av detaljerte lgsninger og begrensninger for
senere utredninger av alternativer og konsekvenser. Det er sannsynlig at noen av de
tyngste konflikter man fikk i forbindelse med reguleringsplanleggingen ville blitt
mindre om to forhold hadde vart klarere. For det forste, hva godkjenning av KU
innebar 1 forhold til muligheter for senere utredninger. For det annet, hva Stortingets
beslutninger innebar av bindinger for pafelgende detaljplanlegging.

Stortingets utbyggingsvedtak sammen med St.prp. 90 (1991-92) og med underliggende
hovedutredninger fra tiltakshaverne og deres vedlegg, utgjorde et meget detaljert
beslutningsunderlag. Det er Evalueringsgruppens syn at det er et misforhold mellom
detaljeringsniva i Stortingets beslutninger og det varierende detaljeringsniva disse
forhold ble utredet pa i konsekvensutredningen.

Evalueringsgruppen har i tidligere kapitler pekt pa at det var uheldig for
hovedplanarbeidet at man kun hadde ett fullverdig alternativ (Gardermoen) og to ikke
fullverdige alternativ (Delt losning og Hobel). Dette var ogsa uheldig i forhold til
KU’en og de formelle krav om at man der skal vurdere alternativ.

Nér det gjelder det sentrale sparsmalet 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 erfaringer en har hostet med bruken av
KU i detaljplanleggingen og gjennomferingen 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 tilstrekkelig en
rekke konsekvenser av prosjektet som viste seg a vare av stor betydning lokalt. Gitt den
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beslutning som ble fattet kan det hevdes 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’en ikke kunne vare fullt ut egnet som en del av Stortingets
beslutningsgrunnlag.

15.10 Verifisering og kvalitetssikring

Bade i planarbeidet med flyplassen og Gardermobanen ble det gjort betydelige
anstrengelser for a trekke inn utenforstaende kompetanse til 4 verifisere og
kvalitetssikre de ulike planene. Det var uheldig at de kritiske synspunktene til den
gruppen som verifiserte transportmodellen for tilbringertjenesten ikke ble referert i
St.prp. nr. 90 (1991-92).

Samferdselsdepartementet oppnevnte en ekspertgruppe, @KAN, som skulle serge for at
kalkylene til tiltakshaverne fikk et enhetlig preg. Langt pa vei lyktes gruppen med dette
arbeidet, blant annet gjennom utarbeidingen av et gkonomisk analyseskjema. Kritikk
som kan rettes mot gruppens arbeid, er for det forste at det ble gitt for lite veiledning til
tiltakshaverne om behandling av usikkerhet. For det annet deltok gruppen i altfor liten
grad i kvalitetssikring av anslagene pa flytrafikk, tilbringertrafikk, inntekter og
kostnader, spesielt for Gardermobanen. For det tredje burde gruppen tatt et initiativ til
en tolkning av transportmodellens implikasjoner for billettpriser og markedsandeler i
tilbringertrafikken.

15.11 Handtering av usikkerhet

Flyplassen

Tiltakshaveren med ansvaret for planleggingen av flyplassen, Luftfartsverket, handterte
usikkerheten i henhold til gjeldende retningslinjer. I budsjettet for investeringskostnader
ble det fort opp to poster som skulle kunne gi en dekning for usikre kostnader: en
usikkerhetspost og en prosjektsreserve. Disse to postene utgjorde 22.5% av
investeringsrammen, eksklusive disse to postene. Begge postene ble brukt opp 1 sin
helhet. At begge postene ble brukt helt opp og at flyplassens inntektsside er svart
tayelig, gjor at en ikke kan utelukke innslag av overbudsjettering.

Gardermobanen

Det ble foretatt analyser av usikkerheten i kostnadsanslagene, men analysene var ikke
like grundige som for flyplassen. Det ble gjort altfor lite med hensyn til & analysere
usikkerheten i transportmodellen. Denne transportmodellen burde vart underkastet en
markedsekonomisk tolkning for a avdekke usikkerheten i anslagene pa inntektene til
flytoget.

I St.prp. nr. 90 (1991-92) ble det angitt at usikkerheten i investeringskostnadene var pa
+ 20%. Dette ble gjort pa et noe bortgjemt sted i proposisjonen (Kapittel 10,
Supplerende vurderinger. Kostnadselementer og tekniske forhold ved Hobgl) og burde
ogsa vart nevnt i det hovedkapittel som handlet om tilbringertjenesten. Det ble ikke
avsatt noe kronebelop i budsjettet til dekning av usikre poster. Til tross for at
fremstillingen av de usikre investeringskostnadene i St.prp. nr. 90 (1991-92) ikke var sa
klar som enskelig, vil vi likevel konkludere med at Stortinget fikk informasjon om at
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investeringer i kjerevei kunne bli 20% dyrere enn angitt i investeringsbudsjettet.
Overskridelsen i Gardermobanen ber derfor etter Evalueringsgruppens mening ikke
omfatte usikkerhetsposten pa 20%. Overskridelsen er etter var mening knyttet til
Romeriksporten (1300 mill. 1998-kr) og til sammenbindingen av hovedbanen og
Gardermobanen (443 mill. 1998-kr). Av kjereveiens investeringsramme pa 6000 mill.
1998-kr, som inkluderer den brukte usikkerhetsposten pa 20%, utgjer overskridelsen pa
1743 mill. kr, 29%.

15.12 Planform og deltakelse

Planleggingen av flyplass og tilbringertjeneste ble gjennomfert etter et
hovedplankonsept og ikke direkte etter Plan- og bygningsloven. Det nermeste
planleggingen kom Plan- og bygningsloven, var tilknytningen til Rikspolitiske retninger
og gjennomferingen av Konsekvensutredningsprogrammet.

En folge av hovedplankonseptet var at planleggingen ble gjennomfert som sektorvis
planlegging etter de maler som la i den enkelte sektor; vei, luftfart og bane.
Hovedplankonseptet i veisektoren fungerte som modell for de andre sektorer, og var
tilpasset Plan- og bygningslovens “and” gjennom Konsekvensutredningsprogrammet.
Dette var utviklet i samarbeid mellom Samferdselsdepartementet og
Miljeverndepartementet, men ble forvaltet av Samferdselsdepartementet i planperioden,
som utgvde godkjenningsmyndigheten for konsekvensutredningene.

En annen folge av hovedplankonseptet var at kommunene, som normalt under Plan- og
bygningsloven var planleggingsmyndighet, i denne planleggingen ble heringsinstanser.
Kombinert med at Konsekvensutredningsprogrammet var en ny ordning, medforte det at
flere kommuner ikke var fullt klar over hvilken rolle de skulle spille i denne fasen, og
derfor var forholdsvis passive eller tilbakeholdende i pavente av den regulere
reguleringsplanleggingen som ville komme senere.

Béade programmet for konsekvensutredningene og de substansielle
konsekvensutredningene ble lagt til hering. Samferdselsdepartementet godkjente
gjennomforingen av dette, og som resultat at utredningsplikten var tilfredsstillende
oppfylt. Det kan diskuteres hvorvidt utredningsplikten var tilfredsstillende oppfylt,
avhengig av hvor strengt man vurderer programmets krav. En indikasjon pa mangel er
at heringsuttalelsene ser ut til & ha hatt liten virkning.

Hovedplanleggingen ble gjennomfert sektorvis, men det hele ble koordinert og
sammenstilt til et hele, i Samlet fremstilling, i Samferdselsdepartementet av det
spesielle koordineringssystemet ved GAROL. GAROL var ogsa sentral i bearbeidingen
av heringsuttalelsene og struktureringen av beslutningsgrunnlaget for det senere
utbyggingsvedtaket i Stortinget i oktober 1992 ved a utforme St.prp. nr. 90 (1991-92).
Det endelige ansvaret for koordineringen og sluttferingen av planleggingen 1a i praksis i
GAROL. Det var Samferdselsdepartements og GAROLS fortjeneste at det ble
utarbeidet og gjennomfort et helhetlig opplegg i dette store og kompliserte prosjektet.
Men det overordnede ansvaret for de uferdige og etter Evalueringsgruppens mening
svake sider ved planleggingen ma ogsa kunne knyttes hit.
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16. Oversikt over utbyggingsfasen

16.1 Stortingets vedtak for utbygging av anleggene

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 pa Gardermoen med tilhgrende
tilbringersystem og konsekvenser for Forsvaret). I avsnitt 3.4.3., Boks 4, er
utbyggingsvedtaket referert, og dette gjentas her

10.

Boks 4 Stortingets utbyggingsvedtak 8. oktober 1992:

Gardermoen bygges ut som hovedflyplass for Oslo-omradet med to parallelle
rullebaner. Ny rullebane bygges ost for den eksisterende.

Ny jernbane (Gardermobanen) bygges ut pa strekningen Oslo S — Lillestrom
— Jessheim — Gardermoen — Eidsvoll. Strekningen Oslo — Gardermoen skal
sta ferdig til flyplassen settes i drift. Strekningen Gardermoen — Eidsvoll
utbygges i samsvar med det opplegg som fremgar av proposisjonen.
Veiprosjektene E-6 Tangerud — Hvam, Arteid bru pa E6, Rv 174 Jessheim —
Nordmokorset, RV120 Erpestad — Gardermoen bygges ut og skal sta ferdig til
Jflyplassen settes i drift.

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

Utbyggingen av kjoreveien for Gardermobanen organiseres som et
aksjeselskap heleiet av Norges statsbaner.

Sondenfjeldske dragonregiment (kavaleriet), Heerens jegerskole og Trandum
tekniske verksted relokaliseres til Rodsmoen i Amot kommune.

Flytting av flystasjonen, Ekko-avdelingen og 335-skvadronens B-ving,
Intendanturregimentet, repetisjonssenteret og Sor-Gardermoen leir
gjennomfores i samsvar med det som framgar av proposisjonen.

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 nettokostnad
pa 1 000 mill. kr. dekkes ved okning i rammene pa forsvarsbudsjettet.
Midlene overfores etterhvert som flyttingen gjennomfores.

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

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

t. prp. nr. 90 (191-92) var investeringsutgiftene for Gardermoprosjektet som falger:

Tabell 16.1.  Naverdi 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.

16.2 Nzermere om hovedflyplassen

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

Os

lo Lufthavn AS)

De viktigste premisser fra regjering og Storting for de tekniske anleggene var:

Gardermoen bygges ut som hovedflyplass for Oslo og dimensjoneres for 12 mill.
passasjerer pr. ar i apningsaret. Den skal kunne betjene en trafikk pa 17 mill.
passasjerer pr. ar. (St.prp. nr. 90 (1991-92) - 8. mai 1992).

Gardermoen bygges ut med to parallelle rullebaner. Ny rullebane bygges @st for den
eksisterende (Innst. S. nr. 1 (1992-93) - 1. oktober 1992).

Anleggsperioden for flyplassen vil vare ca. 5 ar og flyplassen vil kunne sta ferdig
ved arsskiftet 1998/1999. (St.prp. nr. 90 (1991-92) — 8. mai 1992).

Flyplassen vil ha en vermessig tilgjengelighet pa 99,9% ved at det installeres
kategori III A instrumentering ved de to mest brukte baneendene og kategori 1
instrumentering ved de gvrige baneendene. (St.prp. nr 90 (1991-92) — 8. mai 1992).

Fra ekspedisjonsbygget skal det vare adkomst til flyoppstillingsomradet som skal
besta av to separate pirer. Den ene (A) skal henge sammen med ekspedisjonsbygget
og den andre (B) skal ligge 340 meter unna og skal knyttes til ekspedisjonsbygget
med en underjordisk gang. (St.prp. nr. 90 (1991-92) — 8. mai 1992).

Det skal anlegges 40 brotilknyttede flyoppstillingsplasser inntil pirene. (St.prp. nr. 90
(1991-92) — 8. mai 1992).

Nir det gjelder de okonomiske forholdene var de viktigste premissene:

Kostnadsrammen for utbyggingen av hovedflyplassen inklusive forsvaret er 11 400
mill. kr. ( naverdii 1992 ) (Innst. S. nr. 1 (1992-93)- 1. oktober 1992).
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— Finansiering av hovedflyplassen skal skje gjennom lan som tilbakebetales gjennom
avgifter og billettinntekter. Finansieringen vil derfor ikke belaste statsbudsjettet.
(Innst. S. nr. 1 (1992-93) - 1. oktober 1992).

Det ble vedtatt at reguleringsplanleggingen for hovedflyplassen skulle skje ved statlig
reguleringsplan, som ble vedtatt av Samferdselsdepartementet 4. juni 1993.

Etter at OSL var etablert ble det utarbeidet en fremdriftsplan med folgende
hovedmilepceler:

— Start prosjektering 1. januar 1993

— Start gravearbeid jernbanekulvert 1. januar 1994

— Start anleggsarbeider teknisk infrastruktur 1. mai 1995

— Start anleggsarbeid gstre 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 gstre 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 dpnet som
planlagt 8. oktober 1998. En vesentlig endring i forhold til de opprinnelige planer var at
byggingen av Pir B ble utsatt og Pir A ble utvidet til 40 brotilknyttede
flyoppstillingsplasser.

16.3 Nzrmere om Gardermobanen

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

De viktigste premisser fra regjering og Storting var

— Ny jernbane (Gardermobanen) bygges ut pa strekningen Oslo S — Lillestrom —
Jessheim — Gardermoen — Eidsvoll. Strekningen Oslo — Gardermoen skal sta ferdig
til flyplassen settes 1 drift.

— Stortinget besluttet senere at utbyggingen av strekningen Gardermoen — Eidsvoll
skulle fremskyndes, slik at denne strekningen ogsa ferdigstilles til apningen av
flyplassen. ( Budsjett-innst. S. Nr. 14 (1993-94) og St.prp. nr 1 (1994-95)).

— Kostnadsrammen for utbyggingen av Gardermobanen 4 600 mill. 1992 kr. med en
usikkerhet pa + 20% (St.prp. nr. 90 (1991-92) av 8. mai 1992 og Innst. S. nr. 1
(1992-93) av 1. oktober 1992).

— Stortinget fattet ogsa senere vedtak om sammenkobling av Gardermobanen og
Hovedbanen, som fikk konsekvenser pa en rekke punkter som Etterstad, Stalsberg,
Lillestrem stasjon, Klofta/Tregstad og Eidsvoll. (St.prp. nr. 1 (1994-95)).
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— Utbygging av Gardermobanen er en lgnnsom investering med en beregnet
kapitalavkastning av investeringene pa 8%. (Innst. S. nr. 1 (1992-93) av 1. oktober
1992).

— Det skal vare minst 50 % kollektivandel for flypassasjerer og sterst mulig
kollektivandel for arbeidsreisende til og fra flyplassen (St.prp. nr. 1 (1993-94) av 24.
september 1993).

— NSB Gardermobanen gis ansvar for drift av banen. (St.prp. nr. 42 (1994-95) av 7.
april 1995).

— Markedsandelen for flypassasjerer med tog ble i de bedriftsekonomiske
beregningene satt til 53% (St.prp. nr. 90 (1991-92) av 8. mai 1992).

— Det ble lagt til grunn en kollektivandel for de arbeidsreisende til flyplassen pa ca
50% (St.prp. nr 90 (1991-92) av 8.mai 1992).

— Finansiering av Gardermobanen skal skje gjennom lan som tilbakebetales gjennom
avgifter og billettinntekter. Finansieringen vil derfor ikke belaste statsbudsjettet.
(Innst. S. nr. 1 (1992-93) av 1. oktober 1992).

NSB-GMBs fremdriftsplan var basert pa at Gardermobanen skulle vare ferdigstilt til
apningen av flyplassen 8. oktober 1998, hvilket forutsatte at hele strekningen skulle
vare klar for provedrift fra 1. april 1998. Andre viktige milepaler var bl.a. at:

— reguleringsplanene for hele banestrekningen fra Oslo og frem til flyplassen skulle
vere ferdig utarbeidet fra selskapets side innen 15. november 1993,

— reguleringsplanen for Oslo til Arasen (Romeriksporten) skulle vare ferdig fra
selskapet senest 1. august 1993,

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

Som en folge av de problemer som oppstod i forbindelse med bygging av
Romeriksporten, vedtok konsernstyret i NSB BA, som morselskap for NSB-GMB, 10.
juni 1998 4 fortsette tetningsarbeidene i tunnelen. Dette innebar at Gardermobanen ikke
ville vare fullfert som planlagt ved flyplassens apning 8. oktober 1998.
Gardermobanen ble offisielt apnet 22. august 1999.

16.4 Den overordnete organisering av utbyggingen

Det var de to aksjeselskapene som hadde ansvaret for utbyggingen av henholdsvis
hovedflyplassen og Gardermobanen. Men det var Samferdselsministeren som hadde det
konstitusjonelle ansvar for gjennomferingen av Stortingets utbyggingsvedtak.
Samferdselsdepartementet hadde det overordnede samordnings- og kontrollansvar for
selve gjennomferingen. Dette ble utovet giennom en egen prosjektorganisasjon,
GARPRO, som stettet 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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17 Organisering og ansvarsfordeling i utbyggingsfasen
17.1 Generelt om organisering, roller og ansvarsfordeling

17.1.1 Oversikt

Organiseringen av gjennomfering og utbygging av Gardermoprosjektet skiller seg fra
tidligere storre offentlige prosjekter innen samferdselssektoren pa to helt sentrale
omrader.

For det forste gjelder det Samferdselsdepartementets rolle. Det er
Samferdselsministeren som hadde det konstitusjonelle ansvar for gjennomferingen av
Stortingets vedtak om utbygging av Gardermoen som hovedflyplass med tilherende
tilbringertjenester. Men i tillegg er det spesielle for dette prosjekt at
Samferdselsdepartementet ogsa har hatt det overordnede samordnings- og
kontrollansvar for selve gjennomferingen. Dette ble utevet gjennom en egen
prosjektorganisasjon, slik det er beskrevet 1 avsnitt 17.1.2.

For det annet gjelder det organiseringen av selve utbyggingsarbeidet. I Hovedplanfasen
var det tenkt at det ville vaere tiltakshaverne, Luftfartsverket og NSB, som ogsa ville sta
for selve utbyggingen. Men denne rollen fikk de ikke fordi regjeringen i St.prp. nr. 90
(1991 — 92) foreslo og Stortinget sa vedtok at

"Utbyggingen av hovedflyplassen organiseres som et aksjeselskap, heleiet av staten ved
Luftfartsverket.”

"Utbyggingen av kjoreveien for Gardermobanen organiseres som et aksjeselskap,
heleiet av Norges statsbaner.”

Det var forste gang at oppgaven med a gjennomfore offentlige utbyggingsprosjekter ble
lagt til szrskilt etablerte aksjeselskaper etter aksjeloven (n@rmere behandlet i avsnittene
17.3.3.,,18.2. 0g 19.2.). Dette innebar at selve utbyggingen ble underlagt et
privatrettslig regime, hvor det er selskapenes egne styrer og generalforsamling som er
de ansvarlige organer.

Figur 17.1. viser den samlede organisering av Gardermoprosjektet, slik denne er
beskrevet nzrmere 1 de ulike avsnitt i dette kapittel.

Samferdselsdepartementet redegjorde i brev (av 12. januar og av 25. mars 1993 og av
18. januar 1995 samt av 12. august 1994) til Luftfartsverket, NSB og Statens vegvesen
samt til Riksrevisjonen for ulike akterers oppgaver og ansvar samt samarbeids- og
kontaktformer, slik det er redegjort for i dette kapittel.
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Figur 17.1  Organisering Gardermoprosjektet
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17.1.2 Samferdselsdepartementet

Det var innledningsvis en viss diskusjon om man fortsatt skulle ha en egen
prosjektorganisasjon i Samferdselsdepartementet etter at hovedplanarbeidet var fullfert
og utbyggingsansvaret var lagt til de to aksjeselskapene.

Men Samferdselsdepartementet besluttet altsa & opprettholde prosjektgruppen fra
Hovedplanfasen ogsé i utbyggingsfasen, men med nytt navn - GARPRO.

For dette var det to begrunnelser. For det forste at GARPRO var ngdvendig for a bista
samferdselsministeren i 4 ivareta sitt parlamentariske ansvar. Det var for eksempel
gjennomsnittlig ett spersmal pr. uke i Stortinget om Gardermoprosjektet.

Den andre begrunnelsen var at selv om Samferdselsdepartementet ikke skulle ha noe
formelt styringsansvar overfor utbyggerne, ville det vare ngdvendig at
Samferdselsdepartementet gjennom GARPRO utevet et samlet og overordnet faglig
koordineringsansvar for Gardermoprosjektet.

GARPROs ansvar og arbeidsoppgaver, slik det er uttrykt i stillingsbeskrivelse for
prosjektdirekter og notat til Riksrevisjonen av 12. august 1994, kan sammenfattes som
folger:

— 1ivareta Samferdselsdepartementets overordnete faglige ansvar for
Gardermoprosjektet,
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— ivareta overordnet koordinering, herunder myndighetsavklaringer for & sikre
ngdvendig fremdrift av prosjektet,

— serge for overordnet oppfelging og kontroll for  ivareta statsradens konstitusjonelle
ansvar, hvilket vil si oppfelging og kontroll av gjennomferingen med rapportering
mht. fastsatte mal og gjennomferingsplaner hva gjaldt kostnader, tid, kvalitet, miljo
og informasjon,

— serge for at departementets overordnede premisser og retningslinjer for
gjennomferingen av prosjektet ble gjort klare og operasjonelle for dem som skulle
foresta utbyggingen,

— medvirke til at lover og forskrifter ble fulgt, og at utbyggingen ble gjennomfert pa en
mate som skapte aksept og ro i nerings- og arbeidslivet og pd den maten bidro til &
sikre fremdriften av prosjektet,

— sikre at det ble etablert samordningsorganer mellom de utbyggingsansvarlige,
kommuner, interesseorganisasjoner m.v. og tilse at disse fungerte effektivt,

— pase og medvirke til at det ble gitt god og tilstrekkelig informasjon om prosjektet for
a gke forstaelsen for gjennomferingen.

Det er viktig a presisere at dette opplegg ikke innebar at Samferdselsdepartementet
skulle ha et direkte styringsansvar overfor utbyggingsselskapene, men et overordnet
samlet og faglig koordineringsansvar for hele prosjektet. Dette samlede
koordineringsansvar innebar bl.a. a fa etablert ansvarsfordeling, rapporteringsrutiner og
rollefordelinger mellom Samferdselsdepartementet og utbyggerne 1 ulike
sammenhenger.

I hovedtrekk bevarte GARPRO den samme organisering i utbyggingsfasen som den
hadde hatt i hovedplanfasen, men med en noe endret vektlegging pa bemanningen.
Kompetansen knyttet til overordnet planlegging ble tonet ned, mens kompetansen
knyttet til utbygging, entrepriser og kontraktforvaltning ble styrket. I utbyggingsfasen
bestod GARPRO séledes av:

— prosjektdirekter,

— prosjektleder med ansvar for gkonomiske analyser, oppfelging av
lennsomhetsberegninger, budsjetter og finansiering,

— prosjektleder med ansvar for oppfelging av bygg- og anleggssiden, spesielt
gjennomfering av prosjektene med hensyn til anskaffelser, miljg og
fremdriftskontroll,

— innleid advokatkompetanse - szrlig knyttet til kontrakts- og forvaltningsjuss samt
EU/E@S regler.

I visse sammenhenger, srlig i forbindelse med Romeriksporten, er det reist spersmal
om GARPRO burde hatt en sterre bemanning. Fra GARPROs side er dette avvist under
henvisning til at GARPRO nettopp ikke skulle ha en sa stor bemanning at det ga
muligheter til innblanding i operative forhold hos utbyggerne.

Dog kan det nevnes at i forbindelse med Romeriksporten, ble den politiske ledelse av
Samferdselsdepartementet styrket med en egen politisk radgiver fra oktober 1997.
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I avsnitt 17.3.2. er behandlet nzrmere hvordan GARPRO fungerte og leste sine
oppgaver.

17.1.3 Luftfartsverket og Oslo Lufthavn AS

I samsvar med Stortingets utbyggingsvedtak opprettet Luftfartsverket, som
forvaltningsbedrift underlagt Samferdselsdepartementet, aksjeselskapet Oslo
Hovedflyplass A/S 13. november 1992 (opprinnelig var den korrekte benevnelse Oslo
Hovedflyplass A/S, som sa ble endret til Oslo Lufthavn AS — OSL. Av
hensiktsmessighetsgrunner benyttes Oslo Lufthavn AS — OSL gjennom hele denne
rapporten).

I to brev fra Samferdselsdepartementet til Luftfartsverket av henholdsvis 12. januar
1993 og 18. januar 1995 har Samferdselsdepartementet gitt retningslinjer for utbygging
av hovedflyplass med kontaktformer og rapportering.

OSL er et statlig, heleid aksjeselskap, med det formal a foresta utbygging og senere drift
av hovedflyplassen pa Gardermoen. Luftfartsverket innehar alle aksjene og
Luftfartsverkets styre representerer disse i selskapets generalforsamling. Til grunn for
OSLs virksombhet ligger selskapets vedtekter og retningslinjer gitt av Luftfartsverkets
styre, som er OSLs generalforsamling.

Organiseringen av OSL er nzrmere behandlet 1 avsnitt 18.2.

17.1.4 Norges statsbaner og NSB - Gardermobanen AS (NSB-GMB)

I samsvar med Stortingets utbyggingsvedtak opprettet Norges statsbaner, som
forvaltningsbedrift underlagt Samferdselsdepartementet, aksjeselskapet NSB -
Gardermobanen A/S 24. november 1992.

I to brev fra Samferdselsdepartementet til NSB av henholdsvis 12. januar 1993 og 18.
januar 1995 har Samferdselsdepartementet gitt retningslinjer for utbygging av
Gardermobanen med kontaktformer og rapportering.

NSB-GMB er et statlig, heleid aksjeselskap. Da selskapet ble etablert var selskapets
formal begrenset til a foresta utbygging av heyhastighetsjernbane til hovedflyplassen. 1
1995 ble formalet utvidet til ogsa omfatte driften av Gardermobanen. NSB innehar alle
aksjene og NSBs styre representerer disse i selskapets generalforsamling. Til grunn for
NSB-GMBs virksomhet ligger selskapets vedtekter og retningslinjer gitt av NSB styre,
som er NSB-GMBs generalforsamling.

Organiseringen av NSB-GMB er nermere behandlet i avsnitt 19.2.

17.1.5 Statens vegvesen og Vegdirektoratet

I Stortingets utbyggingsvedtak inngikk ogsa klart spesifiserte veianlegg som skulle
bygges 1 forbindelse med gjennomferingen av Gardermoprosjektet. Men i motsetning
til hovedflyplass og hayhastighetsjernbane, ble det ikke opprettet et eget selskap for
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veibyggingen. Denne ble gjennomfort av Statens vegvesen pa vanlig mate med egen
prosjektorganisasjon med enheter i Vegdirektoratet og ved Akershus vegkontor.

17.1.6 Andre

Det er de instanser som er omtalt i det foregdaende, som hadde det direkte ansvar for
gjennomforingen av Stortingets utbyggingsvedtak. Men det var ogsa andre akterer som
var viktige, slik det er kort omtalt i det felgende:

17.1.6.1 Miljoverndepartementet
Miljoverndepartementets rolle 1 utbyggingsfasen rettet seg mot to omrader:

— arealplanleggingen etter Plan- og bygningsloven (PBL),
— miljgvern.

Nar det gjelder arealplanleggingen, ble det vedtatt at for hovedflyplassen skulle
reguleringsplanleggingen skje som statlig regulering etter § 18 i PBL. Vanligvis er det
Miljgverndepartementet som i slike tilfelle er planmyndighet. Men i dette tilfelle ble
denne myndighet overfert til Samferdselsdepartementet, som skulle uteve denne i
samrad med Miljeverndepartementet. I de reguleringsplaner hvor kommunene var
planmyndighet, hvilket er det vanlige, kom Miljeverndepartementet kun inn i de tilfelle
hvor det ikke ble oppnadd enighet mellom utbygger og kommunen, og megling ikke
forte frem. Dette gjaldt fem reguleringsplaner i forbindelse med Gardermobanen.

Det var for gvrig en viss uenighet mellom ulike aktgrer om hvorvidt man i
utgangspunktet ogsa skulle ha besluttet bruk av statlig reguleringsplan i andre tilfelle
enn flyplassen i forbindelse med Gardermobanen. Miljeverndepartementet var klart av
den oppfatning at reguleringsplanlegging er et kommunalt ansvar etter Plan- og
bygningsloven og at statlig regulering kun skal komme til anvendelse i helt sarskilte
unntakstilfelle. Dette er neermere behandlet i avsnittene 18.3.1. og 19.3.1.

Nar det gjelder ulike omrader innenfor miljevern, er dette myndighetsomrade delegert
til Miljgverndepartementets ytre etater, Statens Forurensningstilsyn (SFT),
Riksantikvaren (RA) og Direktoratet for naturforvaltning (DN), som delvis utgver sin
myndighet direkte og delvis gjennom Miljevernavdelingen hos fylkesmannen.

Som folge av den oppgavefordeling som er beskrevet, hadde ikke
Miljeverndepartementet den samme brede kontakt mot Gardermoprosjektet i
utbyggingsfasen som det hadde 1 hovedplanfasen. Det har farst og fremst veert i
forbindelse med litt tyngre enkeltsaker og sarlig nar dette har krevd
regjeringsbehandling, at Miljegverndepartementet har spilt en aktiv rolle.

I utbyggingsfasen hadde man i departementet den samme prosjektorganisasjon som i
hovedplanfasen. Lederen av denne hadde en egen kontaktgruppe med deltakelse fra de
tre omtalte direktorater og Miljevernavdelingen hos fylkesmannen.

17.1.6.2 Vertskommunene for de ulike anlegg

Det er i alt 8 kommuner som er vertskommuner for anlegg som inngar i
Gardermoprosjektet: Oslo, Lerenskog, Rzlingen, Skedsmo, Serum, Ullensaker,
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Nannestad og Eidsvoll. Alle disse har vart involvert i gjennomferingen av
Gardermobanen, bade i reguleringsplanlegging, grunnerverv og gjennomfering av selve
utbyggingen. De to vertskommunene for hovedflyplassen er Ullensaker og Nannestad.

I perioden fra 1993 - 1998 har staten til sammen stettet kommunene med 150 mill. kr.
for at disse skulle kunne styrke sin planleggingskapasitet og utfore nedvendig
planarbeid.

17.1.6.3 Akershus fylkeskommune

Akershus fylkeskommune var en aktiv padriver i ulike sasmmenhenger og stettet da opp
under kommunale synspunkter, som for eksempel i forbindelse med Gardermobanens
stasjonsutbygging og andre regionale samferdselspolitiske forhold samt forhold knyttet
til kommunale nzringsarealer i nerheten av hovedflyplassen.

17.1.6.4 Fylkesmannen i Oslo og Akershus

Fylkesmannen har spilt en aktiv rolle i forhold til Gardermoprosjektet, bade overfor
utbyggerne og kommunene.

Som miljgvernmyndighet var fylkesmannen en padriver for a fa til avbetende tiltak og
de beste lasninger for a ivareta miljget. Fylkesmannen spilte en viktig rolle gjennom
reguleringsplanprosessene. I denne sammenheng sgkte fylkesmannen bade a fremme
hensynet til miljget og a stette opp om kommunale interesser. I forbindelse med
reguleringsplanleggingen utgver fylkesmannen etter Plan- og bygningsloven en viktig
meglerfunksjon i de tilfelle hvor det fremkommer innsigelser til planene.

Av de enkelte avdelinger hos fylkesmannen var det miljgvernavdelingen som var
viktigst og den mest aktive. Men ettersom arbeidsoppgavene gkte og ogsa andre
avdelinger ble trukket inn, ble det etablert en egen samordningsavdeling for
Gardermoutbyggingen.

Opprinnelig var ikke fylkesmannen tiltenkt noen plass 1 den organisasjonsstruktur som
ble etablert for Gardermoprosjektet. Det var sdledes fylkesmannen selv som serget for
a bli medlem i Det interdepartementale kontaktutvalg — IKU (se avsnitt 17.2.1), noe
embetet ble fra 1995. Embetet var ogsa representert i ulike samarbeidsorgan som ble
etablert av utbyggerne. Etter hvert kom embetet til 4 spille en sentral rolle pa flere
felter. Dette skyldtes for det forste fylkesmannens brede ansvarsomrade i forhold til
miljevern, etter Plan- og bygningsloven og generelt i forhold til kommunene. Men i
tillegg oppfattet fylkesmannsembetet selv at de hadde viktige oppgaver og ensket aktivt
a spille en slik rolle, noe det har vart ulike synspunkter pa hos de forskjellige akterer.

Det er ulike og motstridende syn pa den rolle fylkesmannen har spilt 1 utbyggingsfasen.
De instanser som har hatt ansvaret for gjennomferingen har til dels vert kritiske og
hevdet at fylkesmannen ikke bidro aktivt til a stette statlige organer og utbyggerne i
gjennomferingen av Stortingets utbyggingsvedtak. Det blir bl.a. gitt uttrykk for at
fylkesmannsembetet ikke fylte den meglerrolle man forventet etter Plan- og
bygningsloven med & mekle frem resultater ut fra de lokale og statlige premisser som
ble gitt. Det ble i noen tilfeller opplevd at fylkesmannen i stedet var med pa a forsterke
eksisterende og foranledige nye konflikter. Det blir sdgar av noen hevdet at
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reguleringsplanarbeidet mistet noe av den gnskede fremdrift gjennom den behandling
som ble foretatt av fylkesmannen.

Kommunene, derimot, oppfatter fylkesmannen som & ha vart en sentral og viktig
stattespiller nar det har veart konflikter mellom lokale interesser og utbyggernes
interesser.

Det var forst da fylkesmannen ble invitert til 2 mete i IKU fra 1994 at man fikk bedre
avklart forventninger til fylkesmannen og dennes oppgaver og roller.

17.1.6:5 Statens forurensingstilsyn - SFT

Ulike enheter i SFT har vart involvert som forurensningsmyndighet pa flere viktige
omrader:

Nar det gjelder vern av grunnvannsforekomstene pa Gardermoen, har SFT spilt en
viktig rolle i forbindelse med utslippstillatelser, konsesjoner og valg av tekniske
lesninger. Det var SFT som behandlet OSLs utslippssgknad - avisingsvaske, olje,
drivstoff. SFT var involvert i diskusjonen om membran versus jordrenseanlegg og valg
av renselgsninger. SFT var ogsa aktiv da det ble funnet avisingsvaske i grunnen pa
Gardermoen, og da det ble oppdaget at OSL hadde overskredet utslippstillatelse for
glykol og acetat.

Nar det gjelder Gardermobanen, er det med hensyn pa spersmalet om anlegget for
Romeriksporten var konsesjonspliktig og ikke minst i1 forbindelse med bruken av
tetningsmiddelet Rhoca-Gil, at SFT har spilt en aktiv rolle.

17.1.6.6 Norges Vassdrags- og Elektrisitetsvesen (NVE)

Som en folge av de problemer man etterhvert kom til & sta overfor i forbindelse med
gjennomferingen av Romeriksporten, ble NVE et sentralt organ i forbindelse med
konsesjonsbehandling for inngrepene i vassdragene som faglge av tunnelbyggingen, slik
det er redegjort for i kapittel 20.

I17.1.6.7 Norges Naturvernforbund

Naturvernforbundet fulgte Gardermoutbyggingen som et eget samarbeidsprosjekt
mellom Naturvernforbundet sentralt og lokallagene i Akershus. Dette ble finansiert av
Miljeverndepartementet, OSL og NSB-GMB. Finansieringen omfattet bl.a. en egen
prosjektleder. Utbyggerne engasjerte ogsa Naturvernforbundet til a utfore enkelte
sarskilte utredninger.

17.1.6.8 Landsorganisasjonen i Norge

LO spilte en aktiv rolle pa flere mater. LO var med i Samordningsorgan Gardermoen -
SOG, slik det er redegjort for i avsnitt 17.2.3. Videre var de aktivt inne gjennom
fagorganisasjonene i flere sammenhenger og bidro da ogsa til a lese konkrete
problemer. Dette gjaldt for eksempel arbeidsmiljgproblemene som oppstod ved
overgangen fra helautomatisk til halvautomatisk bagasjehandteringssystem pa OSL og
utvidet arbeidstid i forbindelse med forseringen av tunnelarbeidene for Romeriksporten.
Men nér det gjelder Romeriksporten, er imidlertid LO péa den annen side kritisert for a
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ha grepet inn og veart for aktiv til fordel for den entreprener NSB-GMB var i konflikt
med (se kapittel 20).

Pa OSL hadde LO et eget kontor, som kontinuerlig bidro til 4 lgse storre og mindre
konflikter som matte oppsta. Dette var et viktig bidrag for & sikre fremdriften i
utbyggingen.

LO har hatt styrerepresentanter bade i NSB-GMB og OSL.
17.1.6.9 Neeringslivets hovedorganisasjon - NHO

NHO hadde to medlemmer i SOG fra henholdsvis Landsforeningen for bygg og anlegg
(LBA) og Teknologibedriftenes landsforening (TBL) (se avsnitt 17.2.3.). Det har ogsa
vart representanter fra NHO i de to utbyggingsselskapenes styrer, men ikke fullt sa
tungt som fra LO.

17.1.7 Rapporterings- og kontrollsystemer

I de retningslinjer som Samferdselsdepartementet sendte Luftfartsverket, NSB og
Statens vegvesen / Vegdirektoratet blir det redegjort for de rapporteringssystemer som
skulle gjelde for hele Gardermoprosjektet.

Utgangspunktet for denne rapporteringen var utbyggernes egne rapporteringsrutiner,
som forte frem til deres manedsrapporter. For de to utbyggingsselskapene er dette
nazrmere omtalt i kapittel 18 og 19. Manedsrapportene ble sendt selskapenes styrer,
morselskapene og GARPRO. De tre utbyggernes manedsrapporter ble behandlet i de
manedlige moter 1 Samferdselsdepartementets Prosjektforum for Gardermoen - SPG,
som er nermere omtalt 1 avsnitt 17.2.2.

Det viktigste var a fa etablert ansvarsfordeling, rapporteringsrutiner, rollefordeling
mellom Samferdselsdepartementet og utbyggerne i ulike sammenhenger. En ledetrad
var at GARPRO skulle pase at myndighetsapparatet hadde tilstrekkelig kapasitet og
kunne falge opp og ta avgjerelser, slik at tiltakshaverne i sterst mulig grad kunne
konsentrere seg om selve utbyggingen. Det ble etablert overordnete mal for tid,
kostnad, kvalitet og miljg.

Innledningsvis var det en diskusjon knyttet til den formelle, manedlige rapporteringen
fra aksjeselskapene til morselskapene og til Samferdselsdepartementet.
Manedsrapportene var toppen pa rapporteringspyramiden fra byggeplass og opp
gjennom systemet. Problemet var at Samferdselsdepartementet / GARPRO hadde et
klart behov for en god og hyppig kostnads- og fremdriftsrapportering, men at dette
matte sees 1 forhold til morselskapenes og etatenes formelle styreansvar. Det ble
vurdert om styrene ved styrelederne i AS’ene skulle kvittere ut manedsrapportene for de
ble oversendt til GARPRO. Dette ble imidlertid for tungvint og ble lgst ved at
ménedsrapportene ble undertegnet av selskapets leder og prosjektansvarlig i
morselskapet. Rapporten gikk direkte til GARPRO og til selskapenes styre parallelt.
AS’ene vurderte selv om det var ngdvendig med egen styrebehandling,

Pa bakgrunn av manedsrapportene og metene om disse i Samferdselsdepartementets
Prosjektgruppe - SPG, ( se avsnitt 17.2.2.), utarbeidet GARPRO metereferatene, med
kopi til statsrad og departementsrad. Disse ble klarert med alle metedeltakerne i SPG,
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hvoretter referatene fikk en klar styringsfunksjon i forhold til de ulike akterer og senere
meter.

Dersom Samferdselsdepartementet skulle ha behov for skriftlig & gi klare
styringssignaler eller direkte instruere selskapene, skulle den formelle rapporteringsvei
benyttes. Dette forekom bare helt unntaksvis, som for eksempel i forbindelse med
konfliktene mellom NSB-GMB og entreprengren om Romeriksporten pasken 1997 (se
kapittel 20).

I tillegg til manedlige SPG meter hadde Samferdselsdepartementet halvarsmeter med
hvert enkelt av de to selskapene med morselskap, som senere ble arsmeater hvor
arsrapporter ble forelagt. Pa disse deltok fra departementet statsrad, departementsrad og
prosjektdirekter, og fra morselskap og datterselskap styreleder og daglig leder. Det
foreligger ikke skriftlige referater fra disse metene.

17.2 Kontakt - og samarbeidsorganer

Pa samme mate som i hovedplanfasen ble det etablert flere kontakt- og
samarbeidsorganer, som er vist i figur 17.1. og beskrevet i det falgende.

Nar det gjelder forholdet mellom Samferdselsdepartementet og de to
utbyggingsselskapene (OSL og NSB-GMB), presiserte Samferdselsdepartementet i de
retningslinjer som ble sendt til henholdsvis Luftfartsverket og NSB at
utbyggingsselskapene bare kunne instrueres gjennom sarskilte instrukser og
retningslinjer, gitt i deres generalforsamlinger og ikke i forbindelse med de
kontaktopplegg som er omtalt i det falgende. Det var viktig a klargjere at disse
samarbeidsorganene ikke hadde beslutningsmyndighet, men var der for a "smere
maskineriet” og dermed effektivisere arbeidet. Det var viktig & sikre at representantene
i disse samarbeidsorganene hadde den nedvendige tyngde til &4 kunne snakke pa vegne
av utbyggerne og andre aktorer.

I forbindelse med beskrivelsen av de enkelte organer, er det ogsa redegjort for ulike syn
pa disse, slik dette er kommet til uttrykk i intervjuer med forskjellige akterer.

17.2.1 Det interdepartementale Kontaktutvalg - IKU

I IKU, som ogsa eksisterte i hovedplanfasen, ble de ulike departementenes interesser og
engasjement samordnet. Mgtene ble ledet av prosjektdirekteren i GARPRO. IKU var
ferst og fremst viktig i den forste del av utbyggingsfasen, slik det fremgar av tabell
17.1., som viser antall meter pr. ar. Viktige spersmal IKU dreftet i innledningsfasen var
bl.a.:

Organisering av utbyggingsfasen.

|

Reguleringsplanarbeidet - bruk av statlig reguleringsplan.

Revisjon av Rikspolitiske retningslinjer.

Fylkesmannens rolle 1 utbygging.

— Forum for innspill fra kommunene.
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Men IKU spilte ogsa en viktig rolle i avklaringen av hva som skulle gjeres i forbindelse
med konkrete spersmal, som for eksempel stoy og sarlig i forbindelse med de
problemer som oppsto som falge av forsinkelsen med Romeriksporten.

Tabell 17.1.  Antall moter i Det interdepartementale kontaktutvalg

1993 1994 1995 1996 1997 1998 Sum

6 4 6 4 3 3 26

Innledningsvis var det kun folgende departementer som var medlemmer av IKU

— Samferdselsdepartementet.

Miljgverndepartementet.

Landbruksdepartementet.

Forsvarsdepartementet.

|

Finansdepartementet.
— Nearingsdepartementet.

Fylkesmannen deltok uoffisielt i IKU fra 1994 og ble fast medlem fra tidlig 1995. I
tillegg ble Nannestad og Ullensaker kommuner samt Akershus fylkeskommune invitert
til & mate IKU to ganger i aret. Dessuten mette etter innkalling representanter fra ulike
akterer etter behov.

IKU hadde en mindre sentral rolle i utbyggingsfasen enn i hovedplanfasen, hvilket
henger sammen med at medlemsdepartementene i IKU 1 liten grad hadde direkte ansvar
for utbyggingen. IKU fungerte som en sikkerhetsventil og et radslagningsorgan i
vanskelige sparsmal og hjalp til med klargjering av spersmal som matte opp i
regjeringen. Deltakerne var erfarne embetsmenn med bred og nyttig innsikt 1
samfunnsplanlegging. IKU-mgtene var i stor grad preget av orienteringer om fremdrift
og diskusjon av sarlig viktige spersmal.

17.2.2 Samferdselsdepartementets prosjektforum for Gardermoen - SPG

SPG var det mgteforum hvor kontakten mellom utbyggerne og
Samferdselsdepartementet var formalisert. Her mette Luftfartsverket og OSL, NSB og
NSB - Gardermobanen AS samt Vegdirektoratet og Statens vegvesen Akershus. Fra
november 1993 mgtte ogsa en representant fra Riksrevisjonen. Matene ble ledet av
prosjektdirekteren i GARPRO.

Dette var det langt viktigste samarbeidsorgan, som

— behandlet utbyggernes méanedsrapporter med avviksrapportering om fremdrift og
kostnader,
— ga tilbakemeldinger til utbyggingsselskapene,

— gjennomgikk fremdrift med utgangspunkt i referat fra forrige mete,
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— sikret samordning mellom utbyggerne.

Det ble avholdt manedlige meter hvor utbyggernes manedsrapporter ble gjennomgatt.
Gjennom sine retningslinjer til Luftfartsverket, NSB og Statens Vegvesen hadde
GARPRO lagt feringer for hva det skulle rapporteres om, hvilket ble ytterligere
presisert underveis.

Det ble ikke fattet vedtak pa SPG-metene, men referatene ble godkjent av deltakerne og
fungerte sdledes som protokollering av hva man var blitt enige om og for senere

oppfelging.

Det var gjennom disse motene at Samferdselsdepartementet, giennom GARPRO,
pavirket fremdriften i utbyggingen 1 betydelig grad.

SPG var aktiv gjennom hele utbyggingsfasen, slik det fremgar av tabell 17.2., som viser
antall meter per ar.

Tabell 17.2.  Antall moter i Samferdselsdepartementets Prosjektforum for
Gardermoen

1993 1994 1995 1996 1997 1998 Sum

9 10 11 10 11 8 59

Medlemmene i SPG er entydige i sin vurdering av at SPG var meget viktig for
gjennomforingen av Gardermoutbyggingen. Typiske utsagn om dette organs betydning
var:

— SPG var klart det viktigste samarbeidsorgan for utbyggerne.

— Manedsrapportene var instrument for samordningen.

— GARPRO var meget papasselig med a stille spersmal i forhold til manedsrapportene.

— GARPRO benyttet manedsrapportene for 4 kontrollere fremdriften og andre forhold
hos utbyggeren. Her fungerte GARPRO som en “controller”.

— Det var viktige at bade utbyggerne og morselskapene deltok pd SPG-metene fordi
man da fikk med bade utbyggeren og deres eiere, som ogsa var forvaltningsorganer.

Et viktig moment ved SPG, var at dette bidro til at de tre utbyggerne og de ovrige
akterer oppfattet Gardermoprosjektet som et hele, og ikke bare som tre separate

utbyggingsoppgaver.

17.2.3 Samordningsorgan Gardermoen - SOG

Bakgrunnen for SOG var erfaringene fra OL pé Lillehammer, hvor et tilsvarende organ
hadde vist seg vellykket og man ensket a kopiere dette.

SOG var et forum for informasjon og radgivning, som skulle medvirke til at
utbyggingen skulle skje pa best mulig mate for nzringsliv og arbeidsplasser. Her motte
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representanter fra utbyggerne, LO, NHO og Naringsdepartementet. Matene ble ledet
av prosjektdirekteren i GARPRO.

SOG var viktig 1 starten av byggeperioden for a hindre konflikter og etablere ordninger
som alle involverte kunne leve med. Viktige spersmal hvor SOG var involvert og bidro
var:

— Regelverk for anskaffelser.

— Opplegg for kontraktsformularer.

— Antikontrakterbestemmelser og handhevelse av disse.

— Besgksrunde for a informere og motivere naringsliv.

— Utarbeidelse av egne oversikter over anskaffelser. OSL laget en egen handbok.

— Kontrahering - sikring av underentreprengrers interesser. Spesielt ber pekes pa
arbeidet med a sikre tydelige kontrakter tvers gjennom fra hovedentreprener til
underentreprener og videre.

— Skatteattest.
— Krav om lerlingeordning.

— Kompetanseskaping for norsk nringsliv uten a bryte E@S regler.

Tabell 17.3.  Antall moter i Samordningsorgan Gardermoen - SOG

1993 1994 1995 1996 1997 1998 Sum

8 6 6 5 2 2 29

Utbyggerne, nzringslivets og arbeidstakernes representanter understreker betydningen
av SOG som et nyttig forum hvor utbyggerne kunne besvare spersmal og skaffe seg
oppslutning om sin virksomhet. Gjennom sin deltakelse i SOG fikk NHOs og LOs
representanter i SOG forstehands kjennskap til prosjektet og kunne bidra til  lose
problemer som matte oppsta. Gjennom SOG fikk man etablert LO-kontoret pa OSL
(betalt av utbygger), som ble viktig for a ivareta arbeidstakerinteressene og for a finne
lgsninger pa problemer som oppstod.

17.2.4 Teknisk koordineringsutvalg mellom utbyggerne - TKU

TKU ble opprettet som et teknisk koordineringsutvalg mellom de tre utbyggeren, under
ledelse av OSL

17.2.5 Okonomisk faggruppe -OKAN II

OKAN II var en gkonomisk faggruppe under SPG, som spesielt skulle pase at
systemene og begrepsbruken for gkonomi var konsistente.
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17.2.6 Utbyggernes egne kontaktorganer

Bade OSL og NSB-GMB har hatt en rekke kontaktorganer, slik det er redegjort
nzrmere for i avsnittene 18.2. og 19.2.

17.3 Akterenes synspunkter pa organisering, ansvarsfordeling og de
ulike instansers utevelse av sine oppgaver

17.3.1 Innledning

Utgangspunktet for organisering og ansvarsfordeling for utbyggingsfasen var at dette
skulle sikre gjennomfering av Stortingets utbyggingsvedtak med hensyn pa tekniske
anlegg for flyplass med tilherende tilbringersystem innenfor de oppgitte
kostnadsrammer og tidsrammer.

I sine vurderinger har akterene vurdert to grunnleggende problemstillinger:

— For det forste gjelder det 1 hvilken grad organisering og ansvarsfordeling var egnet til
a sikre gjennomferingen av utbyggingen innenfor de rammer og retningslinjer
Stortinget la opp til.

— For det annet gjelder det forholdet mellom denne utbyggingsorganiseringen og dens
omgivelser, hvilket vil si hvordan forholdet til bererte kommuner, innbyggere og
milje ble ivaretatt.

Som omtalt i avsnitt 17.1.1. er det to sarlig viktige karakteristika ved organiseringen av
utbyggingsfasen. For det forste gjelder det Samferdselsdepartementets sentrale rolle
gjennom hele utbyggingen og hvordan dette var organisert. For det annet gjelder det
etableringen av to s@rskilte aksjeselskaper, som fikk ansvaret bade for utbygging av
anleggene og driften av disse. Evalueringsgruppen har intervjuet de viktigste akterer i
Gardermoprosjektet om hvordan de oppfatter organisering og ansvarsfordeling i forhold
til disse to spersmal. Det er ogsa blitt intervjuet om hvordan de ulike deltakere i
prosjektet har oppfattet at andre aktorer lgste sine oppgaver.

17.3.2 Samferdselsdepartementets rolle

Det er i avsnitt 4.3.1. redegjort for hvordan akterene nzrmest unisont ga uttrykk for at i
hovedplanfasen krevde planleggingen av denne type prosjekt en organisering, hvor
Samferdselsdepartementet, med sin prosjektorganisasjon GAROL, spilte en helt sentral
rolle. P4 samme mate er akterene helt entydige i at det har vart avgjerende for
gjennomferingen av utbyggingen at Samferdselsdepartementet har hatt en egen
prosjektorganisasjon som har kunnet gjennomfere en slik koordinerende rolle.

Som omtalt i avsnitt 17.1.2. beholdt Samferdselsdepartementet den samme
prosjektenhet i utbyggingsfasen, som da ble omdept til GARPRO og med de oppgaver
som er omtalt i nevnte avsnitt.

Fra de to utbyggingsselskapene og deres eiere, Luftfartsverket og NSB, fremheves
folgende momenter nar det gjelder GARPROs betydelige rolle:
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— GARPRO bidro med en viktig service overfor utbyggerne med informasjon og andre
typer for bistand.

— GARPROs styrke var deres kunnskap og kontakt med alle akterer. GARPRO ble
derfor en problemavklarer og derapner. GARPRO ble saledes et bistandsorgan for
utbyggerne i forhold til andre departementer og offentlige etater.

— GARPRO var viktig som formidler av politiske signaler til utbyggerne.

— GARPRO ble en meget viktig padriver forst og fremst gjennom
rapporteringssystemet gjennom SPG (se avsnitt 17.2.2.). Referatene fra SPG meotene
viser tydelig hvor opptatt GARPRO var av prosjektets fremdrift.

Vurdert i forhold til gjennomfaringen av Stortingets utbyggingsvedtak er akterene
samstemt i sin vurdering av at GARPRO var avgjerende for at man lyktes i &
gjennomfere prosjektet pa den maten man har. Videre er akterene langt pa vei enige i
sine positive vurderinger av hvordan GARPRO lgste sine oppgaver.

Selv om de intervjuede i Luftfartsverket og i NSB og i de to utbyggingsselskapene er
helt klare i sine gjennomgaende positive omtaler av GARPRO, er det ogsa fremkommet
motforestillinger, som nyanserer dette bilde og som er viktige erfaringer for senere
prosjekter. Disse synspunktene retter seg forst og fremst mot spersmal knyttet til
ansvarsfordelingen for gjennomferingen av utbyggingen. Som kjent var den
overordnete ansvarsfordeling at Samferdselsdepartementet hadde det konstitusjonelle
ansvar overfor Stortinget, mens utbyggingsselskapene (OSL og NSB-GMB) hadde det
praktiske gjennomferingsansvar overfor sine eiere som var henholdsvis Luftfartsverket
og NSB.

Flere har vart opptatt av den harfine balanse og grasone mellom stettende koordinering
og en mer aktiv rolle som kan oppfattes som direkte styrende. GARPROs
inflytelsesomrade var avgrenset av pa den ene siden Samferdselsministerens
konstitusjonelle ansvar og pa den andre siden det ansvar som la hos aksjeselskapenes
egne styrende organer - generalforsamling, styre - oppnevnt av de to morselskapene, og
administrerende direkter, ansatt av selskapenes styrer.

Den organisasjonsmodell som er vist i figur 17.1. gir saledes et korrekt bilde av et
strukturelt hierarki, men hvor man altsa ma vare klar over de styringsrelasjoner som
folger av aksjelovens bestemmelser og de begrensinger dette la p4 GARPROs
handlemate overfor utbyggerne. Det er av flere understreket at GARPRO ikke skulle
vare en slags "konsernledelse” for to datterselskaper, selv om det utad til tider kunne
fremstd som om dette var tilfelle.

Til tider kunne GARPRO ogsa fremsta som a vare mer operativt styrende enn det som
1a i organisasjonsmodellen. Det var klart at utsagn fra GARPRO i de enkelte
samarbeidsorganer, forst og fremst SPG (se avsnitt 17.1.2.), ble tillagt betydelig
styringsinnhold utover det som la i GARPROs koordineringsrolle. Det var
utbyggingsselskapenes egne styrer og eventuelt morselskaper som hadde dette
styringsansvar. Selskapenes méte & forholde seg til disse styringssignalene var
varierende. Dersom dette ble oppfattet som legitimt, ble det fulgt uten videre diskusjon.
Mens i andre tilfelle hendte det at utbyggerne, for a skjerme seg, ba om a fa denne type
utsagn skriftlig bekreftet.
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De ble svaert sjelden gitt skriftlige instruks av Samferdselsdepartementet til utbyggerne.
Dog er det rapportert om to forhold der Samferdselsdepartementet har utgvet en skriftlig
innflytelse overfor NSB-GMB. Feorste gang var i forbindelse med konflikten mellom
NSB-GMB og entreprengren for Romeriksporten, SRG, da statsraden 18. mars 1997
skrev brev til partene og anmodet disse om a finne en lgsning.

Det andre tilfelle hvor en av utbyggerne har gitt uttrykk for en for sterk operativ
innblanding fra GARPROs side gjelder GARPROs egen kvalitetssikring av
arbeidsopplegg fra NSB-GMB og NSB BA for a sikre tilfredsstillende losninger knyttet
til problemene med vannlekkasje til Romeriksporten samt
grunnvannsbalansen/hydrologi i1 hele tunnelstrekningens influensomrade. GARPRO ga
dette oppdraget til et samarbeid mellom et norsk og svensk konsulentfirma. Det er fra
NSB-GMB fremkommet syn pa at GARPROs oppretting av denne type verifisering
ikke var 1 samsvar med GARPROs rolle og at GARPRO gjennom sine
oversendelsesbrev av dette til NSB-GMB grep direkte inn i selskapets operative mate a
behandle disse sparsmal pa.

Fra NSB-GMBs side ble det ogsa oppfattet som om GARPRO gikk utover sin rolle ved
a kommunisere direkte med entreprengren for Romeriksporten, som NSB-GMB var i
konflikt med (jfr. kapittel 20).

Et annet forhold som er tatt opp er at GARPROs sentrale plassering og forhold til
regjering og Storting og det forhold at GARPRO kommuniserte direkte til
utbyggingsselskapene, kunne virke passiviserende pa morselskapene (Luftfartsverket og
NSB).

I forbindelse med gjennomferingen av Romeriksporten nedsatte styret i NSB-GMB et
uavhengig utvalg for a fremstille de faktiske forhold vedrerende Romeriksporten og
hvilke lerdommer man kunne trekke av disse (se avsnitt 20.3.). I Tenne-rapporten som
ble lagt frem 27. mars 1998, er det anfort at organiseringen med GARPRO sentralt
skapte uklarheter i forhold til ulike akterers ansvar. Dette utsagn knytter seg sarlig til
Romeriksporten (se kapittel 20) og er ikke bekreftet av utbyggerne som et generelt
problem for hele prosjektet.

I ettertid fremstar det klart at GARPRO gvet en langt sterkere pavirkning overfor NSB-
GMB enn overfor OSL, hvilket selvsagt henger sammen med de betydelige problemer
utbyggingen av Gardermobanen etter hvert kom til a sta overfor.

Nar det gjelder akterer som ikke var direkte med i gjennomferingsorganiseringen, s
som andre departementer, fylkesmannen, kommunen og fylkeskommunen, er det
fremkommet noe ulike syn pa Samferdselsdepartementets rolle. Flere bergmmer
GARPRO for den stette man fikk, forst og fremst nar denne stotten bidro til & sikre
fremdriften. Hvis derimot gnsker og behov gikk mot hensynet til gjennomferingen av
utbyggingen, var det ikke like lett 4 fa stotte fra GARPRO. Dette gjaldt szrlig
konfliktene i tilknytning til reguleringsplanleggingen for Gardermobanen (jfr. avsnitt
19.3.1.), hvor GARPRO og NSB-GMB hadde en felles oppfatning som kommunene
ikke lyktes i & endre.

Flere har ogsa tatt opp de prinsipielt vanskelige ansvarsfordelingsspersmal i forbindelse
med store statlige utbygginger som oppstar nar staten forsterker sin posisjon gjennom
en egen prosjektorganisasjon. For det forste forsterker en slik organisasjon statens
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posisjon 1 forhold til andre akterer og det blir vanskeligere & fremme motforestillinger
og interesser. For det annet har ikke en slik prosjektorganisasjon en formell plass og
kan derfor medvirke til at roller blir uklare.

17.3.3 Organisering av utbyggerne som aksjeselskaper under
Luftfartsverket og NSB

I St.prp. nr. 90 (1991-92) Utbygging og finansiering av hovedflyplass for Oslo-omradet
pa Gardermoen med tilherende tilbringersystem og konsekvenser for forsvaret, heter
det:

"For a oppna de nevnte malsettinger anbefaler Samferdselsdepartementet at bade
flyplassprosjektet og utbyggingen av jernbanens kjorevei etableres som selvstendige
rettssubjekter i utbyggingsfasen.

Samferdselsdepartementet foreslar at hovedflyplassen pa Gardermoen etableres som
aksjeselskap, 100 pst eiet av Luftfartsverket

Samferdselsdepartementet anbefaler at det opprettes et aksjeselskap for utbyggingen av
kjoreveisdelen. Selskapet forutsettes 100 pst eid av NSB.”

Organiseringen av utbyggingen i de to aksjeselskapene var ikke blant de spersmal som
Samferdselskomiteen tok opp fer Stortingets behandling i oktober 1992. Men i
Samferdselskomiteens innstilling Innst. S. nr. 1 (1992-93) fremkommer noe ulike syn
pa organiseringen. Stortingsvedtaket fastslar altsa at utbygging av hovedflyplass og
kjereveien for Gardermobanen organiseres som egne aksjeselskapet, heleiet av staten
ved henholdsvis Luftfartsverket og NSB.

I St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 3 (1992 - 93) Om diverse endringer i
Samferdselsdepartementets budsjettforslag m.v. for 1993, behandles etablering av de to
aksjeselskapene. Av denne st. prp. samt av intervjuer fremgar at det var to
hovedargumenter for utbyggingen av flyplassen og Gardermobanen skulle
gjiennomfores i regi av egne aksjeselskaper. For det forste gjaldt det at man pa denne
maten lettere kunne finansiere utbyggingen ved lan og unngé a belaste statsbudsjettet.
For det annet innebar dette en autonomi for selve gjennomferingen, som bedre skulle
sikre overholdelse av tidsfrister og kostnadsrammer.

Nar det gjelder den organisasjonsmodell som ble valgt og hvordan utbyggingen under
denne er gjennomfert, er det i intervjuene fremkommet en rekke synspunkter som kan
sammenfattes under falgende overskrifter:

— Forholdet til Samferdselsdepartementet.

— Forholdet til Luftfartsverket og NSB.

— Forholdet ved selskapets styre.

— Forhold ved aksjeselskapenes utevelse av sine oppgaver.

— Forholdet mellom aksjeselskapene og deres omgivelser.
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I73.3:1 Aksjeselskapenes forholdet til Samferdselsdepartementet

Da de to selskapene ble opprettet, var det ingen diskusjon om deres tilknytning til
henholdsvis Luftfartsverket og NSB. Men i ettertid blir det pekt pa at man i hvert fall
skulle ha vurdert en organisasjonsform hvor selskapene i1 utbyggingsperioden hadde
vert direkte underlagt Samferdselsdepartementet. Argumentet for en slik lgsning er at
fordi statsraden hadde det politiske ansvar, burde Samferdselsdepartementet ogsa hatt
virkemidler til a gripe mer direkte inn 1 organiseringen og driften av selskapene dersom
dette skulle bli nedvendig. Dette ville gitt en kortere og mer direkte styring fra
Samferdselsdepartementet med statsraden som generalforsamling i forhold til viktige
spersmal av organisasjons- og personellmessig karakter. Det viste seg for eksempel
vanskelig nar man matte ga gjennom to styreledere - forst morselskap og sa
datterselskap - for & na frem til den administrative ledelse i utbyggingsselskapet. Som
allerede papekt, var det giennomsnittlig ett grunngitt spersmal om Gardermoen per uke i
Stortinget. Mange av disse fordret avklaring med utbyggerne.

Utbyggingsselskapene mener selv at en slik direkte tilknytning til
Samferdselsdepartementet ikke ville vart fordelaktig. Den generelle oppfatning er at
det var fordelaktig med en viss avstand til den politiske styring.

For NSB-GMB blir det ogsa fremholdt at utbyggingen av Gardermobanen utgjorde en
sa viktig del av hele NSBs totale virksomhet og utvikling at for dette var den nzre
forbindelse mellom de to helt avgjerende - se under og avsnitt 19.7.

17.3.3.2 Forholdet til henholdsvis Luftfartsverket og NSB

Bade Luftfartsverket og NSB hadde et sammensatt forhold til sine respektive
datterselskaper. Dette omfattet flere roller som overordnet myndighet, fagetat, eier og
morselskap. Dette sammensatte bilde gjorde at roller og ansvarsfordeling til dels ikke
har vert helt klare pa alle punkter.

Selv om Luftfartsverket som etat ikke gikk mot organiseringen av OSL som
aksjeselskap, var det mange i Luftfartsverket som innledningsvis var uenig i dette. I
NSB var motstanden enda sterre. Serlig vanskelig var tanken pa at NSB-GMB, som et
eget aksjeselskap, ogsé skulle ha ansvaret for driften. Det var forst i 1995 at det ble
endelig avklart at NSB-GMB ogsé skulle ha dette ansvaret.

Samtidig med utbyggingen av Gardermoprosjektet gjennomgikk bade Luftfartsverket
og NSB selv meget viktige endringer som etater.

Luftfartsverket ble i 1993 omdannet til forvaltningsbedrift med eget styre. Dette
innebar viktige oppklaringer i Luftfartsverkets nye roller og oppgaver, som er meget
varierende. Det var serlig vanskelig a dra distinksjonen mellom Luftfartsverkets
myndighetsrolle og operative ansvar i forhold til drift. Et felt som viste seg sarlig
vanskelig var overgangen til drift og fastsettelsen av ansettelsesvilkédr (lenninger osv)
for tidligere statlig ansatte pa Fornebu til AS-ansatte i OSL.

For Luftfartsverket har det gijennom hele utbyggingsperioden vart en permanent
bekymring at OSL ikke lyktes i 4 vie forhold knyttet til den fremtidige drift den samme
vekt som selve utbyggingen av flyplassen. Dette har vart en tilbakevendende sak i
Luftfartsverkets styre.
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For gvrig er det av flere pekt pa at det gjennom utbyggingen ikke var et nzrt forhold
mellom Luftfartsverket og OSL, og at OSL foerst og fremst forholdt seg til sitt eget styre
og mindre til Luftfartsverket som eier og overordnet etat. Det er i denne sammenheng
ogsa pekt pa at Luftfartsverket var svakt representert i OSLs styre (se avsnitt 17.3.3.3))
og at dette forklarer noe av de papekte forhold.

Det var et langt tettere forhold mellom NSB og NSB-GMB.

Samtidig med utbyggingen av NSB-GMB pagikk det ogsa en betydelig omstilling i
NSB hva gjaldt savel utviklingen fra forvaltningsbedrift som utviklingen av
jernbanetilbudet I denne perioden ble NSB skilt i to deler - NSB-Bane og NSB-
Jernbaneverket. Videre ble Jernbanetilsynet opprettet.

Disse endringene medferte nye rollefordelinger som i en overgangsperiode innebar
midlertidig uklarheter, merarbeid og forsinkelser for NSB-GMB. Likevel var forholdet
til NSB bra, bl.a. fordi NSB-GMB var et pilot- og utviklingsprosjekt for hele jernbanen,
og en viktig del i utviklingen av NSBs totale jernbanetilbud.

Samtidig trakk NSB-GMB meget pa NSB systemets kompetanse. Serlig i
prosjekterings- og utredningsfasen hadde NSB-GMB stor nytte av innleid
konsulentbistand fra NSB.

Det fremstar saledes klart at det var et nart synergi og symbiose forhold mellom NSB-
GMB og NSB, slik det er nermere omtalt 1 avsnitt 19.2. Dette forhold ble ytterligere
artikulert i forbindelse med den fysiske tilknytning mellom Gardermobanen og
Hovedbanen som ble gjenstand for en egen avtale — grensesnittavtalen, som er omtalt 1
avsnitt 19.7.

Luftfartsverket og NSB, som morselskap, eier 100 pst av henholdsvis OSL og NSB-
GMB. Morselskapene utgver sin styring etter aksjeloven ved at deres egne styrer
utgjer datterselskapenes generalforsamling som ogsa oppnevner datterselskapenes

styrer.

Det fremgar av intervjuer at de to aksjeselskapene har hatt den nedvendige frihet og
autonomi i forhold til morselskapene.

Det er kun 1 et tilfelle at morselskapet, ved sitt konsernstyre, har grepet inn overfor
datterselskapet. Dette skjedde 10. juni 1998 da NSB konsernstyre vedtok a fortsette
tettingsarbeidene og utsette dpningen av Romerporten, hvilket var det motsatte av hva
NSB-GMBs eget styre hadde besluttet. (Se narmere om dette i kapittel 20).

Samtidig er det blitt pekt pa at GARPROs sentrale plassering og forhold til regjering og
Storting og det forhold at GARPRO kommuniserte direkte til utbyggingsselskapene, har
kunnet virke passiviserende pa morselskapene (Luftfartsverket og NSB).

17.3.3.3 Forhold ved selskapenes styre

OSLs styre har 7 medlemmer. Fra etableringen i 1992 til 1996, da utbygging var den
dominerende oppgaven, var det ekstern styreformann i OSL. De siste arene, etter at
drift av flyplassen ble en mer sentral oppgave, ble Luftfartsdirekteren, som tidligere
hadde vert nestsleder i styret (med unntak av i 1994), styreformann. Det er OSLs syn at
dette har vaert en god lesning og at OSL har hatt et meget godt og profesjonelt styre.
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Men det blir vist til at prinsipielt kan ekstern styreformann ha den uheldige side at
datterselskapet far to sjefer - morselskapet og den eksterne styreformann.

Antall styremedlemmer fra Luftfartsverkets har variert. Det er pekt pa at denne var
uheldig svak med bare en representant i arene 1992, 1993, 1996, 1997 og 1998, og at
dette har medvirket til at man ikke fikk den fra Luftfartsverket enskede tyngde pa
utvikling av driften flyplassen.

Administrasjonen brukte mye tid pa a forberede styresaker og styremeter, som ble
avholdt en gang i maneden. Etter styremeter ble det avholdt allmeter med hele
organisasjonen.

Styret i NSB-GMB har 7 medlemmer. Styreformann i NSB-GMB har hele tiden vert
administrerende direktor i NSB. Navarende styreformann var selv administrerende
direktor i NSB-GMB fra januar 1993 til mai 1995. Det har hele tiden vart minst to
medlemmer fra NSB i NSB-GMBs styre.

I intervjuene er det fremkommet svart motstridende syn pa hvorvidt det har vart
hensiktsmessig med den nazre kopling mellom NSB-GMB og morselskapet som ligger i
valget av styreformann. Tilhengerne har ment at dette var viktig for a bygge under det
nzre forhold mellom de to hva gjelder Gardermobanens del av og bidrag til det totale
jernbanetilbud samt for a sikre at NSB-GMB fikk tilgang til morselskapets tekniske
kompetanse. Motstanderne av denne nzrhet har ment at dette bidro til at NSB-GMB
vanskelig kunne forfolge selskapets egne interesser helt ut, s@rlig 1 vanskelige
situasjoner som i forbindelse med Romeriksporten. Det er ogsa vist til de
habilitetsproblemer som kunne oppsta i forbindelse med “grensesnittavtalen” (se avsnitt
19.7.) og da NSB enheter var med og konkurrerte om kontrakter med NSB-GMB.

17.3.3.4 Forhold ved aksjeselskapenes utovelse av sine oppgaver

Bade GARPRO og utbyggerne er helt klare pa at det var helt avgjerende for
gjennomforingen av Gardermoprosjektet at utbyggingen av flyplassen og banen var
organisert som aksjeselskaper. Prosjektgjennomferingen ville vart meget vanskelig
om dette skulle ha vart gjort i regi av de to etatene. Blant de momenter som fremheves
fra utbyggingsselskapene er

— Dersom prosjektet skulle gjennomfores i regi av etatene, ville man ha mattet
konkurrere om ressurser i forhold til andre formal.

— AS-formen gir klarere ansvarsforhold i forhold til tids- og kostnadsrammer.
— AS-formen forsterker motivasjonen for gjennomfering av prosjektet.

— AS-formen bidrar til lavere kostnader fordi man sikrer helhetlig planlegging og
utbygging og ikke parsellvis fremrykning avhengig av arlige bevilgninger i
statsbudsjettet.

— Fra utbyggingsselskapenes side blir det hevdet at avstanden til

Samferdselsdepartementet var en fordel og viktig for a skjerme selskapene og sikre
deres legitime autonomi til & lgse sine oppgaver.

Nar det gjelder oppgaver knyttet til drift, var situasjonen ulik for de to
utbyggingsselskapene. For OSL var det allerede ved etableringen fastslatt at selskapet
ogsa skulle ha ansvaret for driften av flyplassen. Som allerede omtalt mener man 1
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Luftfartsverket at OSL ikke helt lyktes a tillegge denne oppgaven tilstrekkelig vekt i
forhold til utbyggingsoppgavene. Fra OSL blir det imidlertid understreket betydningen
av at OSL hadde denne oppgave i sin organisasjon helt i fra starten.

Som kjent var det motstand 1 NSB mot at NSB-GMB ogsa skulle ha ansvaret for driften
av banen. Driftsoppgaven ble tillagt NSB-GMB forst i 1995 og det er bred enighet om
at dette na er riktig.

17.3.3.5 Aksjeselskapenes forhold til sine omgivelser

I kapittel 18 og 19 blir de to selskapenes forhold til kommunene og innbyggerne omtalt
nazrmere.

Selv om de to utbyggerne er underlagt aksjeloven, ble det likevel vedtatt at
offentlighetsloven skulle gjelde for disse. OSL og NSB-GMB kom derfor til a fa et
langt épnere forhold til sine omgivelser enn hva som er vanlig for private
aksjeselskaper, hvilket kommuner og andre beremmer utbyggerne for a ha fulgt opp.
Dog blir det pekt pa at flere dokumenter er blitt unntatt offentlighet enn det som strengt
tatt ble oppfattet som nedvendig, og at lovhjemmel for unntak ofte ikke var pafert.

Det konkrete samarbeidet mellom utbyggerne og vertskommunene har naturlig nok ikke
vert uproblematisk. Men gjennomgaende gir utbyggerne kommunene godt skussmal
for samarbeidet. Dette var lettest i de kommuner hvor det pa forhand var klargjort at
utbyggingen ville skje etter § 18 1 Plan- og bygningsloven om statlig reguleringsplan.
For de gvrige kommuner var det betydelige problemer knyttet til
reguleringsplanleggingen, hvor kommunene fremmet krav og synspunkter det ikke var
tatt heyde for 1 hovedplanfasen og som kommunene i flere tilfelle ikke hadde gitt
uttrykk for gjennom konsekvensutredningsarbeidet og i heringsuttalelsene til Samlet
fremstilling (se kapittel 11 og avsnitt 17.4.) Dette gjaldt szrlig Gardermobanen.
Kommunene pa sin side bekrefter at det forst og fremst var i forbindelse med disse
konfliktspersmalene i forhold til NSB-GMB at samarbeidsproblemene var sterst.

17.4 Planleggingssystemet for utbyggingsfasen for
Gardermoprosjektet

Etter Stortingets utbyggingsvedtak i oktober 1992 stod utbyggerne overfor to
omfattende planleggingsoppgaver:

— arealplanlegging for utbyggingsomradene,
— teknisk prosjektering av de enkelte anlegg.

17.4.1 Arealplanlegging etter Plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven opererer med tre plannivéer, hvor kommunen normalt er
planmyndighet:

— kommuneplan,
— kommunedelplan,

— reguleringsplan.
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I de dokumenter som ble lagt frem etter Stortingets utbyggingsvedtak 8. oktober 1992
om hvordan vedtaket skulle gjennomferes var det kun reguleringsplanlegging som ble
omtalt (Se for eksempel St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 3 (1992-93) Om diverse endringer i
Samferdselsdepartementets budsjettforslag m.v. for 1993)

Det som ble det vanlige for Gardermoprosjektet, var da ogsa at man, med noen helt fa
unntak, gikk direkte pa reguleringsplan, hva gjaldt bade selve flyplassen og
Gardermobanen. Det var to argumenter for dette. Det viktigste var de stramme
tidsfristene. Videre ble det anfort at de viktigste spersmal i tilknytning til de enkelte
planer var kartlagt i forbindelse med konsekvensutredningen (se kapittel 11) og
heringsrunden for Samferdselsdepartementets Samlet fremstilling.

Det ble til sammen utarbeidet over 30 reguleringsplaner. For ett stasjonsomrade pa
Gardermobanen ble det forst utarbeidet kommunedelplan.

§ 18 i Plan- og bygningsloven gir staten hjemmel til & tre inn som
reguleringsmyndighet. Statlig regulering etter § 18 i PBL ble i forkant kun vedtatt
gjennomfert for flyplassomradet med vei og jernbane i tilknytning til dette omradet - se
avsnitt 18.3.1. Itillegg ble det i 4 reguleringsplaner for Gardermobanen gjort vedtak
om statlig plan etter at planene var lagt ut til offentlig ettersyn og det hadde oppstatt
konflikter som kunne hindre fremdriften i prosessen. Dette er det nermere redegjort for
1 avsnitt 19.3.1.

Som omtalt 1 avsnittene 3.3.2.2. og 5.3.2.2. vedtok regjeringen 18. januar 1991
Rikspolitiske retningslinjer for regional planlegging og miljekrav i forbindelse med
hovedflyplass pa Gardermoen. Regjeringen vedtok nye retningslinjer 18. mars 1994.

I 1997 ble det for Miljeverndepartementet gjennomfert en egen evaluering av
Gardermoprosjektets planprosess etter Plan- og bygningsloven (Gardermoprosjektets
planprosess etter Stortingets utbyggingsvedtak, ECON Senter for gkonomisk analyse, 3.
desember 1997). Det vises til denne rapport for nermere detaljer.

17.4.2 Teknisk prosjektering

Med utgangspunkt i de tekniske forarbeider som var gjort i hovedplanfasen, som det ble
redegjort for i St.prp. nr. 90 (1991-92) og som 14 til grunn for Stortingets
utbyggingsvedtak 8. oktober 1992, var det utbyggernes oppgave a foreta det tekniske
prosjekteringsarbeid som krevdes for 4 lage anbudsdokumenter for kontrakter for de
enkelte anlegg og leveranser. Dette er det redegjort for i avsnittene 18.3.3. og 19.3.3.
for henholdsvis hovedflyplass og Gardermobanen.

17.5 Evalueringsgruppens vurdering av beslutningsstruktur -
organisering, styring og koordinering

Evalueringsgruppen vil innledningsvis understreke at med Stortingets utbyggingsvedtak
stod man hesten 1992 overfor en av de mest krevende landbaserte utbygginger i norsk
historie. Blant de forhold som karakteriserte denne utbygging og som gjorde at de
organisatoriske forhold omkring denne ble sa viktige, vil Evalueringsgruppen fremheve
folgende forhold som helt sentrale:
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— 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 mellom 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 vedtak og
forutsetninger og i henhold til tids- og kostnadsrammer,

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

- sikre at alle relevante instanser stettet opp under gjennomforingen,

- sikre at alle bergrte interesser kunne fa fremmet sine synspunkter.

Det er Evalueringsgruppens syn at i forhold til disse momenter var den organisering
som ble etablert velegnet for a sikre gjennomferingen av et s komplisert og omfattende
prosjekt som Gardermoprosjektet. Samtidig er det fremkommet en del momenter, som
Evalueringsgruppen vil henlede oppmerksomheten pa:

Samferdselsdepartementets prosjektkontor GARPRO og dennes rolle

Det er Evalueringsgruppens syn at GARPROs berettigelse 13 i det forhold at man her
skulle gjennomfere utbygging av tre ulike anlegg med betydelige gjensidig avhengighet
og mange grensesnitt. Pa denne bakgrunn var det helt avgjerende at man fikk et slikt
organ som GARPRO med den type oppgaver og ansvar som dette skulle ivareta.

Evalueringsgruppen vil vise til hva som ble sagt 1 avsnitt 17.1.2 om at GARPRO ikke
skulle ha noe formelt styringsansvar overfor utbyggerne, men et samlet og overordnet
faglig koordineringsansvar. Det er Evalueringsgruppens syn at GARPRO i realiteten
utgvet en reell styringsfunksjon for hele Gardermoprosjektet. Akterene i
gjennomforingsorganiseringen beremmer da ogsa GARPRO for den rolle man utgvet og
den betydning dette har hatt for gjennomferingen av prosjektet.

Samtidig er det fra enkelte pekt pa at den uformelle, men hoyst reelle styringsrolle
GARPRO utgvet ikke var uproblematisk i forhold aksjeselskapenes egne styringsorgan,
som var styre, generalforsamling og morselskapenes egne styrer. Det er pekt pa at med
GARPROs aktive rolle kunne man fa et uklart ansvarsforhold samt at dette kunne virke
“passiviserende” pa morselskapene.

Evalueringsgruppen vil ogsa understreke den hjelpefunksjon som GARPRO utgvet
overfor alle akterer i Gardermoprosjektet og som alle gir GARPRO ros for.

Organisering av utbyggingsselskapene

Det er Evalueringsgruppens syn at det var viktig og riktig for utbyggingen av
hovedflyplassen og Gardermobanen ut fra Stortingets forutsetninger at det ble etablert
to selvstendige aksjeselskaper for gijennomferingen av disse to anleggene. Pa denne
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maten fikk man forsterket en prosjektgjennomferingskultur med tungt ansvar i forhold
til tidsfrister og kostnadsrammer.

Samtidig er det grunn til & peke pa at denne organisering ogsa innebar en del
komplikasjoner.

For det forste gjaldt at selv om den formelle ansvarsfordeling var klar mellom
utbyggingsselskapets administrasjon, dets styre og morselskapet som eier og overordnet
etat, samt GARPROs koordineringsrolle og samferdselsministerens konstitusjonelle
ansvar, sa fikk man likevel grasoner hva gjaldt ansvar og faktisk styring. Denne type
uklarheter oppstod gjerne som en folge av betydelig tidspress i ulike situasjoner, hvor
det ble direkte linjer mellom selskapenes administrasjon og GARPRO.

For det annet gjaldt at man ogsa fikk grasoner mellom utbyggingsinteresser og
forvaltningsorganer, hvor utbyggingsselskapene kunne komme til 4 opptre som
forlengelse av morselskapene som etater og myndighetsorganer.

Evalueringsgruppen vil peke pa at de to aksjeselskapenes formalsparagrafer ikke bare
omfattet utbygging av henholdsvis hovedflyplass og Gardermobanen, men ogsa driften
av disse. Det ligger utenfor gruppens mandat & vurdere driften av anleggene etter at
disse ble ferdige. Men det er fremkommet motstridende synspunkter pa hvorvidt det
var riktig at selskapene ogsa hadde ansvaret for forberedelsen til drift samt at disse
oppgavene ikke fikk den nedvendige oppmerksomhet i forhold til
utbyggingsoppgavene.

Samarbeidsorganene

Evalueringsgruppen vil understreke betydningen av de tre samarbeidsorganene som
fungerte gjennom hele utbyggingsfasen. Dette var Det interdepartementale
kontaktutvalg (IKU), Samferdselsdepartementets prosjektforum for Gardermoen (SPG)
og Samordningsorgan Gardermoen (SOG). Disse ble alle ledet av GARPROs
prosjektdirektor, som Samferdselsdepartementets representant gjennom disse utgvet
betydelig innflytelse.

Av disse samarbeidsorganene var SPG det klart viktigste. Dette var GARPROs
koordineringsorgan, hvor GARPRO i tillegg utevet klart reelle styrings- og
kontrollfunksjoner i gjennomferingen av prosjektet. I SPG deltok i tillegg til GARPRO
bade de utbyggerne og de to morselskapene. 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 lgse 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 naringslivsorganisasjonene.

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.
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18. Gjennomfering av utbyggingsvedtaket for
hovedflyplassen

18.1 Oversikt over utbyggingen av hovedflyplassen - hovedpremisser
og milepaeler

18.1.1 Retningslinjer fra Storting og regjering

I St.prp. nr. 90 (1991-92) av 8. mai 1992 og Innst. S. nr. 1 (1992-93) av 1. oktober 1992
fastla henholdsvis regjering og Storting retningslinjene for utbyggingen av
hovedflyplassen. I perioden frem til flyplassen apnet 8. oktober 1998 ble ytterligere
retningslinjer gitt. Disse var bade av generell overordnet karakter, gjaldt
kostnadsmessige forhold og var rettet mot sarskilte tekniske anlegg. I de folgende
underavsnittene vil vi gjore rede for uttalelser og vedtak i innstillinger og
Stortingsmeldinger fra og med varen 1992 til og med hesten 1997.

18.1.1.1 Overordnete og generelle retningslinjer

— Flyplassen forventes ferdigstilt tidlig i 1999. (Innst. S. nr. 1 (1992-93) - 1. oktober
1992)

— Flyplassen dimensjoneres for et passasjerantall pa 12 mill i apningsaret (Innst. S. nr.
1 (1992-93) - 1. oktober 1992)

— Boenheter som blir fysisk berart som falge av utbyggingen erstattes etter gjeldende
regler (Innst. S. nr. 1 (1992-93) - 1. oktober 1992)

— Hovedflyplass skal sta ferdig ved arsskiftet 1998-99 med to rullebaner. Tekniske
anlegg skal vare tilstrekkelig testet (St.prp. nr. 1 (1993-94) - 24. september 1993)

— Utbyggingen skal forega pa en mate som skaper aksept hos befolkningen, hos lokale
myndigheter og i n@rings- og arbeidsliv. Informasjon til allmennheten og den lokale
befolkningen om framdrift og tiltak under byggingen skal gis hey prioritet.
Samarbeid og kontakt med lokale myndigheter og organisasjoner skal formaliseres 1
kontaktutvalg. ( St.prp. nr. 1 (1993-94) — 24.september 1993)

18.1.1.2 Okonomiske forhold

Nedenfor er tallene angitt dels i 1992-kr., dels i lepende kr. Belgpene er derfor ikke
direkte sammenlignbare.

— Kostnadsrammen for utbyggingen av hovedflyplassen inklusive forsvaret er 11 400
mill. kr. ( naverdii 1992 .) (Innst. S. nr. 1 (1992-93)- 1. oktober 1992)

— Finansiering av hovedflyplassen skal skje gjennom lan som tilbakebetales gjennom
avgifter og billettinntekter. Finansieringen vil derfor ikke belaste statsbudsjettet.
(Innst. S. nr. 1 (1992-93) - 1. oktober 1992)

— Utbyggingsselskapet starter som et tomt selskap og vil tilferes egenkapital, ansvarlig
lanekapital og fremmedkapital i lgpet av utbyggingsperioden. Investeringen pa
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flyplassen har en realokonomisk avkastning pa 6,8%. Totalinvesteringen, inklusive
byggelansrente er regnet til 13,2 mrd. kr. i faste 1992 kr., som er
utbyggingsprosjektets finansieringsbehov pr. 31.12.1999. (Innst. S. nr. 1 (1992-93) -
1. oktober 1992)

— 55 mill. kr. av de 1,7 mrd. kr. som OSL var tenkt tilfort som egenkapital (Fornebus
verdi) gis forskuddsvis som lan til finansiering av erstatninger/grunnerverv. (St.prp.
nr. 94 (1992-93) - 4. juni 1993)

— Av lanerammen pa 490 mill. kr. til OSL anslas det at bare 70 mill. kr. blir brukt i
1993. Dette skyldes senere utbyggingsstart og at grunnerverv og erstatning til
Forsvaret belastes Luftfartsverket og ikke OSL. For 1994 foreslas det en laneramme
for OSL pa 805 mill. kr. Det foreslas en laneramme for 1995 pa 1200 mill. kr. Totalt
lanebehov for flyplassen er anslatt til 9 190 mill. kr. ( St.prp. nr. 1 (1993-94) - 24
september 1993)

— Naverdien av kostnadene for flyplassen pa 11 400 mill. kr. (1992 kr.) fastholdes.
Rammen inkluderte 1 700 mill. kr. avsatt til grunnerverv og erstatning til Forsvaret.
Dette er overfort til Luftfartsverket. Investeringsanslaget for OSL blir 9 700 mill.
1992 kr. Lanefullmakten for 1993 ble ikke benyttet. For 1994 er det innvilget en
laneramme pa 805 mill. kr. Reviderte framdriftsplaner antyder at kapitalbehovet i
1994 kan bli 200 mill. kr. lavere enn tidligere antatt. For 1995 foreslas det en
laneramme pa 1100 mill. kr. Lanebehovet i 1996 anslas til 3000 mill. kr. Samlet
lanebehov for OSL er na anslatt til 9 100 mill. 1995 kr. Det er avsatt 117 mill. kr. pa
Luftfartsverkets investeringsbudsjett for grunnerverv. (St.prp. nr. 1 (1994-95) - 16.
september 1994)

— Utviklingsansvaret for Fornebu overferes fra Luftfartsverket til Statsbygg. Ved
overfaringen vil staten utbetale 2 000 mill. kr. til Luftfartsverket som tilferes OSL
som ansvarlig lanekapital. (St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 9 (1994-95) - 9 desember 1994)

— Investeringsrammen for flyplassen utgjer 10 500 mill. 1996 kr. Faktisk laneopptak
for 1994 ble 345 mill. kr. For 1995 er ldnerammen 1 100 mill. kr_, for 1996 foreslas
en ramme pa 3 000 mill. kr. og for 1997 foreslas en ramme pa 3 300 mill. kr. (St.prp.
nr. 1 (1995-96) - 15. september 1995)

— Hovedflyplassens budsjettramme ved ferdigstillelse er beregnet til 9 900 mill. kr.
(eksklusive Pir B). Lanerammen for 1997 var 3 400 mill. kr. Lanebehovet anslas a
vare 3 120 mill. kr. Lanebehovet for 1998 anslas & vare 2 000 mill. kr. (St.prp. nr. 1
(1997-98) - 26. september 1997).

18.1.1.3 Tekniske anlegg
De viktigste premisser fra Regjering og Storting kan oppsummeres som falger:

— Gardermoen bygges ut som hovedflyplass for Oslo og dimensjoneres for 12 mill.
passasjerer pr. ar i apningsaret. Den skal kunne betjene en trafikk pa 17 mill.
passasjerer pr. ar. (St.prp. nr. 90 (1991-92) - 8. mai 1992)

— Gardermoen bygges ut med to parallelle rullebaner. Ny rullebane bygges ost for den
eksisterende (Innst. S. nr. 1 (1992-93) - 1. oktober 1992)

— Anleggsperioden for flyplassen vil vare ca. 5 ar og flyplassen vil kunne sta ferdig
ved arsskiftet 1998/1999. (St.prp. nr. 90 (1991-92) — 8. mai 1992)
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— Flyplassen vil ha en vermessig tilgjengelighet pa 99,9% ved at det installeres
kategori IIT A instrumentering ved de to mest brukte baneendene og kategori I
instrumentering ved de gvrige baneendene. (St.prp. nr 90 (1991-92) — 8. mai 1992)

— Fra ekspedisjonsbygget skal det vare adkomst til flyoppstillingsomradet som skal
besta av to separate pirer. Den ene (A) skal henge sammen med ekspedisjonsbygget
og den andre (B) skal ligge 340 meter unna og skal knyttes til ekspedisjonsbygget
med en underjordisk gang. (St.prp. nr. 90 (1991-92) — 8. mai 1992)

— Det skal anlegges 40 brotilknyttede flyoppstillingsplasser inntil pirene. (St.prp. nr. 90
(1991-92) — 8. mai 1992)

— Det forutsettes at flyplassen blir knyttet til de offentlige tekniske anlegg og blir
abonnent pa linje med andre bedrifter. (St.prp. nr. 90 (1991-92) — 8. mai 1992)

— Det forutsettes at oppvarming av flyplassen skal baseres pa varmepumpe der
grunnvannet benyttes som primar energikilde og varmelager. (St.prp. nr. 90 (1991-
92) — 8. mai 1992)

— For a redusere ulempene for de mest stgyutsatte ved den nye flyplassen, ble det lagt
opp til & gjennomfere et stayisoleringsprogram. (St.prp. nr. 90 (1991-92) — 8. mai
1992)

— Det skulle etableres et stoy- og traséovervakingssystem pa Gardermoen tilsvarende
det som fantes pa Fornebu. (St.prp. nr. 90 (1991-92) 8. mai 1992)

— Det forutsettes at omfattende vernetiltak mot forurensing av overflatevannkilder og
grunnvann i Gardermo-omradet blir gjennomfert (Innst. S. nr. 1 (1992-93) - 1.
oktober 1992)

18.1.2 Tidsplaner - etapper og milepzeler i utbyggingen av hovedflyplassen

Tidsplanen for arbeidene pa flyplassen var hele tiden styrt av vedtaket 1 St.prp. nr. 90
(1991-92) der det fremgar pé side 69:

"Anleggsperioden for flyplassen vil veere ca. 5 ar, og flyplassen vil kunne sta ferdig ved
arsskiftet 1998/1999.”

OSL valgte selv i lopet av ferste halvar 1993 a fremskynde ferdigstillelsen til 1. oktober
1998 av driftstekniske drsaker. Denne datoen ble senere endret til 8. oktober 1998 for &
tilpasse seg til omlegging og endring 1 det internasjonale rutetidsmensteret.

Tidsaspektet og kostnadene var de viktigste styringsparametere for OSL gjennom hele
prosjekterings- og utbyggingsperioden fra selskapet ble etablert og frem til apningen i
oktober 1998. Ferdigstillelsesdatoen var absolutt og ble tidlig annonsert offentlig.

Fremdriften var styrende for alle plan- og prosjekteringsarbeidene.

Det ble tidlig besluttet at reguleringen for flyplassen skulle gjores statlig. Allerede den
23. oktober 1992 fikk Samferdselsdepartementet ved kongelig resolusjon myndighet til
a gjennomfore statlig regulering for flyplassomradet. Den statlige reguleringsplanen ble
vedtatt av Samferdselsdepartementet den 4. juni 1993. Dette medferte at
reguleringsplanprosessen var forutsigbar og ikke ga de store endringene i forhold til
hovedplanen, verken hva angikk fremdrift eller kostnader.
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For gvrig var fremdriften pa flyplassen med tilherende banesystemer, ekspedisjonsbygg
og avrige tekniske bygg og anlegg, alt forutsatt a skulle vare ferdig til apningen den 8.
oktober 1998. OSLs overordnede tidsplan var utarbeidet med tanke pa en gunstig
gkonomisk gjennomforing av utbyggingen ved at aktiviteter ble skjevet lengst mulig ut
i tid uten at det skulle svekke realismen i planen. Felgende hovedmilepzler for
utbyggingen var satt opp 1 fremdriftsplanen:

— Start prosjektering 1. januar 1993

— Start gravearbeid jernbanekulvert 1. januar 1994

— Start anleggsarbeider teknisk infrastruktur 1. mai 1995

— Start anleggsarbeid ostre 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 gstre bane 1. januar 1998

— Flytte chartertrafikk til ny terminal 1. juli 1998

— Apning av flyplass 8. oktober 1998

Dette ville gi en toppbelastning pa byggeaktivitetene i 1996 og 1997.

Tidsplanene for alle aktiviteter under prosjekterings- og utbyggingsfasen var bygget opp
hierarkisk slik at ledelsen 1 selskapet ble holdt lepende orientert om den reelle
fremdriften i forhold til den planlagte.

OSL mente at den tidsplan som var satt opp, ga rom for en betydelig prosjektering for
byggearbeidene startet, og at dette burde gi hoy kvalitet pa prosjekteringen med
tilsvarende begrenset omfang av endringer i byggefasen. Man sa klart at det var viktig
med tett oppfolgning og kontroll av prosjekteringsarbeidene, fordi hey kvalitet pa
prosjekteringen erfaringsmessig er ngkkelen til lave byggekostnader.

18.2 Organiseringen av utbyggingen av hovedflyplassen

18.2.1 OSLs egen organisering
Oslo Lufthavn AS ble stiftet som et privat aksjeselskap 13. november 1992.

I forbindelse med forberedelsen til utbyggingsfasen ble det fra Luftfartsverket utarbeidet
den organisasjonsplan som er vist i figur 18.1.

I lopet av 1993 ble denne organisasjonsplan endret til den som er vist i figur 18.2, og
som fungerte frem til flyplassapningen 8. oktober 1998.

Den siste organisasjonsplanen viser to viktige endringer, som blir tillagt sarlig
betydning for gjennomferingen av utbyggingen.
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Den forste viktige endringen var at utbyggingsenheten ble splittet opp pa tre
utbyggingsomrader (ekspedisjonsbygg, baner og teknisk), direkte under administrerende
direktor og uten en egen utbyggingsdirekter som mellomledd. Begrunnelsen for dette
var at pa denne maten fikk man en viderefering og spredning av det totale skonomiske
ansvar og risiko pa 9,7 mrd., som slik ble fordelt pa tre utbyggingsansvarlige med et
gjennomsnittlig ansvar pa rundt 3 mrd. Pa den maten unngikk man en egen
utbyggingsdirektor med det totale samlede ansvar for utbyggingen.

Den andre viktige endringen var at man styrket stabsfunksjonene til & omfatte alle felles
og overgripende oppgaver. Begrunnelsen for dette var at skonomiforvaltning og
gkonomistyring, samt prosjektstyring og kontroll er meget store oppgaver som ikke skal
drives av utbyggingsenhetene, men som overgripende stabsoppgaver med betydelig
bemanning.

Nar det gjelder OSLs egen organisering, er det grunn til 2 henlede oppmerksomheten pa
folgende forhold:

a) Rekruttering og personalkultur

Da OSLs administrerende direkter tiltradte i januar 1993, tok han direkte ansvar for
rekrutteringen av sine nzrmeste ledere. Han hadde ingen bindinger pé lederpersonell
fra Luftfartsverket eller styret og det ble benyttet dpen rekruttering. Samtidig er det
klart at Luftfartsverket gnsket at personer med erfaringer fra hovedplanfasen ogsa skulle
innga i OSLs organisasjon og sikre videreforing av erfaringer og kunnskap. Slik ble det
1 liten grad. Det er av flere rapportert at gjennom den rekruttering som fant sted, fikk
man nye mennesker som ikke hadde vart med a bygge opp relasjonene til omgivelsene,
det vil si til beboere og kommunene. Det nye ledersjikt representerte en annen kultur,
langt mer orientert pa prosjektgjennomfering, hvor resultater, leveranse, forpliktelse og
kontroll i forhold til fremdrift og gjennomfering, var de helt dominerende
suksesskriterier.

b) Nivaene i organisasjonen

Som papekt, hadde OSL en temmelig flat organisasjon med 9 linje-enheter og 4 tunge
stabsenheter med ansvar for viktige fellesoppgaver.

c) "Management” - prinsipper og systemer
Folgende forhold fremheves som sarlig viktige:

— Ledergruppen var OSLs viktigste gruppe med ansvar for prosjektets helhet. Denne
hadde 13 medlemmer og mettes hver uke.
— Budsjettbehandlingen har vart omfattende og hvert ar tatt 3 - 4 maneder.

— Manedsrapportene har vert det viktigste styringsinstrument.
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Figur 18.1.  Oslo Hovedflyplass AS. Organisasjonsplan.

Adm. direkter
Samfunnskontakt Kvalitetssikring
Utbygging Okonomi/adm. Milje & Samfunn Drift
* Prosjektstyring * @konomi * Miljo * Terminal
« Prosjektering » Regnskap « Eiendom » Flyoperativ
* Terminalbygg * Personal * Plan * Bruker
« Banesystem » Administrasjon » Informasjons-
* Tekniske anlegg « Marked teknologi
» Miljekoordiner.
» Kvalitetssikring

d) Organisering av utbyggingsomradene

Prinsippene for struktur og ansvar for hvert av de tre utbyggingsomrade (se figur 18.2.)
var:

— Prosjektansvaret 12 i linjen
— Gjennomferingen av utbyggingsomradet var utbyggingsdirektorens fulle ansvar

— Nivaet under den enkelte utbyggingsdirekter var prosjektledere, hver med ansvar for
budsjett og fremdriftsansvar for en eller flere kontrakter

— For hver enkelt kontrakt var det en kontraktsansvarlig med ansvar for fremdrift, men
ikke for budsjett

— Manedlige fremdriftsmeter mellom administrerende direkter med skonomiansvarlig
og prosjektansvarlig i staben og utbyggingsdirekter med prosjektledere.
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Figur 18.2.  Oslo Lufthavn AS. Organisasjonsplan.

Administrerende direktsr

Viseadm. direkter

Stabsomradet

- i3 5 Avd. @konomi FBU/GEN
Okonomi og Administrasjon Avd Gkonomi
Avd. Innkjep/prosjeldstyr

Personal og Organisasjonsutvikling Avb b _

- Avd. Informasjon
Samfunnskontakt og Informasjon Avd. Passasjerinfo.

Avd Besskstjeneste

HMS/Kvalitetssikring og Sikkerhet f§ A4 Sikkehe

Avid Kvalitetssikrmg

| I

Drift Drift Lufthavn U3 U4 us
Fornebu Garder- tjeneste Eksp. Baner Teknisk
moen b Drift
e Fomebu
yop SYs. ! Baneanlegg |~ Adm. Og driftsbygn.
Avd Bygg & anl. [~ Avd. Kommersicll —Byzg I—Flyoperative anl, [~ Tim og Trafikksyst.
Avd IT ~ Avd Trafikkutvikling [~ VVS - Fellesrige I-VA-aniege
i~ Avd Eiendom —Elektro L Teknisk rigg HIT-systema
— Avd. Plan (—Bagasjesystem | Heryspentanlegg.
— Avd Milje '~ Passasjerbwoer ‘“~Temisk energi
e) Organisering av miljoarbeidet

Avsnitt 18.4. tar opp hvordan miljeaspektene er behandlet av OSL. Som vist i figur
18.1. inngikk milje som en avdeling i enheten "Marked, utvikling og milje” organisert
som en egen enhet pa lik linje med utbyggingsenhetene. Avdelingens ansvar var &
fremskaffe alle tillatelser etter miljglovgivningen, utarbeide og revidere
Miljeoppfelgingsprogrammet (MOP), samt utarbeide premisser og kontraktsvedlegg
bade til entreprengrkontrakter og fremtidige drifts- og leiekontrakter. I tillegg var
avdelingen stettefunksjon til linjen i miljgspersmal og gjennomferte kontroll og
revisjoner vedrerende det ytre milje. Tre personer i miljgavdelingen var dedikert til hver
sin utbyggingsavdeling 1 OSL.

Det operative miljgansvar la i linjen hos hver enkelt enhet mens oppgaven til
Miljeavdelingen var & legge premisser og folge opp med motivasjon og kontroll i
forhold til gvrige enheter.

N/ OSLs ansvar i forhold til utbygging og drift av flyplassen

Helt fra etableringen av OSL haesten 1992 var det klart at selskapet ogsa skulle ha
ansvaret for driften av hovedflyplassen. Etter hvert som utbyggingsarbeidet skred
fremover, ble driftsenhetene styrket.
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g2 Forholdet til OSL styre

Det ble avholdt manedlige styremeter. Det viktigste instrument for kommunikasjon
med styret var manedsrapportene. Etter hvert styremgte ble det avholdt allmeter med
hele organisasjonen. Samarbeidet med styret blir rapportert som a ha vart konstruktivt
og godt.

Luftfartsverket har hele tiden vaert representert i styret i OSL og har innehatt
nestformannsvervet fra 1992 og frem til 1997. Fra 1997 har Luftfartsverket hatt
formannsvervet. Luftfartsverket har imidlertid hele tiden utgjort et mindretall i styret
som i tillegg har hatt en rekke eksterne medlemmer. Fra 1995 har de ansatte vart
representert i styret.

18.2.2 Organisering av OSLs samarbeid med andre

18.2.2.1 Kontaktutvalg for flyplassen —(KUF)

KUF hadde medlemmer fra OSL, som ogsa ledet dette, samt fra berarte kommuner,
Fylkesmannen og Akershus fylkeskommune.

Dette var et viktig kontaktorgan mellom OSL og de to vertskommunene. Det var et
problem at det tidvis var vanskelig & begrense meoteaktiviteten og fokusere denne pa
forhold som var viktige for gjennomferingen av utbyggingen. Man fikk derfor egne
arbeidsgrupper under KUF som hadde ansvaret for spersméal som omhandlet:

— Erstatningsboliger.

— Arealplanarbeidet.

— Milje

— Tilrigging.

~ Vann, avlgp og renovasjon.

— Faglig gruppe for kulturminner.

— Kontakt sentrale myndigheter.

— Sosial og kultur.

— Totalforsvaret.

De var to undergruppene i KUF-systemet som var spesielt aktive. Den ene var
arealplangruppen som behandlet bade reguleringsplanarbeidet og
bebyggelsesplanarbeidet pa flyplassen samt reguleringsplaner utenfor flyplassomradet.
Den andre var miljggruppen som behandlet alle typer miljgspersmal. Dette medferte at
en rekke saker i KUF var relatert til areal- og miljespersmal.

Erfaringene med KUF var meget gode og man gnsket a opprettholde dette forumet i
tiden fremover.
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18.2.2.2 Forholdet til arbeidstakere og brukere

Gjennom SOG etablerte OSL et nart samarbeid med LO som forte til at LO etablerte et
eget kontor pa OSL. Gjennom LOs tilstedevarelse fikk man lgpende lost en rekke
problemer.

Men brukermedvirkning viste seg vanskelig, sarlig i forhold til flyselskapene og deres
ansatte. Flyselskapenes representanter ble skiftet ut fra tid til annen. Problemet var at
nye personer kom inn som ikke var lojale i forhold til tidligere beslutninger.

En sarskilt brukergruppe, hvor OSL i dag mener man gikk for langt i
brukermedvirkning, var leietakerne for kommersielle arealer og installasjoner. Det ble
svart komplisert nar leietakerne i s stor grad fikk vare med a pavirke utformingen av
disse installasjonene i ekspedisjonsbygget pa et meget sent tidspunkt.

18.3 Planlegging og prosjektering av hovedflyplassen

18.3.1 Arealplanlegging etter Plan- og bygningsloven.

En reguleringsplan er en detaljert plan med tilherende bestemmelser som regulerer
utnytting og vern av grunn, vassdrag, sjgomrader, bebyggelse og det ytre miljo i
bestemte omrader 1 en kommune. Overordnede nasjonale, fylkeskommunale og egne
kommunale planer og bestemmelser skal vare retningsgivende for utarbeiding av
reguleringsplaner. Ved en reguleringsplan kan det gis bestemmelser om utforming og
bruk av arealer og bygninger i reguleringsomradet. Bestemmelsene kan sette vilkar for
bruken eller forby former for bruk for a fremme eller sikre formalet med reguleringen.
Det kan ogsa stilles krav om at det for enkelte byggeomrader skal utarbeides
bebyggelsesplan(er). En bebyggelsesplan fastlegger arealbruk og utforming av
bygninger, anlegg og tilhgrende utearealer innenfor et nzrmere avgrenset omrade hvor
det etter reguleringsplan er stilt krav om slik plan som grunnlag for utbygging.

Det er kommunene som vedtar reguleringsplaner og bebyggelsesplaner. Staten kan
imidlertid -om nedvendig- kreve regulering. 1 Plan- og bygningslovens (PBL) § 18 star
det om statlig regulering:

"Nar gjennomforing av viktige statlige eller fylkeskommunale utbyggings-, anleggs-
eller vernetiltak gjor det nodvendig, eller nar andre samfunnsmessige hensyn tilsier det,
kan departementet henstille til vedkommende kommune a utarbeide og vedta
reguleringsplan eller arealdel av kommuneplan, eller selv gjore det.”

Det er foretatt en vurdering av Gardermoprosjektets planprosesser av konsulentfirmaet
ECON, i den sakalte ECON-rapporten, datert 3.desember 1997. I rapporten konkluderes
det generelt med (side 1) at:

"...de lokale planprosessene etter Plan- og bygningsloven har veert velfungerende etter
intensjonene i loven.”

205



I denne sammenheng vises det bl.a. til:

"Reguleringsplanprosessene (etter utbyggingsvedtaket) har bade evnet a fa frem ulike
aktorers synspunkter pa de foreslatte planene tidlig, og frembragt tilstrekkelig kunnskap
for de beslutninger som matte gjores. Utstrakt bruk av plangrupper hvor ulike lokale og
statlige interesser var samlet, har veert et viktig verktoy i denne sammenheng.”

Videre pekes det pa at arsakene til de konfliktene som har veert i tilknytning til
Gardermoprosjektets planprosess, skyldes at (ref. side 2):

"Hovedutredningen og stortingsbehandlingen ikke avklarte handlefriheten for de
etterfolgende reguleringsplanene. Gjennom en for ensidig fokusering pa de positive
sidene ved Gardermoprosjektet for utbyggingsvedtaket, ble det skapt forventninger
lokalt som pa flere mater ikke kunne tilfredsstilles innenfor de rammer Stortinget hadde
vedtatt.”

I rapporten blir det ogsa (side 8) spesielt pekt pa den uklare rollefordeling som
kommunene opplevde pa grunn av at utbyggingen av flyplassen ble organisert som et
eget aksjeselskap. De uklare rollene ble oppfattet a gjelde Samferdselsdepartementet,
Luftfartsverket og OSL, med spesiell vekt pa forholdet mellom aksjeselskapet (OSL) og
prosjektstaben i Samferdselsdepartementet (GARPRO).

I kongelig resolusjon av 23. oktober 1992 fikk Samferdselsdepartementet overfort
myndighet for gjennomfering av statlig reguleringsplan for flyplassomradet.
Departementet vedtok den 18. november 1992 at det skulle utarbeides slik statlig
reguleringsplan og planarbeidet ble kunngjort den 19.november 1992. Planforslag ble
utarbeidet pa grunnlag av den hovedplan som 14 til grunn for Stortingets vedtak om
utbygging den 8. oktober 1992. I brev av 20. januar 1993 ba departementet
bygningsradene i Ullensaker og Nannestad a legge forslaget ut til offentlig ettersyn.
Etter en runde med offentlig ettersyn, gjennomgang av innkommende merknader og
justering av planforslaget i Samferdselsdepartementet, fikk kommunene planen til
behandling. Kommunestyrene i Ullensaker og Nannestad behandlet saken den 10. mai
1993. Samferdselsdepartementet vedtok reguleringsplanen med tilhgrende
reguleringsbestemmelser den 4. juni 1993 og knyttet forutsetninger til vedtaket med
hensyn til kjep av boliger, miljgoppfelging, veiforbindelse til nzringsomrade og
bevaringsverdige bygninger.

To reguleringsplaner ble startet opp og gjennomfart som statlige planer. Det gjaldt
flyplassomradet og Rv 174/E 6/Gardermobanen pa siste strekning inn til
flyplassomradet. Den opprinnelige statlige reguleringsplanen for flyplassomradet ble i
ettertid delt i to ved at omradet Brudalen - Ragler (S13) ble skilt ut som eget omrade.

Planomradet er pa ca. 13 kvadratkilometer. Reguleringsplanen var utformet som en
flatereguleringsplan med krav om bebyggelsesplaner, bortsett fra for baneomradene og
ekspedisjonsomradet. Flyplassens passasjerfasiliteter ble dimensjonert for opptil 17
mill. passasjerer pr. ar. Selve flyplassen ble regulert med to parallelle rullebaner som
skal kunne avvikle opptil 25 - 30 mill. passasjerer pr. ar. Reguleringsplanen beskriver
videre rullebanelengder og avstanden mellom disse, hesteskoutformingen av
ekspedisjonsomradet, hovedadkomstveien og jernbanelinjen samt omréadet for
relokalisering av Forsvarets flystasjon.
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Det ble altsa benyttet statlig regulering for hele flyplassomradet. Dette var i trad med
onsket fra bade Ullensaker og Nannestad kommuner ut fra deres holdning om at
flyplassen var noe "storsamfunnet” paferte dem. Reguleringsplanleggingen ble
gjennomfert av OSL, men Samferdselsdepartementet var den formelle tiltakshaver.
Prosessen ble gjennomfort slik at kommunene ikke hadde myndighetsansvar, men
opptradte som heringsinstans og representant for lokale interesser.

Bakgrunnen for at Samferdselsdepartementet formelt kunne vedta reguleringsplanen sa
tidlig som 4.juni 1993, var at mye av forarbeidene var gjort i lepet av hovedplanfasen
og at den reguleringsplanen som ble laget var en enkel flatereguleringsplan pa et relativt
grovt niva som gjorde rede for flyplassomradets grenser, hovedlinjer i prosjektets
konsept og arealbruk.

Reguleringsplanen hadde imidlertid detaljerte reguleringsbestemmelser som forutsatte
detaljerte bebyggelsesplaner som matte godkjennes av kommunene. Disse ble utfort av
OSL, i samarbeid med kommunene. Det var ikke problemer med & fa godkjent
bebyggelsesplanene i Ullensaker. Kommunen som hadde fatt tilfort statlige midler for a
styrke sin planadministrasjon, hadde stor faglig dyktighet og klarte a utgve sin rolle som
planmyndighet under de gitte betingelser pa en god mate. Det ble i alt utarbeidet ca. 15
bebyggelsesplaner.

Reguleringsplanen var grunnlaget for all videre prosjektering pa flyplassen.

Konsekvensene av Gardermoprosjektet ble redegjort for i konsekvensutredningen i
tilknytning til hovedplanene pa et mer overordnet niva for bade flyplass og
tilbringersystem. Reguleringsplanene beskriver tiltak mot stoy, beskyttelse av
grunnvann og vassdrag samt fraflytting av boliger. Det ble ikke gjennomfert egne
konsekvensvurderinger i tilknytning til de reguleringsplanene som ble utarbeidet og
vedtatt. OSL samarbeidet likevel nert med kommunene 1 denne prosessen og dette
samarbeidet ble oppfattet som konstruktivt bade fra kommunene og fra OSL. Det er
imidlertid ingen tvil om at handlingsrommet for de kommunale myndigheter var svart
begrenset. Det var lagt klare feringer for det videre arbeidet i den vedtatte hovedplanen.

Organisatorisk ble arbeidet med planlegging (reguleringsplaner og bebyggelsesplaner)
handtert av Planavdelingen under omradet "Marked, utvikling og milje”. I denne
avdelingen ble ogsé design- og arkitekturpremisser for utbyggingen lagt.

18.3.2 Generell kontraktstrategi.
18.3.2.1 OSLs arbeid med kontraktsstrategi

Allerede kort tid etter etableringen av OSL som eget selskap begynte administrasjonen &
arbeide med 4 utvikle en egen kontraktsstrategi for planlegging og gjennomfering av
sine anskaffelser. Det forste utkastet til et strategidokument til styret er datert 1. april
1993 og ble gjennomgatt i styremate 14. april 1993. Dokumentet ble videre bearbeidet
og vedtatt i styremete 26. mai 1993, med en forutsetning om at dokumentet skulle
vurderes og ajourferes med jevne mellomrom. Denne kontraktsstrategien er definert
som ett av flere styrende dokumenter som beskriver hvor