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Forord

VTI har fatt i uppdrag av Concept att utvéardera investeringen i ett tredje och fjarde
jarnvéagsspar mellan Asker och Sandvika véster om Oslo nagra ar efter att projektet
slutforts. Var studie utgor en av flera fallstudier vars samlade avsikt ar att ge underlag
for att foresla en mer generell teknik for utvéardering av politiska investeringsbeslut.

Rapporten har granskats av Concepts redaktionsrad med efterféljande revideringar av
VTI. Samferdselsdepartementet, Jernbaneverket, NSB och Flytoget har &ven fatt
mojlighet att 1dmna kommentarer infor slutgiltig version men de tre forstnamnda har
inte nyttjat den mojligheten.

Stockholm i november 2012

Johan Nystrém
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Kvalitetsgranskning

Ett forsta seminarium genomfordes den 20 april 2012 i Trondheim dér redaktions-
kommittén for samtliga fyra uppféljningsprojekt deltog. Under varen har darefter
rapporten skrivits om ytterligare en gang och skickades till bestéllaren i slutet av juni.
Kompletterande synpunkter inkommit fran bestéllaren i form av projektledaren, Gro
Holst Volden under hosten. Forfattarna har darefter i samrad genomfort justeringar av
slutligt rapportmanus som skickats for tryckning den 12 november. Forskningschef
Gunnar Lindberg har darefter granskat och godkéant publikationen for publicering 15
november 2012.

Quality review

A draft report was presented at a first seminar on 20 April 2012 in Trondheim where the
committee responsible for all four evaluation reports participated. After revision, a new
version was submitted in late June. Additional comments have been communicated
through the project leader, Gro Holst VVolden, during fall. The authors have jointly
updated the manuscript which was sent for printing on 12 November. Research Director
Gunnar Lindberg has examined and approved the report for publication on 15
November 2011.
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Fore och efter — uppféljning av en jarnvagsinvestering i Oslo
av Johan Nystrém, Jan-Eric Nilsson och Roger Pyddoke

VTI

581 95 Linkoping

Sammanfattning

Pa uppdrag av forskningsprogrammet Concept har VTI genomfort en utvardering av ett
nytt dubbelspar mellan Asker och Sandvika sydvést om Oslo. Projektet utgor en
deletapp i den ursprungliga planen att ga fran tva till fyra spar pa hela strackan mellan
Asker och Skgyen. Daremot har man under planeringsprocessen inte dvervagt nagra
kapacitetsutbyggnader i den centrala, inre flaskhalsen mellan Oslo Sentral och Skayen.

Beslut om att pabdrja byggandet av Asker-Sandvika, vilket var den forsta deletappen,
togs i Stortinget 2001. 2005 stod den 9,5 km langa banan klar. Stérre delen av
strackningen gar i tunnlar.

Avsikten &r att i utvarderingen, forutom att folja upp de konkreta malen med projektet,
ocksa anldgga ett bredare perspektiv. Verktyget for detta ar den sa kallade OECD-
modellen som foljer upp mal, kostnader och nyttor men som ocksa inkluderar effekter
som inte nodvandigtvis forutspaddes vid tiden for beslutet. Utvarderingen argumenterar
for att de fragor som ska belysas av OECD-modellen, tillampad pa en jarnvags-
investering, i allt vasentligt ocksa kan hanteras med stod av metoden for en samhalls-
ekonomisk kostnads-intéktskalkyl.

Utvarderingen baserar sig primart pa offentligt tillganglig dokumentation. Detta baseras
pa uppfattningen att den kunskap om en investering som enbart finns hos enskilda
individer i en organisation inte kan anvéndas annat &n som anekdotisk evidens.

De uttalade malen med hela projektet, d&ven for den aktuella delstrackan, var att 6ka
banans kapacitet, att minska restiden och att 6ka kollektivtrafikandelen till foljd av att
fler resenarer skulle aka tag. Tack vare dessa forandringar skulle ocksa den lokala
miljon i omradet forbattras.

Investeringen har, per definition, uppnatt malet att 6ka kapaciteten. Men den mest
framtradande observation som kan goras avser bristen pa information om antalet
resande fore och efter investeringen. En enda dokumenterad bedémning av hur
resandeutvecklingen paverkats av investeringen har kunnat identifieras. Dar framgar att
projektet haft begransad effekt pa resandet och att merparten av 6kningen av resande
sannolikt beror pa andra faktorer. Till foljd av att kunskapen om antalet resendrer ar
otillréckligt ar det inte mojligt att géra en samlad beddmning av projektets
samhallsekonomiska effektivitet. Darmed ar det inte heller mojligt att dra nagra sakra
slutsatser inom ramen for OECD-modellen, det vill saga att avgéra om 6vriga mal
uppnatts.

De bristfalliga uppgifterna om antalet resenérer och godstransporter innebdr inte att
nagon av de inblandade parterna (Jernbaneverket, NSB etc.) brustit i sina uppdrag. Om
det inte finns etablerade rutiner och institutioner for uppfdljning ar det inte forvanande
om det saknas data. For att utarbeta sadana rutiner och institutioner kravs ett politiskt

uppdrag.

VTI notat 38-2012 5



Trots bristen pa information om antalet resande kan vissa konstateranden goras.
Kostnaderna visade sig bli fem procent hdgre &n i det underlag som togs fram infor
beslutet. Under saval forberedelse- som genomforandeprocessen genomfordes
justeringar av projektets utformning for att begransa kostnadsokningarna. Var
bedémning ar att man, trots de besparingar som gjorts i forhallande till de ursprungliga
intentionerna, fardigstallt en anldggning med huvuddelen av de egenskaper som
efterstravades. Inte heller finns indikationer pa avsevarda kostnadsékningar under
planeringsprocessen, det vill séga fran det att de forsta projektidéerna presenterades till
dess att projektet fardigstallts. Projektet genomférdes dessutom inom given tidsram.

Investeringen har genomgatt en extern kvalitetssékring inom ramen for den del av KS-
ordningen (Kvalitetssakringsordningen) som kallas KS2. Effekten av en sadan
granskning for utfallet av ett enskilt projekt ar svart att bedoma. Det ar saledes inte
mojligt att avgdra om den goda projektstyrningen i Asker—-Sandvika, som tidigt
observerade att det fanns en risk for fordyringar och agerade darefter, kan hanforas till
KS-ordningen. Daremot finns en generellt styrande effekt i form av projekledarens
medvetenhet om att projektet kommer att genomlysas av externa granskare.

Nar detta skrivs gar nagot fler tag an 2001. Efter det att etappen Asker-Sandvika
Oppnades for trafik 2005 har ytterligare etapper fardigstallts och 6ppnats for trafik.
Tagens gangtid har forkortats, men det aterstar att genomfora ytterligare utbuds-
forandringar — det vill séga forandringar i tidtabellen — som blivit mgjliga tack vare de
investeringar som nu slutforts. Detta pekar i sig pa ett problem med att utvardera en av
flera etapper innan dess att hela paketet av investeringar genomforts.

Trots sma okningar av antal tdg och sma minskningar av restiden innebar dessa
forbattringar att de ursprungliga projektmalen i dessa delar kan ségas ha uppnatts. |
franvaro av saker information om antalet resenérer och den transporterade mangden
gods ar detta dock inte liktydigt med att nettoeffekterna av investeringen &r positiva. Det
ar darfor inte mojligt att dra nagra slutsatser om investeringens totala nytta. De
indikationer som lamnats om storleken pa resandedkningen, tillsammans med att antalet
tag inte okat, och att restiden inte minskat pa det satt som forhandsbedémningarna
pekade pa, innebér att nyttan av investeringen i dessa delar dverskattats.

Detta innebér att det ocksa finns en betydande risk att maluppfyllelsen forknippad med
miljo och arbetsmarknad &r 1&g. Aven om fler tdg gar, och dven om tagen gar fortare s
ar en investering av ringa nytta om det inte ar tillrackligt manga passagerare eller
tillrackligt mycket gods i tagen. Information om effekter pa antal resande och mangden
gods kravs ocksa for att kunna ta stallning till en investerings miljovinster liksom dess
eventuella bredare konsekvenser for samhéllsutvecklingen. | det aktuella fallet &r det
exempelvis svart att tanka sig att det uppstar nagra forbattringar av den lokala (vag-)
miljon sa lange som ett tillrackligt antal (tidigare) bilister inte byter till kollektivtrafik.

Arbetet med denna uppf6ljning illustrerar att det finns samma behov av information da
man genomfor en uppfoljning som da man fore investeringen vill bedéma dess
lamplighet. En samhéllsekonomisk beddmning forutsatter som ett minimum att det finns
kunskap om hur manga som skulle paverkas av en forandring. | trafiksammanhang
avser detta priméart hur manga resenarer som finns i utgangslaget samt vilket ytterligare
resande som kan férvéntas. Dessutom behdvs information om vad féréandringen skulle
kosta att genomfora.

Samma typ av information kréavs ocksa for att genomfora en uppfoljning av ett slutfort
projekt. Oavsett om resultatet av en samhallsekonomisk analys ar tillrackligt for att fatta
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beslut om att bygga en ny bana etc., och oavsett om man i efterhand menar att analysen
fangar upp alla politiskt relevanta effekter av investeringen, ar det inte majligt att
genomfora en heltackande uppfdljning i franvaro av information av denna art.

Eftersom det inte &r gratis att samla in och redovisa data finns det skal att i samband
med framtida projektbeslut utforma minimikrav for vilken information som ska samlas
in och sparas om de infrastrukturinvesteringar som genomfors. | detta ingar uppgifter
om resande och godstransporter samt berédknade kostnader och kostnadsutfall. Ett
minimikrav pa information om resande och godstransporter &r att genomfora
stickprovsundersokningar fore och efter byggnationen.
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Before and after — an assessment of a railway investment in Oslo after completion

by Johan Nystrém, Jan-Eric Nilsson and Roger Pyddoke
VTI (Swedish National Road and Transport Research Institute)
SE-581 95 Linkdping, Sweden

Summary

VTI has been commissioned to make an ex post evaluation of a new double track
between Asker and Sandvika to the southwest of Oslo. This is one out of three parcels
in a package of railway investments in this area. The decision to implement the project
was taken by the Norwegian parliament, Stortinget, in 2001 and the 9,5 km long
section, most of which comprises tunnels, was opened for traffic in 2005.

The objective of the investment package was to increase capacity and to reduce travel
time with the purpose of attracting new passengers, thereby increasing the market share
of public transport. A complementary objective was to improve the local environment
by attracting road users to change transport mode.

By definition, the project has met the capacity enhancement target. It is also obvious
that this has been achieved by a cost overrun of about five percent. This seems to be
close to target when comparing with experiences of other projects. The line was also
opened for traffic on time.

The major challenge for the ex post assessment has been to aquire information about
patronage, both before the project initiation and after the operations have started. The
only assessment of this nature that has been retrieved indicates that although the number
of passengers has increased, this may be due to external changes. In the wake of
information about patronage, it is not feasible to make a comprehensive ex post
assessment of the welfare consequences of making the investment.

Information about patronage is thus of vital relevance for any discussion or project
within the transport sector, irrespective of it is of an ex ante or ex post nature. While it
is feasible to observe how many and how long trains are being operated, it is the number
of beneficiaries of the services which is decisive for the value of the additional capacity.
Void of information about this, it becomes impossible to address other aspects of
projects in this sector.

The report concludes that the type of information necessary to perform ex ante
assessments of the welfare properties of a project is of the same nature as required for
any follow up. This should be used as a point of departure for formulating a strategy for
future information collection. It is thus reason to consider the sequence of initial
information gathering, the subsequent production of an estimate of the social welfare of
a project, the political decision to build, the construction phase and a subsequent follow
up as parts of a continuous process of decision making and learning in order to increase
the probability for that future decisions are based on the best possible material.
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1 Introduktion

Forskningsprogrammet Concept syftar till att bidra till ett battre utnyttjande av de
resurser som avsétts for stora offentliga investeringsprojekt i Norge. Concept-
programmet bedriver bl.a. forskning om KS-ordningen (kvalitetssakringsordningen)
som berdr offentliga investeringar som kostar mer an 750 miljoner NOK.!
Kvalitetssakringen innebdr att det kravs tva externa granskningar innan en investering
kan pabdrjas. Den forsta bestar av regeringens beslut om projektutformning medan det
andra ar Stortingets beslut om finansiering, vilket ar det slutgiltiga klartecknet att
projektet blir av. Concept-programmet finansieras av det norska finansdepartementet.

Verksamheten inom Concept har hittills fokuserat pa tidiga skeden i genomforandet av
investeringar, dvs. pa beslutsunderlag och inledande projektstyrning. Nasta steg for
arbetet inom Concept ar att utveckla former for utvardering av stora offentliga
investeringar efter det att dessa slutforts. For detta &ndamal har man gett fyra
forskningsmiljoer i uppdrag att utvérdera varsitt projekt. Utvarderingarna ska ta
utgangspunkt i den sa kallade OECD-modellen — som beskrivs narmare i avsnitt 2 —
men &r fria att utveckla granskningen inom denna ram. Avsikten &r att med detta
underlag som stod utveckla en dvergripande metod for utvarderingar. Ett delmal med
utvarderingarna &ar ocksa att identifiera mojligheter till forbattringar inom KS-
ordningen.

1.1 Genomfdrande

Som ett av de fyra projekten har VTI har fatt till uppgift att utvardera en
jarnvagsinvestering pa strackan Asker-Sandvika, sydvast om Oslo. Fokus i arbetet
ligger pa att jamfora den kunskap som fanns da beslut fattades om att genomfora
projektet med vad som nu ar kant om kostnader och nytta fran det att investeringen
slutforts och trafiken paborijats.

Ambitionen i detta arbete har varit att sa langt som majligt dokumentera de
observationer som gors. Detta har kompletterats med intervjuer for att erhalla en
overgripande forstaelse av projektets forutsattningar och genomférande. Erfarenheter
fran andra forskningsprojekt av likartad typ pekar pa att dokumentation och intervjuer
manga ganger ar motsagelsefulla. Det ar ocksa betydelsefullt att offentligt finansierade
projekt motiveras pa grundval av skriftlig dokumentation. Av detta skal har vi valt att
inte dra nagra slutsatser om effekter som inte kunnat dokumenteras.

En viktig utgangspunkt for just detta projekt ar att strackan Asker—Sandvika endast ar
en del av ett storre paket av jarnvagsinvesteringar fran Oslo och véasterut. Rapporten
kommer darfor att behandla resonemang om hela investeringen men fokus for uppdraget
ligger pa Asker—Sandvika.

1.2  Rapportens struktur

Rapporten inleds med en kort beskrivning av OECD-modellens metod for utvardering
(avsnitt tva). Avsnitt tre beskriver projektet och i avsnitt fyra diskuteras de mal som
stéllts upp. Utvarderingen av projektets produktivitet fors i avsnitt fem medan avsnitt
sex behandlar maluppfyllelsen. Avsnitt sju innehaller en diskussion av det som i OECD-

! Det héjdes fran 500 miljoner NOK &r 2010.
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modellen kallas strategiska utvarderingsvariabler medan avsnitt atta innehaller en
sammanfattning av hela utvarderingen. Slutligen finns i avsnitt nio en kort diskussion av
vilka generella slutsatser man kan dra for genomfdrandet av utvarderingar.

En utgangspunkt for detta uppdrag var att det underlag som kravs for att genomféra
arbetet maste vara lattillgangligt. Inte minst kréavs detta for att kunna genomfora
utvarderingen inom den tidsrymd som statt till forfogande. Granskningen baseras darfor
pa den dokumentation som vi fatt del av fran vara olika kontakter i Norge.

De officiella beslut atergivna i propositioner och Stortingsmeddelanden utgor basen for
detta. Darutdver har manga dokument fran Jernbaneverket, tidigare Concept-rapporter
och annan relevant information anvénts. Dokumentationsgranskningen har
kompletterats med telefonintervjuer med representanter for Jernbaneverk och NSB.
Egna empiriska efterforskningar har inte genomforts med undantag for ett besok vid det
fardiga sparet.
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2 OECD-modellen for utvardering

| detta avsnitt ges en kort beskrivning av OECD-modellen for utvardering i avsnitt 2.1.
Karaktaristiken baseras pa den beskrivning som ges i Samset (2003). Avsnitt 2.2
innehaller darefter ett kort resonemang om hur man kan se pa utvarderingsfragan i

samband med att ett specifikt projekt studeras.

2.1 OECD-modellen

OECD-modellen anlagger ett brett perspektiv pa begreppet utvardering. En uppféljning
i enlighet med modellen inkluderar allt fran den kortsiktiga analysen av sjalva
genomforandet till ett Gvergripande, langsiktigt perspektiv. Modellen utgar fran en
analys av relationen mellan resursinsatser och effekter pa det satt som framgar av figur

1.
Figur 1: OCED-modellen

Efficiency

A measure of “productivity” of the
implementation process — how economically
inputs are converted into outputs

Effectiveness

purpose

A measure of the extent to which a project or
program is successful in achieving its

Kalla: Samset, 2003

Den forsta uppgiften for en utvardering ar att belysa det 6vergripande malet med ett

Impact

The positive and negative changes
produced, direct or indirect, as the result of
the project or program

Relevance

The degree to which the rationale or
objectives are pertinent and worthwhile, in
relation to identified priorities, needs and
policies

Sustainability

The extent to which the processes supported
orinitiated by the project will be continued by
users and institutions in the future.

projekt. En sdan genomlysning omfattar tminstone féljande steg:?

A owbdhe

Analys av malstrukturen.

Identifiering av kausala relationer mellan atgéarder, mal och resultat.
Bedomning av malbildens realism.
Argumentation kring behovet av eventuella forandringar av malbilden.

2 Samset, 2003
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Med en malanalys som utgangspunkt kan utvérderingen saledes fokusera pa foljande
utvarderingskriterier.

Produktivitet: Den forsta utvarderingsparametern berdr det operationella genomférandet
av projektet. Vi kan tanka pa detta som en utvardering av projektet pa det satt som
beskrivs av figur 1. Arbetsmomentet omfattar kostnadsutfall, tidsatgang samt kvalitet.
Ett jamforande, kontrafaktiskt forhallningssétt till utvarderingen av produktivitet
innebdr att man jamfor utfallet i dessa avseenden mot andra, liknande projekt (tvarsnitt)
eller genom att jamfora den upphandlade/budgeterade kostnaden for detta projekt med
motsvarande for andra projekt (6ver tid).

Maluppfyllelse: Utvarderingen av projektets effektivitet handlar om att félja upp resultat
mot de for projektet uppsatta malen. Malen handlar oftast, utéver kostnad, kvalitet och
tid enligt ovan, om de samhaélleliga utmaningar som projektet ska hantera.

De mal som satts upp for projektet kan vara otydliga, motsagelsefulla, irrelevanta eller
alldeles for breda. Man kan ocksa stéllas infor problem om det saknas konkreta mal for
projektet. Det ligger da pa utvarderaren att inom ramen for modellen formulera en
battre, precis och konkret tolkning av beslutsfattarnas mal och darmed att identifiera
kdrnan i projektmalen.

Strategiska utvarderingsvariabler: Inte sallan ngjer man sig i utvarderingar av projekt
med att genomfdra analyser av produktivitet eller maluppfyllelse pa det satt som nu
beskrivits. OECD-modellen innehaller emellertid ocksa en analys av de effekter som
kan ligga utéver projektets direkta effekter. Dessa effekter kan bade vara positiva och
negativa. En del i ett arbete med utvardering enligt OECD-modellen innebar darfor att
analysera den kausalitet som tidigare diskuterats med syfte att klarlagga om de effekter
som identifierats kan harréra fran det projekt som utvarderas och inte uppstatt till foljd
av for projektet oberoende faktorer.

Foljande utvérderingsvariabler ingar i OECD-modellen for att uppna den mer
heltackande uppfdljningen:

- Extern inverkan (impact): Projektets inverkan pa férhallanden som inte kunde
forutspas nar projektet sattes igang.

- Relevans: Beror huruvida projektet har ndgon nytta i ett stérre perspektiv. Ett
projekt skulle kunna utvarderas med goda resultat pa alla ovanstaende kriterier
men anda inte ge nagon relevant nytta. Sa skulle exempelvis vara fallet om man
bygger om en bangard for att underlatta for rangering av tag medan rangeringen
av svarforutsagbara skal laggs ner kort efter att investeringen genomforts.

- Hallbarhet (sustainability): Den sista utvarderingsparametern ar ett projekts
hallbarhet ur ett brett och langsiktigt perspektiv. Vi aterkommer till en fordjupad
analys av innebdrden av detta begrepp.

Utvarderingen avslutas med att sammanstélla samtliga aspekter for att pa sa satt ge ett
helhetsintryck av projektet. Det dr inte alltid I&tt att vaga de olika utvérderings-
variablerna mot varandra for att komma fram till en sammanvégning av utvarderingens
olika komponenter. Oavsett om sa sker eller inte &r avsikten att inom ramen fér OECD-
modellen belysa flera dimensioner i utvarderingen av ett projekt. OECD-modellen kan
aven beskrivas som en uppféljning samhéllsekonomisk effektivitet.

Dispositionen av foreliggande studie i forhallande till VTIs tolkning av OECD-
modellen dr att kapitel fyra avser produktivitet och kapitel fem i vilken grad man
uppfyllt de uttryckta malen. Annorlunda uttryckt kan detta beskrivas som att kapitel fyra

14 VTI notat 38-2012



foljer upp kostnaderna och kapitel fem foljer upp nyttan av projektet. Darefter foljer
kapitel sex som inriktar sig pa de strategiska, dvs de effekter som inte direkt féljer av
investeringen.

2.2 Utvardering av vad?

En utvardering kan sagas innehalla tva delar. Den forsta delen handlar om huruvida
beslutsunderlaget i allt vasentligt forutsag utfallet av investeringen och den andra delen
handlar om investeringen var lyckad, oberoende av om beslutsunderlaget var bra eller
daligt.

Man kan saledes tanka sig foljande kombinationer av utfall enligt tabell 1.

Tabell 1 Kombinationer av utfall for beslutsunderlag och investering

Beslutsunderlaget Investeringen lyckad
rattvisande

Ja Ja

Ja Nej

Nej Ja

Nej Nej

For att beslutsunderlaget ska vara rattvisande behover bade kostnadskalkylen traffa ratt
och den berdknade nyttan behdver bli ungeféar den som forutses. For att investeringen
ska anses vara lyckad bor den rimligen uppfylla de mal som forknippades med beslutet
och vara samhallsekonomiskt l16nsam. Det senare kravet ar inte sjalvklart eftersom
kalkyler ar ofullstandiga och politiska beslut innebdr ibland att icke-kalkylerbara
effekter vags in i beslutet.

Utvdrderingen av beslutsunderlaget innebar framst att géra en bedémning av om
kostnadskalkylen var valgjord i bemérkelsen att den beaktade en rimlig utformning av
projektet. Vidare behdver viktiga antaganden om utbyggnadstakt for kringliggande
infrastuktur och trafikering belysas. En tredje del av utvarderingen &r att bedéma hur
antaganden om exempelvis BNP, befolkning, sysselséttning, priser, skatter som anvands
i efterfrigemodellering har slagit in. Det senare kraver i princip omfattande insamling
och dokumentation av indata till modellerna som inte gérs idag. Nar alla dessa
forutsattningar for kalkylen och uppféljningsdata finns pa plats kan den ursprungliga
kalkylens traffsékerhet vérderas.

For att beddma om en investeringen &r lyckad eller ej gors en avstamning mot de mal
som uttalats for ett projekt och mot projektets samhallsekonomiska lénsamhet.
Utvarderingen mot malen kan i varierande grad vara svar att géra. Uppfoljning av
kvantitativa och tidsatta mal ar normalt enkel att genomféra medan mal av typen
effektivitet och valfard at alla knappast kan utvéarderas genom utvardering av ett enda
projekt. Utvarderingen av samhallsekonomisk I6nsamhet forutsatter i princip att en ex
post kalkyl kan goéras av projektet.
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3 Dubbelspar Sandvika — Asker: En 6verblick

Storstadsregioner varlden 6ver brottas med sina transportproblem, sa dven Oslo. Detta
har bland annat hanterats genom att fatta beslut om tre investeringspaket (Oslopakke 1,
2 och 3) for att bygga ut infrastrukturen i regionen. Utbyggnaden av Asker-Skayen
ingick i Oslopakke 2.

Banan mellan Oslo och Asker ar den mest trafikerade strackan i Norge med 6ver 160
tag i bada riktningarna varje dag.® Trafiken bestar av bade lokaltag, regionaltég till
Skien 6ster om Oslo S, snabbtag till Bergen och Stavanger samt godstag.

Redan i borjan av 1990-talet gjordes bedémningen att tagtrafiken pa dubbelsparet fran
Oslo och vasterut hade kapacitetsproblem. Man forvantade sig en betydande utbyggnad
av bostader och naringsliv i Fornebu-omradet, dar Oslos tidigare huvudflygplats hade
avvecklats ar 1998. De planer som borjade utformas var att bygga ytterligare ett
dubbelspar mellan Asker och Skayen, se figur 2. Daremot tycks en utbyggnad till fyra
spar mellan Oslo S och Skegyen inte ha diskuterats.

Figur 2 Oversikt om planlagd strackning av dubbelspar Asker-Skayen
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Kalla: Whist och Christiansen 2011

Upprinnelsen till utbyggnaden fran tva till fyra spar sydvast om Oslo kan hittas i
diskussionerna kring Oslopakke 1, en plan for att bygga ut vagntet i Osloomrédet. *
Ar 1994 presenterades en gemensam konsekvensbeskrivning for vég och jarnvég.

3 Jernbaneverket, 2011
* Statens Vegvesen och NSB, 1994
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Ar 1997 gjordes tva separata utredningar per trafikslag.> Man noterade da att forbatt-
ringar av vagnatet kunde bidra till en dverflyttning av kollektivtrafikresande till vag. For
att begréansa risken for en sadan utveckling tog man fram Oslopakke 2 vars fokus lag pa
kollektivtrafik i omradet Oslo/Akershus.® Ar 1998 kom jarnvagsinvesteringen Asker—
Skgyen att inga som en del av Oslospakke 2.

Hela investeringen Asker-Skgyen delades tidigt upp i fyra delstrackor pa det satt som
framgar av tabell 2. Alla strackor utom Skayen-Lysaker, &r i skrivande stund
fardigstallda. Huvudsyftet med foreliggande utvérdering &r att studera delstrackan
Sandvika—Asker, en 9,5 km ny bana, mestadels i tunnel.

Tabell 2 Delstrackor i hela investeringen

Strackning Byggstart  Fardigstalld
Sandvika — Asker 2001 2005
Lysaker stasjon 2006 2009
Lysaker — Sandvika 2007 2011

Skgyen — Lysaker Oklart

Planeringsprocessen fram till beslutet om utbyggnaden av delstrackan Asker—-Sandvika
ar inte helt enkel att 6verblicka. Olika forutsattningar och utformningar diskuteras
parallellt, vilket forsvarar en beskrivning av processen. Ett satt att framstalla hur
planeringen fortlopte ar att ta utgangspunkt i foljande tre fragestallningar.

Vast eller 6st? En del av analysen inom Oslopakke 2 gallde avvdgningen om en
satsning pa jarnvag skulle ske i sydvastlig eller sydostlig riktning fran Oslo. Samhalls-
ekonomiska modeller visade att sydvastra strackningen var mer lénsam &n den
sydostra.” Darmed prioriterades den forstnamnda dven om det 1&g kvar i plan att ocksa
strackan Oslo-Ski skulle genomforas.® | var fortsatta hantering av besluten kommer
rimligheten i detta vagval inte att granskas.

Borja bygga utifran (Asker) eller inifran (Skeyen)? Tidigt i diskussionen om invester-
ingen i vastkorridoren fanns en insikt om att byggnationen skulle behtvas delas upp i
delprojekt. Transportplanen for jarnvagen mellan 1998-2007 foreslog att inner-
strackningen skulle byggas forst.? | diskussionen menade emellertid Jernbaneverket att
det skulle uppsta storst restidsvinster for langvaga tdg om man i stéllet borjade med
ytterstrackningen. '

Samferdseldepartmentet var av en annan mening och ansag att man borde bérja med
investeringen Lysaker-Skgyen, for att pa satt tidigare tillgodose de behov som fanns av

® Gallande jarnvéagen: Jernbaneverket, 1997
¢ Jernbaneverket, 2000

7 Jernbaneverket, 2000

® Samferdseldepartementet, 2000a

% Samferdseldepartementet, 1997

10 Samferdseldepartementet, 2000b
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okad pendlingstrafik till Oslo.** En samhallsekonomisk kalkyl visade ocksa att det var
mer l6nsamt att borja med innerstrackningen. 2

Jernbaneverket hade dock redan kommit langt i planeringen av ytterstrackningen, vilket
var ytterligare ett argument som fordes fram for detta alternativ. Man tog dven fram en
ny samhallsekonomisk kalkyl som visade att ytterstrackningen var mest lIénsam.*?
Beslutet blev slutligen att borja byggnationen fran véster med strackan Asker-Sandvika.

Strackning av vastkorridoren: Den tredje fragestallningen handlade om dragningen av
det nya dubbelsparet, over Lysaker som i utgangslaget eller via Fornebu. Lysaker &r ett
viktigt nav i regionen, och konsekvensutredningen fran ar 1994 om vastkorridoren
visade att den ekonomiska lénsamheten pa hela strackan forverkligas forst nar trafiken
utvecklas fullt ut till och fran Lysaker.'* Det berodde p& att man forvantade sig en
okning av trafik fran Fornebu intill Lysaker for vidare pendling till Oslo. En tidig
rapport pekade pd att Fornebu bast skulle betjanas med en sparvagn och inte lokaltag.*

Jernbaneverket papekade att det skulle ga fortare restidsmassigt att ga 6ver Lysaker
medan Samfeldsdepartmentet sag potentiella vinster i att kunna hantera pendlingen till
och fran den nya stadsdelen Fornebu. Det genomfordes ocksa ett tillaggsuppdrag for att
sakerstalla att behovet av kollektiva transporter till och fran Fornebu hade hanterats pa
ett korrekt satt. | denna rapport konstaterade man att strackningen dver Lysaker var
mindre samhallsekonomiskt olénsam &n en dragning éver Fornebu.'® Darmed fattades
beslut om en dragning 6ver Lysaker.

Det formella beslut att pabdrja byggnationen av Asker—Sandvika som satte stopp for
vidare diskussioner av dessa tre frgor fattades i Stortinget den 21 september 2001.*’
Figur 3 ger en kronologisk éversikt om de olika dokumenten innefattande
samhéllsekonomiska kalkyler som ledde fram till beslutet.

Figur 3 Viktiga dokument fram till beslutet om Asker-Sandvika

JBv : Dovre i JBV : Dovre Dovre Beslut om
"Oslopakke 2" "Grundléggande : "Ny CBA” "KS 27 "Tilleggsutredning” prop. i
Januari 2000 1 forutséfiningar” 3:  Nagonstans 07/06/2001 22/08/01 stortinget
POSITIV CBA : 19.08.00 i mellan ;| POSITIV CBA NEGATIV CBA 21/09/01

NEGATIV CBA :: POSITIV CBA :| (reftill Ny CBA)

2000 2001 2002

Trots att den officiella kvalitetsséakringen KS2 liksom den sent tillkomna utredningen
fran Dovre i augusti visade att projektet inte var samhallsekonomiskt 1onsamt, fattades
anda beslut om att paborja investeringsarbetet och gora detta med borjan i Asker. Under
denna process restes inte heller fragan om den centrala flaskhalsen i systemet, dvs. det
faktum att passagen under och genom centrala Oslo enbart har tva spar. Till foljd av att

1 Whist och Christiansen, 2011

2 Whist och Christiansen, 2011

% Dovre, 2001a

1 Statens Vegvesen och NSB, 1994
15 Statens Vegvesen och NSB, 1994
1 Dovre, 2001b

7" Samferdseldepartementet, 2001
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samtliga tag behover belagga detta avsnitt &r det uppenbart att alla forstarkningar av
kapaciteten som gors i de yttre, mindre belagda delarna av systemet inte kommer att
utnyttjas av lika manga tag som i det centrala laget. Mot detta star sjalvklart det faktum
att sadana utbyggnader kraver omfattande tunnelarbeten och ocksa av andra skal kan
antas vara kostsamma.
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4 Malanalys

Alla offentliga atgarder genomférs med syfte att uppna ett eller flera mal. I detta avsnitt
gors ett forsok att identifiera de mal som vid tidpunkten for beslutet om den aktuella
investeringen fanns i trafikpolitiken (4.1). Darefter ges en specifikation av hur malen
kan foljas upp (4.2).

4.1  De trafikpolitiska malen

Norges transportpolitiska mal ger en utgangspunkt for att genomféra en malanalys av
investeringen Asker-Sandvika. Vid den tidpunkt da man fattade beslut om att
genomfora projektet var malen inte helt tydliga. Ur den da géllande nationella
transportplanen (2002-2011) gér det emellertid att urskilja féljande mélformuleringar:*®

Vaélfard for alla

Ett livskraftigt néaringsliv och mojligheter till boséttning i alla delar av landet
Forbattrad trafiksakerhet

Uppna faststallda miljomal pa ett kostnadseffektivt sétt

HowbdE

Dessa formuleringar av de transportpolitiska malen &r ganska lika for flertalet
vélfardsstater.'® En utgangspunkt for formuleringarna ar troligen insikten att transporter
sallan ar ett yttersta mal utan ett medel for att nd andra mal. Méanniskor reser till arbetet,
skolan, traningen eller affaren for att utratta nagot. Var och en fattar sjalv beslut om sina
resor och resan i sig ar inte malet. Samhéllet paverkar resebeslut med prissattning och
skatter samt genom att tillhandahalla infrastruktur och kollektivtrafik.

Planeringen av ny infrastruktur och kollektivtrafik behover darfor utga fran scenarier
som beskriver ekonomiska och demografiska utvecklingsbanor liksom omvarlds-
forutsattningar och framtida politik. Givet dessa forutsattningar kan planerare berékna
efterfragan pa bil- respektive kollektivtrafikresor. | slutdndan kan planerarna ocksa
leverera samhallsekonomiska lonsamhetsberdkningar for olika infrastrukturatgéarder och
kollektivtrafikutbud givet dessa forutsattningar.

4.2  De specifika malen

Det har inom ramen for denna utvardering inte varit mojligt att identifiera explicit
formulerade mal for investeringen Asker—Sandvika. Istéllet har vi granskat ett antal
forstudier for att gora en tolkning av vilka malen var for investeringen.

Som framgick av beskrivningen i kapitel 3 har den process som resulterade i att
projektet kom att genomforas tagit sin utgangspunkt fran Oslopakke 2 vars fokus lag pa

'8 Samferdseldepartementet, 2000b. Ovanstdende fyra mal har urskiljts frén foljande text: “Regjeringen
vil fare en transportpolitikk som bidrar til & nd overordnede mal om velferd for alle, bosetting og
utvikling av et livskraftig naeringsliv i alle deler av landet. Samtidig ma politikken utformes slik at hensyn
til hay sikkerhet i trafikken og oppnaelse av fastsatte miljgmal blir ivaretatt pa en kostnadseffektiv mate.
Regjeringen vil spesielt rette fokus mot bedre sikkerhet i transportsystemet.” s.22 N&mnas kan att i den nu
radande Nasjonal transportplan 2010-2019 ar malen mer tydliga, se figur 5.1 i Samferdelsedepartementet
(2009a).

9 Jallafall for de nordiska landerna, se Trafikanalys, 2011
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kollektivtrafik i omradet Oslo/Akershus.?’ | dokumentationen kring Oslopakke 2
beskrivs en utbyggnad av jarnvagsnatet i vastlig riktning som en del av en 6vergripande
ambition att starka kollektivtrafikens stallning visavi resande pa vég. Till detta kan aven
ett hallbarhetsperspektiv kopplas.

Ett annat explicit mal med investeringen var att minska restiden for snabbgaende tag. |
konsekvensutredningen fran 1994 papekades exempelvis att det nya dubbelsparet forst
och framst bor ses som en atgard for att minska restiden pa Bergensbanan och Sorlands-
banan som gar genom Asker, genom att snabbgéende tag ges ett separat spar.?

Med tanke pa den bedémning som gjordes att jarnvagstrafiken skulle oka pa strackan
Asker-Skgyen, sags investeringen ocksa som ett satt att motverka framtida kapacitets-
problem.? Detta 4r i grunden samma argument som ovan, men omfattar ocksa det
kapacitetsbehov som harror fran pendeltrafik i Osloregionen. I operationellt hanseende,
dvs. ur Jernbaneverkets perspektiv, kan man darmed se projektet som en investering
som syftar till att 6ka kapaciteten pa den aktuella delstrackan.

Mot bakgrund av dessa resonemang gor vi bedémningen att malen for investeringen
Asker-Sandvika kan sammanfattas pa foljande satt: (a) okad kapacitet, (b) minskad
restid och (c) 6kad kollektivtrafikandel. Det gar dven att knyta malet om (d) forbattrad
lokal miljo till denna investering.?

4.3  Hur kan maluppfyllelsen utvarderas?

Det forsta malet for trafikpolitiken i Norge var vid det aktuella beslutstillfallet att
samhallets resurser ska anvandas pa ett satt som bidrar till valfard for alla. Var tolkning
ar att detta ligger mycket nédra det som i en samhéllsekonomisk kalkyl betecknas som
valfardsmaximering. Med en sadan tolkning &r det méjligt att i mycket stor utstrackning
basera utvarderingen av maluppfyllelse pa resonemang som ar val kanda. For detta talar
ocksa det faktum att trafiksdkerhet och miljo ingar som mal (3) och (4) i de trafik-
politiska malen.

Déremot fangar den samhéallsekonomiska kalkylen inte upp om en viss atgard &r ett
kostnadseffektivt tillvagagangssatt for att uppna miljomal pa det satt som uttrycks under
punkt (4). Vi har ingen uppfattning om hur detta mal skulle kunna hanteras i denna
utvardering.

Mal (2) for trafikpolitiken kan tolkas som ett fordelningsmal. Det innebér att en
samhallsekonomiskt olonsam atgard fran ett trafikpolitiskt perspektiv anda skulle kunna
vara motiverad att genomfora. Sa ar fallet om projektet bidrar till att skapa forutsatt-
ningar for manniskor i alla delar av landet att skapa sig sin forsoérjning. Eftersom detta
normalt inte hanteras i en samhallsekonomisk kalkyr maste darfor fordelnings-
dimensionen hanteras som ett tillagg till 6vriga effekter.

Aven de malformuleringar som kunnat kopplas till de studier som foregick projektet
kan hanteras inom ramen for en samhallsekonomisk kalkyl. For det forsta ar 6kad
kapacitet — dvs. det specifika malet (a) ovan — en direkt konsekvens av att man bygger
ytterligare spar. | kalkylen manifesteras detta inte av den extra kapaciteten i sig, utan i

20 Jernbanverket, 2000; Jernbaneverket, 2007

2! Statens Vegvesen och NSB, 1994

22 Samferdseldepartementet, 2000b; Jernbaneverket, 2000; Jernbaneverket, 2007
2% Samferdseldepartementet, 2000b
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form av det 6kade antal tag som man bedomer faktiskt kommer att utnyttja banan. En
annan aspekt av den forbéattrade kapaciteten &r att risken for férseningar normalt
minskar, nagot som ocksa utgor en naturlig ingrediens i en kalkyl.

For det andra utgor ocksa (b) kortare restid en konkret del av den kalkyl som genom-
fors. Alla resenérer som aker tag innan investeringen paborjas kommer att spara ett antal
minuter och med en vardering av varje tidsvinst gar detta rakt in i kalkylen. Den kortare
restiden kommer ocksa att fa som effekt att vissa resenarer som annars skulle akt bil nu
évergar till tag. En prognos av denna éverflyttning ingar ocksa som en del av kalkylen.
Overflyttningen fran bil gor det ocksa, for det tredje, mojligt att berakna hur (c)
kollektivtrafikandelen paverkas av investeringen.

Ocksa den fjarde aspekten, (d) projektets miljoeffekter, utgor en del av kalkylens
effektberakningar. Den avgorande utgangspunkten for att astadkomma forandringar for
miljon &r att vagtrafiken minskar. 1 sa fall minskar férbrukningen av drivmedel och
darmed dess utslapp av CO2, partiklar, NOx etc. Likasa kan en minskad vagtrafik
forbéattra bullersituationen for dem som bor néra den vag som inte langre anvands lika
mycket.

Den tolkning som nu gjorts innebar saledes att en uppfoljning i termer av samhalls-
ekonomisk effektivitet kommer mycket nara de mal som formulerats for norsk
infrastrukturpolitik i allménhet och som pekats ut for det aktuella projektet i synnerhet.

En viktig distinktion maste emellertid géras mellan den principiella samhalls-
ekonomiska analysen och de konkreta samhallsekonomiska kalkyler som genomfors for
infrastrukturprojekt. Det finns sjalvklart inga garantier for att man i praktiken lyckas
fanga alla aspekter av en investering: effekter som i princip ingar i samhéllets
nyttofunktion kanske anda inte kan métas nar en kalkyl genomfors. Det finns ocksa en
lang vetenskaplig diskussion om vad som brukar ga under benamningen wider
economic benefits eller costs. Med detta menas effekter av atgarden pa sysselsattning
och inkomster som inte fangas av modellerna. Hit raknas exempelvis indirekta effekter
av en investering i form av 6kad arbetspendling.

Inte heller detta & emellertid ett principproblem utan en empirisk utmaning. | den
utstrackning en effekt uppstar till foljd av en investering, och sa lange denna effekt
upplevs som positiv eller negativ for atminstone nagon individ, sa ska den ocksa i
princip inga i en kalkyl. En vanlig forklaring till att effekter saknas &r att man inte har
tillgang till effektsamband. Exempelvis kanske det saknas information om hur mycket
partikelutslappen minskar till f6ljd av minskad vagtrafik respektive hur stora effekter
detta har for halsan hos de narboende. Om sadana kunskaper saknas eller om det finns
effekter som inte uppmarksammats sa gar det inte heller att 1ata den inga i kalkylen eller
uppféljningen.

Dessa kompletterade aspekter utanfér modellerna kan definieras som strategiska
utvarderingsvariabler i OECD-modellen, och foljs upp i kapitel sju.

Att folja upp samhallsekonomisk effektivitet som enligt ovan genomgang ar i linje med
malen for norsk infrastrukturpolitik och for det aktuella projektet, r inte synonymt med
att man i praktiken lyckas genomfora en sadan uppfoljning. Som ocksa kommer att
framga i resten av denna rapport &r kunskapsunderlaget for att genomféra en
heltackande kalkyl, och darmed ocksa en uppfoljning enligt OECD-modellen, inte
tillfredsstéallande.
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5 Produktivitet

Den forsta utvarderingsvariabeln enligt OECD-modellen avser i vilken utstrackning
projektet uppnar de mal som finns pa kostnadssidan. Avsnitt 5.1 behandlar hur
kostnaderna for projektet utvecklats i fornallande till ursprunglig budget och staller
ocksa detta i relation till kvalitén pa den slutliga produkten. Avsnitt 5.2 innehaller en
notering om tidsatgangen for byggnationen medan avsnitt 5.3 diskuterar dessa resultat i
forhallande till de uppféljningar som inte kunnat goras.

5.1 Kvalitet och kostnad — inte jAmfdra paron och applen

Det genomfordes flera beddmningar av kostnaden for investeringen mellan Asker—
Sandvika fram till att investeringen fardigstalldes. En sammanfattning av uppskatt-
ningarna aterfinns i tabell 3.

Tabell 3 Kostnadsuppskattningar Asker — Sandvika (ej helt jamférbara)

Kostnad (mill.nok)

Rapport upst\I/:;ti\rI\ing KOStna?é:'”' nok (2009 .érs pri;nivé
enligt KPI17)
1999 CBA analys Oklart 3190 (1999) 3920
St.meld. nr. 46 (Nationell
2000 transportplan 0(2-11) Oklart 3420
2001 KS 2 (Dovre, 2001) P 90 4 155 (2001) 4 805
2001 KS 2 (Dovre 2001) P 50 3528 (2001) 4080
2001 St. prp. Nr. 1 (2001-2002) P 50 3285 (2002) 3750
Har togs beslutet om att genomféra investeringen
2002 St. prp. Nr. 1 (2002-2003) P 50 3322 (2003) 3702
2003 St. prp. Nr. 1 (2003-2004) P 90 4 201 (2004) 4661
2003 St. prp. Nr. 1 (2003-2004) P 50 3 755 (2004) 4166
2003 Usikkerhetsrapport (JBV, 2003) P 90 3933 (2003) 4383
2003 Usikkerhetsrapport (JBV, 2003) P 50 3718 (2003) 4143
2004 St. prp. Nr. 1 (2004-2005) P90 4 223 (2005) 4612
2004 St. prp. Nr. 1 (2004-2005) P 50 3769 (2005) 4116

Inom ramen for det norska planeringssystemet med KS-ordning presenteras projekt-
kostnaden genom att ange risken for kostnadséverdrag. P 90 innebér att risken for
kostnadsdverskridanden endast &r 10 procent, dvs. man redovisar en kostnads-
beddémning som avsiktligt ar mycket hog for att minimera risken for obehagliga

* KPI enligt Statistisk Sentralbyr. Ett vanligt fel vid inflationsjusteringar for specifika sektorer &r att
man nyttjar ett branschindex som exempelvis E84 i Sverige (SCB, 2010 se kap 4 for Bygg- och
anlaggningssektorn). Darmed exkluderas prisokningar pa insatsvaror, vilket snedvrider resultatet i
jamforelse med andra branscher. Har de reala priserna inom en bransch gatt upp sa ska det terfinnas i
produktivitetsutvecklingen. Saledes ska KP1 eller liknande generella matt pa inflation nyttjas.
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Overraskningar. P 50 &r i stallet den basta forhandsbedémningen av slutkostnaden och
innebdr att sannolikheten for Over- eller underskidande &r 50 procent.

Detta satt att presentera kostnader och risker for kostnadséverskridanden har mycket
som talar for sig. Sannolikhetsbedémningar formulerade pa detta sétt behdver emellertid
baseras pa statistiska analyser av kostnadsutfall fran ett stort antal tidigare genomférda
projekt. Det har inom ramen for denna uppféljning inte varit mojligt att granska under-
laget for berdkningarna och darmed inte heller precisionen i dessa skattningar.

Utdver skillnaden i sannolikhet for kostnadsavvikelse sa finns det ytterligare en
anledning till varfor siffror i tabell 3 inte ar fullt jamforbara. Skalet &r att beloppen avser
olika utformningar av strackningen mellan Asker—Sandvika. Det &r ocksa oklart
huruvida anpassningar av stationer ingar i dessa uppskattningar.

Redan i slutet av ar 2002 stod det klart att de upphandlade kontrakten blev dyrare dn vad
man raknat med och att investeringen skulle kunna komma att 6verskrida budget. Den
enskilt storsta posten handlade om att man upphandlade en ny typ av elektronisk
sakerhetshetssystem som kostade mer &n beraknat.?

En sdrskild arbetsgrupp tillsattes for att genomfora en analys med syfte att begransa
risken for ytterligare kostnadsokningar. Man konstaterade att projektet redan hade borjat
genomfdra kostnadsbesparingar i enlighet med den s.k. kuttlistan.?® Denna lista uppkom
redan i KS2 rapporten?’ och anger kvalitetsaspekter i projektet som gar att vara utan,
dvs. som kan skéras bort.

Listan i KS2 summerade till NOK 90 miljoner (2001 ars priser) och enligt den sarskilda
arbetsgruppen hade man redan vidtagit besparingsatgarder pA NOK 74,2 miljoner
(2003-3rs prisniva), se tabell 4.2% Den enskilt storsta férandringen var att hastigheten
sattes ner i tunnlarna, fran 180 km/h till 160 km/h. Beddmningen var att man pa sa satt
kunde spara NOK 22,9 miljoner. Eftersom tagen anda inte kan accelerera upp till full
fart gjorde Jernbaneverket bedémningen att nyttan inte forsamrades av en sadan
besparing. | dessa sammanhang tappar man en svarbedomd real option i form av att
nyttan av att i framtiden sétta in snabbare tag minskar.

For att motverka ytterligare dverskridande foreslogs ytterligare besparingsatgarder som
uppgick till NOK 46,7 miljoner (2003-ars prisniva). Utdver nedskarningar foreslog
rapporten att ytterligare finansiering skulle tillféras projektet. Med anledning av denna
studie beviljade regeringen ocksé en hdjning av anslaget.?

Den slutgiltiga kostnaden for projektet uppgick till NOK 3 714 miljoner (2009 ars
priser).** For att klargéra om detta &r att betrakta som ett 6verskridande eller inte bor
kostnaden jamforas med beslutet i Stortinget som Iag till grund for att investeringen
skulle genomfdras samt kontrollera for de kvalitetsneddragningar men genomfort i
enlighet med kuttlistan. N&r beslutet om Asker—Sandvika togs den 21 september 2001 i
Stortinget llJppgiCk den uppskattade kostnaden (P50) till NOK 3 750 miljoner (2009-ars
prisniva).

% Samferdseldepartementet, 2003
% Jernbanverket, 2003

%" Dovre, 2001a

%8 Jernbaneverket, 2003

9 Samferdseldepartementet, 2003
% Whist och Christiansen, 2011
3! Samferdseldepartementet, 2001
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Sammanfattningsvis innebar darfér de besparingar som genomfordes att den bana som
Stortinget ursprungligen fattade beslut om kom att fa ett annorlunda innehall. Det har
inte varit mojligt att bekrafta den slutgiltiga kuttlistan men ett dokument fran JBV
indikerar att man vidtagit besparingar upp till NOK 333 miljoner.*? Eftersom listan
innehaller bade besparingar och andringar ar det inte uppenbart att detta dokument kan
anvandas som en approximation for de kvalitetsreduktioner som genomforts. Det &r
sannolikt att vissa av dessa poster ar andringar som medfort att kostnaden gatt ned mer
an vardet av nedskarningen av kvalitet. En intervjustudie om projektet indikerar ocksa
att det pagick diskussioner om hur mycket kuttlistan drog ned funktionaliteten.

Tabell 4 Genomfdrda atgarder fran Kuttlista, ej slutgiltig.

Besparing, m NOK

Stationer Forenklade konstruktioner 5,0
Borttagen vandplats 3,0
Atgarder for att bevara bostad 3,0
Reviderat gangvagssystem 0,5
Borttagen fargsattning av betong 2,5
Sektionsvis gravning 1,0
Upphdjd vattenledning 0,75
Reducerat isolation av 0,25
betongtunnel
Borttagande av pakérningsramp 12,5

Tunnlar Minskat tvarsnitt 22,9
Minskad frost- och vattensakring 7,7
Reducerad djupsprangning 0,6
Tryckreduktionsstation utgar 4,2

Jarnvagsteknik  Minskad tillganglighet till strom 1,3
Reducerad standard pa KL- 3,7
systemet
Ateranvandning av GMB indikator 3,6
Reduktion av faser 1,0
Arbete med natstation utgar 0,7

Kalla: Jernbaneverket, 2003

Ett examensarbete fran NTNU som granskat dokumentet drar slutsatsen att av
bruttolistan p& NOK 333 miljoner utgér NOK 96,7 miljoner rena nedskarningar.** Med
denna siffra som utgangspunkt for att bedéma minskningen av kvalitet i projektet, sa
uppgar nedskarningen till atminstone NOK 188 miljoner (2009 ars siffror). Darmed bor
uppskattningen fran 2001 som beslutet fattades pa korrigeras ned till NOK 3 562
miljoner (2009 ars siffror). Detta innebér att Asker—Sandvika resulterade i ett

%2 Kalager, 2003
% Krane, 2008
3 Antequera Martin-Portugués, 2007
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kostnadsoverskridande pa 5 procent. Korrigering ar att betrakta som den minsta majliga
bekraftade nedskarningen, da den slutgiltiga kuttlistan inte tillhandahallits.

5.2 Tidsatgang

Ju tidigare ett infrastrukturprojekt fardigstalls och dppnas for trafik, desto snabbare kan
resendrerna tillgodogora sig dess nytta. Den samhallsekonomiska kalkyl som ligger till
grund for ett beslut hanterar ocksa denna nytta genom att géra en bedomning av
tidpunkten for trafikstart. Av ocksa detta skal ar det av betydelse for Ionsamhets-
beddmningen att en investering fardigstalls i tid.

Planen for etappen Asker—Sandvika innebar att delprojektet skulle st& fardigt 2005.%
Lordag den 27 augusti 2005 invigde ocksa den ansvarige ministern det nya
dubbelsparet. Saledes kunde den planerade tidsramen hallas.

5.3 Sammanfattning

JBVs egna slutvérdering innebér att ”(a)rbeidet som ble gjort i forbindelse med
usikkerhetsanalysen bidro til at prosjektet klarte & levere det ferdige produktet innenfor
den godkjente kostnadsramma.”.® Detta kunde &stadkommas tack vare att
genomforandeprocessen dvervakades och genom att atgarder vidtogs under arbetet for
att begransa risken for kostnadsoverskridanden.

Var bedomning ar att denna sammanfattning ar korrekt. Det ar emellertid uppenbart att
det projekt som fardigstallts &r av en lagre kvalité an vad som ursprungligen avsags.
Detta vacker flera viktiga principfragor.

En sadan fraga avser behovet av att redan i planeringen av en investering ta stallning till
vilka atgarder som kravs for att uppna de projektmal som formuleras. Ett kritiskt
betraktelsesatt skulle kunna ge vid handen att de nedskarningar som genomfordes
mellan Asker och Sandvika egentligen borde ha hanterats redan under planarbetet. Detta
for att sdkerstalla att ett projekt inte utformas med I6sningar som &r mer kostsamma &n
vad som &r nédvandigt. Det ar ocksa val kant att de inneboende incitamenten i
synnerhet i anslagsfinansierade organisationer ar att ”passa pa” nar man "anda haller
pa” med en investering. Inte sallan lockar det fram en stravan efter tekniska lésningar
och andra atgarder som &r mer kostsamma &n vad som egentligen skulle behdvas.

Det &r ocksa uppenbart att vissa ambitionssankningar kan fa oonskade framtida
konsekvenser. Ett skél kan vara att framtida kostnader for drift och underhall ékar till
foljd av besparingar i investeringsskedet. Det kréavs darfor en systematisk
livscykelanalys for att gora ratt avvagningar i detta avseende.

| det aktuella fallet valde man bl.a. att spara investeringsresurser genom att bygga
tunneln med en l&gre hastighetsstandard &an vad som ursprungligen var avsikten. Som
tidigare beskrivits finns goda motiv for att gora sa. Man kan emellertid téanka sig ett
scenario med en foljd av kapacitetsutbyggnader pa den aktuella linjen som langre fram
skulle kunna ge upphov till ett behov att bygga om tunneln. En sadan framtida
ombyggnad &r uppenbarligen mera kostsam &n om man redan fran borjan hade valt den

% Bade Jernbaneverket, 2000 och Dovre, 2001a slr fast detta.
% \Whist och Christiansen, 2011
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dyrare losningen. Vi har inga synpunkter pa den I6sning som valdes, men det &r
angeldget att lyfta fram behovet av att I6pande gora denna typ av avvagningar.

En annan aspekt pa samma problemstallning &r att man bor vara uppmarksam pa vid
vilken punkt som ett projekt i sig blir olampligt att genomfora till foljd av allt for
omfattande besparingsatgarder. Exempelvis skulle ett alternativ till byggandet av tva
nya spar kunna vara att man nojer sig med ett enda som enkelriktas beroende pa om det
ar morgon- eller kvallsrusning som &r aktuell. Det ar da viktigt att klargéra om ett enda
spar ger tillrackligt stora kapacitetsokningar for att motivera en utbyggnad éver huvud
taget.

Avslutningsvis finns det anledning att lyfta fram ocksa vad som inte kan observeras.
Det har saledes inte varit mgjligt att erhalla tidiga och jamforbara bedomningar av
anlaggningskostnaderna, se tabell 3. Darfor &r det inte mojligt att beddma om man ett
tidigt skede av beslutsprocessen uppgav en relativt lag kostnad som sedan kom att
Okade ju ndrmare genomforandet projektet kom. Det &r annars en inte helt ovanlig
foreteelse i stora projekt. Flera exempel finns pa att beslutsprocesser baseras pa tidiga
gladjekalkyler som far som konsekvens att ett projekt kan pabdrjas.>” Det uppfattas som
lattare att hantera kostnadsokningar som offentliggors efter hand som arbetet pagar och
att man mycket séllan avbryter ett paborjat projekt. Om nagot, pekar uppgifterna i tabell
3 i motsatt riktning.

Det &r uppenbarligen mojligt att det funnits tidiga gladjekalkyler som inte kunnat
identifieras i denna studie. Det storre paketet av projekt har ocksa delats upp i separata
delar, nagot som i sig kan ha bidragit till en acceptans och eventuellt ocksa forbattrad
precision i kostnadsberakningarna. Lika fullt finns det skl att framhalla franvaron av
stora kostnadsokningar som en viktig egenskap hos projektet.

Ett viktigt konstaterande &r dock att utan ett stérre material om andra
jarnvagsinvesteringar ar det inte mojligt att bedoma kostnadsdverskridandet pa fem
procent. En studie baserad pa sex jarnvagsinvesteringar konstaterar att
kostnadsoverskridandet ligger mellan 35-54 procent.® Dessa siffror 4r dock inte
jamforbara med uppgifterna fran Asker-Sandvika, da foreliggande studie kontrollerar
for kvalitetsandringar vilken inte gors i den refererade studien. Daremot ar det
uppenbart att detta utfall ar mycket gott om man jamfor med manga svenska projekt i
jarnvagssektorn.*®

%7 Se bl.a. Flyvbjerg et al, 2002
% Riksrevisjonen, 2012
%9 Se exempelvis Riksrevisionen, 2011
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6 Maluppfyllelse

Effektivitetsanalysen innebdr att man ska stélla nyttan av mot kostnaderna for det
projekt som genomfors. Genom att jamfora forhandsberédkningar med faktiskt utfall blir
det mojligt att folja upp projektetet mot de uppsatta mal som formulerades i kapitel 4.

En del av detta arbete har redan klarats av i kapitel 5 dar vi redovisat en kostnads-
uppfoljning. Fokus i detta kapitel ligger darmed pa att folja upp de berakningar som
gjorts av investeringens samhallsnytta. En genomgaende svarighet i arbetet har varit att
det ursprungliga underlaget primért utgjordes av berakningar betraffande nyttan fér
strackan Asker—-Skgyen medan vart uppdrag avser delstrackan Asker-Sandvika. Ett
annat problem ar att de dokument vi erhallit endast innehaller delar den information
som en fullstandig uppfoljning kraver.

Genomgangen inleds genom att i avsnitt 6.1 beskriva principerna for kalkyl och
uppfoljning. Avsnitt 6.2 och 6.3 sammanfattar den information som presenterades om
resande som underlag for kalkylen respektive det faktiska utfallet. Férseningseffekterna
behandlas i avsnitt 6.4 medan 6.5 sammanfattar de observationer som gjorts.

6.1  Principer for kalkyl och effektuppféljning

Ett uttalat mal for investeringarna i strackan Asker—Skgyen &r att utvidga kapaciteten.
Nyttan av forstarkt kapacitet kan tas ut genom att kora fler tag och/eller genom att lata
tagen ga i hogre genomsnittshastighet tack vare béttre planering. Dessutom innebar
kapacitetsforstarkningar ofta att férseningarna minskar. 1 en kalkyl och i féreliggande
uppfoljning operationaliseras dessa val i den tidtabell som antogs gélla i framtiden
respektive den som faktiskt kom till stand. Konkret kan utfallet observeras genom att
med stod av tidtabellen rakna antalet tdg och avlasa kortider. Dessutom behdvs separat
information om forseningar som uppstar pa strackan.

Information om forbattrad trafik till foljd av 6kad kapacitet ar emellertid endast
intressant om det finns resenérer som kan tillgodogora sig det 6kade utbudet. For de
resenarer som redan i utgangslaget anvander tag pa den aktuella strackan uppstar
saledes effekter pa res-, vante- och forseningstid. Idealt berdknas sadana effekter genom
att utga fran antalet resande med varje tag och de tidshesparingar som var och en gor.

Det forbattrade utbudet kan ocksa forvantas fa konsekvenser for resenarernas val av
transportmedel. Ju starkare jarnvéagen star sig i konkurrens med andra fardmedel, desto
fler kan tankas byta fran bil, buss eller flyg. En beddmning av hur manga resenérer som
tillkommer till f6ljd av den studerade atgarden ar darfor en central komponent i de
kalkyler som foregar investeringsbeslut.

Resandeutvecklingen paverkas emellertid ocksa av andra forhallanden &n av ett
forbattrat utbud av tagtrafik. Exempelvis kan naringslivsutveckling, demografi,
sysselsattning och inkomst i berérda kommuner 6ka (eller minska) resandet oberoende
av om en jarnvagsinvestering genomfors. En central fragestallning for bade prognos och
uppfoljning bestar i att gora en beddmning av vad som kan anses vara den resande-
6kning som skulle uppkomma utan investeringen respektive en resandeékning som
genereras av investeringen i fraga. Det handlar saledes om att kontrollera for andra
paverkande variabler i syfte att bedoma investeringens unika effekt pa trafiken.

Under arbetets gang har anstrangningar gjorts for att fa tillgang till den information som
behovs for saval prognos som uppfoljning. Som framgar av tabell 5 saknas viktiga delar
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av denna information. Att data saknas betyder har att det inte redovisats for oss eller att
uppgifterna inte &r offentliga.

Det ar sérskilt angeldget att betona att kunskapen om antalet resendrer &r mycket
knapphéndig, bade vad avser hur manga som akte fore det att investeringarna
paborjades och resandet efter det att den eller de nya delstrackorna 6ppnats for trafik. Vi
har ocksa begart men inte fatt en dokumentation som detaljerat specificerar hur
resandenyttor och kostnader beraknades uppsta arsvis for Asker—Sandvika.

Tabell 5 Tillgang till data: X finns, P finns partiellt, S saknas

Variabel Fore Prognos Utfall Datatillgédng
Finns kommunvis vid SSB.
Antagandenii
efterfrageprognoserna dock
otillrackligt dokumenterade.
Finns kommunvis vid SSB.
Antagandenii
efterfrageprognoserna dock
otillrackligt dokumenterade.
Finns kommunvis vid SSB.
Antaganden i
efterfrageprognoserna dock
otillrackligt dokumenterade.
Resande pa lank, tag S X S  Saknas
pa lank per tagtyp S X S  Saknas
Kan beraknas ur
Jernbaneverkets tidtabeller.
Dessa verkar dock inte
arkiveras helt konsekvent.
Kan berdknas ur
Jernbaneverkets tidtabeller.
Kan berdknas ur
Jernbaneverkets tidtabeller.
Forseningar per tag S S S  Vissa aggregerade data finns.
Finnas vid Statens vegvesen
Bilfloden pa lankar P S P  ochiOsloregionen gors
ytterligare matningar

Befolkning X S X

Sysselsattning S S S

Inkomst S S P

Turtathet X X X

Restid X X X

Vantetid X X X

6.2  Prognosticerat resande

En av de samhallsekonomiska kalkyler som Iag till grund for beslutet om investeringen
Asker-Sandvika aterfinns i den rapport som analyserar olika utbyggnadsalternativ pa
strackan Sandvika-Lysaker.*° Ett scenario avser delstrackan Asker—Sandvika.
Grundforutsattningarna for kalkylen har dock inte redovisats. Efter avstdimning med

“0 Jernbaneverket, 2000
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Jernbaneverket gor vi bedomningen att berakningarna i dokumenten avser situationen ar
2012. Berakningarna redovisas inte i kalkylarksform och det framgar inte fran och med
vilket ar trafiken antas ta nya delstrackor i bruk och i vilken utstrackning sadana nyttor
tillgodoraknats i kalkylen.

| rapporten (sid 21 och framat) redovisas modellberakningar for utvecklingen av
jarnvagsresandet mellan 1998/99 och 2012. Scenario 0 innebdr att inga fordndringar av
infrastruktur eller tdgutbud genomfors, och man gor da bedéomningen att antalet
jarnvagsresor i regionen okar med 37 procent. En stor del av denna 6kning avsag resor
till och fran Gardermoen. Utan Gardermoenresorna stannar 6kningen vid 0,5 procent
per ar eller cirka 7 procent for hela perioden. Scenario 1 innebér en utbyggnad av
dubbelspar hela vagen Asker-Skgyen. Prognoserna baseras pa forutsattningar om
befolknings-, sysselsattnings- och inkomstokningar som vi inte fatt del av.

Utbyggnaden till dubbelspar pa hela strackan Asker—Lysaker och en dkning av
tagutbudet med 25 procent (skillnaden mellan Scenario 0 och 1) beraknas leda till en
ytterligare 6kning av resandet med 0,6 procent for hela perioden 1998 till 2012 (sid 21).
Jernbaneverket ifragasatte rimligheten i denna bedémning (sid 22), och menade att i
synnerhet tillvaxten av resande inom Oslo/Akershus underskattats. | stallet menade man
att resandet i regionen skulle 6ka med 2,9 procent per ar for lokaltag och 2 procent per
&r for Intercity (IC)-tdg.** Vidare menade man att nytt tigmateriel skulle kunna innebara
ytterligare resandedkningar.

| ett underlagsdokument for utbyggnaden av Asker—-Sandvika som saknar formell status
&terfinnes pa sidorna 1 och 2 féljande uppgifter.*

1. Asker-Sandvika gir reduksjon i framfgringstid pa 4 minutter for knutepunkt-
stoppende tog. Antall tog pr. time i en retning kan gkes fra 10 til 12 — og med
(teoretisk) bedre punktlighet enn i dag.

2. | virkningsberegningene regnes det med at nytten av de enkelte parseller tas ut
etter hvert som de star ferdig. For Asker-Sandvika uppges kalkylen vara gjord
med forutsdttningen att 55 procent av den totala nyttan av Asker—Lysaker
realiseras redan nar Asker—Sandvika 6ppnas for trafik 2005.

Detta tyder pa att Jernbaneverket i planeringen tillgodoraknat projektet Asker-Sandvika
55 procent av den totala nyttan av en utbyggnad pa hela strackan Asker—Lysaker.

6.3 Resande efter investeringen

| uppfoljningsarbetet har en tidtabell for 2002 jamforts med tidtabellen for 2010
betraffande en tvatimmarsperiod mellan 6 och 8 pa morgonen. I tabellen fér 2002 gar
totalt 44 tag mellan Asker och Sandvika (vilket inkluderar bade tag som endast gar
vardagar och tag som endast gar pa helger) och i tabellen for 2010 finner vi 46 tag.
Réknas endast tag pa vardagar finner vi totalt 26 tag 2002 respektive 30 tag 2010, dvs.
en 6kning med 15 procent.

| forkalkylen har vantetidsforandringar berdknats separat for olika delmarknader.
Antalet lokaltag och flygtag i rusningstid (mellan kl 06.00 och 08.00) har inte forandrats

* Dovre, 2001b
*2 \ista Analyse, 2000
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fran 2002 till 2010. Darmed kan slutsatsen dras att resenarernas genomsnittliga
vantetider inte minskat som beraknat for dessa tag. Antalet regionaltag har dock 6kat
fran 2 till 4 mellan kl. 06.00 och kl. 08.00. For resande som anvander dessa tag har
darfor en viss vantetidsvinst uppstatt.

Flygtagen har en 2 minuter kortare gangtid enligt de grafiska tidtabeller som
tillhandahallits, se tabell 6. For IC-tag och andra fjarrtag (6vriga) har det inte varit
mojligt att minska tidtabellslagd tid lika mycket som i planerna (4 minuter). Enligt
Jernbaneverket beror det pa ombyggnaden av Lysaker station forhindrade att den fulla
potentialen for Asker—-Sandvika kunde realiseras.

Sammantaget innebar detta att den nya banan under perioden 2006-2010, dvs. som en
foljd av att det nya dubbelsparet 6ppnats for trafik, har anvants for att korta restider och
for att kunna kora fler tag. Jernbaneverket uppger att den tidvinst som ursprungligen
berdknades dnnu inte kunnat realiseras fullt ut eftersom Lysaker station inte 6ppnades
forran 2009. Detta bekréftas av NSB och Samferdseldepartementet som framhaller att
ytterligare forbattringar i tidtabeller kommer realiseras fran och med december 2012
och annu mera fran 2014.

Tabell 6 Restider och tidsvinster i minuter

Tagtyp 2002 2010 Tidsvinst
Flytog 8 6 2
Lokaltrafikk 9-12 8-12 0*
Ovriga 8-10 6-8 1-2

Genomsnitt*

Eftersom antalet tag pa strackan Okat &r den naturliga foljdfragan hur resandet
forandrats. NSB har tillfragats om hur resandet pa strackan Asker—Sandvika mellan
2000 och 2010. Man sager sig emellertid sakna statistik som &r konsistent ver tid for
denna stracka.*® NSB uppger emellertid att resandet dkat med 22 procent mellan
kommunerna Barum och Oslo och att samma 6kning sannolikt ocksa galler for strackan
Asker—Sandvika. Om detta ar korrekt ligger den faktiska resandedkningen under den
okningen med 37 procent som beraknades for referensalternativet utan atgarder.

NSB har ocksa tillhandahallit tva diagram som indikerar att resandet pa strackan
Drammen-Lysaker mellan 2000 och 2010 6kat nagonstans mellan 5 och 20 procent
medan resandet pa strackan Lysaker—Oslo okat med 5 till 15 procent. Vi har ocksa
erhallit uppgifter fran Flytoget AS. Det totala antalet passagerare med flygtagen 6kade
mellan 2000 och 2010 med 37 procent. Denna typ av aggregerad information gor det
inte mojligt att genomfora nagon samlad bedomning av resandeutvecklingen pa den
aktuella delstrackan.

*® Enligt uppgift frAn NSB finns det rakningar av pastigande och avstigande vid stationerna. |
Jernbaneverkets (2001) redovisas ocksa pa- och avstigande for Asker och Sandvika (sid 13). NSB verkar
ocksa ha rakningar av fléden vid kommungransen Oslo - Baerum. Rakningar av pa- och avstigande racker
dock inte for att entydigt berakna resande pa tagen. NSB uppger dock att man har modeller for
berdkningar av resandefloden pé lankar. For fallet Asker-Sandvika uppger NSB inte att sddana
berdkningar finns tillgangliga.
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Det finns i sammanhanget skal att peka pa att Flytoget startade sin trafik ar 1998 och att
man sedan dess stegvis har forlangt korstrackan vasterut. Taget gar till exempel numera
hela vagen till Drammen. Det nya dubbelsparet kan ha varit en viktig forutsattning for
att mojliggora en sadan utbyggnad. Med tillgang till fullstandiga uppgifter om antalet
resenarer med taget skulle det vara méjligt att inkludera en sadan nyttoeffekt i
uppféljningen.

NSB har vidare redovisat vilket tillvagagangssatt som anvands for att ta fram
information om antalet resenérer. Man konstaterar inledningsvis att omfattningen av det
langvaga resandet kan bedomas baserat pa biljettstatistik. Manga av resorna pa
strdckningen Asker—Sandvika sker emellertid med biljetter inom det regionala
biljettsystemet. Eftersom flertalet sadana resor gors med periodkort genomfors sarskilda
rakningar av resande tre dagar i oktober varje ar. Utover detta planerar NSB att infora
en elektronisk rakneutrustning for att rakna passagerare.

Genomgangen visar alltsa att Jernbaneverket, i den kalkyl som togs fram under
planeringsprocessen, har beréknat att 55 procent av nyttan for hela projektet Asker—
Lysaker géllande perioden 2006-2012 kan h&nforas till delstrackan Asker—Sandvika.
Under denna period har ytterligare tva regionaltag kommit att kras under
morgonrusningen, vilket 6verensstammer med forutsattningarna i forhandskalkylen.
Déremot tycks inte tidsvinsterna ha realiserats i den utstrdckning som beréknats.

Var bedémning ar darfor att kalkylen har dverskattat den lonsamhet som investeringen
faktiskt har haft under dessa ar. Det beror pa att merparten av de berdknade nyttorna
uppstar for befintliga resenarer nér res- och vantetider minskas. Om tagen inte kor sa
snabbt som berdknat i kalkylen realiseras inte heller tidsvinsterna fullt ut.

Samtidigt indikerar den uppskattning av resandeutvecklingen som vi fatt av NSB att
resandet har okat kraftigt mellan 2000 och 2012. Till foljd av att trafikutbudet och
tidtabellen enbart forandrats marginellt under denna period kan dkningen inte tillskrivas
investeringen. Den maste i stallet forklaras av andra forhallanden som t.ex. forandrad
demografi, 0kade inkomster eller férdndrade mojligheter att anvanda framst E18. Av
dessa faktorer kan vi konstatera att befolkningen dkat med 10 procent i Asker och i
Baerum med 8 procent. | tillagg till detta har disponibel inkomst i Akershus vaxt med 12
procent mellan 2004 och 2009.*

Som framgar av figur 4 tycks véagtrafiken pd E18 inte ha dkat.*® Resandetillvéaxten pa
jarnvag kan darfor knappast tillskrivas en minskad framkomlighet pa vag.

Inget forsok att uppskatta effekterna av investeringar for godstransporter har gjorts inom
ramen for denna utvardering. Huvudskalet &r att man i planeringsdokumenten bedémt
att nyttan for godstrafiken ar begransad.*® Aven senare kalkyler redovisar smé
nyttoeffekter for godstrafiken.*’

* Statistisk sentralbyrd, 2012
** Rambsll, 2010

“ Jernbaneverket, 2000

*" Dovre, 2001b
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Figur 4 Trafikutveckling pa nagra huvudvagar som passerar stadsgransen under aren
1998 — 2008.
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6.4  Forseningar

En post i en samhéllsekonomisk kalkyl utgérs av vérdet eventuellt minskade férsening-
ar. For att kunna hantera forandringar i punktlighet och forseningar kravs det etablerade
och dokumenterade samband som beskriver kvantitativa effekter av exempelvis okat
kapacitetsutnyttjande pa forseningar. Utan sadana dokumenterade samband &r det inte
mojligt att i forvag berékna effekter av en kapacitetshjning for den framtida punktlig-
heten.

Under senare ar har ett strre projekt genomforts for att analysera punktlighetssamband
i det norska jarnvéagssystemet. En observation fran detta arbete &r att det kan finnas
forhallandevis langa avstand mellan ursprunget till en forsening och dess spridning i
jarnvéagsnatet. For att gora en mer heltdckande modellering av férseningskonsekvenser
av ny infrastruktur skulle darfér modeller av storre delar av naten behdvas. Ett sadant
underlag saknas.

Det finns dock ansatser till att berdkna effekter pa punktlighet av ny kapacitet. En
mojlighet &r att ta fram korrelationskoefficienter mellan olika kringvariabler och
punktlighet. De variabler som har hdgst korrelation med férseningsfrekvens ar antal
resendrer och antal resenarer per sate. Sparets kapacitetsutnyttjande har ett svagare
samband och med lagre grad av signifikans.*®

En rapport fran 2007 redovisar en uppfoljning av investeringens effekter for
tidtabellhallningen. Man finner da att punktligheten har minskat mellan 2005 och
2007.% Flera faktorer kan ha bidragit till detta och orsaksanalysen &r inte entydig.

“8 Olsson och Haugland, 2004
* Nyrud, 2007
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Slutsatsen ar emellertid att ingenting tyder pa att investeringen har haft namnvard effekt
pa punktligheten.

Inte desto mindre &r det intressant att folja den generella utvecklingen av réttidighet i
tagtrafiken. Rattidighet definieras i Norge som att tdgen ar maximalt 4 minuter
forsenade till slutstation. Figur 5 redovisar utvecklingen av andelen rattidiga persontag
(férutom flygtag) under 2003-2011.

Figur 5 Andel av samtliga persontag (forutom flygtag) som &r réattidiga (mindre &n 4
minuter for sena) 2003-2011, procent.
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Det ar patagligt att rattidigheten varierar mellan aren. Till foljd av ett begréansat antal
observationer &r det inte mojligt att dra ndgon slutsats om investeringens effekter pa
rattidigheten.

Figur 6 redovisar utvecklingen av andelen rattidiga godstag under 2003-2011. Aven for
godstagen varierar rattidigheten patagligt mellan aren. Godstagen torde ocksa paverkas
mindre av ombyggnationen av Lysaker station da de tenderar att ligga pa lagtrafikerade
tider, dvs. de gar huvudsakligen under natten. Med detta i atanke ar det &nda uppenbart
att allt fler tag ar forsenade pa de aktuella delstrackorna.
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Figur 6 Andel av samtliga godstag som &r rattidiga (mindre &n 4 minuter for sena)
2003-2011, procent. Kalla: Underlag fran Jarnbaneverket.
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6.5 Sammanfattning

Effekt-kriteriet i OECD-modellen handlar om maluppfyllelse medan en samhélls-
ekonomisk kalkyl innebdr att man jJ&mfor nyttan av, med kostnaderna for att genomfora
en investering. Vi har tidigare argumenterat for att dataunderlaget i kalkylen ger en god
grund for att ta stallning till om samhéallsmalen, inklusive de specifika malen for Asker—
Sandvika, med en investering kan uppnas. Darmed kommer ocksa en utvérdering av
investeringens samhallsekonomiska lénsamhet att ge underlag for om det ar mojligt att i
efterhand avgéra om investeringen var motiverad.

Avsnitt fem gav en forhallandevis detaljerad bild av kostnaderna for projektet. For att
bedoma investeringens nytta kréavs information om resande fore och efter en atgard, dels
som detta bedomts pa forhand, dels det faktiska utfallet. Informationen pa denna punkt
ar emellertid knapphéndig. Det finns darfor inga mojligheter att bedéma om de
ursprungliga nyttoberékningarna genomfordes pa ett kvalificerat sétt.

Det materialet som anda finns tillgangligt tyder pa att trafikokningen i regionen varit
betydande. Eftersom jarnvagens kapacitetsforstarkning annu inte tagits i fullt ansprak
kan detta inte forklaras med att kapaciteten och darmed trafikutbudet 6kat. Omvént
innebar givetvis en autonom trafiktillvéxt att det nu finns en storre potentiell kundkrets
som kan utnyttja den nya anlaggningen.

Det beslutsunderlag som granskats ar atminstone 10 ar gammalt. Utvecklingen av
kalkylmetodik har sedan dess gatt snabbt, och mycket talar for att man idag skulle
presentera beslutsunderlaget pa ett annorlunda séatt. Det fortjanar emellertid att betonas
att de olika rapporterna inte har presenterat sina resultat pa ett transparent sétt.
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7 Strategiska utvarderingsvariabler

| manga projektutvarderingar nojer man sig med att félja upp kostnader och
maluppfyllelse (nytta) pa det satt som redovisats i avsnitt 5 och 6. OECD-modellen
framhaller emellertid betydelsen av att ocksa gora en bedomning av de (positiva och
negativa) effekter som kan uppsta darutover.

Det blir i detta sammanhang angelaget att aterknyta till den tidigare diskussionen om
likheter och skillnader mellan en samhéllsekonomisk kalkyl och OECD-modellen. Flera
(om &n inte alla) av de fragor som behandlas i detta kapitel utgor saledes naturliga
ingredienser i en heltdckande samhéllsekonomisk analys. Detta betyder inte att man i de
kalkyler som faktiskt genomforts har lyckats fanga upp dessa effekter fullt ut.

Foreliggande avsnitt behandlar sadana fragor och foljer i detta de rubriker som ges
enligt OECD-modellen. Avsnitt 7.1 diskuterar den eventuella forekomsten av
konsekvenser av investeringen som inte forvantades nér projektet startades. Vi valjer att
i detta ocksa inkludera en diskussion av det som tidigare definierats som wider
economic benefits. | avsnitt 7.2 behandlas projektets relevans, dvs. dess nytta i ett storre
perspektiv. Slutligen behandlas i avsnitt 7.3 den viktiga fragan om projektets langsiktiga
hallbarhet.

7.1 Extern inverkan

OECD-modellen ger utrymme for att bedoma projektets inverkan, bade negativ och
positiv, pa forhallanden som inte forvantades nar projektet sattes igang. Sadana kausala
effekter ar generellt svara att fastlagga, vilket forsvaras ytterligare nar kunskapen om
grundlaggande effekter av investeringen (l&s resande) ar bristféllig. Det finns dock en
omfattande diskussion i forskningen kring indirekta effekter som ligger utanfor
modellen, t.ex. effekter pa inkomst och sysselséttning sk wider economic benefits
(costs).” Inte séllan gors géllande att infrastrukturinvesteringar ger upphov till en stérre
nytta &n vad som kan rdknas hem med existerande kalkylmetoder.

Ett exempel som ofta tas upp handlar om ”nédrhet” mellan bostad och arbetsplatser. Anta
till exempel att ett visst antal manniskor kan na ett visst arbetsmarknadsomrade inom en
viss tidsrymd, t.ex. 30 minuter. Med forbattrad infrastruktur skapas battre forutséattning
for matchning pa arbetsmarknaden, dvs. att det blir lattare att hitta personer med ratt
profil for varje arbetsuppgift. Detta leder i sa fall till att produktionsvardet och liksom
I6nerna Gkar. Man tanker sig ocksa att detta enbart delvis yttrar sig som ¢kad
efterfragan pa transporter. Darmed ségs att vardet av transportinfrastrukturinvesteringar
ar storre an det som kalkyleras med existerande metoder for samhéllsekonomiska
kalkyler.

Det ar emellertid viktigt att notera att dessa eventuella nyttoeffekter knappast kan
uppkomma om inte atminstone nagra ytterligare transporter dger rum. Fragan ar ocksa
kontroversiell i forskarvarlden och i en OECD rapport rekommenderas aterhallsamhet
med att l4gga till sédana nyttor i kalkyler.>

Fraga om tillganglighetseffekter av infrastrukturbyggande handlar i grunden om
kausalitet och matbarhet: Om det ar mojligt att sla fast att battre infrastruktur paverkar

% Se Nilsson et al, 2009 for dversikt
! OECD, 2008
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sysselséttning och bosattningsmonster, och om det &r mojligt att bedéma hur stora dessa
effekter dr, sa ska de ocksa inga i kalkylen. Men ocksa (positiva och negativa)
miljoeffekter ar av denna karaktar, dvs. de ska inga i kalkylen om kausala samband kan
konstateras. Rekommendationen ar saledes att ordentligt belagda effekter ska inga i en
kalkyl, vilket dven kan appliceras pa utvéarderingar av den typ OECD-modellen
representerar.

I det nu foreliggande fallet kan man ténka sig att dessa ytterligare nyttor skulle kunna
uppsta nar tagforbindelserna forbattras och restiderna minskar patagligt. Eftersom
varken restider eller turtathet &nnu paverkats patagligt ar det inte rimligt att tro att nagra
betydande sadana vinster (4nnu) kan ha uppstatt.

Utover eventuella indirekta effekter visade malanalysen i kapitel 4 att trafikpolitiken i
Norge ocksa innehaller ett mal om att landet ska ha ett livskraftigt naringsliv och
mojligheter till bosattning i alla delar av landet. Vi tolkar detta i termer av (inkomst-)
fordelning. Det betyder att en investering kan vara 6nskvard fran ett politiskt perspektiv
aven om den inte ar samhéllsekonomiskt effektiv. | stallet kan det vara tillrackligt att
projekt tillgodoser behov hos berérda som har vissa speciella kdnnetecken. | det har
fallet handlar det om néringslivet respektive om manniskor som bor i vissa delar av
landet.

Det &r inte uppenbart hur den aktuella investeringen skulle kunna ha nagra konsekven-
ser for naringslivet som inte redan har hanterats. Forbattrade pendlingsmojligheter
innebar saledes att foretag och myndigheter far tillgang till en storre population att
rekrytera personal fran. Detta fangas delvis redan genom att belysa antalet resenarer
som kan valja att utnyttja de forbattrade pendlingsméjligheterna.

Det ar ocksa viktigt att framhalla att eventuella regionalpolitiska vinster normalt
forknippas med atgarder i ekonomiskt svara regioner. Investeringar i en
huvudstadsregion anses saledes sallan kunna bidra till fordelningspolitiska vinster
utdver det som redan ingar i kalkylen. Inte heller den regionalpolitiska dimensionen
tycks darfor ha nagon starkare baring for en samlad bedomning av investeringens
politiska motiv.

7.2 Relevans

Relevansbegreppet syftar till att ge utrymme for en diskussion kring ett projekts nytta i
ett storre perspektiv. Det skulle kunna vara sa att ett projekt utvarderas med goda
resultat pa alla ovanstaende kriterier men &anda inte resulterar i nagon faktisk samhélls-
nytta. Sa skulle kunna vara fallet om man bygger om en bangard for att underlatta for
rangering av tag. En sadan atgard kan bade ex ante och ex post vara bade produktiv och
effektiv pa det satt som definierats i de tidigare kapitlen. Om rangeringen laggs ner kort
efter att investeringen genomforts kommer trots detta ingen nytta att realiseras. Det
genomforda projektet visar sig da vara irrelevant.

En fordel med flertalet investeringar i infrastruktur &r att det mesta talar for att en fardig
anlaggning sannolikt kommer att vara till nytta. Aven om en uppfoljning skulle visa att
ett projekt inte visat sig lamna ett positivt nettobidrag till samhéllsnyttan sa kommer
projektet for det allra mesta anda till nagon anvandning. Sa &r inte fallet om man
exempelvis kdper in militarmateriel som kort efter anskaffning visar sig vara oanvand-
bart. Ett land som bestéller en kryssare kan genomfora projektet pa ett satt som ar lyckat
i alla avseenden utom det enkla faktum att sjomalsrobotar i ett skarpt lage omedelbart
skulle kunna sla ut det moderna krigsskeppet.
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Vi viljer att har diskutera tre aspekter pa den konkreta investeringen Asker-Sandvika
som har koppling till relevansfragan. Den forsta aspekten handlar om den eventuella
forekomsten av andra styrmedel for att hantera det kapacitetsproblem som utgjord
huvudsyftet med investeringen. Vi har dessutom redan tidigare identifierat tva fragor av
betydelse for relevansen, namligen huruvida man skulle borja bygga utifran eller inifran
samt hanteringen av Fornebudragningen.

Hur kommer ekonomiska styrmedel in i infrastrukturplanering?

Upprattande av beslutsunderlag for ny infrastruktur ar en omfattande uppgift. En viktig
del av beslutsunderlaget &r att klarldagga vilka problem som ska l6sas, vad man vill
uppna med investeringen, och vilka alternativ som star till férfogande. Norsk
infrastrukturplanering utgar fran att stora infrastrukturinvesteringar ska analyseras
samtidigt som man dvervager hur ekonomiska styrmedel kan utnyttjas. Detta kom ocksa
till uttryck i den stortingsmelding som ligger till grund fér Oslopakke 2 och Asker—
Skeyen.*” Dar namns bl.a. prisséttning av vagtrafik och specifikt tidsdifferentierade
vagtullar.

De huvudsakliga mal som identifieras for Asker—Skayen och Oslopakke 2 handlar om
att bygga ut kapaciteten i kollektivtrafiken. Ett alternativ kan vara att se dver olika
aspekter av trafikens externaliteter och hur dessa prissatts for att pa detta satt paverka
kapacitetsutnyttjandet. Man kan tanka sig en lang rad styrmedel for prissattning av
infrastruktur. En valfardsmaximerande utformning av sadana styrmedel inkluderar
avgifter som tas ut for att motsvara de samhéllsekonomiska marginalkostnaderna for
slitage, hélsoeffekter, buller, olyckor etc. Samtidigt kan man tanka sig prissattning av
knapphet pa kapacitet pa bade véag och jarnvag.

Den viktiga podngen med att beakta prisséttning ar att den forandrar perspektivet pa vad
som &r optimalt tillhandahallande av kapacitet. Skélet ar att hdgre avgifter paverkar
efterfragan pa resor och darmed ocksa kapacitetsutnyttjandet, dvs. trangseln i systemet.
Avgiftsforandringar kan ocksa paverka lonsamhetstalen for investeringar som anses
motiverade i regioner dar prissattningen av externaliteter utgor en betydande del av
kostnaderna for att resa eller transportera gods. En konsekvens av att anvénda denna typ
av styrmedel &r saledes att det kan vara mojligt att uppna de trafikpolitiska malen till
lagre kostnader an genom att bygga ny kapacitet.

De underlag for Asker-Skayen som analyserats har inte innehallit nagon analys av hur
bristen pa kapacitet i jarnvagsnatet skulle kunna hanteras via 6kade banavgifter eller
hoéjda kollektivtrafiktaxor. Darmed kan inte behovet av kapacitet sattas i relation till den
efterfrageniva som skulle rada vid effektiv prissattning. Inte heller for miljo eller
trafiksdkerhetsmalen har atgarderna relaterats till mojligheterna att anvanda ekonomiska
styrmedel. Slutsatsen &r att potentialen for att utnyttja prissattning for att hantera
kapacitetsproblemen inte beaktats vid analysen av Asker—-Skayen.

Ratt att borja bygga utifran?

En annan aspekt pa projektets relevans beror huruvida det var ratt besluta att borja
bygga utifran och in, dvs. bérja med strackan Asker-Sandvika. Denna fraga

%2 Samferdseldepartementet, 2000b
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behandlades redan 1997 och da prioriterades strackningen Sandvika—Skayen fore
Asker—Sandvika.>® Jernbaneverkets uppfattning forandrades efter deras utredning om
den samhallsekonomiska lénsamheten for Asker—Skayen.>* Man menar att en
utbyggnad av hela dubbelspéren Asker-Skayen &r samhallsekonomiskt ldnsam.>® Detta
baserades bland annat pa ett antagande om att man i en sadan kalkyl kan rakna med en
viss nytta ocksa for godstrafiken av det nya dubbelsparet. Likasa ségs att man utgar fran
att kombibanene (spar for bade spar- och jarnvag) ges tillgang till sparen. Vidare sags
att om man skulle prissatta véagtrafiken i Osloomradet kommer nyttan av investeringarna
| forstarkt jarnvagskapacitet att oka.

| Jernbaneverkets rapport férordas en utbyggnad utifran och in. Detta &r inte intuitivt
uppenbart eftersom presumtionen normalt &r att det & mer angeléget att bygga ut
kapaciteten déar trafiken &r mer omfattande, vilket den oftast &r ju nd&rmare centrum man
befinner sig. En sadan observation talar for att fler resenéarer, allt annat lika, drar nytta
av en utbyggnad inifran och ut.

Jernbaneverket menar emellertid att om man borjar utifran, dvs. med Asker-Sandvika,
sa kan tagen separeras pa ett annat stélle &n med den omvéanda utbygnadsordningen och
att det pa sa satt blir mojligt att kora fler tdg. Man drar darfor slutsatsen att det ar
samhallsekonomiskt motiverat att som forsta etapp bygga utifran och in.

Det &r svart att tranga igenom hur, mera precist, man kommit fram till denna slutsats.
Kvalitetssakringsrapporten (KS2) drar ocksa den motsatta slutsatsen, dvs. att man borde
bérja inifrén. °® Man menar dessutom att projektet som helhet ar samhallsekonomisk
olénsamt och att den svaga l6nsamheten ytterligare forsamras genom att bérja
utbyggnaden med ytterstrdckningen. Denna rapport foljs dock av ytterligare en
samhallsekonomisk analys med forandrade forutsattningar som pavisar att
ytterstrackningen ar mest I6nsam.>’ De sent uppkomna kalkylerna aterges inte p& nagot
transparent satt och dess kvalitet gar inte att bedoma, dvs. det har inte vari mgjligt att i
efterhand dra nagra slutsaser om vilken av dessa bedémningar som kan sagas vara mest
rimlig.

Konsekvensen av processen blev saledes att man borjade bygga utifran (Asker—
Sandvika), trots de skarpa invandningar som redovisades i KS2. Ytterligare ett motiv
for den valda turordningen tycks ha varit att Jernbaneverket kommit langst med
forberedelserna for detta alternativ vilket innebar att arbetet snabbt kunde pabérjas.*® Vi
har i 6vrigt inte mojlighet att dra nagra slutsatser om réatt och fel i dessa
underlagsrapporter.

Fornebualternativet

En andra storre fragestallning infor projektet avsag strackningen av en ny linje. Den
bakomliggande tanken var att en dragning av det nya dubbelsparet via Fornebu i stallet
for i anslutning till de ursprungliga tva sparen via Lysaker, skulle kunna gora det
mojligt att ordna trafikforsorjningen till den nya stadsdelen pa ett kostnadseffektivt satt.

53 Samferdseldepartemetet, 1997
5 Jernbaneverket, 2000

% Jernbaneverket 2000

% Dovre, 2001a

" Whist och Christiansen, 2011
%8 Whist och Christiansen, 2011
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Jernbaneverket och Statens vegvesen genomforde ar 2001 en analys av en dragning via
Fornebu.”® Samferdseldepartemanget 1at genomfdra en kvalitetsbeddmning av denna
studie.® I kvalitetsgranskningen har ett antal forandringar gjorts av ett antal
grundlédggande antaganden i de tidigare kalkylerna. Dessa justeringar innebdr att det ar
mycket svart att jamfora denna granskning med resultaten fran tidigare kalkyler. Detta
géller oavsett vilket forfarande och vilka antaganden som &r mera lampliga att gora.

Slutsatserna i kvalitetsgranskningen sammanfattas pa foljande stt:®*

e Dubbelspar mellan Skayen och Asker framstar som samhéllsekonomiskt mycket
olonsam. Den samlade nytta som beraknas i granskningen uppgar endast till 47
procent av den samlade kostnaden.®?

e Man har inte studerat mojligheterna att med andra atgéarder cka kapaciteten pa
strackan. Sadana atgarder skulle kunna avse forandrad upplaggning av trafiken
pa strackan, avstand mellan stationer, kortid, taglangd, etc.

e Samtliga utbyggnadsalternativ avseende utbyggnad pa delstrackor framstar som
samhallsekonomiskt olonsamma i forhallande till referensalternativet, dvs. ingen
utbyggnad.

e Att bygga sparet 6ver Fornebu spar olénsamheten i kalkylen

Utover att kvalitetsgranskningen i likhet med KS2 pavisar en bristande samhalls-
ekonomisk lénsamheten i hela projektet (Asker—Skgyen) avrader man darmed fran att
dra sparet 6ver Fornebu.

Sammanfattningsvis kan konstateras att de underlag som redovisas for beslut om
utbyggnadsordning, for stéllningstagande till Fornebu-alternativet samt projektet som
helhet saknar en enhetlig struktur och ar svara att jamfora. Det ar dock anméarkningsvart
att Jernbaneverket och konsulten Dovres berakningar skiljer sig sa at (se aven figur 3).

7.3  HAllbarhet

Den norska regeringen har definierat begreppet “bearekraftig utvikling”, pa svenska
hallbarhet, som behovet att forvalta nationens samlade resurser — savél real-, human-
som naturkapital — pa ett sétt som tillvaratar valfarden for dagens generation utan att
detta gar ut 6ver valfarden for framtida generationer. | den del som avser miljo- och
naturresurser innebar en hallbar strategi att man uppmarksammar langsiktiga fragor och
fragor med irreversibla konsekvenser med koppling till klimat, biologisk mangfald och
miljogifter.

Den norska strategin for en hallbar utveckling®® har tagit fram dvergripande principer
for politiken inom sju olika omraden:

%9 Se Dovre 2001b for hanvisning dé vi inte erhallit denna tillaggsutredning.

* Dovre, 2001b

®L Dovre, 2001b

%2 Det finns skal att upprepa att vi inte heller i denna granskningsrapport haft mojlighet att aterskapa de
bedémningar som gjorts av resandeutvecklingen med och utan den aktuella investeringen.

% Finansdepartementet, 2007

40 VTI notat 38-2012



Internationellt samarbete for hallbar utveckling och fattigdomsbekampning.
Klimat, ozonlager och luftféroreningar som sprids pa langa avstand.
Biologisk mangfald och kulturminnesmérken.

Naturresurser.

Hélso- och miljofarliga kemikalier.

En hallbar ekonomisk och social utveckling.

Samiska perspektiv pa miljo- och resursforvaltningen.

No gk~ owdhRE

Var bedémning &r att investeringen Asker-Sandvika kan ha konsekvenser for punkterna
2 och 6. Daremot saknas underlag for att bedoma 3-5 medan punkterna 1 och 7
sannolikt saknar relevans for detta projekt.

En tolkning av punkt 6 kan vara att kollektivtrafiken behdvs for att mojliggora resande
for hela befolkningen, dven dem som inte har tillgang till bil. Kollektivtrafiken kan
mojligen ocksa innebara ett mer yteffektivt sétt att astadkomma persontransporter an bil.
Dessa aspekter tycks ocksa ha bidragit till regeringens beslut om Oslopakke 2. Férutom
att forestaliningen att jarnvagsresande skulle kunna minska utslapp av koldioxid tycks
aven ett 6nskemal om forbéattrad lokalmiljo ha bidragit. Stodet till jarnvagstrafiken
betingas darfor delvis av att tag drivs av (miljoévanlig) el i stéllet for med fossila
branslen.

En konsekvens av detta resonemang &r att huvudintresset i en utvéardering bor riktas mot
storleken pa den éverforing av resande fran mer till mindre miljéskadliga fardmedel
som foljer av en investering. Detta for tillbaka diskussionen till de resonemang som
tidigare forts kring den bristande mojligheten att folja upp resandeutvecklingen till f6ljd
av en investering. Av detta foljer att det uppenbarligen inte & mojligt att bedéma
investeringens effekter for langsiktig hallbarhet.

Vissa av de fragor som behandlas i punkten 2 kan belysas med uppskattningar av de
effekter pa klimatgasutslappen som genereras vid bygget, driften och anvandningen av
jarnvéagen. Nagra sadana berakningar genomfordes aldrig. Berakningar av CO,-utslapp
fran infrastrukturbyggande hanteras emellertid numera systematiskt i Norge.®* I ett
rakneexempel for en ny bana visas att cirka halften av CO, utslappen fran en ny jarnvag
genereras redan i byggfasen. Aven Hgyhastighetsutredningen pekar pa att de
ackumulerade CO, utslappen fran hoghastighetsbanorna under 60 ar jamfoért med
referensalternativet utan hoghastighetsbana kan ta mer 4n 60 &r att vinna tillbaka.®

Hoghastighetsbanan innebar dock att resendrer kan byta fran flyg till tdg. For Asker—
Sandvika kan man bara astadkomma minskningar genom att 6verfora bilresor. Sadana
berakningar har gjorts.®® Vi saknar dock underlag for att berakna ndgra motsvarande
effekter. Eftersom resandet pa jarnvag endast paverkats marginellt av investeringen har
overflyttningen fran bil, och darmed projektets betydelse for att minska utslappen av
koldioxid varit liten.

En ekonomisk aspekt pa hallbarhetsbegreppet avser kostnaderna for drift och underhall.
Fragan ar hur dessa kostnader kommer att utvecklas under anlaggningens livslangd. |

% Transportetatene og Avinor, 2011
% Jernbaneverket, 2012
% se t.ex. Dovre, 2001b
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var utvardering har vi darfor sokt efter uppfoljningsunderlag for att bedoma utfallet av
underhllskostnaderna jamfort med de kostnader som beraknats i kalkylen.®’

Man kan notera att kostnadsindex for drift och underhall av vagar i Norge 6kade med
cirka 50 procent mellan 1999 och 2008 medan KPI under samma period 6kade med 20
procent. Vi vet inte vilken kostnadsékning man réaknat med i den samhéllsekonomiska
kalkylen. Vi har inte kunnat fa en jamforbar tidsserie for Jernbaneverkets utgifter for
drift och underhall for perioden 2000 till 2010. Under perioden 2007 till 2010 6kade
dock utgifterna i nominellt med 60 procent och realt med 40 procent. Sammantaget
indikerar detta en oroande tendens att kostnaderna for drift och underhall okar pa ett satt
som aventyrar jarnvagstrafikens langsiktiga hallbarhet.

Man kan avslutningsvis notera att miljoaspekterna av hallbarhetsbegreppet i princip
ryms inom det generella ekonomiska effektivitetsbegreppet. En samhallsekonomiskt
effektiv resursanvandning kannetecknas saledes bland annat av att det inte ar mojligt att
genomfora nagra omfordelningar av resursforbrukningen 6ver tid som skulle fa till
effekt att nadgon nu eller framtida levande individ far det battre utan att nagon annan far
det samre. Levedyktighet ar darfor en del av kravet pa att investeringar ar motiverade
sett over hela sin livscykel.®® Det ingdr darmed som en komponent i en vl genomférd
samhallsekonomisk kalkyl. En ovéntad snabb 6kning av kostnaderna for drift och
underhall kan dock leda till att en investering som var val motiverad nar den beslutades
inte langre &r det nér den foljs upp.

%7 Se dven Ladre et al, 2012 for en senare fordjupning av begreppet
% Se vidare Hultkrantz och Nilsson, 2008.
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8 Sammanfattning och sammanvagning av
utvarderingsvariabler

Syftet med denna rapport har varit att géra en efterhandsbedémning av utbyggnaden
fran tva till fyra spar mellan Asker och Sandvika sydvast om Oslo. En utmaning i
genomforandet av utvarderingen ar att det projekt som granskats &r del av ett stérre
paket av investeringar. Det underlag som togs fram innan projektet paborjades
behandlar i storre eller mindre omfattning hela paketet varfor vi tvingats till att forsoka
goOra egna beddmningar av det for uppdraget relevanta delprojektet.

Utvarderingen har visat att Jernbaneverket tack vare aktiva insatser och en god
projektledning lyckats begrénsa kostnadsdverskridandet for den aktuella delstrackan till
fem procent jamfort med det belopp Stortinget fattade beslut om. Det har inte funnits
underlag for att géra en beddmning av hur detta utfall férhaller sig till andra liknande
jarnvagsprojekt projekt i Norge eller i andra l&ander.

Processen som ledde fram till beslut om investeringen tycks inte ha kdnnetecknats av
kostnader som 6kade ju ndrmare genomforandet man kom. Denna observation av vad
som inte intraffat ar betydelsefull eftersom manga andra projekt rakar ut for betydande
fordyringar.

Den slutliga resursanvandningen kunde hallas tillbaka tack vare att Jernbaneverket drog
ner ambitionsnivan i projektet. Den jarnvagsstracka som star fardig har darmed inte
samma standard som var avsikten i det beslut som fattades av Stortinget. Det har inte
varit mojligt att avgora precis hur stor avvikelsen ar, men det mesta talar for att
ambitionssankningen inte inverkar menligt pa den trafik som kommer att bedrivas. Man
kan ocksa konstatera att projektet slutférdes inom den tidsram som ursprungligen
avsags.

De identifierade malen for Asker-Sandvika uttrycks som (a) en okad kapacitet, (b)
minskad restid (c) 6kad kollektivtrafikandel samt (d) forbattrad lokal milj6. Det kan
konstateras att det idag gar fler tdg och att restiden har minskat nagot pa den aktuella
strackan. Daremot har det varit svart att dra slutsatser om hur manga fler som reser och
om projektet inneburit att en storre andel resenarer aker kollektivt.

Aven om mal (a) och (b) till viss del uppnatts sa ar det inte liktydigt med att
nettoeffekterna av investeringen ar positiva. For att dra sadana slutsatser maste man ha
information om antalet resenarer. Aven om fler tdg gar, och aven om tégen gar fortare
sa ar en investering av ringa nytta om det inte sitter passagerare i tagen.

Sammantaget dr var bedémning att vinsterna med investeringen (primart jarnvags-
resande) &r mindre &n vad som intitialt bedémdes i kalkylen infér projektet. Denna
bedomning innebar ocksa att de positiva indirekta effekterna pa biltrafik, miljo,
trafiksakerhet, befolknings- och sysselsattningstillvaxt ocksa uppskattas som narmast
forsumbara.

Ett genomgaende problem i utvarderingen har varit att det saknas information om
antalet resenarer bade i planeringsskedet och efter det att investeringen slutforts. Det har
inte varit mojligt att fa ta del av redovisningar av resandestrommar som beraknades i
borjan av 2000-talet. Vi har inte heller lyckats fa fram information om hur manga
resendrer som idag utnyttjar den aktuella strackan. Detta betyder att det inte ar mojligt
att gora en beddmning av projektets samhéllsekonomiska effektivitet.

Bristen pa information om antalet resenérer innebar dock inte nédvandigtvis att
Jernbaneverket och/eller NSB har brustit i sina uppdrag. Om det inte finns en tradition
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av uppfoljning ar det inte konstigt att det saknas rutiner och institutioner som
dokumenterar grunden for ett beslut och som etablerar principer for att folja upp
konsekvenserna.

I en bransch med kommersiella (om &n statséagda) foretag kan det ocksa framsta som
naturligt att inte offentliggdra information som kan upplevas vara kanslig i konkurrens-
hanseende. | slutdandan handlar saledes detta mer &n nagot annat om vad politikerna vill
med sina myndigheter och féretag.® Det finns anledning att notera att dataproblemet ar
vasentligt mindre inom vagsektorn. Kunskapen om antalet bilar och lastbilar pa en vag
ar normalt av samre kvalité an i jarnvégssektorn dar alla fordonsrérelser registreras. Den
information som trots allt finns &r emellertid offentlig.

Med tanke pa projektets komplicerade natur, dvs. att Asker—Sandvika utgor en av tre
etapper, och eftersom 6vriga etapper slutforts helt nyligen, finns det skél att ifragasatta
relevansen av att genomfora uppfoljningen vid denna tidiga tidpunkt. Genom att véanta
ytterligare nagra ar hade ytterligare forandringar av tidtabellerna kunnat realiseras,
nagot som i sin tur kan visa sig fa betydelse for resandeutveckling och évriga para-
metrar av betydelse for forstaelsen av projektets samhallsnytta.

Det finns skal att i detta sammanhang lyfta fram behovet av kontrafaktiska resonemang
for att belysa nyttan av projekt av denna art. Den bild som véxt fram under granskning-
en ar saledes att en viss 6kning av trafikutbud och av resande i regionen har &gt rum.
Baserat pa tillganglit underlag har det inte varit mojligt att bedoma vad orsakerna till
denna okning &r. De enligt efterfrigmodellen i investeringskalkylen beraknade
effekterna indikerar dock att den observerade resandedkningen endast i liten utstrack-
ning beror pa investeringen.

Effekten av KS-ordningens pa ett enskilt projekts utfall ar svart att uttala sig om. Huru-
vida den goda projektstyrningen i Asker-Sandvika som tidigt forutspadde kostnads-
okningen och agerade darefter, gar att hanfora till KS-ordningen kan inte bedémas.
Déremot kan man generellt séga att det finns en styrande effekt av medvetenheten i att
projektet kommer att bli utvérderat.

% Se vidare Nilsson et al, 2012 for en mer detaljerad diskussion.
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9 Diskussion — utveckling av metodik for utvarderingar

Investeringar i infrastruktur kan mycket schematiskt sagas ge upphov till tva effekter:
reala resurser anvands for att bygga en ny vég, jarnvag etc. Tack vare detta kommer
resendrer och godskunder att kunna komma fram snabbare, billigare och/eller
bekvamare. Saledes uppstar kostnader och nyttor.

Som framgar av denna utvardering har det varit forhallandevis oproblematiskt att folja
upp kostnaderna for projektets genomférande. Trots att utvarderingen begransas till ett
delprojekt i ett stérre investeringspaket har kostnadsuppskattningar och slutgiltig
kostnad varit mojligt att fa fram.

Sa ar inte fallet for berakningen av nyttoeffekter. Franvaron av offentlig information om
antalet resenarer innebér att det ur samhaéllets perspektiv & omojligt att séga nagot om
det var motiverat att genomfora projektet. De nya sparen finns dar, de anvands, men vi
vet inte om pengarna hade kunnat gora storre nytta nagon annan stans. Avsaknaden av
denna information forsvarar att i framtiden fatta beslut som baseras pa tidigare
erfarenheter. En sadan kunskapsaterforing ar det ena huvudsyftet med att pa ett
systematiskt satt utvardera den verksamhet som redan slutforts; det andra syftet &r att
begrénsa risken for att beslut fattas med andra syften &n samhéllets basta for gonen.

Ett av de problem som férelegat avser otydligheten om vilka data som faktiskt existerar
betraffande resande. Enligt uppgift raknas i forsta hand pa- och avstigande vid
stationerna men sadana data tillater inte att man pa nagot enkelt satt kan dra slutsatser
om hur manga som reser mellan stationerna. Darutover ar NSB inte villiga lamna ifran
sig denna statistik. I praktiken innebér det att kunskapen om antalet resendrer &r icke
existerande fran ett utvéarderingsperspektiv.

Situationen inom jarnvagssektorn i Norge liknar i detta avseende de forhallanden som
rader i Sverige. | grunden ligger en ovilja fran foretag som bedriver kommersiell
verksamhet, d.v.s. NSB respektive SJ AB, att offentliggtra det man anser vara kanslig
information. Det finns principiella skl att ifragasatta det rimliga i att féretag som dgs av
skattebetalarna inte offentliggér information av detta slag. Detta ifragasattande ar an
mer motiverad i Norge dar NSB i stort sett har monopol pa privata jarnvagstransporter.
Det kan ocksa papekas att NSB i samband med bolagiseringen alades att forse staten
med statistik for just styrning och planering av transportsystemet.

| detta sammanhang kan ocksa namnas att man i England har ett annorlunda
forhallningssatt i dessa fragor. Tillsynsmyndigheten, dvs. Office of Rail Regulation, har
tillgang till information om saval kostnader for, och intakter fran den trafik som bedrivs,
och darmed ocksa om antalet resande. Aven om denna information inte offentliggors ar
konsekvensen att atminstone tillsynsmyndigheten har mojlighet att genomfora de
granskningar som man finner énskvarda.

| Sverige anvands sa kallade samlade effektbedomningar dar flera aspekter av en
investering sammanfattas pa ett 6verskadligt satt. Utdver resultatet av en samhalls-
ekonomisk kalkyl ges déar utrymme for att redovisa de eventuella 6vriga effekter som
man anser ar relevanta for de beslutsrekommendationer som ges. Aven om sadana
sammanstéllningar kan anvandas pa mindre tilltalande satt ar det vardefullt att &nda
lyfta fram de aspekter man vid beslutstillfallet menar &r av betydelse for det beslut som

70 Samferdseldepartementet, 2009b
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fattas. Nar detta finns pa prant behéver man inte i en uppféljning leta efter argumenten i
allehanda andra dokument.

Vintern 2011 offentliggjordes en uppfoljning av svenska efterfrageprognoser, dar den
viktigaste iakttagelsen &r att de floden av fordonsrorelser eller transporter som ligger i
prognoserna och som skulle kunna jamforas med uppmétta utfall sallan dokumenteras.”
| den man man vill utvardera prognosmodeller och antaganden i prognoserna behover
aven sadana forutsattningar dokumenteras. | rapporten namns antaganden om
utvecklingen av BNP, disponibel inkomst, befolkning, sysselséttning, bilinnehav, olje-
och bréanslepriser, tagbiljettpriser, tagrestider, turtathet tag.

Man kan konstatera att bristen pa dokumentation av prognoser och kalkyler i underlaget
for investeringen i Asker—Sandvika i mycket liknar de observationer som gjorts for
svenska forhallanden. Det kan darfor finnas anledning for Jernbaneverket (och kanske
Statens Vegvesen) att se dver sina rutiner for att dokumentera och spara underlag for
prognoser och kalkyler.

Aven om kostnaden inte ar stor ar det inte gratis att spara och redovisa information av
denna art. Det ingdr inte heller i karnverksamheten hos den offentliga bestéllaren eller
foretagen som bedriver jarnvagstrafik. | praktiken riskerar allt for omfattande krav pa
uppgiftsutlamning att uppgiftlamnaren helt bortser fran detta.

Betraffande jarnvagsinvesteringar ar det emellertid lampligt att utforma minikrav
avseende vilken typ av information som behdver tas fram innan beslut fattas och vad av
detta som bor sparas. For att det ska vara mojligt att genomfora en relevant utvardering
kravs saledes uppgifter om kostnader och resande fore och efter investeringen. Utan
dessa forsvaras mojligheten att sakerstalla en systematisk larprocess dar bade positiva
och negativa slutsatser kan dras infor arbetet med framtida beslutsunderlag.

Kéllorna for de berdknade kostnaderna projektet har varit statsbudgeten respektive
uppgifter fran Jernbaneverket for kostnadsutfallet. Mot bakgrund av de problem som
upptackts i redovisning av kostnadsutfall i Sverige’ finns det skal att faststélla rutiner
for att spara de ursprungliga bedémningar som gors for att kunna stimma av dessa mot
det faktiska kostnadsutfallet.

Ett satt att hantera dilemmat med kraven pa resenarsdata vore att starkt begransa
uppgiftsonskemalen i tid och rum. Det skulle kunna ga till sa har. Floden beraknas
genom att mata pa ett utvalt antal stallen fore investeringen (sag tva ar fore) och efter.
Genom att spara fére-méatningarna far man en bra jamforelsepunkt for eftermatningar.
Som vi ser det vore en tdnkbar utforare av denna uppgift Jernbaneverket. Jernbane-
verket skulle da ha uppgiften att begara in och arkivera dessa matningar, liksom att
genomfora uppféljningarna.

! pyddoke, 2011
"2 Nilsson et.al., 2012
® Vi noterar att Riksrevisjonen, 2012 inte tar upp problemet med bristande data kring resande.
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expertutlatariden till projektledning samt forskning och utveckling. Var tekniska utrustning bestar
bland annat av kdrsimulatorer for vag- och jarnvégstrafik, vaglaboratorium, ddckprovnings-
anlaggning, krockbanor och mycket mer. Vi kan aven erbjuda ett brett utbud av kurser och

seminarier inom transportomradet.

VTl is an independent, internationally outstanding research institute which is engaged on
research apd development in the transport sector. Our work covers all modes, and our core
competenge is in the fields of safety, economy, environment, traffic and transport analysis,
behaviourf and the man-vehicle-transport system interaction, and in road design, operation
and maintenance. VTl is a world leader in several areas, for instance in simulator technology.

VTI provides services ranging from preliminary studies, highlevel independent investigations

in the field of transport.
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