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Konklusioner og sammenfatning

Baggrund

De trafikale anlæg er af stor betydning for udviklingen af bosætnings- og erhvervsmønstrene og for fordelingen af trafikken på forskellige transportmidler. Samtidig medfører nye trafikanlæg væsentlige investeringsudgifter for samfundet og kræver derfor en prioritering af de offentlige udgifter. Der skal derfor foreligge et godt og gennemskueligt grundlag, når der skal træffes beslutninger om sådanne anlæg.

Transportrådet har ønsket at bidrage til en diskussion af, hvordan beslutningsgrundlaget for nye infrastrukturanlæg indenfor transportsektoren kan forbedres. Det er sket ved at undersøge beslutningsprocedurerne bag 2 konkrete anlæg: Jernbaneudbygningen mellem København og Ringsted og vejudbygningen mellem Odense og Svendborg. I 1998 udsendte Banestyrelsen et forslag om etablering af to nye jernbanespor mellem København og Ringsted i offentlig høring. Der var fremlagt 3 hovedalternativer til en pris fra 6,4 til 9,0 mia. kr. Tilsvarende udsendte Vejdirektoratet i 1998 et forslag om etablering af en motortrafik- eller en motorvej mellem Odense og Svendborg i høring. Anlægsprisen herfor var vurderet til henholdsvis 850 mill. og 1 mia. kr. I nærværende rapport er der foretaget en gennemgang af det hidtidige forløb for disse to cases. Formålet er via en beskrivelse af forløbet og beslutningsgrundlaget for projekterne at belyse den eksisterende praksis for beslutninger om infrastrukturanlæg og at vurdere mulighederne for at sammenligne tog- og vejprojekter. Både Vejdirektoratet og Banestyrelsen har i de to cases gjort et stort arbejde og præsenteret en fyldig og detaljeret beskrivelse af de forslag, der er omtalt i projekteringslovene. I denne rapport er interessen imidlertid rettet mod det samlede forløb fra ide til beslutning, hvor en række forskellige parter har været involveret på forskellige tidspunkter.

Det skal understreges, at valget af de to cases alene er sket for at illustrere beslutningsprocessen. Transportrådet har således ikke med denne rapport taget stilling til behovet for anlæggene eller ønsket at pege på bestemte anlægsløsninger. Formålet har været at komme med forslag til, hvordan beslutningsgrundlaget for fremtidige infrastrukturbeslutninger eventuelt kan forbedres. 

Transportrådets konklusioner og anbefalinger

Konklusioner

På baggrund af de to cases er Transportrådets hovedkonklusion, at det materiale der er fremlagt, ikke er velegnet som baggrund for at træffe beslutninger om så store investeringer, da det ikke i tilstrækkelig grad belyser behovet for ny infrastruktur, de alternative muligheder og omkostningerne:

· Mangler i beslutningsprocessen:

­
Det er kun sporadisk belyst, hvordan anlæggene bidrager til at opnå de overordnede trafikpolitiske målsætninger, bl.a. trafikudvikling og miljømålsætninger. Derimod belyser det foreliggende materiale meget detaljeret lokale effekter af de undersøgte anlægsalternativer og mulighederne for at sikre hensigtsmæssige løsninger på konkrete problemer, som f.eks. passage af tætbebyggede områder og vejskæringer. 

­
Der er ikke fra politisk niveau i en strategisk fase stillet krav om undersøgelse af en bred vifte af mulige løsninger på de problemer, der ønskes løst, og der er i projekteringslovene stillet snævre rammer for, hvilke alternativer, der ønskes belyst. Det betyder, at kun ensartede typer løsninger er vurderet og det er ikke muligt at belyse, hvad der kan opnås ved investeringsbeløb af forskellig størrelse. Alternativer, der belyser mindre omfattende udbygninger, er ikke vurderet på et så detaljeret niveau, at det anskueliggøres i hvilket omfang, de kan løse de trafikale problemer.

· Manglende klarhed om borgernes inddragelse:

­
Bl.a. på grund af ovenstående sker der i høringsfasen en sammenblanding af spørgsmålene om, hvorvidt anlæggene skal bygges, om principielle konsekvenser af alternative linieføringer og om påvirkning af den enkeltes hverdag. 

­
Trods et meget stort arbejde med høringsprocesserne og høringsmaterialet har der derfor været en vis ugennemskuelighed og uklarhed i processen. 

· De trafikale og økonomiske effekter er ikke belyst tilstrækkeligt:

­
Anlæggenes trafikale betydning er ikke beskrevet på en måde, så de kan vurderes på tværs af forskellige projekter for vej og bane. Trafikprognoserne er behæftet med en række usikkerheder, som ikke er beskrevet, og konsekvenserne for økonomien af en anden trafikudvikling er ikke belyst. 

­
Risikoen for og konsekvenserne af, at anlægsudgifterne bliver væsentlig større end de fremlagte beløb, er ikke vurderet tilstrækkeligt.

­
Anlæggenes samfundsøkonomiske betydning er heller ikke behandlet på en måde, så de kan vurderes på tværs af projekter for vej og bane. Usikkerhedsvurderingerne er ikke fyldestgørende og analyserne er ikke så gennemskuelige, at de kan vurderes med andre parametre end de valgte. 

­
Elementer af vital betydning for projekterne er udeladt eller behandlet utilstrækkeligt. Det gælder f.eks. ombygning af Københavns Hovedbanegård, krav om nyt materiel i togdriften samt trafikforholdene på Svendborgsundbroen.

Anbefalinger

På baggrund af gennemgangen af de to cases vil Transportrådet pege på nogle forhold, som kan medvirke til at sikre et godt grundlag for fremtidige projekter inden for trafiksektoren. Dele af anbefalingerne indgår allerede i forbindelse med de foreliggende projekter:

· Beslutningsgrundlaget bør styrkes: 

­
Trafikministeriet bør sikre, at der tidligt i beslutningsprocessen for større trafikanlæg (i den strategiske fase) skitseres så tilpas forskellige alternativer, at politikere og offentligheden får indsigt i en vifte af forskellige muligheder, omkostningerne knyttet hertil og de tilhørende trafikale effekter. Ved vurdering af de enkelte forslag bør relationerne til den overordnede og den regionale/lokale trafikpolitik fremgå, eksempelvis mobilitet, reduktion af miljøpåvirkninger og færdselssikkerhed. Da der ofte vil være konflikter mellem målene, bør disse også belyses til brug for den politiske afklaringsproces. 

­
Anlæggenes indpasning i den eksisterende og fremtidige trafikstruktur bør beskrives, f.eks. i forhold til trafikknudepunkter og højhastighedsbaner.

­
For at give mulighed for prioritering af samfundets trafikinvesteringer, bør det sikres, at projekter kan sammenlignes på tværs af sektorerne vej og bane. Beregningsgrundlag og beregningsmetoder for trafikudvikling og samfundsøkonomi bør derfor ikke blot være aktuelle og gennemskuelige, men også ensartede. 

­
De samfundsøkonomiske beregningerne er forbundet med så mange usikkerheder, at de ikke alene kan danne grundlag for valg af den konkrete linieføring, men kun bør anvendes som retningsgivende. 

· Borgerinddragelse skal sikre gennemsigtighed og troværdighed

­
Trafikministeriet må, som den overordnede ansvarlige myndighed, sikre, at der udarbejdes et materiale, som giver borgerne gennemsigtighed i beslutningsprocessen og politikerne et tilstrækkeligt grundlag for at træffe de relevante beslutninger. 

­
Offentlige høringer og det tilhørende høringsmateriale er vigtige elementer i at skabe gennemsigtighed og troværdighed om projekterne og til at forbedre de konkrete projekter ved at inddrage lokal viden. Det er vigtigt, at borgerne på alle tidspunkter er helt klar over, hvad der er til debat og hvad, der er lagt fast på forhånd. 

­
Det kan overvejes at revidere den eksisterende struktur i beslutningsprocessen, som for de to cases består af projekteringslov, VVM-redegørelse (vurdering af anlæggets virkninger på miljøet) og anlægslov. Der bør i en strategisk fase foretages en detaljeret beskrivelse af problemet og foretages en vurdering af en bred vifte af alternativer til at løse det. Når typen af løsning er besluttet, bør der gennemføres en fase, hvor der beskrives flere linieføringer. Til sidst skal der gennemføres en fase, hvor forløbet af det endelige anlæg fastlægges. VVM proceduren kunne i overensstemmelse hermed overvejes opdelt i flere faser, svarende til et strategisk niveau og et projektniveau. I forbindelse hermed kunne det juridiske grundlag for vurderingerne og offentlighedens inddragelse formaliseres.

· Beregningsgrundlag skal være klart og realistisk:

­
Metoder, forudsætninger og usikkerheder i de anvendte trafikprognoser bør fremgå klart af det offentliggjorte materiale og være sammenlignelige mellem vej- og baneprojekter.

­
Metoder, forudsætninger og usikkerheder i de samfundsøkonomiske beregninger bør fremgå klart af det offentliggjorte materiale, og bør være sammenlignelige mellem vej- og baneprojekter. Grundlaget for fastsættelse af den økonomiske værdi af den sparede rejse- og ventetid, - som er afgørende for projekternes samfundsmæssige rentabilitet - bør gøres mere klart.

­
Konsekvenserne af, at anlæggene bliver væsentligt dyrere eller billigere end antaget bør belyses mere detaljeret i usikkerhedsanalyserne. Herunder bør konsekvenserne af omkostninger, som skyldes ændrede krav til projektet også belyses. Desuden bør alle omkostninger - bl.a. udgifter til togmateriel og de øgede driftsomkostninger, som er forbundet med projekterne - belyses, uanset om de afholdes af det offentlige direkte, af selvstændige offentlige virksomheder eller af private.

­
Der bør gennemføres følsomhedsanalyser, bl.a. af betydningen af antal rejsende, som i større omfang belyser usikkerheden i forudsætningerne og betydningen heraf for projektets trafikale effekter og økonomi. Beregningsmetoderne bør beskrives så klart, at udenforstående har mulighed for at vurdere beregningsresultaterne og for selv at gennemføre beregninger med alternative forudsætninger.

­
Derudover kan det overvejes at styrke vurderingen af de forventede udgifter til anlæggene og benyttelsen heraf ved at involvere private investorer i investeringerne. Dette forudsætter ikke nødvendigvis brugerfinansiering, men at afkastet gøres afhængig af investeringsomfang og antal rejsende/kørende. Det kan f.eks. gøres ved at lade afkastet til den private kapital være afhængig af stigningen i passagertallet/benyttelsen af vejstrækningen, opgjort på baggrund af målinger. 

Sammenfatning 

Indledning

Store nye trafikanlæg medfører væsentlige investeringsudgifter for samfundet og må derfor indgå i en omhyggelig vurdering af de offentlige udgifter. Undersøgelser af store danske og internationale infrastrukturanlæg viser, at betydelige overskridelser af budgettet er almindelige, og at trafikudviklingen ofte er fejlvurderet. F.eks. er anlægsudgifterne for Storebæltsbroen blevet højere end oprindeligt antaget og trafikspringet i forbindelse med åbningen af bilbroen har overrasket. For Storebæltsforbindelsen har den faktiske trafikudvikling i åbningsåret vist sig at være væsentlig større end oprindeligt prognosticeret. Hvor stor trafikken bliver på langt sigt er endnu vanskeligt at vurdere, men A/S Sund og Bælt vurderer, at den kommer til at svare til langtidsprognoserne fra 1997. 

Anlægsinvesteringer for 41 større projekter

Faktiske omkostninger i pct. af forventede omkostninger

Kilde: Mette Skamris og Bent Flyvbjerg (1997).

En artikel af Mette Skamris og Bent Flyvbjerg (1997) beskriver usikkerhederne i vurderingen af anlægsomkostningerne ved danske og internationale projekter. Figuren viser forholdene for 41 større danske, svenske, britiske og amerikanske anlægsinvesteringer, idet der indgår både vej- og jernbaneprojekter. I figuren er de faktiske omkostninger sammenlignet med de omkostninger, der var forventet på beslutningstidspunktet. Udviklingen i de faktiske anlægspriser (i faste priser) varierede fra 15 pct. under de forventede omkostninger til op til 500 pct. over. I omkring 75 pct. af tilfældene oversteg de faktiske omkostninger de forventede med over 10 pct., mens de i knap 50 pct. af tilfældene oversteg de forventede omkostninger med mere end 50 pct.

De to projekter
København-Ringsted
Banestyrelsens forslag omfatter etablering af to nye jernbanespor på den ca. 60 km lange strækning mellem København og Ringsted. Der blev vedtaget en projekteringslov i 1998 for anlægget, som peger en udbygning langs den eksisterende bane, en nybygning eller en kombination heraf. Der er endnu ikke udarbejdet VVM-vurdering eller anlægslov. Der blev i 1998 fremlagt en Linieføringsrapport, som undersøgte følgende 3 hovedalternativer for de to nye spor, nemlig 

· En udbygning langs de nuværende spor mellem København og Ringsted (anlægsudgift 6,4 mia. kr.)

· En nybygning i en ny linieføring fra København over Køge til Ringsted (anlægsudgift 9,0 mia. kr.)

· En kombination, hvor den nuværende linieføring mellem København og Tåstrup udbygges, hvorfra der anlægges en ny linieføring via Køge til Ringsted (anlægsudgift 8,2 mia. kr.). De tre alternativer kaldes i det følgende udbygnings-, nybygnings- og kombinationsforslaget.

Trafikministeren har i marts 1999 besluttet, at det videre arbejde skal koncentreres om udbygningforslaget, idet spørgsmålet om, hvorvidt og hvornår anlægget realiseres, vil afhænge af en samlet aftale om jernbanens økonomi senere i 1999.

Strækningen karakteriseres som en af de mest trafikerede i Danmark, og i regeringens trafikhandlingsplan "Trafik 2005" fra 1993 blev der givet udtryk for, at man ville undersøge forskellige muligheder for at løse udbygningsbehovet for jernbanen vest for København. I 1994 blev Baneplanudvalget nedsat. Udvalget udarbejdede en langsigtet plan for udbygning og forbedring af det danske hovedbanenet. I april 1997 fremkom udvalget med sin plan, hvori der blev foreslået en række investeringer i det danske hovedbanenet. De foreslåede investeringer løb samlet op i ca. 20 mia. kr., og som et vigtigt element i baneplanen indgik en udbygning af jernbanen København-Ringsted med to nye spor. 

Der har været fremhævet flere hovedårsager til ønsket om øget kapacitet på strækningen, nemlig:

· ønske om at indføre højhastighedstog i landsdelstrafikken, 

· forventning om øget passagertrafik efter åbningen af de faste forbindelser over Storebælt og Øresund,

· ønske om et generelt løft for jernbanen, især for at øge serviceniveauet med hyppigere afgange og bedre togbetjening i regionaltrafikken samt

· forventning om øget international godstransport med jernbane.

Vægtningen af de forskellige motiver har ændret sig noget gennem de sidste 5 år. Ønsket om egentlige højhastighedstog, som oprindeligt spillede en central rolle, er således blevet nedtonet, mens der er blevet lagt øget vægt på at styrke regionaltrafikken og godstrafikken.

Banestyrelsens forslag beskriver nogle muligheder for udbygning af Københavns Hovedbanegård, og i de økonomiske beregninger medtages den billigste løsning. Men der lægges ikke op til, at der skal ske en samtidig beslutning om baneudbygningen og en udbygning af Hovedbanegården.

Odense-Svendborg

Vejdirektoratets forslag omfatter en udbygning af rute 9's 34 km lange strækning mellem Odense og Svendborg. Der er foretaget en undersøgelse af behov og muligheder for vejudbygning i 1992. Der er desuden vedtaget en projekteringslov i 1996, som peger på en ny motor- eller motortrafikvej og en linieføring herfor. Der er i 1998 udarbejdet en VVM redegørelse og i forbindelse med denne er udarbejdet følgende skitseforslag:

· et hovedalternativ bestående af nyanlæg af enten en 4-sporet motorvej eller en 3-sporet motortrafikvej (anlægspris 1 mia. henholdsvis 850 mill. kr.), 

· et såkaldt 0+ alternativ som består i en udbygning af den eksisterende vej til enten en 3-sporet eller en 4-sporet vej (anlægspris 370 og 545 mill. kr.) samt

· et forslag omfattende 4 alternative udbygninger af jernbanen Odense-Svendborg (til mellem 40-50 mill. kr. og 800-1.000 mill. kr. afhængig af projekt).

Trafikministeren har i marts 1999 besluttet, at der skal udarbejdes anlægslov for en motorvej Odense-Svendborg. Anlægsloven forventes fremsat i løbet af 1999. Hvornår arbejdet eventuelt skal påbegyndes, er der ikke truffet beslutning om.

Baggrunden for udbygningen af vejforbindelsen er, at det i forbindelse med Storebæltsforliget i 1986 blev vedtaget, at der skal sikres to færgeruter over Storebælt: én over Kattegat og én over Spodsbjerg-Tårs, og samtidig skal der sikres gode vejforbindelser til disse. Desuden er strækningen Odense-Svendborg stærk trafikeret. 

Mangler i beslutningsprocessen 

Beslutningsprocessen kan opdeles i flere faser: 

· En strategisk fase, hvor der foretages en detaljeret beskrivelse af problemet og foretages en vurdering af en bred vifte af alternativer til at løse det på baggrund af hvilken, typen af løsning besluttes, 

· en fase, hvor der beskrives flere linieføringer, på baggrund af hvilken den endelige linieføring besluttes og 

· en fase, hvor der sker en detaljeret undersøgelse af den besluttede linieføring, og hvor forløbet af det endelige anlæg besluttes. 

Gennemgangen af de to cases viser, at der bør lægges større vægt på den strategiske fase. Der er således kun i begrænset omfang gennemført en analyse af de mål, der ønskes opnået ved at gennemføre de to projekter eller af en bred vifte af forskellige muligheder for at løse problemerne. Det er heller ikke belyst, hvilke effekter, der kan opnås ved at udbygge infrastrukturen på forskellige niveauer. Der er heller ikke gennemført analyser af, hvordan de foreslåede projekter spiller sammen med de overordnede eller regionale/lokale trafikpolitiske mål. 

Trafikministeriet bør spille en mere markant rolle i processen, dels for at sikre, at projekternes relation til den overordnede trafikpolitik beskrives grundigt, og dels for at de rammer, der stilles for de projektudførende institutioners analyser, sikrer, at de relevante alternativer belyses. Der bør desuden på baggrund af idefasen, dvs. før projekteringsloven vedtages, ske en politisk behandling og, hvis der er behov, afsættes penge til forundersøgelser. VVM proceduren kunne, i overensstemmelse med ovennævnte, udbygges med en strategisk fase.

København-Ringsted
Jernbaneprojektet sigter i nok så høj grad på at fremme togtrafikken og øge jernbanens rolle, som på at afhjælpe de akutte kapacitetsproblemer på sporene mellem København og Ringsted. Der er imidlertid tale om kostbare forslag, og det er væsentligt at vurdere, hvad man får for pengene. 

I projekteringsloven bemyndiges trafikministeren til at undersøge og projektere en udvidelse enten ved udbygning af den eksisterende bane, ved anlæg af en ny bane fra København til Ringsted eller ved kombination heraf. I bemærkningerne til lovforslaget lægges hovedvægten på udvidelse af jernbanen til fire spor. Det betyder, at der således er stillet snævre rammer for, hvilke løsninger Folketinget peger på og dermed for, hvilke alternativer Banestyrelsen har været forpligtiget til at undersøge. 

Kapaciteten er nogenlunde ens for de tre hovedforslag. Forslagene adskiller sig primært fra hinanden ved linieføringen og ved at tillade lidt forskellige rejsehastigheder. En fjerde og mere begrænset udbygning med et eller to spor ekstra mellem København og Tåstrup, er kun delvist belyst. Det fremlagte materiale efterlader imidlertid en række uklarheder på forskellige områder:

· Kapacitetsbehovet på strækningen og mulige løsninger herpå. Analysen lægger hovedvægten på det togudbud som de to nye spor mellem København og Ringsted muliggør. Det nuværende jernbanenets muligheder for at tilgodese en fremtidig vækst i togudbuddet gennem tilpasninger af køreplaner og tilpasning af godstogsudbuddet er ikke præsenteret, ej heller i kombination med en bredere vifte af mere eller mindre omfattende sporudbygninger.

· Samspillet mellem infrastruktur og rullende materiel er ikke analyseret, herunder mulighederne for forskellige kombinationer af investeringer i sporkapacitet og i rullende materiel.

· Behovet for godskapaciteten er ikke beskrevet i materialet.

· De forskellige forslags mulighed for at passe ind i en eventuel fremtidig udbygning af jernbanesystemet, f.eks. med højhastighedstog regionalt eller internationalt, er ikke vurderet.

I Banestyrelsens forslag forventes en vækst i efterspørgslen, når togudbuddet forbedres ved bl.a. hyppigere afgange og højere rejsehastigheder. Vækstens størrelse afhænger bl.a. af investeringerne i spor og rullende materiel og af udformningen af køreplanen. Væksten stammer imidlertid primært fra nye rejser, og kun i beskedent omfang fra overflytning fra bilerne, og forslaget skønnes derfor ikke at nedbringe vejtrafikken væsentligt.

DSB har i strategiplanen "Gode tog til alle" anført, at man med beskedne investeringer i infrastrukturen, men ved fremrykning af investeringerne i rullende materiel, på kort sigt kan forbedre togudbuddet for passagertrafikken og samtidig have tilstrækkelig kapacitet til godstrafikken. 

Konsulentfirmaet Carl Bro A/S har for Tåstrup Kommune nærmere vurderet det mere begrænsede forslag om etablering af et nyt spor mellem København og Tåstrup. Konsulentfirmaet konkluderede, at en sådan udbygning sammen med justeringer af køreplanen, stort set ville give tilstrækkelig kapacitetsforbedring til, at den opstillede køreplan i Linieføringsrapporten kunne opfyldes.

På nuværende tidspunkt er det således vanskeligt at vurdere om de fremlagte forslag til kapacitetsforbedringer mellem København og Ringsted er omkostningseffektive måder at fremme togtrafikken på. En belysning af en bredere vifte af investeringer i kapacitetsforbedringer på sporene og i forbedringer af det rullende materiel, og disses trafikale effekter, ville markant forbedre grundlaget.

Odense-Svendborg
Forslaget om udbygning af rute 9 tager udgangspunkt i ønsket om at sikre en smidig forbindelse syd om Storebælt og er samtidig en reaktion på forventede store køproblemer og manglende kapacitet på hovedlandevejen mellem Odense og Svendborg samt på et antal ulykker på vejen. Foranstaltninger til nedsættelse af antallet af færdselsuheld er allerede iværksat på baggrund af nogle alvorlige ulykker i 1996.

Projekteringsloven for Odense-Svendborg omtaler muligheden for at bygge en motor- eller en motortrafikvej, idet den indeholder en beskrivelse af en linieføring og angiver en beskrivelse af en interessekorridor, dvs. et bånd hvor udbygningen kan ske. Muligheden for at forbedre jernbanen Odense-Svendborg er ikke omtalt i projekteringsloven. Der er således stillet snævre rammer for de muligheder, Vejdirektoratet har været forpligtiget til at undersøge.

I forbindelse med VVM udredningen er mulighederne for at reducere belastningen på hovedlandevejen ved at forbedre togudbuddet (10 og 30-minutters drift og reduceret rejsetid) imidlertid som nævnt blevet vurderet. Vurderingen viser, at der kun kan forventes en ganske beskeden overførsel af biltrafik til toget. 

Inddragelse af offentligheden

Store statslige vej- og baneplaner vedtages ved projekterings- og anlægslove i Folketinget og høringskravene i forbindelse hermed ligger ikke i faste rammer. Ikke desto mindre har der været en udstrakt inddragelse af offentligheden i de to projekter i overensstemmelse med den praksis, der har udviklet sig. 

I forbindelse med forslaget om København-Ringsted har Banestyrelsen afholdt en høring i begyndelsen af 1998. Høringsmaterialet blev kritiseret for ikke at belyse behovet for en ny jernbane godt nok og for ikke at være tilstrækkeligt detaljeret i beskrivelsen af de foreslåede linieføringer. Banestyrelsen blev derfor bedt om at holde en supplerende høring. Den blev afholdt i slutningen af 1998. I forbindelse med VVM proceduren vil der blive gennemført endnu en høring baseret på et mere detaljeret forslag for det valgte hovedalternativ.

I vejprojektet mellem Odense og Svendborg har der dels været afholdt en forhåndshøring, hvor der blev indkaldt ideer, forslag og ønsker til de efterfølgende undersøgelser og dels en høring i forbindelse med VVM redegørelsen. Det må konstateres, at Banestyrelsen og Vejdirektoratet har gjort en stor indsats for at sikre offentlighedens inddragelse. Erfaringerne fra høringerne tyder på, at der er stor interesse om sådanne projekter. Dette gælder både for parter med generel interesse og for direkte berørte borgere. Der er altså både interesse for mere principielle spørgsmål og for detaljerede spørgsmål om linieføring. Høringerne viser imidlertid, at det er vanskeligt at afgrænse, hvilke spørgsmål, der diskuteres på hvilke tidspunkter.

Ved inddragelse af offentligheden i planlægningen af større anlæg må især forventes reaktioner fra de borgere/borgergrupper og institutioner/myndigheder, der rammes direkte af anlæggene, mens de der høster fordele af projekterne sjældnere lader høre fra sig. Inddragelsen er ikke desto mindre vigtig med henblik på at identificere mulige problemer tidligt og finde de bedste løsninger, samt for at opnå en større forståelse af projektet og dets formål hos offentligheden. 

Det er vigtigt, at myndighederne i forbindelse med inddragelse af offentligheden skelner mellem høring af berørte borgere mv. og fremlæggelse af mere principielle spørgsmål som led i beslutningsprocessen. Det bør gøres klart, hvornår borgerne informeres, og hvornår de høres og kan komme med forslag, og om der er tale om mere principielle spørgsmål om udbygning af infrastrukturen eller, om der ønskes reaktioner på mere detaljerede spørgsmål. 

VVM direktivet undtager anlæg fra VVM proceduren, hvis de vedtages ved en særskilt national lov, der beskriver det givne anlæg i enkeltheder, under forudsætning af, at de mål, der søges opnået med VVM-direktivet, opnås i lovgivningsprocessen. Der har imidlertid udviklet sig en tradition for at behandle infrastrukturprojekter på VVM-lignende vilkår. Det præcise indhold heri er imidlertid ikke entydigt. Der bør derfor overvejes at fastlægge et formaliseret grundlag for VVM-vurderinger og offentlighedens inddragelse i forbindelse hermed ved projekter, der vedtages ved anlægslov.

Offentlighedens inddragelse bør ske i flere tempi: I den strategiske fase, hvor der diskuteres en bred vifte af alternativer til løsning af det konkrete problem. På dette tidspunkt vil det måske især være politiske interessenter og faglige miljøer samt erhvervs- og interesseorganisationer mv., der er aktive. Denne fase har karakter af offentlig debat om politikken på området. Borgerne bør desuden inddrages i fasen, hvor der vurderes forskellige linieføringer samt endelig ved fastlæggelsen af forløbet af det endelige anlæg. De to sidste faser henvender sig i højere grad også til de direkte berørte borgere. 

Trafikale analyser

Der er anvendt trafikmodeller til at analysere den fremtidige trafik både i Banestyrelsens og i Vejdirektoratets beregninger.

Ved vurderingen af jernbaneudbygningen København-Ringsted er beregningerne udført ved hjælp af Landstrafikmodellen. Der forventes ret stor vækst i togtrafikken i basisscenariet fra 1997 til 2005 (4,4 pct. årligt i personkm) pga. Storebælts- og Øresundsforbindelsens åbning samt pga. Metrolinien i København. Samtidig forventes en ret lille vækst i biltrafikken (1 pct. årligt i personkm). Selv om det understreges, at modellers resultater altid vil afhænge af de anvendte forudsætninger, er der ikke foretaget en mere detaljeret beskrivelse af de usikkerheder, der er i modellen, ligesom der ikke er foretaget nogle usikkerhedsberegninger for trafik og for økonomi af ændrede trafiktal. Banestyrelsen er i færd med at nyudvikle/revidere modellen for beregninger af baneudbygningen. 

Beregningerne af vejtrafikken Odense-Svendborg er baseret på en vejnetsmodel, der med udgangspunkt i Landstrafikmodellen er opstillet til formålet. Der er forventet en stigning i biltrafikken frem til år 2010, svarende til 1,8 pct. årligt fra 1996 til 2010. Der er ikke ved beregning af trafikstrømmene pga. ændret rutevalg i vejnetsmodellen regnet med nyskabt trafik pga. vejforbedringen. Der er desuden gennemført beregninger af effekten af eventuelle forbedringer af jernbanen mellem Odense og Svendborg for 2010. 

Tværgående sammenligninger af trafikprognoserne er ikke muligt

Der anvendes meget forskellige tilpasninger af Landstrafikmodellen i de to forslag. Der er anvendt forskellige forudsætninger, ligesom der er foretaget beregninger for forskellige år. I begge forslag forventes en trafikstigning frem til, at de nye anlæg tages i brug, forventningerne er imidlertid forskellige. Forskellene i opgørelserne gør det ikke muligt at sammenligne de trafikale effekter af de forskellige anlæg.

Det er naturligvis altid nødvendigt at anvende de eksisterende modeller til vurderinger af de trafikale effekter af nye anlæg. Imidlertid bør vurderingerne ikke blot være aktuelle og gennemskuelige, men grundlaget bør også så vidt muligt være ens og der bør bruges de samme basisforudsætninger. Usikkerhederne i beregningerne bør desuden beskrives og vurderes i forhold til de trafikale og økonomiske konsekvenser.

Samfundsøkonomisk analyse
De samfundsøkonomiske konsekvenser er vurderet i begge projekter, men metoder, anvendte priser og tidspunkt for beregninger er forskellige ligesom resultaterne tillægges forskellig vægt som kriterium for projekterne. 

København-Ringsted
Sammenligningen mellem de tre hovedforslag er foretaget i 1998 ved hjælp af en samfundsøkonomisk analyse, mens en mere begrænset udbygning af sporene mellem København og Tåstrup kun er delvist belyst. Ifølge beregningerne er nybygningsforslaget med en intern forrentning på 5,1% mere rentabelt end de øvrige forslag (hhv. 4,7 og 4,0%). En begrænset udbygning med 2 ekstra spor mellem København og Høje Tåstrup giver samme forrentning som nybygningsforslaget, men afvises af Banestyrelsen, da det giver mindre kapacitet. Resultaterne er imidlertid usikre og afhænger i høj grad af de forudsætninger, som anvendes i beregningerne. En række forhold bidrager til at gøre beregningsresultaterne usikre:

· Værdien af sparet tid som følge af det forbedrede togudbud er meget afgørende for resultaterne, idet nutidsværdien af de samlede tidsgevinster er opgjort til næsten det dobbelte af billetindtægterne. Beregningen er imidlertid meget afhængig både af de forudsatte tidsværdier, hvor opgørelsesmetoderne er meget usikre, og af de forudsatte rejse-, skifte- og ventetider. 

· Der er kun vurderet beskedne udsving i investeringernes størrelse, idet der, udover et usikkerhedstillæg til de direkte opgjorte investeringer på 10-20 pct. (afhængig af alternativ), i følsomhedsberegningerne kun er regnet på en usikkerhed på +/-10 pct. i anlægsinvesteringerne. Der er imidlertid som omtalt ofte væsentligt større overskridelser af de forventede anlægsomkostninger ved store infrastrukturanlæg.

· Der er desuden gennemført følsomhedsberegninger for bilkørselsomkostninger, realindkomst og rente. De viser, at forslagene er ganske følsomme over for ændringer heri. Der er ikke foretaget følsomhedsberegninger for udviklingen i passagertallet.

· Rapporter fra DSB og Carl Bro A/S tyder på, at der er andre muligheder for forbedring af jernbanen og togudbuddet, muligheder som kunne være samfundsøkonomisk interessante. Disse er imidlertid ikke belyst som ligeværdige alternativer i Banestyrelsens materiale.

Odense-Svendborg
For vejudbygningen Odense-Svendborg er gennemført en samfundsøkonomisk analyse i 1992. Omkostningerne ved anlæg af vejen er heri vurderet til 500 mill. kr. for anlæg af en 4-spors motorvej og 360 mill. kr. for en bred 2-spors motortrafikvej (prisniveau 1990). Konsekvenser af de to alternativer er beregnet for år 2000. De viser en forrentning på 7,3 pct. for en 4-sporet motorvej og 6,1 pct. for en bred 2-sporet motortrafikvej. Det konkluderes dog i den samlede vurdering, at kun en 4-sporet motorvej vil give en tilfredsstillende trafikafvikling i 2010. Tidsbesparelserne står i begge forslag for 60-70 pct. af den samlede samfundsøkonomiske fordel ved projekterne. 

Der er ikke foretaget en revision af de samfundsøkonomiske beregninger i forbindelse med VVM-vurderingen i 1998. Det er uheldigt, da der er tale om andre anlæg end de der er vurderet i 1992 og anlægsudgifterne (inkl. prisudviklingen) er fordoblet. Samlet er de samfundsøkonomiske vurderinger fra 1992 ikke nødvendigvis relevante til vurdering af de aktuelle alternativer. 

VVM-vurderingen fra 1998 indeholder en vurdering af usikkerhederne i anlægsprisen og en vurdering af, i hvor høj grad bygherren har indflydelse på usikkerhederne. Det er for motorvejsalternativet vurderet, at anlægsudgiften sandsynligvis højst vil variere med knap +/-15 pct. Der er ikke foretaget samfundsøkonomiske vurderinger af baneudbygningen, ligesom udgifter til materiel og driftsudgifterne ved udvidelsen af banedriften ikke er vurderet. 

Forskellige beregningsmetoder

Selv om både Vejdirektoratet og Banestyrelsen benytter sig af samfundsøkonomiske beregninger anvendes der forskellige beregningsmetoder og forudsætninger. Den væsentligste metodemæssige forskel er, at Banestyrelsen anvender priser inklusiv skatter og afgifter, mens Vejdirektoratet benytter sig af priser renset for skatter og afgifter. Dette resulterer i væsentlige forskelle i tallene. Det er særdeles uhensigtsmæssigt, da det medfører, at beregningerne ikke giver grundlag for at prioritere på tværs i trafiksektoren. I beregningerne for bane- og vejprojekterne anvendes desuden forskellige forudsætninger, bl.a. med hensyn til tids- og miljøværdier. Da især tidsværdierne er helt afgørende for projekternes samfundsmæssige rentabilitet, bør grundlaget for fastsættelsen af tidsværdierne gøres mere klart. De metodemæssige forskelle, det forhold at vurderingerne er udført på forskellige tidspunkter samt at de anvendte forudsætninger og værdier for bl.a. tid og miljø er forskellige, medfører, at beregningerne for de to projekter ikke kan sammenholdes. 

Conclusions and summary 

for the report "Decision-making basis for traffic investments"

Background

The traffic networks are of great importance for the development of patterns of settlement and commerce and for the distribution of traffic among the different means of transport. At the same time, new traffic networks represent large investment costs for society and require prioritisation of public expenses. For this reason, when decisions are to be reached concerning such networks, an adequate, transparent basis is necessary.

The Danish Transport Council wished to contribute to a discussion of how to improve the decision-making basis for new infrastructure networks in the transport sector. This has been implemented by a study of the decision-making procedures that lie behind two concrete networks: the development of the railway link between Copenhagen and Ringsted and the development of the road network between Odense and Svendborg. In 1998, the Danish National Railways Agency sent a proposal concerning the establishment of two new railway lines between Copenhagen and Ringsted out to public hearing. Three main alternatives were presented which cost between DKK 6.4 bn and DKK 9 bn. The Road Directorate also sent a proposal to establish a dual carriageway or a motor way between Odense and Svendborg to public hearing in 1998, the construction cost was estimated at between DKK 850 m and DKK 1 bn. This report examines the two cases. The aim of the report is, by describing the process to illustrate the existing practice of decisions-making concerning infrastructure networks and to asses the possibility of comparing railway and road projects. Following intensive work, both the Road Directorate and the Danish National Railways Agency presented a full, detailed report of the proposals described in the planning legislation. This report concentrates on the whole process from idea to decision, where a number of different parties were involved at different points in time.

It is emphasised that these two cases have been selected solely for the purpose of illustrating the decision-making process. In making this report, the Danish Transport Council has not wished to take a position as regards the need for the networks nor has it desired to identify specific solutions. The objective was to present proposals concerning the possible improvement of the basis for making decisions about future infrastructure decisions.

The conclusions and recommendations of the Danish Transport Council

Conclusions

On the basis of the two cases, the main conclusion of the Danish Transport Council is that the material that was submitted is not suited as a basis for taking decisions about such large-scale investments as it does not sufficiently illustrate the need for new infrastructure, the alternative possibilities and the costs.

· Lacks in the decision-making process

-
There is only sporadic illustration of the way in which the networks would contribute to the achievement of the overall objectives of traffic policy, inter alia traffic development and environmental objectives. On the other hand, the material provides detailed illustration of the local effects of the alternatives studied and the possibilities of ensuring appropriate solutions to specific problems, such as passage of densely built-up areas and level crossings.


-
There was no demand from the political level concerning examination of a broad range of possible solutions to the problems, and the planning laws lay down a narrow framework for the alternatives that should be illustrated. This means that only uniform types of solutions have been assessed and that it is impossible to illustrate what could be achieved if investments of different sizes were made. Alternatives that examine less extensive developments have not been assessed in such detail as to illustrate the extent to which they could solve traffic problems.

· A lack of clarity about public involvement

-
Partly related to the reasons above at the hearing stage there was a mixture of questions about whether the networks should be built, the consequences of alternative layouts and of the impact on the everyday lives of individuals.


-
Thus, in spite of the great deal of work involved in the process of the hearings and in producing the material, the process has been somewhat muddled and unclear.

· The effects on traffic and economy is insufficient illustrated:

-
The importance to traffic of the networks has not been described in such a way as to make it possible to asses them across the lines of different projects for roads and railway. The uncertainties involved in the traffic forecasts are not described, and there is no illustration of the economic consequences of another level of traffic development.


-
There is inadequate assessment of the risks and consequences of the costs of construction being significantly higher than the sums submitted.


-
Nor has the socio-economic importance of the networks been dealt with in a manner that would make it possible to asses them across the lines of the road and rail projects. The risk assessments are not complete and the analyses are not sufficiently detailed to allow them to be assessed with parameters other than those selected.


-
Elements of vital importance for the projects have either been omitted or inadequately dealt with, for example the rebuilding of Copenhagen Central Station, the demand for new rolling stock for the railway, and traffic conditions on the Svendborgsund bridge.

Recommendations
On the basis of the examination of two cases, the Danish Transport Council wishes to point out some matters that could contribute to ensuring a good basis for future projects in the traffic sector. Some of these recommendations already apply to the projects at issue.

· The decision-making basis should be strengthened:


-
The Ministry of Transport should ensure that, early in the decision-making process concerning large-scale traffic networks (in the strategic phase), sufficiently different alternatives are sketched so that politicians and the general public gain insight into a range of different possibilities, the costs involved in these, and the resulting effects on traffic. When the individual proposals are being assessed, the relations to overall and regional/local traffic policy should be apparent: for example, mobility, reduction of environmental impact, and traffic safety. As there will often be conflict between the objectives, these should also be illustrated for utilisation in the political process of clarification.


-
The way in which the networks fit in with the existing and future traffic structure should be described, for example in relation to traffic junctions and high-speed rails.


-
To make it possible to prioritise society’s investments in traffic, it should be ensured that road and rail projects can be compared. The bases and methods of calculation for traffic development and the economy should, thus, not only be up-to-date and transparent but also uniform.


-
As the socio-economic calculations involve many uncertainties, they cannot on their own form the basis for selecting the specific layout but should only be used as indicative.

· Public involvement is to ensure transparency and credibility:

-
As the superior, responsible authority, the Ministry of Transport must ensure that material is drawn up that provides the general public with transparency in the decision-making process and politicians with a sufficient basis for making the relevant decisions.


-
Public hearings and the accompanying material are important elements in creating transparency and credibility about the projects and for improving the specific projects by drawing on local know-how. It is important that the general public at all times are aware of what can be discussed and what has been decided beforehand.


-
Revising the existing structure of the decision-making process could be considered. In these two cases this comprises of the planning laws, the Environmental Impact Assessment and the construction laws. At the strategic phase, a detailed description of the problem should be made and an assessment carried out of a broad range of alternatives for solving it. When a decision has been made concerning the type of solution, a phase should be implemented in which several layouts are described. Finally, a phase should be implemented where the progress of the final network is determined. In accordance with this, the Environmental Impact Assessment procedure could be divided into two phases corresponding to a strategic level and a project level. In connection with this, the legal basis of the assessments and the involvement of the general public could be formalised.

· The basis of calculation must be clear and realistic:

-
Methods, assumptions and risks in the traffic forecasts should be clear from the material that is published and make it possible to compare road and rail projects.


-
Methods, assumptions and risks in the socio-economic calculations should be clear from the published material and make it possible to compare road and rail projects. The basis for establishing the economic value of travelling and waiting time saved, which is decisive for the social cost-effectiveness of the projects, should be made clearer.


-
The consequences of the networks being significantly more or less expensive than assumed should be illustrated in more detail in the risk assessments. In this connection, the consequences of costs, which are due to changed demands of the project, should also be illustrated. In addition, all costs, among other things costs of rolling stock and the increased operating costs connected with the projects, should be illustrated, irrespective of whether they are paid directly by public authorities, by independent public enterprises, or by private individuals. 


-
Sensitivity analyses should be conducted, inter alia of the importance of the number of travellers, which to a greater extent illustrate the uncertainty in the assumptions and the significance of this for the effects of the project on traffic and economy. The methods of calculation should be described so clearly that third parties can assess the results of the calculations and can themselves carry out calculations with alternative assumptions.


-
Over and above this, enhancing the assessment of the expected costs of the networks and their utilisation might be considered by involving private investors in the investments. This does not necessarily presuppose user-financing but that the returns are made dependent of the size of the investment and the number of travellers/drivers. This could, for example, be done by allowing the yield to private capital be dependent of the rise in passenger numbers/the utilisation of the stretch of road, calculated on the basis of measurements.

Summary

Introduction

As large, new traffic networks mean significant investments for society, they must be included in a careful assessment of public expenses. Studies of large-scale Danish and international infrastructure networks reveal that significant budget overrun is usual and that traffic development is frequently wrongly assessed. For example, the construction costs of the Great Belt Bridge exceeded the original assumptions and the newly generated traffic in connection with the opening of the car bridge has been surprising. The actual traffic development in the year the bridge was opened has proved to be significantly greater than originally forecasted. As yet it is difficult to evaluate the extent of traffic development in the long term, but it is the assessment of A/S Sund og Bælt that this will correspond to the long-term forecasts from 1997.

Construction costs for 41 large projects

Actual costs in % of expected costs

Source: Mette Skamris and Bent Flyvbjerg (1997)

An article by Mette Skamris and Bent Flyvbjerg (1997) describes the risks involved in assessing construction costs of Danish and international projects. The figure shows the conditions for 41 large-scale Danish, Swedish, British and American construction investments and both road and rail projects are included. The figure shows the actual costs compared with the costs expected at the time the decision was taken. The increase in the actual construction costs (in fixed prices) varied from 15% under the expected costs to more than 500% above. In approximately 75% of the cases, the actual costs exceeded the expected costs by more than 10%; in just under 50% of the cases they exceeded the expected costs by more than 50%

The two projects

Copenhagen-Ringsted

The proposal of the Danish National Railways Agency involves the establishment of two new railway tracks along the approximately 60 km section between Copenhagen and Ringsted. In 1998 a Planning Act was adopted for the network, which points to an extension along the existing tracks, a new construction or a combination of these. As of now, neither an Environmental Impact Assessment nor a Construction Act has been drawn up. A Layout Report was presented in 1998 which examined the following three main alternatives for the two new tracks:

· An expansion of the existing railway along the present tracks between Copenhagen and Ringside (construction costs: DKK 6.4 bn)

· A new construction solution from Copenhagen over Køge to Ringsted (construction costs: DKK 9 bn)

· A combination: an expansion of the existing line between Copenhagen and Taastrup from where a new construction would be constructed via Køge to Ringsted (construction costs: DKK 8.2 bn). In the following the three alternatives are referred to, respectively, as the "expansion of the existing line" proposal (Danish: "udbygningsforslaget"), the " new construction" proposal (Danish: "nybygningsforslaget"), and the "combination" proposal (Danish: "kombinationsforslaget").

In March 1999 the Ministry of Transport decided that further work should concentrate on the proposal for the expansion of the existing line, as the question as to whether and when the network will be realised will depend on an overall agreement concerning the economic situation of the railway later in 1999.

This section is characterised as one of the busiest in Denmark and the Government’s 1993 traffic action programme, "Traffic 2005", states that an investigation will be conducted of different possibilities for solving the need for extending the railway west of Copenhagen. In 1994 the Railway Plan Commission (Danish: "Baneplanudvalget") was appointed and the Commission prepared a long-term plan for developing and improving the main Danish railway network. In its plan, which was presented in April 1997, the Commission proposed a number of investments in the main railway network in Denmark. The proposed investments amounted to a total of approximately DKK 20 bn, and an extension of the Copenhagen-Ringsted railway link by two new tracks was an important element in the railway plan.

Several main causes of the desire for increased capacity on this section have been emphasised:

· The desire to introduce high speed trains between the Danish regions

· The expectation of increased passenger traffic following the opening of the permanent connections over the Great Belt and the Sound

· The wish for overall improvement in the railway in particular to raise the standard of service with more frequent departures and a better train service in regional traffic, and

· The expectation of increased conveyance of goods by rail.

The weighting of the different motives has altered somewhat during the intervening 5 years. The desire to introduce high-speed trains, which originally played a central role, has been toned down, and there is more emphasis on enhancing regional traffic and goods traffic.

The proposal of the Danish National Railways Agency describes some possibilities for the development of Copenhagen Central Station, and the least expensive solution is included in the economic calculations. But there are no plans for a simultaneous decision concerning development of the railway and development of Copenhagen Central Station.

Odense-Svendborg
The proposal of the Road Directorate involves extending the 34 km long section of Route 9 between Odense and Svendborg. In 1992 a study was conducted of the demand and possibilities for road development. In addition, a Planning Act was adopted in 1996, which points to a new motorway or dual carriageway and a layout for this. An Environmental Impact Assessment was carried out in 1998 and the following outline proposals were drawn up in this connection:

· A main alternative consisting of the new construction either of a 4-lane motorway or a 3-lane dual carriageway (construction cost: DKK 1 bn and DKK 850 m, respectively)

· A so-called 0+ alternative consisting in developing the existing road to either a 3-lane or a 4-lane road (construction costs: DKK 370m and DKK 545m), and

· A proposal involving 4 alternative extensions of the Odense-Svendborg railway (at between DKK 40-50 m and DKK 800-1,000 m, depending on the project).

In March 1999 the Ministry of Transport decided that a Construction Bill is to be drawn up for an Odense-Svendborg motorway and the Bill is expected to be presented in the course of 1999. No decision has been made as to whether or when the work is to commence.

The background for the development of the road link is that in connection with the Great Belt Settlement in 1986, it was decided that two ferry routes over the Great Belt should be safeguarded: one over the Kattegat and one over Spodsbjerg-Tårs, and that good road connections to these should be ensured. Furthermore, the Odense-Svendborg road section is extremely busy.

Lacks in the decision-making process
The decision-making process can be divided into several phases:

· A strategic phase that includes a detailed description of the problem and an assessment of a broad range of alternative solutions on the basis of which the type of solution is decided

· A phase where several layouts are described and on the basis of which the final layout is decided, and

· A phase with detailed scrutiny of the layout that was decided and where decisions are made concerning the process of the final network.

Examination of the two cases reveals that there should be more emphasis on the strategic phase. There has only been limited analysis of the desired objectives of implementing the two projects or of a broad range of different possible ways of solving the problems. Nor is there any illustration of the effects that could be achieved by developing the infrastructure at different levels, nor any analyses of the way in which the proposed projects interact with the objectives of traffic policy at general or regional/local level.

The Ministry of Transport should play a more vigorous role in the process for two reasons: to ensure that the relation of the projects to general traffic policy is described thoroughly; and partly to make sure that in the framework set up for the analyses of the institutions that carry out the projects the relevant alternatives are illustrated. In addition, there should be political consideration against the background of a strategic phase, i.e. before the Planning Act is adopted, and if necessary money should be earmarked for preliminary studies. In accordance with this, the Environment Impact Assessment procedure should be extended by a strategic phase.

Copenhagen-Ringsted

The railway project aims, on the one hand, to promote train traffic and expand the role of the railway and, on the other hand, to relieve the acute capacity problems on the tracks between Copenhagen and Ringsted. However, as these proposals are extremely costly, it is essential to evaluate what can be had for the money.

The Planning Act authorises the Minister for Transport to investigate and project a development, either by an expansion of the existing line, by constructing a new line from Copenhagen to Ringsted, or by a combination of these. The main emphasis in the remarks on the Bill is the extension of the line to four tracks. This means that a narrow framework has been laid down for the solutions pointed to by the Folketing (Danish Parliament) and thus for the alternatives that the Danish National Railways Agency was obliged to investigate.

The capacity is largely the same in the three main proposals. They differ mainly as regards layout and by permitting slightly different travel speeds. A fourth, more limited, expansion by one or two extra tracks between Copenhagen and Taastrup is only partially illustrated. The material presented, however, leaves behind a number of unclear points in different areas:

· The capacity demand on the section and possible solutions to this: the main emphasis of the analysis is on the supply of trains that the two new tracks between Copenhagen and Ringsted would make possible. There is no presentation of the potential of the present railway network to meet future growth in the supply of trains by adjustment of timetables and adjusting the supply of goods trains, not even in combination with a broader range of more or less extensive track development.

· The interaction between infrastructure and rolling stock has not been analysed, including the possibility of different combinations of investments in track capacity and in rolling stock.

· The demand for goods capacity is not described in the material.

· There is no assessment of the possibility of the various proposals for fitting in with any future extension of the railway network, for example by high-sped trains, regionally or internationally.

In the proposal of the Danish National Railways Agency, demand is expected to increase when the supply of trains is improved by means of, for example, more frequent departures and higher travel speeds. The volume of growth depends, inter alia, on the investments in tracks and rolling stock and the design of the timetable. However, this growth will primarily originate in new trips and only to a limited extent from transfer from cars. Thus the proposal is not expected to reduce road traffic to any substantial degree.

In its strategic plan, "Good trains for everyone", DSB, the Danish State Railway, stated that by making modest investments in the infrastructure but by bringing forward investments in rolling stock, in the short term the supply of trains for passenger traffic could be improved while simultaneously providing sufficient capacity for goods traffic.

Carl Bro A/S, a consultancy company, has conducted a more specific assessment of the more limited proposal for the establishment of a new track between Copenhagen and Taastrup for the Municipality of Taastrup. The consultancy company concluded that such an expansion together with adjustments in the timetable would largely provide sufficient improvements in capacity to make it possible to fulfil the timetable set out in the Layout Report.

Thus, at present it is difficult to evaluate whether the proposals presented for capacity improvements between Copenhagen and Ringsted are cost-effective ways of promoting train traffic. An illustration of a broader range of investments in capacity improvements of the tracks and improvements in rolling stock and the effects of these on traffic would considerably improve the basis.

Odense-Svendborg
The starting point of the proposal to extend Route 9 is the desire to ensure a flexible connection south of the Great Belt and is, simultaneously, a reaction both to expected congestion problems on the main highway between Odense and Svendborg and to a number of accidents on this road. Measures have already been launched to reduce the number of traffic accidents against the background of a number of serious accidents in 1996.

The Planning Act for Odense-Svendborg mentions the possibility of constructing a motorway or a dual carriageway as it contains a description of a layout and provides a description of a planning corridor, i.e. a strip within which a road could be built. The Planning Act does not mention the possibility of improving the Odense-Svendborg railway. Thus a narrow framework has been established for the possibilities that the Road Directorate was obliged to investigate.

In connection with the Environmental Impact Assessment report, however, the possibilities for reducing the burden on the main highway by improving the supply of trains (10 and 30 minute services and reduced travel time) as mentioned above, were assessed. The assessment reveals that only very modest transfer of car traffic to the train can be expected.

Involvement of the general public
Large-scale state road and railway plans are adopted by Planning Acts and Construction Acts in the Folketing and the demands for hearings in these connections have no fixed framework. Nevertheless, the general public has to a high degree been involved in the two projects in accordance with the practice that has developed.

The Danish National Railways Agency held a hearing in connection with the Copenhagen-Ringsted proposal at the beginning of 1998. The material for the hearing was criticised as not being sufficiently detailed in the description of the different layouts and the Agency was requested to arrange a supplementary hearing which was held at the end of 1998. In connection with the Environmental Impact Assessment procedure, yet another hearing will be held based on a more detailed proposal for the main alternative that is selected.

In the road project between Odense and Svendborg, a preliminary hearing was held where ideas, proposals and wishes concerning the subsequent investigations were called for and also a hearing in connection with the Environmental Impact Assessment report was held. It must be said that the Danish National Railway Agency and the Road Directorate have made great efforts to ensure the involvement of the general public. Experience from the hearings suggests that there is great interest in such projects. This applies both to parties with a general interest and to citizens who are directly affected. There is also interest in more fundamental questions and in detailed questions with regard to layout. However, the hearings show that it is difficult to delimit the questions that should be discussed at which points in time.

When the public is involved in the planning of large traffic networks, reactions may be expected, especially from the citizens/groups of citizens and institutions/authorities directly affected by the networks, while those who will benefit from the projects more rarely let their voices be heard. Nevertheless, involving the public is important with a view to identifying possible problems at an early stage and finding the best solutions, as well as for achieving greater public understanding of the project and its purpose.

When involving the public, it is important that the authorities distinguish between hearing citizens etc. who are affected and presenting more fundamental questions as part of the decision-making process. It should be made clear when the public are being informed and when they are being heard and are welcome to make suggestions, and whether it is matter of more fundamental questions concerning developing the infrastructure, or whether reactions to more detailed questions are desired.

The Environmental Impact Assessment exempts networks from the Environmental Impact Assessment procedure if they are adopted by means of a special National Act that describes the networks in question in detail, on condition that the aims to be achieved by means of the Environmental Impact Assessment directive are achieved in the legislative process. However, a tradition has developed of dealing with infrastructure projects on Environmental Impact Assessment-like conditions, but the precise content of this is not clear. Establishing a formalised basis for Environmental Impact Assessments should be considered and the involvement of the public in this connection with regard to projects resolved by means of Construction Acts.

Public involvement should take place by stages: in the strategic phase when a broad range of alternatives for solving the concrete problem is being discussed. At this point it will perhaps especially be interested political groups and professional environments as well as business organisations and NGOs etc. who are active. This phase is in the nature of public debate concerning policy in the area. The general public should also be involved in the phase where different layouts are being assessed and, finally, when the process of the final network is being established. The two last phases are to a higher degree the concern of directly affected citizens.

Traffic analyses
Traffic models have been used for analysing future traffic in the calculations of both the Danish National Railways Agency and the Road Directorate.

The calculations were carried out by applying the National Traffic Model (Danish: "Landstrafikmodellen") when assessing the railway extension between Copenhagen and Ringsted. Quite extensive growth in train traffic is expected in the basis scenario between 1997 and 2005 (4.4% annually in person km) because of the opening of the Great Belt and Øresund connections and due to the Metro in Copenhagen. At the same time, rather low growth in car traffic is expected (1% annually in person km). Although it is emphasised that the results of the models will always depend on the assumptions utilised, no detailed description of the uncertainties in the model have been carried out nor have any risk assessments been conducted for traffic and for the economy of amended traffic figures. The Danish National Railways Agency is in the process of re-developing/revising the model for calculations of railway development.

The calculations of Odense-Svendborg road traffic are based on a road network model set up for the purpose based on the National Traffic Model. An increase in car traffic is expected up to the year 2010 corresponding to 1.8% annually from 1996 to 2010. When calculating the traffic currents due to changed choice of route in the road network model, no account has been taken of new generated traffic due to the road improvement. The consequences of improvements of the railway between Odense and Svendborg for the year 2010 have also been calculated.

Interdisciplinary comparisons of traffic forecasts are not possible
Very different applications of the National Traffic Model have been applied in the two proposals. Different assumptions have been used and calculations have been carried out for different years. In both proposals an increase in traffic is expected up to the time the new networks are opened for use; however, the expectations are not similar. Differences in the estimations do not make it possible to compare the effects of the different traffic networks on traffic.

It is, naturally, always necessary to utilise existing models when assessing the effects of new networks. But the assessments should not only be up-to-date and transparent; as far as possible the basis should be uniform and the same basic assumptions should be used. Any risks in the calculations should, moreover, be described and assessed in relation to the consequences for traffic and economy.

Economic analysis

The consequences for the national economy are assessed in both projects but methods, prices used and the point in time when the calculations were carried out differ and the results are given different weighting as a criterion for the projects.

Copenhagen-Ringsted
The comparison between the three main proposals was carried out in 1998 by means of an socio-economic analysis while a more limited extension of the tracks between Copenhagen and Taastrup is only partially illustrated. According to the calculations, the proposal for extension of the existing line with an internal payment of interest of 5.1% is more cost-effective than the other proposals (4.7% and 4%, respectively). A limited extension by two extra tracks between Copenhagen and Høje Taastrup gives the same payment of interest as the proposal for a new construction, but is rejected by the Danish National Railways Agency as it results in less capacity. However, these results are risky and highly dependent on the assumptions used in the calculations. A number of factors contribute to making the results of the calculations uncertain:

· The value of the time saved as a result of the improved supply of trains is quite decisive for the results as the current value of the total time saved has been calculated as being almost twice that of ticket revenues. But these calculations are highly dependent on both the assumed time values, where the methods of calculations are very uncertain, and on the assumed travelling, changing and waiting times.

· Only modest fluctuations have been assessed in the sizes of the investments as, apart from a risk subsidy for the directly calculated investments of 10-20% (depending on the alternative), in the sensitivity calculations a risk of +/- 10% only has been calculated with in the construction investments. However, as previously mentioned the construction costs expected in the case of large-scale infrastructure networks are often significantly exceeded.

· In addition, sensitivity calculations have been carried out for motoring costs, real income and interest which show that the proposals are quite sensitive to changes here. No sensitivity calculations have been carried out for developments in numbers of passengers.

· Reports from DSB and Carl Bro A/S indicate that there are other possibilities for improving the railway and the supply of trains, possibilities which could be interesting from the point of view of the national economy. However, these have not been illustrated as equal alternatives in the material from the Danish National Railways Agency.

Odense-Svendborg
A socio-economic analysis was made of the Odense-Svendborg road extension in 1992 where building the road is assessed at DKK 500 m for constructing a 4 lane motorway, and DKK 360m for a broad, 2 lane dual carriageway (1990 price level). The consequences of the two alternatives were calculated for the year 2000. They show a payment of interest of 7.3% for a 4-lane motorway and 6.1% for a broad, 2-lane dual carriageway. However, the overall assessment is that only a 4-lane motorway would provide a satisfactory traffic flow in 2010. In both proposals time saved represents 60-70% of the total national economic advantage of the projects.

No review of the socio-economic calculations was undertaken in connection with the Environmental Impact Assessment in 1998. This is unfortunate as the 1998 report look at quite other networks than those that were assessed in 1992 and construction costs (including price development) have doubled. In all, the socio-economic assessments carried out in 1992 are not necessarily relevant when assessing the present alternatives.

The Environmental Impact Assessment from 1998 contains an assessment of the uncertainties in the costs of construction as well as an assessment of the degree to which the developer has any influence on the risks. In the case of the motorway alternative, it has been assessed that the cost of construction would at most probably vary by about +/- 15%. No assessment of the extension of the railway was undertaken nor were the costs for materials and operational costs involved in expanding the operation of the railway assessed.

Different methods of calculation
Although the Road Directorate and the Danish National Railways Agency employ socio-economic calculations, they use different methods of calculation and assumptions. The greatest methodological difference is that the Danish National Railways Agency makes use of prices that include taxes and duties while the Road Directorate uses prices that do not include taxes and duties, resulting in significant differences in the figures. This is most unfortunate as it means that the calculations do not provide a basis for making priorities across the traffic sector. In the calculations for the railway and road projects, moreover, different assumptions are employed, inter alia with respect to time and environmental values. As it is in particular the time values that are quite crucial for the socio-economic cost-effectiveness of the projects, the basis for establishing the time values should be made clearer. The methodological differences, the fact that the assessments were carried out at different points in time and that the values and assumptions utilised for, inter alia, time and environment are different, means that the calculations for the two projects cannot be compared.

1. Indledning 

Den trafikale infrastruktur er i høj grad med til at bestemme den fremtidige udvikling i trafiksektoren, og kan påvirke by- og erhvervsudviklingen i forskellige egne af landet. Etableringen af nye anlæg kræver væsentlige offentlige anlægsudgifter, og får ofte meget langsigtede virkninger på trafikudviklingen. Samtidig berøres lokale og individuelle interesser ofte, men ikke altid i samme retning. Der er derfor stor interesse for beslutninger om infrastruktur og det er tilsvarende vigtigt, at der foreligger et godt og gennemskueligt grundlag for beslutningerne.

Beslutninger om infrastrukturanlæg træffes ofte som led i større politiske forlig. I disse tilfælde foreligger der ikke altid et klart teknisk-økonomisk grundlag for beslutningerne, men snarere et politisk grundlag.

I denne rapport gennemgås det hidtidige beslutningsforløb og beslutningsgrundlag for to konkrete forslag til trafikanlæg. Det drejer sig om etablering af to nye jernbanespor mellem København og Ringsted, og etablering af en motorvej eller en motortrafikvej mellem Odense og Svendborg. Formålet hermed er at bidrage til en diskussion af, hvorledes beslutninger om ny infrastruktur inden for trafiksektoren træffes med henblik på at pege på, hvordan beslutningsgrundlaget kan forbedres. Gennemgangen er baseret på de foreliggende rapporter og på interview med nøglepersoner. Både Vejdirektoratet og Banestyrelsen har i de to cases gjort et stort arbejde for at præsentere en fyldig og detaljeret beskrivelse af de forslag, der er omtalt i projekteringslovene. I denne rapport er interessen imidlertid mere rettet mod det samlede forløb fra ide til gennemførelse, hvor en række forskellige parter har været involveret på forskellige tidspunkter. Det skal understreges, at valget af de to cases alene er sket for at illustrere beslutningsprocessen. Der er foretaget en beskrivelse af forløbet med udgangspunkt i det offentliggjorte materiale, men der er ikke sket en vurdering af de trafikale konsekvenser af de enkelte alternativer eller af de effekter, de har på omgivelserne. Transportrådet har således ikke taget stilling til behovet for anlæggene eller ønsket at pege på bestemte anlægsløsninger. Transportrådet vil gerne takke de personer og institutioner, som har bidraget med interviews, rapporter og lignende til udarbejdelsen af rapporten.

2. Projekternes indhold 

I 1998 udsendte Banestyrelsen et forslag om etablering af to nye jernbanespor mellem København og Ringsted, og Vejdirektoratet udsendte et forslag om etablering af en motorvej eller en motortrafikvej mellem Odense og Svendborg til offentlig høring. 

Banestyrelsens forslag indeholdt 3 alternative linieføringer for de to nye spor på den ca. 60 km lange strækning, nemlig: 

· Udbygning langs de nuværende spor mellem København og Ringsted.

· Nybygning i en ny linieføring fra København over Køge til Ringsted.

· Kombination, hvor den nuværende linieføring mellem København og Tåstrup udbygges, hvorfra der anlægges en ny linieføring via Køge til Ringsted.

· De tre linieføringer, som i det følgende vil blive refereret som udbygnings-, nybygnings- og kombinationsforslaget, er vist i nedenstående kort.

Figur 2.1 De tre hovedforslag til linieføring København-Ringsted

Kilde: Linieføringsrapporten, Banestyrelsen 1998.

Forslagene er udarbejdet i medfør af Lov om projektering af jernbaneanlæg København-Ringsted fra 1997, og i løbet af 1998 har der været gennemført to offentlige høringer af de fremlagte forslag til linieføringer.

Efter de offentlige høringer har trafikministeren i marts 1999 besluttet, at arbejdet skal koncentreres om udbygningsforslaget. Banestyrelsen skal herefter udarbejde en VVM-redegørelse, der forventes fremlagt i efteråret 1999. 

Vejdirektoratets projekt omfatter en udbygning af rute 9's 34 km lange strækning mellem Odense og Svendborg. Der er udarbejdet skitseforslag til anlæg af enten en 4-sporet motorvej eller en 3-sporet motortrafikvej. Endvidere er der udarbejdet et alternativ der omfatter udbygning af den eksisterende hovedlandevej til enten en 4-sporet eller 3-sporet vej. 

I nedenstående kort er hovedforslaget til linieføring af enten motorvejen eller motortrafikvejen vist ved den tykke linieføring, mens den nuværende hovedlandevej er tyndere markeret. 

Figur 2.2 Hovedforslag til linieføring af motorvej/motortrafikvej Odense-Svendborg 

Kilde: Rute 9 Odense-Svendborg VVM-redegørelse, Vejdirektoratet.

En rapport om behov og muligheder for at udbygge rute 9 Odense-Svendborg blev udarbejdet i 1992, og i 1996 vedtog Folketinget en projekteringslov. I forbindelse med debatoplæg til VVM vurderingen i 1996, og selve VVM redegørelsen i 1998, er der gennemført offentlige høringer. Folketinget vedtog i december 1998, i forbindelse med udmøntning af Pinsepakken, at der skal være flere daglige afgange på jernbanen Odense-Svendborg. Der blev i den forbindelse ikke taget stilling til spørgsmålet om vejudbygning. Trafikministeren har i marts 1999 besluttet, at der skal udarbejdes anlægslov for en motorvej Odense-Svendborg. Regeringen forventer løbet af foråret 1999 at kunne fremsætte forslag til anlægslov.

3. Beslutningsforløbet for baneudbygningen København-Ringsted

3.1 Det hidtidige forløb

Formålet med til at etablere yderligere to spor mellem København og Ringsted er at øge kapaciteten på strækningen. Strækningen er en af de mest trafikerede i Danmark, og siden 1993 har myndighederne givet udtryk for, at der var et udbygningsbehov vest for København. I det følgende er grundlaget for forslaget kort beskrevet.

Tabel 3.1 Kronologisk oversigt over væsentlige milepæle de seneste 10 år

År
Ansvarlig organisation
Milepæle

1988

1993

1993

1994

1994-97

1997

1998

1998

1998

1998

1999
DSB

DSB

Regeringen

Forlig

Baneplanudvalget

Folketinget

Banestyrelsen

DSB

Banestyrelsen

Banestyrelsen

Trafikministeren
Plan 2000. Moderne transport på skinner. Rapport.

Den nye jernbane. Internt debatoplæg.

Trafik 2005. Handlingsplan.

Rammeaftale om DSB.

Baneplanen. Rapport om forbedring af hovedbanenettet.

Projekteringslov om bl.a. København-Ringsted.

Bedre Baner. Debatoplæg.

Gode tog til alle. Rapport.

En bedre jernbane. Rapport.

Linieføringsrapporten. Høringsmateriale.

Beslutning om, at nybygnings- og kombinationsforslaget fravælges.

I 1988 udgav DSB plan 2000: "Moderne transport på skinner". Heri skønnede man, at der ville være tilstrækkelig kapacitet på strækningen mellem København og Ringsted, selv efter åbningen af den faste forbindelse over Storebælt. For at sikre tilstrækkelig stabilitet i trafikafviklingen mellem København og Høje Tåstrup blev det dog vurderet, at togene skulle køre med nogenlunde samme hastighed. Betydningen af en eventuel Øresundsforbindelse blev også inddraget i kapacitetsvurderingen, og det blev vurderet, at et ekstra spor mellem Vigerslev og Høje Tåstrup formodentlig ville blive nødvendigt. I rapporten nævnes således ikke en udvidelse af kapaciteten mellem København og Ringsted med to nye spor.

Fem år senere, i 1993, udarbejdede DSB debatoplægget "Den nye jernbane", hvor Femer Bælt forbindelsen og muligheden for indenlandske højhastighedstog inddrages. Som følge heraf omtales en højhastighedsbane mellem København og Ringsted. Oplægget blev dog aldrig officielt udsendt af DSB. Samme år udsendte regeringen den transportpolitiske handlingsplan "Trafik 2005". I handlingsplanen giver regeringen udtryk for, at man er indstillet på at igangsætte en nærmere undersøgelse af forskellige løsninger for baneudbygningsbehovet vest for København, og at man vil indlede undersøgelser af en hensigtsmæssig dansk højhastighedsstrategi. 

I november 1994 indgik Socialdemokratiet, Det Radikale Venstre, Centrumdemokraterne, Venstre og Det Konservative Folkeparti en aftale om de økonomiske rammer for DSB for de følgende fire år. I denne aftale blev det tilkendegivet, at der skulle ske en udvikling af DSB i overensstemmelse med forudsætningerne i "Trafik 2005". Som et element heri blev det aftalt, at der skulle gennemføres undersøgelser af udbygningsbehov og -muligheder for strækningen mellem København og Ringsted.

I slutningen af 1994 blev Baneplanudvalget nedsat. Udvalget havde til opgave at fremkomme med en samlet langsigtet plan for udbygning og forbedring af det danske hovedbanenet. I april 1997 fremkom udvalget med en plan, hvori der blev foreslået en række investeringer i det danske hovedbanenet. De foreslåede investeringer beløb sig til ca. 20 mia. kr. Som et af de vigtigste elementer i baneplanen indgår en udbygning af jernbanen København-Ringsted med to nye spor. 

I marts 1997 fremsatte trafikministeren forslag til Lov om projektering af jernbaneanlæg København-Ringsted og i maj 1997 blev forslaget vedtaget i Folketinget. I projekteringsloven bemyndiges trafikministeren til at undersøge og projektere en udvidelse, enten ved udbygning af den eksisterende bane, eller ved anlæg af en ny bane fra København til Ringsted. I bemærkningerne til lovforslaget er hovedvægten lagt på udvidelse af jernbanen til fire spor. Endvidere peges der i bemærkningerne på, at der som særskilte projekter skal gennemføres undersøgelser af kapacitetsproblemerne på Københavns Hovedbanegård samt en videreførelse af S-togsnettet fra Høje Tåstrup til Roskilde.

I januar 1998 offentliggjorde Banestyrelsen debatoplægget "Bedre Baner", som blev fremlagt til offentlig høring i perioden januar-marts 1998. I debatoplægget blev der fremlagt forslag til det nye jernbaneanlæg mellem København og Ringsted i tre korridorer, nemlig langs den eksisterende bane (udbygningsforslaget), en ny dobbeltsporet bane langs Køge Bugt Motorvejen (nybygningsforslaget) eller som en kombination, hvor den nuværende bane mellem København og Høje Tåstrup udvides til fire spor, og herfra nybygning af to spor til Køge og videre langs motorvejen til Ringsted (kombinationsforslaget). Høringsmaterialet blev kritiseret for ikke at belyse behovet for en ny jernbane godt nok og for ikke at være tilstrækkeligt detaljeret i beskrivelsen af de foreslåede linieføringer. Trafikministeren besluttede derfor, at der skulle gennemføres en supplerende høring senere på året. 

I marts 1998 offentliggjorde DSB rapporten "Gode tog til alle". I rapporten er der redegjort for mulighederne for på relativt kort sigt at forbedre udbuddet af passagertog. Forbedringerne er realiseret ved at fremrykke investeringerne i rullende materiel, og foretage tilpasninger af køreplanerne samt ved at gennemføre visse investeringer i kapacitetforbedringer i jernbanenettet. Hovedvægten i rapporten er lagt på forbedring af udbuddet af passagertog i form af højere frekvens på regional- og landsdelstrafikken, primært som følge af øget anvendelse af togsæt (dvs. enheder bestående af 2-4 vogne med egen motor i stedet for brug af lokomotiver). Anvendelse af togsæt gør det muligt i højere grad at tilpasse togenes størrelse til den faktiske efterspørgsel og gennemføre en mere fleksibel drift. Et væsentligt punkt i "Gode tog til alle" er, at køreplanen indeholder en højere frekvens end nu, samt at den højere frekvens ikke kun opretholdes i myldretiderne men over det meste af døgnet, dog med varierende togstørrelser. 

I april 1998 offentliggjorde Banestyrelsen rapporten "En bedre jernbane". Rapporten, der er Banestyrelsens oplæg til en strategi for jernbanen, indeholder forslag til investeringer i forbedringer af jernbanenettet for i alt ca. 21 mia. kr. over de kommende 8 år. Væsentlige dele af strategien omfatter investeringsforslag, som også indgår i Baneplanudvalgets rapport, mens andre af Baneplanudvalgets forslag er taget ud og erstattet med andre projektforslag.

I september 1998 offentliggjorde Banestyrelsen "Linieføringsrapporten" København-Ringsted, som blev udarbejdet til brug for den supplerende høring i september-november 1998. Linieføringsrapporten indeholder tre alternative linieføringer af det nye dobbeltspor mellem København og Ringsted, nemlig udbygningsforslaget, nybygningsforslaget og kombinationsforslaget, samt et antal varianter af disse forslag. Rapporten giver en mere detaljeret beskrivelse af forslagene end Banestyrelsens debatoplæg fra januar 1998. Rapporten indeholder vurderinger af de trafikale, miljømæssige og samfundsøkonomiske konsekvenser af de tre alternativer. 

I marts 1999 besluttede trafikministeren på baggrund af de offentlige høringer, at fravælge nybygnings- og kombinationsforslagene, således at der alene skal arbejdes videre med udbygningsforslaget. Samtidig blev der afsat et ekstra beløb på 1 mia. kr. til at sikre en forbedret støjbeskyttelsesindsats. Spørgsmålet om, hvorvidt og hvornår projektet realiseres, vil ifølge en pressemeddelelse fra Trafikministeriet blive besvaret i forbindelse med en samlet prioritering af midlerne i en flerårig aftale om jernbanens økonomi senere i 1999. Banestyrelsen vil arbejde videre med udarbejdelse af en VVM-redegørelse med henblik på fremlæggelse i efteråret 1999. 

3.2 Beslutningsproces og borgerinddragelse

Der har været en udstrakt borgerinddragelse i projektet siden januar 1998, hvor Banestyrelsen fremlagde debatoplægget "Bedre Baner" til offentlig høring, ligesom der har foregået en intensiv offentlig debat på borgermøder og i medierne i løbet af 1998.

Inddragelsen af offentligheden er sket over to gange, nemlig dels i forbindelse med debatoplægget fra januar 1998, dels i forbindelse med den offentlige høring af Banestyrelsens Linieføringsrapport. 

Høringsmaterialet indeholder en ganske klar beskrivelse af projektets videre beslutningsforløb, nemlig:

· Når den anden og supplerende høring er gennemført, forventes Banestyrelsen på baggrund af debatten under høringen og det fremlagte materiale at udarbejde en indstilling til trafikministeren om den principielle placering af den nye jernbane.

· Når beslutningen om den principielle linieføring er truffet, vil der blive udarbejdet en miljøredegørelse, som sendes i offentlig høring i foråret 1999. Efter denne tredje høring forventer regeringen i efteråret 1999, at fremsætte et forslag til anlægslov i Folketinget om de nye jernbanespor mellem København og Ringsted. Efterfølgende har Trafikministeriet bedt Banestyrelsen om yderligere oplysninger om udbygningen af Hovedbanegården, og om konsekvenser for togpassagererne ved udbygning af den eksisterende bane. Det forventes derfor, at anlægsloven først kan vedtages af Folketinget i begyndelse af år 2000.

· Når anlægsloven er vedtaget, kan detailprojekteringen iværksættes og anlægsarbejderne efterfølgende gå i gang. Anlægsarbejderne forventes at løbe frem til 2005.

3.3 Baggrund og formål med projektet
Projektets formål er at øge jernbanenettets kapacitet, idet strækningen København-Ringsted ofte fremhæves som en flaskehals. Jernbanens kapacitetsforhold er imidlertid en kompliceret affære. I det følgende redegøres kort for nogle generelle forhold vedrørende kapacitet, hvorefter de hidtil fremsatte overvejelser om kapaciteten mellem København og Ringsted præsenteres.

Faktorer af betydning for jernbanenettets kapacitet
Der kan tales om to forskellige kapacitetsbegreber, nemlig skinnekapacitet og passagerkapacitet. Groft sagt handler skinnekapaciteten om, hvor mange tog der kan være på skinnerne, mens passagerkapaciteten vedrører, hvor mange passagerer der kan transporteres. I en situation med mangel på skinnekapacitet kan passagerkapaciteten øges ved at sætte flere vogne på det enkelte tog. Ofte kan flere afgange imidlertid være at foretrække som middel til at øge passagerkapaciteten, men dette stiller krav om ledig skinnekapacitet. 

Såvel skinne- som passagerkapaciteten kan øges ved, at togene kører med samme hastighed og har samme standsningsmønster. Men passagerernes behov varierer, nogle ønsker hurtige, gennemkørende tog, mens andre har brug for regionale tog, der standser ved flere stationer. Figur 3.1 illustrerer, hvor mange tog der kan køre på en given strækning, når togene henholdsvis kører med samme hastighed og med forskellig hastighed.

Fig. 3.1 Hastighed og kapacitet

Kilde: Linieføringsrapport, s. 122 , Banestyrelsen.

Figur 3.1 viser, at der er væsentligt mindre kapacitet på et enkelte spor, hvis togene kører med forskellig hastighed og stopmønster, dvs. hvis person- og godstog eller gennemkørende tog og lokaltog blandes. To parallelle spor i samme retning giver mulighed for en større udnyttelse af skinnekapaciteten, idet hurtige/gennemkørende tog kan benytte det ene spor, mens langsomme/lokale tog benytter det andet.

Togdriftens krav om kapacitet på banenettet bestemmes af, hvilke tog der skal køre (driftsoplægget), og hvornår de skal køre (køreplanen). Desto mere kapacitet, der er på sporene, jo større fleksibilitet og jo flere frihedsgrader er der. I situationer med knap kapacitet må hensynet til brugerne afvejes over for de begrænsninger, som kapaciteten giver. Eksempelvis kan man opnå en stor passagerkapacitet ved konvoj-kørsel, men denne form for kørsel er ikke særlig publikumsvenlig. 

Hvis der ikke er tilstrækkelig kapacitet på en vejstrækning, kan bilisterne ikke undgå at bemærke det: der opstår bilkøer, og rejsen tager længere tid. Hvis der derimod er mangel på kapacitet på en jernbanestrækning, er det ikke sikkert, at passagerne opdager det. Planlæggerne prøver nemlig på forhånd at disponere kapaciteten og at afstemme driften efter kapacitetsforholdene. Kapacitetsproblemer kommer derfor ikke til udtryk i form af køer, men derimod gennem andre indikatorer:

· Driftsoplægget, som må holdes indenfor de grænser, som kapaciteten sætter.

· Køreplanen, idet køreplanen i et vist omfang er bestemt af, hvornår der er plads til togene, og ikke af passagerernes behov. Kapacitetsproblemer betyder således, at det er vanskeligt at lave en attraktiv køreplan.

· Regularitet, hvor kapacitetsproblemer reducerer regulariteten, og hvor selv mindre forsinkelser for enkelte tog kan give betydelige forsinkelser eller aflysninger. 

Selv om der ikke kan gives et entydigt billede af de nuværende kapacitetsproblemer, giver DSB og Banestyrelsen udtryk for, at den nuværende regularitet er utilfredsstillende. Den manglende regularitet forklares ved en kombination af kapacitetsbegrænsninger på sporene, herunder især ved Københavns Hovedbanegård, faldende pålidelighed af driften af det rullende materiel som følge af alder samt begrænsninger i driftsorganisationen. Medfører begrænsningerne i sporkapaciteten at forsinkelser er vanskelige at indhente, er der naturligvis større risiko for, at nedbrud af det rullende materiel medfører forsinkelser og påfører den efterfølgende togdrift irregularitet.

Overvejelser om behovet for øget kapacitet på strækningen
Der har været fremhævet flere årsager til behovet for øget kapacitet på strækningen mellem København og Ringsted, nemlig:

· Ønske om at indføre højhastighedstog i landsdelstrafikken.

· Forventning om øget passagertrafik efter åbningen af de faste forbindelser over Storebælt og Øresund.

· Ønske om generelt løft for jernbanen, især for at øge serviceniveauet med hyppigere afgange og bedre togbetjening i regionaltrafikken.

· Forventning om øget international godstransport med jernbane.

Vægtningen af de forskellige motiver har ændret sig noget gennem de sidste 5 år, idet ønsket om egentlige højhastighedstog er blevet nedtonet. Der opereres nu med maksimale hastigheder på strækningen København-Ringsted på 200-250 km/timen, afhængig af om der er tale om udbygnings- eller nybygningsforslaget, og ikke 250-300 km/timen som forbindes med højhastighedstog. Der er således tale om en begrænset fartforøgelse i forhold til den nuværende maksimale hastighed på banen på 180 km/timen.

I stedet for højhastighedstog søges en mere "jordnær" strategi for hastighedsforøgelse, der kan opnås med begrænsede investeringer. Der lægges desuden stor vægt på forbedring af regionaltrafikken, herunder pendlertrafikken, ligesom godstrafikken fortsat ønskes styrket.

I forbindelse med diskussionen af muligheder for anlæg af nye spor mellem København og Ringsted, har forskellige parter fremsat forskellige vurderinger af kapacitetsbehovet og af mulighederne for at etablere den nødvendige kapacitet.

Banestyrelsens forslag omfatter som nævnt to nye spor mellem København og Ringsted. De muligheder som den øgede sporkapacitet foranlediger, er belyst ved hjælp af en køreplan, der er væsentligt udvidet i forhold til den nuværende køreplan på strækningen. Samtidig er der regnet med plads til to godstog i timen i hver retning. Banestyrelsen forudsætter endvidere, at der anskaffes det rullende materiel, som er nødvendigt for at opfylde køreplanen. 

DSB's forslag "Gode tog til alle" præsenterer muligheder for at forbedre togbetjeningen på kort sigt ved hjælp af investeringer i rullende materiel idet der kun forudsættes ganske begrænsede investeringer i infrastrukturen. Sigtet med forslaget er at opnå en hurtig forbedring i udbuddet i form af forbedret regularitet, højere frekvens, faste minuttal og en vis øgning af rejsehastigheden. I forslaget fremhæver DSB, at der er tilstrækkelig kapacitet til den godsmængde, der forventes i de kommende 5 år. Forslaget skønnes at kunne gennemføres inden for en 4-årig periode. DSB understreger i rapporten, at forslaget ikke forholder sig til Baneplanen, som København-Ringsted projektet er en vigtig del af. Forslaget er DSB’s plan for på kort sigt at skabe grundlag for en styrkelse af passagertrafikken med jernbane - med udgangspunkt i den eksisterende infrastruktur.

Konsulentfirmaet Carl Bro har for Høje Tåstrup Kommune vurderet investeringsbehovet for at øge sporkapaciteten ved at bygge ét nyt spor mellem København og Høje Tåstrup, den såkaldte 5. spors løsning. Denne løsning kan opfyldes kravene til kapacitet i DSB's "Gode tog til alle". Konsulentfirmaet mener endvidere, at et 5. spor, ved samtidig anvendelse af kapacitet på S-togssporene, kan sikre en kapacitet til et togudbud nogenlunde svarende til udbuddet i Linieføringsrapporten. Til gengæld skønner konsulentfirmaet, at anlægsinvesteringerne i det nye spor kun vil udgøre 25-35 pct. af investeringerne ved at anlægge to nye spor helt til Ringsted. Konsulentfirmaet erkender, at der kapacitetsmæssigt er tale om et andet ambitionsniveau end ved at anlægge to nye spor hele vejen fra København til Ringsted.

3.4 Belyste alternativer

Banestyrelsen har skitseret 24 forskellige kombinationer af baneudbygninger og heriblandt udvalgt tre hovedalternativer. De 24 alternativer omfatter alle etablering af to nye spor mellem København og Ringsted og/eller Vordingborg, og adskiller sig derfor primært fra hinanden ved linieføringerne. Der er ikke opstillet alternative forslag, hvor der vurderes forskellige grader af udbygning af banekapaciteten, og hvor forskellige kombinationer af investering i banekapacitet og i rullende materiel sammenholdes.

I Banestyrelsens rapport "Grundlag for valg af de tre korridorer" er udvalgt tre hovedalternativer efter en umiddelbar teknisk-økonomisk evaluering. Eksempelvis er alle forslag der omfatter Vordingborg fravalgt, da de ikke bidrager væsentligt til kapaciteten mellem København og Ringsted. De tre hovedalternativer omfatter som tidligere nævnt: 

1. Udbygning af den bestående bane fra Ringsted over Høje Tåstrup til København.

2. Ny linieføring fra Ringsted til København over Køge.

3. Kombination af ny linieføring fra Ringsted til Høje Tåstrup over Køge og udbygning af den bestående bane herfra til København.

Alternativ 1 og 3 opretholder således Høje Tåstrup som et trafikknudepunkt, mens Køge tildeles en rolle i alternativ 2 og 3. I forbindelse med mulighederne for at føre to nye spor fra København til Ringsted via Køge, har overvejelserne om en eventuel fast forbindelse over Femer Bælt spillet ind. Ved en senere udbygning af en forbindelse via en station nord for Køge skulle der kunne opnås en mere direkte linieføring sydpå mod Vordingborg og en eventuel Femern-forbindelse, end tilfældet er med den nuværende linieføring via Roskilde og Ringsted til Vordingborg.

Det er nødvendigt at ombygge Københavns Hovedbanegård for at kunne udnytte den større kapacitet på strækningen København-Ringsted. Der er foretaget en overordnet beskrivelse af nogle forskellige muligheder herfor i forbindelse med Linieføringsrapporten. I de samfundsøkonomiske beregninger er der medregnet 1 mia. kr. til udbygning af Hovedbanegården, som er den billigste af de beskrevne muligheder.

En forskel på de alternative linieføringer er, at Nybygningsforslaget giver mulighed for højere hastigheder på strækningen, som på et senere tidspunkt vil kunne kobles med andre nye højhastighedsstrækninger. Derimod giver nybygningsforslaget dårligere muligheder for at forbedre kapaciteten på den eksisterende linie, København-Ringsted, herunder for at opretholde Høje Tåstrups rolle som aflastning af Københavns Hovedbanegård og for at sikre betydningen af godsterminalen, også i Høje Tåstrup. Valget af de enkelte linieføringer kan således ikke ses uafhængig af den fremtidige strategi for jernbanerne i Danmark. Disse spørgsmål er imidlertid ikke behandlet i det foreliggende materiale. 

3.5 Trafikale forudsætninger og konsekvenser

Persontrafik

De trafikale konsekvenser af en udbygning af jernbanen mellem København og Ringsted er vurderet ved hjælp af Landstrafikmodellen, som er udviklet i samarbejde mellem Trafikministeriet, Vejdirektoratet, DSB og Banestyrelsen. I prognoserne forventes persontrafikken som udgangspunkt at stige i de kommende år som følge af stigende realindkomst, øget bilrådighed, åbning af de faste forbindelser over Storebælt og Øresund samt investeringer i anden infrastruktur. Således forventes den samlede persontrafik med tog at stige fra 5,2 mia. personkm i 1997 til 7,4 mia. personkm i 2005, svarende til 4,4 pct. om året. Togtrafikken øst-vest forventes at stige fra 1,5 til 2,6 mia. personkm. Den store stigning i personkm med tog skal ses i lyset af de store infrastrukturanlæg, som er undervejs: Storebælts- og Øresundsforbindelserne og Metroen i København. Biltrafikken forventes at stige fra 63 mia. personkm i 1997 til 68 mia. i 2005, dvs. med ca. 1 pct. om året. Det er meget lidt i forhold til de seneste års vækst i biltrafikken, som har været på over 2,5 pct. Efter 2005 er ikke medregnet en "automatisk" vækst i persontrafikken. 

Efter etableringen af anlægget og en tilvænningsperiode på tre år, regnet fra 2005, beregnes persontrafikken på bane i Danmark i alt at stige med 8-12 pct. til et niveau på 8,0-8,3 mia. personkm pr. år, afhængig af hvilket alternativ, der betragtes. Af denne stigning skyldes hovedparten ny trafik, mens 20 pct. beregnes at være overført trafik fra biler.

De ny togrejser forklares ved, at en forbedret infrastruktur giver grundlag for et bedre togudbud, både i form af frekvens og rejsehastighed, som igen forventes at give større efterspørgsel og flere togrejsende. De trafikale konsekvenser er beregnet på baggrund af konkrete eksempler på driftsoplæg og køreplaner. Samlet set er der dog kun beskeden forskel på køreplaneksemplerne i de tre alternativer. Eksemplerne er ifølge Linieføringsrapporten forsøgt fastlagt under hensyntagen til, at persontransportarbejdet maksimeres i forhold til de samlede driftsomkostninger og materielanskaffelser. Skinnekapaciteten udnyttes ifølge rapporten fuldt ud, det vil sige at det i køreplaneksemplerne i princippet ikke er muligt at indsætte flere tog uden at andre tog nedprioriteres (s. 23) eller der foretages andre ændringer. Banestyrelsen uddyber dog ikke døgnaspektet heraf, ligesom det ikke fremgår klart, om nogle af de undersøgte linieføringer giver mulighed for større fleksibilitet end andre. Det vil være muligt at udarbejde andre drifts- og køreplaner med andre standsningsmønstre, som vil medføre, at skinnekapaciteten ændres. Udnyttelsen af skinnekapaciteten betyder imidlertid ikke, at kapaciteten for passagerer i togene er fuldt udnyttet, samtidig kan kapaciteten i togene øges ved at gøre de enkelte tog længere. 

Godstrafik

Godstrafikken er ikke afgørende for den samfundsøkonomiske værdi af de tre alternativer, da den kun bidrager i beskedent omfang til indtægterne ved projektet. Tidsgevinsterne for passagererne ved jernbaneudbygningen er langt større. Godstrafikken har imidlertid en væsentlig betydning for belastningen af jernbanestrækningen, idet godstog typisk accelererer og kører langsommere end passagertog. I sammenhæng med passagertrafikken lægger godstrafikken derfor beslag på relativ stor sporkapacitet. Kapacitetsbehovet på strækningen mellem København og Ringsted kan derfor ikke ses uafhængig af den forudsatte godstrafik.

I det fremlagte materiale indgår ikke en analyse af den fremtidige godstrafik. Der er imidlertid ved beregningerne af indtægter fra godstrafikken anvendt en prognose udarbejdet i forbindelse med forundersøgelserne af en fast Femern-forbindelse. Den indenlandske godstransport forudsættes uændret, hvilket skal ses i forhold til, at der hidtil har været en faldende godstransport med jernbane. Den internationale godstransport forudsættes derimod at stige lineært mellem 2005 og 2035, hvorefter den forbliver uændret. Der forventes en gennemsnitlig vækst i den internationale godstrafik i perioden på 2 pct. om året. Godstransport i transit er derimod faldet i de senere år. Den internationale godstrafik gennem Danmark afhænger i høj grad af prisvilkår og pålidelighed i forhold til ruter udenom Danmark. Behovet for skinnekapacitet til godstrafik beskrives i Linieføringsrapporten ved det antal godstog, der skal påregnes plads til på sporene hver time. I basisalternativet - altså situationen i 2005 uden baneudbygning - påregnes plads til ét godstog i timen hver vej, dog undtaget myldretiden, mens der i de tre hovedalternativer påregnes plads til 2 godstog i timen, dvs. en kraftig vækst i den afsatte skinnekapacitet. Den forventede efterspørgsel vil ikke udnytte hele den afsatte kapacitet indenfor en overskuelig periode.

DSB’s "Gode tog til alle" rejser usikkerhed om behovet for ny sporkapacitet København-Ringsted. DSB anfører således, at man med mindre investeringer i infrastrukturen og fremrykning af investeringerne i rullende materiel, på kort sigt kan forbedre togudbuddet for passagertrafikken, og samtidig have tilstrækkelig kapacitet til godstrafikken. For den internationale godstrafik er forudsat ét tog i timen hver vej mellem København og Padborg, dog undtaget de timer, hvor der er spidsbelastning af passagertog. Af de daglige 20 mulige godskanaler hver vej på denne strækning, anvender DSB i dag knap halvdelen (Gode tog til alle, s. 17). 

Som omtalt har konsulentfirmaet Carl Bro A/S for Tåstrup Kommune vurderet den mere begrænsede kapacitetsudbygning, som anlæg af et nyt spor i den nuværende flaskehals mellem København og Tåstrup indebærer. I myldretidsretningen (den aktuelle retning) vil der således være to spor til rådighed, mens der i den modsatte retning (uaktuelle retning) kun vil være ét spor til rådighed. Konsulentfirmaet mener, at en sådan udbygning, ved samtidig anvendelse af kapacitet på S-togssporene, nogenlunde kan sikre en kapacitet til et togudbud svarende til udbuddet i Linieføringsrapporten. Der vil dog ikke være plads til godstog i myldretiden i den uaktuelle retning. 

I Banestyrelsens hovedalternativer er som nævnt forudsat kapacitet til en langt større godstrafik end der i øjeblikket afvikles på det danske jernbanenet. Det er ikke muligt ud fra det fremlagte materiale at vurdere, i hvilket omfang den potentielle efterspørgsel efter godstransport indebærer behov for så mange kanaler, eller om godstransporten kan tilgodeses ved en mere begrænset sporudbygning - og om der i så fald kunne sikres en samlet set tilfredsstillende trafikafvikling.

3.6 Økonomiske konsekvenser
Udgifter

De skønnede investeringer i de tre hovedalternativer varierer mellem 6,4 og 9 mia. kr. En mere begrænset udbygning med et 5. spor mellem København og Tåstrup er belyst som en variant af udbygningsforslaget. Denne løsning medfører naturligvis væsentlig lavere anlægsudgifter.

Tabel 3.2  Skønnede anlægsinvesteringer. Mia. kr.

Udbygnings-  forslag
Nybygnings-  forslag
Kombinationsforslag
Et spor København-Tåstrup

6,4
9,0
8,2
2,4

Kilde: Banestyrelsen. Linieføringsrapport s. 19 og s. 63.

Herudover er forudsat gennemført anlægsinvesteringer på ca. 1 mia. kr. til kapacitetsudvidelse på Hovedbanegården, samt visse andre investeringer i tilstødende anlæg til omkring 0,8 mia. kr. Et øget udbud af passagertog forudsætter endvidere, at der afholdes investeringer i rullende materiel og i vedligeholdelsesfaciliteter. Omfanget varierer lidt mellem alternativerne, men udgør i nutidsværdi godt 3 mia. kr. for hovedalternativerne og ca. 1,5 mia. kr. for 5. spor løsningen (Fagnotat 1. Samfundsøkonomi s. 29-30). Et øget togudbud medfører endelig, at der afholdes større udgifter til drift af jernbanesystemet og til togdriften, men også at der kommer større billetindtægter. 

Ved opgørelsen af anlægsinvesteringernes størrelse er taget højde for, at investeringerne kan blive dyrere end umiddelbart vurderet , idet der er foretaget en successiv usikkerhedskalkulation. Der er på baggrund heraf lagt et tillæg til det direkte investeringsskøn på 0,6 til 1,7 mia. kr., dvs. mellem 10 og 20 pct., afhængig af hvilket hovedforslag der betragtes. Disse beløb er indeholdt i tallene i tabel 3.2. Der er imidlertid tale om en vurdering af en ret lille fordyrelse af projektet, i forhold til de internationale erfaringer. En undersøgelse af store infrastrukturprojekter i Danmark og udlandet viste således, at omkring 75 pct. af projekterne overskred de forventede omkostninger på beslutningstidspunktet med mere end 10 pct. og i knap 50 pct. af tilfældene var overskridelsen på mere end 50 pct., jf. afsnit 5.3. En af forklaringerne herpå er, at erfaringen viser, at der ved større projekter ofte træffes beslutninger om ændringer undervejs og projekterne fordyres dermed. 

Fordele

Investeringerne i jernbanespor og nyt rullende materiel medfører øget passagertal, og giver anledning til en række trafikale og miljømæssige fordele. Disse fordele kan kvantificeres på forskellig vis, f.eks. i form af øgede passager- og godsindtægter, værdien af sparet rejse- og ventetid samt værdien af reduceret miljøbelastning. I den samfundsøkonomiske analyse lægges disse forskellige typer fordele omregnet til kroner sammen. Samlet set udgør værdien af tidsgevinsterne for togpassagererne som følge af kortere rejse- og ventetider samt større togudbud en stor del af indtægterne samfundsøkonomisk set ved projekterne. Nutidsværdien af de samlede tidsgevinster for togpassagerer og bilister (inkl. tidstab i anlægsperioden) beregnes til at ligge mellem 9,1 og 14,6 mia. kr., hvilket er 80-90 pct. mere end de direkte billetindtægter, afhængig af, hvilket hovedforslag der betragtes (Linieføringsrapporten s. 134 og 136). Forskellene afspejler især forskellene i rejseaktiviteten i de tre forslag. Tidsgevinsternes størrelse er således af stor betydning for projektets samfundsøkonomiske resultat. 

I forhold til driftsøkonomien for togdriften, dvs. uden hensyn til udgifter til skinneanlæg, giver nybygningsforslaget et lille driftsøkonomisk overskud, mens udbygnings- og kombinationsforslaget giver et mindre underskud (opgjort som nutidsværdi). Driftsøkonomien er imidlertid meget afhængig af indtægterne fra transitgods, som udgør mellem 20 og 30 pct. af billetindtægterne. Passagerindtægterne alene kan således ikke dække stigningen i de løbende driftsudgifter.

Mål og midler: Samfundsøkonomisk analyse

De omfattende investeringer i de forskellige alternativer gør det væsentligt at vurdere, hvad man får for pengene, subsidiært at vurdere hvilke forbedringer, der skal til for at dække kapacitetsbehovet på jernbanen. Analysen i hovedrapporten er centreret om etablering af to nye spor mellem København og Ringsted, og de mulige trafikale effekter heraf. Kapaciteten er af Banestyrelsen vurderet som nogenlunde ens i de tre hovedalternativer, men alternativerne betjener lidt forskellige destinationer og medfører lidt forskellige rejsehastigheder. Den mere begrænsede udbygning med et spor mellem København og Tåstrup (5. spor løsningen) er kun medtaget som en variant af udbygningsalternativet, og det fremhæves, at dette alternativ ikke er direkte sammenlignelig med de andre alternativer (Linieføringsrapport, s. 63).

Det fremlagte er derfor primært en analyse af konsekvenserne af at etablere to nye spor mellem København og Ringsted, belyst ved hjælp af de forbedringer af togudbuddet som herved muliggøres. Der er derimod ikke foretaget en bredere analyse af mål og midler på jernbaneområdet. Således er den forventede eller ønskede fremtidige efterspørgsel efter togtransport og det dertil tilhørende kapacitetsbehov på jernbanenettet ikke vurderet. Der er heller ikke foretaget en vurdering af en vifte af alternativer der i forskellig grad øger kapaciteten på jernbanen mellem København og Ringsted, ligesom fordele og ulemper ved forskellige kombinationer af investeringer i sporanlæg og i rullende materiel ikke er vurderet. 

Det skal understreges, at der ikke er stillet krav om undersøgelse af sådanne spørgsmål i projekteringsloven, selv om det klart ville forbedre grundlaget for beslutninger om investeringer i jernbanesektoren.

Sammenligningen mellem de tre hovedforslag (og 5. spor løsningen) er foretaget ved hjælp af en samfundsøkonomisk analyse. Den samfundsøkonomiske analyse søger at samveje de ovennævnte omkostninger og fordele ved forslagene. Nutidsværdien af de 3 hovedforslag ved 5 pct. rente er vist i tabel 4.3. Den ligger mellem -3,1 mia. kr. og 0,3 mia. kr. Den interne rente er tilsvarende mellem 4,0 pct. og 5,1 pct.. Til sammenligning kan nævnes, at 5. spor løsningen

 med samme forudsætninger, beregnes at have en nutidsværdi på -0,3 mia. kr. og en intern rente på 4,8 pct., mens en udbygning med to spor mellem København og Høje Tåstrup beregnes at have en nutidsværdi på 0,2 mia. kr. og en intern rente på 5,1 pct.

Tabel 3.3. Resultater af den samfundsøkonomiske analyse og af følsomhedsberegningerne


Udbygningsforslag
Nybygningsforslag
Kombinationsforslag

Nutidsværdi ved 5%
-3,1 mia.kr.
0,3 mia.kr.
-1,0 mia.kr.

Intern rente
4,0%
5,1%
4,7%

Følsomhedsberegninger 

Anlægspris +10%

Anlægspris -10%

Bilomkostn. Fordoblet

Realindkomst -0,4%

Realindkomst +0,4%

Kalkulationsrente 7%

Kalkulationsrente 3%
Nutidsværdi

Mia.kr

-4,3

-2,0

-1,1

-3,9

-2,3

-7,5

4,4
Intern rente

%

3,7

4,3

4,6

3,7

4,3

 -

 -
Nutidsværdi

mia.kr.

-1,2

1,8

3,2

-0,8

1,5

-6,0

11,2
Intern rente

%

4,7

5,5

5,7

4,8

5,4

 - -
Nutidsværdi

mia.kr.

-2,5

0,4

1,7

-2,1

0,1

-6,8

9,0
Interne rente

%

4,4

5,0

5,4

4,4

5,0

 - -

Kilde: Banestyrelsen: Linieføringsrapport s. 139 samt Fagnotat 1: Samfundsøkonomi

Følsomhedsanalyse
Følsomhedsanalyser er en måde at vurdere usikkerheden i de samfundsøkonomiske beregninger på. De forudsætninger, der er vurderet, er:

· Anlægsprisen (variation på 10 pct.).

· Omkostningerne forbundet med bilkørsel (en fordobling af omkostningerne).

· Ændringer i realindkomsten.

· Forskellige kalkulationsrenter.

Beregningerne tyder på en ganske stor følsomhed over for variation i anlægsprisen Der kan stilles spørgsmål ved, om de gennemførte følsomhedsberegninger er tilstrækkelige i forhold til de usikkerheder, der er forbundet med projektet:

· Den økonomiske betydning af trafikprognoserne er ikke vurderet, dvs. det er ikke beskrevet i hvilket omfang den samfundsøkonomiske rentabilitet ændres, hvis passagertallet ændres i forhold til det forventede. 

· Der er kun vurderet beskedne udsving i investeringernes størrelse. Som nævnt er den direkte opgjorte investering tillagt et beløb vurderet på baggrund af en successiv usikkerhedskalkulation. Beløbet er på 10-20 pct. af investeringen, afhængig af hvilket hovedforslag, der betragtes. Derudover er kun vurderet konsekvenserne af en variation på +/- 10 pct. i investeringerne. På baggrund af undersøgelser af overskridelser af anlægsinvesteringer, hvor omkring 50 pct. af projekterne overskred de forventede omkostninger på beslutningstidspunktet med mere end 50 pct., må de foretagne følsomhedsvurderinger anses for at være i underkanten. 

· Nutidsværdien af de samlede tidsgevinster for togpassagerer og bilister (inkl. tidstab i anlægsperioden) beregnes at være næsten dobbelt så store som de direkte billetindtægter, afhængig af, hvilket hovedforslag der betragtes. Der er imidlertid ikke gennemført nogle følsomhedsanalyser af disse tidsværdier, til trods for at prisfastsættelsen kan diskuteres.

4. Beslutningsforløb Odense-Svendborg

4.1 Projektet og dets baggrund

I forbindelse med Storebæltsforliget i 1986 blev det vedtaget, at der skal være to færgeruter over Storebælt: én over Kattegat og én fra Spodsbjerg til Tårs, samt at der skal sikres gode vejforbindelser til de to ruter. Det blev desuden vedtaget, at Storebæltsselskabet skal dække et evt. underskud, så ruterne sikres opretholdt. Det betyder bl.a., at der skal sikres gode vejforbindelser for Odense-Svendborg-Spodsbjerg og Tårs-Maribo. Af den trafikpolitiske redegørelse fra Ministeren for Offentlige arbejder i 1987 fremgår, at - udover bl.a. fuldførelse af motorvejsnettet, "det lille h", og færdiggørelse af vejudbygningen til den eller de færgeruter over Kattegat, der kan opretholdes på længere sigt - skal den sydlige rute Odense-Spodsbjerg og Tårs-Maribo have højklassede veje. 

I nedenstående tabel er de hidtidige beslutninger og redegørelser vist.

Tabel 4.1 Kronologisk oversigt over væsentlige milepæle de seneste 10 år

År
Ansvarlig 
Milepæle

1986
Regering og Folketing
Storebæltsforlig.

1987
Ministeren for Offentlige arbejder 
Trafikpolitisk redegørelse.

1992
Vejdirektoratet
Sydøst-ruten Rute 9 Odense-Maribo.

1996
Folketinget
Lov om bl.a. projektering af rute 9 Odense-Svendborg.

1996
Vejdirektoratet
Rute 9 Odense-Svendborg Trafiksikkerhedsvurdering.

1996-1998
Vejdirektoratet 
Gennemførelse af trafiksikkerhedsmæssige forbedringer.

1996
Vejdirektoratet
Debatoplæg.

1998
Vejdirektoratet
VVM vurdering.

1998
Regering og Folketing
Beslutning om forbedring af jernbanen Odense-Svendborg.

1999
Trafikministeren
Trafikministeren beslutter at fremsætte anlægslov om motorvej Odense-Svendborg.

I 1989 fik trafikministeren en henvendelse fra borgmestrene i Svendborg, Egebjerg, Gudme, Tranekær, Sydlangeland og Rudkøbing kommuner om, at der er behov for udbygning af hovedlandevejen mellem Odense og Svendborg, som led i erhvervsudviklingen i det sydfynske område.

Der blev nedsat et teknikerudvalg bestående af repræsentanter for Vejdirektoratet, Fyns Amt, Storstrøms Amt og Svendborg kommune, som skulle udrede behov og muligheder for at etablere højklassede veje mellem Odense og Maribo. Teknikerudvalgets arbejde resulterer i rapporten: "Sydøst-ruten Rute 9 Odense-Maribo. En undersøgelse af behov og muligheder for højklasset vejforbindelse via færgeruten Spodsbjerg-Tårs Hovedrapport" 1992 fra Vejdirektoratet. Desuden udgav Vejdirektoratet rapporten "Sydøst-ruten Rute 9 Odense-Maribo Erhvervsmæssige og regionale konsekvenser af vejforbedringer på rute 9" også i 1992. I forbindelse med høringen af de lokale myndigheder meddelte de berørte lollandske kommuner, at de ikke er interesserede i væsentlige vejomlægninger. Samtidig viste rapporten, at de største trafikale problemer var på strækningen Odense-Svendborg, hvorfor det fremtidige materiale er koncentreret om denne. De øvrige vejomlægninger blev optaget på Vejdirektoratets vejplan.

I 1995 sker 2 dødsulykker indenfor en måned på vejstrækningen Odense-Svendborg, hvilket bringer vejudbygningen frem i offentlighedens søgelys igen. I 1996 udarbejdes en rapport om trafiksikkerheden på rute 9 Odense-Svendborg og i 1996-1998 gennemføres en række forbedringer af trafiksikkerheden på den eksisterende vej. 

I januar 1996 fremsættes forslag til lov om bl.a. projektering af rute 9 Odense-Svendborg. Projekteringsloven konstaterer, at strækningen mellem Odense og Svendborg er den del af rute 9, som har de største trafikale problemer. Endvidere fremhæves, at Fyns Amt, de direkte berørte kommuner samt de tre tilgrænsende kommuner Gudme, Tranekær og Sydlangeland i en fællesudtalelse har givet udtryk for, at de ønsker strækningen Odense-Svendborg udbygget hurtigst muligt til en 4-sporet motorvej. Projekteringsloven indeholder desuden en beskrivelse af den mulige linieføring for en motor/motortrafikvej, og angiver en interessekorridor for undersøgelserne på 2 kilometers bredde langs den nuværende vej. Forslaget om at forbedre togdriften på banestrækningen Odense-Svendborg var med i Folketingets behandling, men er ikke indeholdt i projekteringsloven. Det betyder, at projekteringsloven alene omtaler muligheden for at etablere en motorvej/motortrafikvej.

I november 1996 udsendte Vejdirektoratet et debatoplæg om strækningen Odense-Svendborg med en offentlig høringsfase. Debatoplægget, som er et meget overordnet oplæg på 11 sider, beskriver den aktuelle trafiksituation, og de områder, der vil blive undersøgt: mulighederne for en motorvej eller motortrafikvej, samt alternativer hertil i form af udvidelse af den eksisterende vej til en 4-sporet vej. Desuden omtales, at mulighederne for at udbygge jernbanen også vil blive undersøgt. Debatoplægget indeholder derudover et kort med undersøgelsesområdet for motorvejen/motortrafikvejen Odense-Svendborg. Borgere og andre interesserede opfordres til at komme med ideer, ønsker og forslag til VVM-undersøgelserne.

I november 1998 udsender Vejdirektoratet en omfattende VVM vurdering af udbygningen af Odense-Svendborg, indeholdende et hovedforslag, som består af en 4-sporet motorvej eller en 3-sporet motortrafikvej. Der er undersøgt flere alternative linieføringer, hvoraf en er udpeget som hovedalternativ. Der er desuden udarbejdet et såkaldt 0+ alternativ, som består i en udbygning af den eksisterende vej til enten en 3- eller 4-sporet vej. Der er desuden udarbejdet et forslag til alternative udbygninger af jernbaneforbindelsen, hvilket er i overensstemmelse med VVM direktivets intension om vurdering af alternativer. Vurderingen af jernbaneudbygningen er dog foretaget på et noget mere generelt niveau end vurderingen af vejudbygningen, hvilket dog må vurderes i lyset af, at projekteringsloven slet ikke nævner denne mulighed. Der er holdt offentlig debat om VVM vurderingen oktober til december 1998. VVM materialet er meget grundigt og omfattende både i forhold til de foreslåede linieføringer og i forhold til udbygning af den eksisterende vej. VVM-redegørelsen indeholder dog ikke et fuldt beslutningsgrundlag, idet der er lagt vægt på beskrivelsen af de alternative anlæg, deres trafikale konsekvenser og påvirkning af miljøet, mens de samfundsøkonomiske konsekvenser ikke er behandlet.

Ultimo 1998 besluttedes som udmøntning af pinsepakkens pulje til kollektiv trafik, at jernbanen Odense-Svendborg skal have rejsetiden reduceret med 40 pct., og at der skal være 3 afgange i timen. Det skal nævnes, at VVM-rapporten ikke giver mulighed for at vurdere de materiel- og driftsudgifter, der er forbundet med den udvidede jernbanedrift. Der er ikke i forbindelse med denne beslutning taget stilling til vejudbygningen. Det er uhensigtsmæssigt, da jernbaneudbygningen ikke kan ses uafhængig heraf, og dermed uafhængig af muligheden for, at en ekspresbusrute på en motor- eller motortrafikvej ville kunne udgøre et alternativ til jernbaneudbygningen.

I marts 1999 besluttede trafikministeren, at der skulle fremsættes anlægslov om udbygning af en motorvej mellem Odense og Svendborg. Anlægsloven forventes fremsat i løbet af foråret 1999. Herefter forestår detailprojektering, besigtigelse og ekspropriationer, inden anlægsarbejderne kan igangsættes. Det vil tidligst kunne ske i år 2002, og en åbning af delstrækninger vil tidligst kunne ske i 2005. Hvornår arbejdet eventuelt skal påbegyndes, er der ikke truffet beslutning om.

4.2 Beslutningsproces og borgerinddragelse

Der har været udstrakt borgerinddragelse i processen, idet der har været to offentlige høringer i forløbet, ligesom amt og kommuner også har været inddraget flere gange.

Folketinget har været inddraget i forbindelse med Storebæltsforliget, i forbindelse med den trafikpolitiske handlingsplan fra 1987 og i forbindelse med prioriteringsloven i 1996, og vil igen blive inddraget i forbindelse med en anlægslov formentligt i 1999. Amt og kommuner har været inddraget i forbindelse med 1992 rapporten, forbedring af vejsikkerheden i 1996 og i forbindelse med VVM vurderingen i 1998, ligesom de har kunne udtale sig i forbindelse med de offentlige høringer i 1996 og 1998.

Borgerne har været inddraget to gange, første gang i 1996 i forbindelse med debatoplægget til indhold i VVM vurderingen og anden gang i forbindelse med høringen knyttet til VVM redegørelsen i 1998. VVM redegørelsen indeholder en beskrivelse af anlæg og af trafikale effekter, men er som nævnt først og fremmest en høring om miljøkonsekvenserne af anlægget, og omfatter således ikke nødvendigvis det samlede beslutningsgrundlag. Derudover vil de direkte berørte borgere senere blive inddraget igen i forbindelse med projektering, besigtigelse og ekspropriation.

Beslutningsprocessen illustrerer de vanskeligheder, der er for myndighederne i at tilrettelægge en borgerinddragelse, og for borgerne i at overskue forløbet ved bygning af nye infrastrukturanlæg: Processen startede i 1986 med Storebæltsforliget, fortsatte med en rapport i 1992, hvorefter beslutningsprocessen gik i stå indtil 1996, hvor der skete 2 dødsulykker, som medførte dels en trafiksikring af den eksisterende vej og dels en genoptagelse af planerne om en ny motor/motortrafikvej. Derefter kom to oplæg til borgerhøring: et meget generelt oplæg i 1996 og en meget detaljeret VVM vurdering i 1998, dvs. der går 10 år fra processen starter og til borgerne inddrages formelt. Der har dog i den mellemliggende periode været en offentlig debat i pressen om vejudbygningen, ligesom der har været stillet spørgsmål til trafikministeren herom. 

4.3 Vurderede alternativer 

De to rapporter, som mest detaljeret vurderer trafik- og sikkerhedsforholdene og mulighederne for udbygning af vejstrækningen Odense-Svendborg, er rapporten fra 1992 og VVM vurderingen fra 1998. Det er derfor disse to rapporter, den efterfølgende beskrivelse vil koncentreres om.

1992 rapporten

I 1992 rapporten fremlægges to anlægsforslag for strækningen Odense-Svendborg, nemlig en 4-sporet motorvej og en bred 2-sporet motortrafikvej (dog 4-sporet på de eksisterende 4-spors strækninger). For Svendborg-Spodsbjerg beskrives en delvis motortrafikvej og for Tårs-Maribo er fremlagt 3 forskellige forslag omfattende omfartsveje ved byerne, en motortrafikvej langs den nuværende vej og en motortrafikvej i et nyt trace. 

VVM-redegørelsen 1998

VVM vurderingen omfatter et hovedforslag, som består af en 4-sporet motorvej eller en 3-sporet motortrafikvej. Der er undersøgt alternative linieføringer, hvoraf et er udpeget som hovedalternativ. Der er desuden udarbejdet er såkaldt 0+ alternativ, som består i en udbygning af den eksisterende vej til enten en 3-sporet eller en 4-sporet vej. Banestyrelsen har desuden som led i VVM vurderingen udarbejdet et forslag til alternative udbygninger af jernbaneforbindelsen.

4.4 Trafikmængder og trængselsproblemer

En vejs kapacitet og belastning belyses på flere måder:

· Kapaciteten som beskriver den maksimale timetrafik, der kan afvikles på vejen.

· Årsdøgntrafikken illustrerer den gennemsnitlige trafik på en vej i løbet af et døgn. Imidlertid viser årsdøgntrafikken ikke den variation, der er i trafikmængderne over årstiderne, over ugen og over døgnet. 

· Trafikmængden i den 30. mest belastede time i året anvendes derfor som den dimensionerende timetrafik. Det omtales af Vejdirektoratet som svarende til et jævnligt forekommende niveau, men ikke til de mest trafikerede situationer. Dette mål ser på gennemsnittet af en time og ikke på fordelingen indenfor timen. Trafikken i den 30. mest belastede time vil erfaringsmæssigt normalt udgøre 11,5 pct. af årsdøgntrafikken.

· Servicemål bruges som en beskrivelse af kvaliteten af trafikafviklingen. Servicemålene tager hensyn til vejens karakter, bl.a. mulighed for overhaling og til trafikkens sammensætning, bl.a. andelen af lastbiler. Servicemålet opstilles for den 30. mest belastede time. 

Servicemål opstilles i følgende kategorier:

A:
Fri trafikafvikling, hvor trafikanter kører uforstyrret af hinanden.

B og C:
Den enkelte trafikants manøvremulighed noget reduceret i forhold til niveau A, men uden af fremkommelighed er påvirket væsentligt.

D:
Trafik så tæt, at den enkelte trafikants manøvremulighed er væsentligt begrænset og middelhastigheden reduceres noget.

E:
Trafik tæt på kapacitetsgrænsen, men trafikafviklingen er nogenlunde flydende.

F:
Trafikken afvikles meget langsomt med køkørsel (Vejdirektorat 1992, s. 55).

· Køretid er også beregnet for at belyse de trafikale konsekvenser af de forskellige forslag. Denne beregning vedrører også den 30. mest belastede time på året.

Da vejtrafikken er stigende, er det ved vurdering af trafikmængden vigtigt at være opmærksom på, hvilket år beregningerne er foretaget for. 

1992 rapporten

Aktuelle trafikmængder og fremkommelighed

I 1992 rapporten konstateres, at hovedvejen Odense-Svendborg er af meget varierende standard, idet der på nogle strækninger er sket forbedringer i årenes løb, så der er 4-spors strækninger. På andre strækninger ligger vejen i et utidssvarende trace med skarpe sving. Årsdøgntrafikken lå i 1990 på mellem 8.500 og 12.000 biler mellem Odense og Svendborg, og var hermed en af de stærkest trafikerede hovedlandevejsstrækninger udenfor motorvejsnettet. Trafikken var størst mellem Odense og Ringe og omkring Svendborg. Færgeruten Spodsbjerg-Tårs havde i 1990 en årsdøgntrafik på 750 biler. Årsdøgntrafikken på Svendborgsundbroen var 12.000 biler, og på Langelandsbroen 6.000 biler. På Lolland var årsdøgntrafikken 1-7.000 biler, flest nærmest Maribo. 

Til illustration viser figur 4.1, hvordan trafikmængderne i 2010 i hovedforslaget med motorvej varierer på de forskellige delstrækninger.

Figur 4.1 Trafikmængder på 4-sporet motorvej hovedforslag 2010. 

1.000 biler pr. årsdøgn.

Kilde: Rute 9 Odense-Svendborg. VVM-redegørelse. Vejdirektoratet.

Serviceniveauet på vejen Odense-Svendborg ligger på C til E i 1990, dvs. i den 30. værste time i året fra varierende kørsel med begrænset mulighed for overhaling til langsom kørsel med standsninger og næsten ingen muligheder for overhaling. 

Vurdering af fremtidige trafikgrundlag

Ved vurdering af trafikgrundlaget for vejudbygningen er foretaget beregninger for år 2000 og 2010. År 2000 er lagt til grund for beregninger af trafikale, sikkerhedsmæssige, miljømæssige og økonomiske konsekvenser (s. 8), men 2010 er brugt som dimensioneringsår (s. 70). Der er regnet med trafikstigninger på 21 pct. fra 1989 til 2000 og på 40 pct. 1989 til 2010, svarende til 1,6 pct. pr.år.

Der er i 1992 rapporten på strækningen Odense-Tårs regnet med følgende maksimale kapaciteter:

· 1.900 biler/timen på 2-sporet hovedlandevej og motortrafikvej.

· 2.900 biler/timen på bred 2-sporet motortrafikvej.

· 5.500 biler/timen på 4-sporet motorvej. 

Årsdøgntrafikken mellem Odense og Svendborg er i år 2000 vurderet til mellem 11.100 og 16.600 på eksisterende vej uden udbygning, og 10.000-16.100 ved motortrafikvejsforslag og 10.300-16.400 ved motorvejsforslag, idet ikke al den eksisterende trafik flyttes over til den nye vej. Trafikken i årets 30. mest belastede time forventes i år 2000 at blive 1.300-1.900 biler/timen på den eksisterende vej uden udbygning og 1.200-1.900 ved motortrafikvejs- og motorvejsforslag.

I 2000 vurderes serviceniveauet ved udbygningen at være mellem B (forholdsvis jævn kørsel med mulighed for overhaling) og C (varierende kørsel med begrænset mulighed for overhaling) ved en bred 2-sporet motortrafikvej og i 2010 mellem B og D. Ved motorvejsudbygning vil serviceniveauet være mellem A (uhindret kørsel med uhindret overhalingsmuligheder) og B både i 2000 og 2010. Da Svendborgsundbroen ikke foreslås udbygget, vil serviceniveauet her være ringe. Grunden til at Svendborgsundbroen ikke er medtaget i projektet er, at trafikken her fortrinsvis vurderes at være lokal.

Der er ikke ved vurderingen af det fremtidige trafikgrundlag regnet med øget trafik pga. forbedret vejstandard, men er alene taget hensyn til overflytning fra andre veje. 

1998 VVM vurderingen

Aktuelle trafikmængder

I VVM redegørelsen er den aktuelle trafik i 1997 kun meget generelt beskrevet, idet det konstateres, at der på de enkelte delstrækninger på strækningen gennemsnitligt kører mellem 10.000 til 15.000 biler, heraf mange lastbiler, samt at stigningen på strækningen har været kraftigere (22-26 pct. 1990-1997) end i landet som gennemsnit (22 pct.).

Trafikforventning

I VVM redegørelsen er den forudsatte trafikvækst mellem 1997 og 2010 ikke beskrevet i hovedrapporten, men af en bilagsrapport fremgår, at der fra 1993 til 2010 forventes en trafikvækst på 40 pct. for personbiler. Det svarer til den konstaterede udvikling 1993-1996 og derefter en stigning på 1,8 pct. årligt, i overensstemmelse med Trafikministeriets prognoser. Mellem 2010 til 2020 forventes en trafikvækst på i alt 6 pct. (s. 56), også baseret på Trafikministeriets prognoser. Begrundelsen for den lave vækst er, at der vil indtræde et mætningspunkt for trafikudviklingen. Det er dog vanskeligt at forestille sig, at dette niveau er realistisk med de senere års udvikling in mente. 

Årsdøgntrafikken Odense-Svendborg vurderes til mellem 11.500 og 21.500 biler i år 2010 afhængig af vejstrækning, svarende til mellem 1.300 og 2.500 biler i den 30. mest belastede time. De tilsvarende tal for 2010 fremgår ikke af 1992 rapporten, men en vurdering af serviceniveauerne tyder på, at trafiktallene i VVM redegørelsen er noget højere end forventet i 1992.

Ses på det forventede serviceniveau vil hovedforslaget med motorvej medføre et højt serviceniveau (A eller B) både i 2010 og 2020, mens en 3-spors motortrafikvej medfører, at fremkommeligheden allerede i 2010 vil være nede på niveau B til D. Ses på rejsetiden for de ca. 34 km mellem Odense (fra motorvej E20) og Svendborg (ring nord), forventes den i 2010 at være:

· 31 minutter ved udbygning af eksisterende vej til 3 spor (svarende til 66 km/timen), 

· 22 minutter ved 3 spors motortrafikvej (svarende til 93 km/timen) og

· 18 minutter ved 4 spors motorvej (svarende til 113 km/timen på 34 km vej).

Til sammenligning er rejsetiderne for den nuværende rute 9 beregnet til

· 32 minutter i 1997 (svarende til ca. 64 km/timen) og

· 51 minutter i 2010 uden udbygning (svarende til ca. 40 km/timen).

4.5 Ulykker

1992 rapporten

På vejen mellem Odense og Svendborg blev i perioden 1985-89 registreret 105 uheld med personskade (svarende til 21 pr. år) og på hele strækningen Odense-Maribo 197 uheld med personskade, hvor 27 blev dræbt. Den gennemsnitlige uheldsfrekvens for Odense-Svendborg er 0,18, dvs. 0,18 uheld med personskade pr. kørt million km. De fleste uheld sker i de større kryds. Den gennemsnitlige uheldsfrekvens er lidt højere på vejstrækningerne Svendborg-Spodsbjerg (0,24) og Tårs-Maribo (0,27). Til sammenligning er den gennemsnitlige uheldsfrekvens på alle hovedlandeveje eksklusiv motorveje 0,25 for perioden 1985-1989 og for motorveje 0,03 og for motortrafikveje 0,12 (1990 tal). 

I 1992 rapporten forventes antallet af uheld med personskade på Fyn i år 2000 at falde med 12 uheld årligt ved bygning til motorvej og 9 uheld ved bygning af motortrafikvej, samt at falde 5-7 uheld på Langeland og Lolland ved udbygning af den eksisterende vej.

Forbedring af sikkerheden på den eksisterende rute 9 1996-1998

På baggrund af to dødsfald på rute 9 i 1995 blev det i 1996 vedtaget at forbedre færdselssikkerheden på den eksisterende vej. Det er især krydsene på vejen, som er farlige. Der er derfor i perioden 1996-1998 gennemført sikkerhedsfremmende foranstaltninger for omkring 21 mill. kr. Der er bl.a. etableret rundkørsler, kanalisering, sidevejslukninger, hastighedsbegrænsninger mv. En del af foranstaltningerne mindsker overhalingsmuligheder og fremkommeligheden på vejen samtidig med, at sikkerheden øges. 

VVM vurdering 1998

I perioden 1990-1994 blev registreret 212 uheld med i alt 155 tilskadekomne og 9 dræbte på strækningen Odense-Svendborg. Det er ifølge rapporten flere tilskadekomne pr. km vej (uheldstæthed) end i gennemsnit for tilsvarende hovedlandeveje.

Det vurderes, at der i året 2010 kan spares 12-14 personskadeuheld ved anlæg af motorvej, 8 ved anlæg af motortrafikvej og 3-4 ved udbygning af den eksisterende vej. Ved denne beregning er taget højde for faldet i ulykker pga. vedtagne foranstaltninger. 

4.6 Vurdering af anlægs- og samfundsøkonomi

Omkostningerne ved anlæg af vejen er i 1992 rapporten vurderet til 500 mill. kr. for anlæg af en 4-spors motorvej og 360 mill. kr. for en bred 2-spors motortrafikvej (prisniveau 1990).

For at kunne sammenligne effekterne af de foreslåede alternativer, er de samlede trafikmæssige og miljømæssige effekter i 1992 rapporten omregnet til kroner ved hjælp af den metode, der er beskrevet i "Undersøgelser af større hovedlandevejsarbejder. Metode for effektberegninger og økonomiske vurderinger" (Vejdirektoratet 1992). Der er endvidere anvendt de trafikøkonomiske enhedspriser, som beskriver de priser/omkostninger, der kan knyttes til vejtrafikkens fordele og ulemper. I beregningerne er anlægsprisen fremdiskonteret til år 2000 med en faktor 1,15 svarende til en anlægsperiode på 5 år, og med anvendelse af en realrente på 7 pct. 

Tabel 4.2 Benefits, anlægspris og projektrente


Motorvej
Bred 2-sporet

motortrafikvej


Mill. kr.

Benefits i år 2000
41,7
25,4

Anlægspris, diskonteret
500
360


Pct.

Projektrente i år 2000
7,3
6,1

Anm.: Strækningen Odense-Svendborg. Prisniveau 1990. 

Kilde: Vejdirektoratet 1992, s 77.

Tabel 4.2 viser nettofordelen i år 2000 ved de 2 alternative udbygninger. De to alternativer viser en forrentning på 7,3 pct. for motorvejsforslaget og 6,1 pct. for motortrafikvejen på baggrund af beregningerne for år 2000. Det konkluderes dog i den samlede vurdering, at kun en 4-sporet motorvej vil give en tilfredsstillende trafikafvikling i 2010. Men der er ikke foretaget nogle økonomiske beregninger for dette år.

Tidsbesparelserne står i begge forslag for 80-85 pct. af den samlede besparelse. Tidsbesparelsen er vurderet til 47 kr. pr. time for personbiler og 145 kr. pr. time for lastbiler. De samlede tidsmæssige besparelser er henholdsvis 487.000 timer ved motorvejsforslaget og 284.000 timer ved motortrafikvejsforslaget ved trafikniveauet i 2000. Besparelserne ved det mindskede antal uheld udgør også en væsentlig post. Personskadeuheld vurderes i gennemsnit til 1.140.000 kr. pr. uheld. 

Projekteringslov

I projekteringsloven vurderes anlægsomkostningerne for strækningen Odense-Svendborg på baggrund af 1992 undersøgelsen til 590 mill. kr. for en motorvej i 1996 priser.

VVM-redegørelse 1998

I VVM redegørelsen fra 1998 er anlægsudgifterne vurderet til 1.000 mill. kr. for en 4-spors motorvej og til 850 mill. kr. for en 3-spors motortrafikvej. Omkostningerne ved udbygning af den eksisterende vej er desuden vurderet til henholdsvis 545 mill. kr. for en 4-spors vej og 370 mill. kr. for en 3-spors vej. Det er en væsentlig stigning i forhold til 1992 udredningen og projekteringsloven. Udgiften er ikke sammenlignet med de tidligere vurderinger, så det er ikke muligt at se årsagerne til prisstigningen. En del skyldes dog, at der stilles større krav til miljøbeskyttelse i forbindelse med vejanlæg, hvilket medfører, at anlægsudgifterne blive højere.

Tabel 4.3. Anlægspris, forventet prisniveau 1999


Mill. kr.

Hovedforslag 4-spors motorvej
1.000

Hovedforslag 3-spors motortrafikvej
850

0+ alternativ udbygning til 4-spor
545

0+ alternativ udbygning til 3-spor
370

Rapporten indeholder en vurdering af usikkerhederne i anlægsprisen og en vurdering af, i hvor høj grad bygherren har indflydelse herpå. Usikkerhedsvurderingen viser, at der er 50 pct. sandsynlighed for, at den anvendte værdi på 1.000 mill. kr. ikke bliver overskredet, men samtidig 50 pct. sandsynlighed for, at den bliver overskredet. I usikkerhedsvurderingen er beregnet, at der er er 99 pct. sikkerhed for, at anlægsinvesteringen er højere end 863 mill. kr. (14 pct. under middelværdien på 1 mia. kr.) og tilsvarende 99 pct. sikkerhed for, at den er lavere end 1,139 mia. kr. (14 pct. over middelværdien). Det betyder, at der ifølge vurderingen er 98 pct. sandsynlighed for, at den vurderede anlægspris kun afviger +/- 15 pct. fra den antagne værdi på 1 mia. kr. Det er således et ret lille udsving i anlægsprisen, der forventes, bl.a. set i lyset af de faktiske overskridelser, der er konstateret i en række større danske og internationale anlægsprojekter. Erfaringen viser, at nogle projekter bliver dyrere end forventet, fordi der ved større projekter ofte træffes beslutninger om ændringer af projektet undervejs. F.eks. skyldes en del af stigningen i den forventede anlægspris for vejudbygningen Odense-Svendborg fra 1992 rapporten til 1998 rapporten, at der i den sidste indregnes større miljøhensyn.

Det er som nævnt ikke i VVM-rapporten foretaget samfundsøkonomiske vurderinger af de opstillede alternativer. Det er uheldigt, at der i forbindelse med den offentlige debat før eventuel fremlæggelse af anlægslov ikke fremlægges et fyldestgørende beslutningsgrundlag. Der er tale om lidt andre anlæg end de, der er vurderet i 1992, da vurderingen af anlægsudgifterne er fordoblet (inkl. prisudvikling) og da trafikmængderne er ændret. Det betyder, at de samfundsøkonomiske vurderinger fra 1992 ikke er anvendelige til vurdering af samfundsøkonomien i de aktuelle alternativer. 

4.7 Baneudbygningen i VVM-redegørelse 1998

Som nævnt er muligheden for udbygning af jernbanen Odense-Svendborg blevet undersøgt i forbindelse med VVM-redegørelse 1998. Jernbanen er i dag enkeltsporet og har timedrift med 20 daglige afgange på hverdage. Næsten alle tog stopper ved alle stationer og rejsetiden er ca. 60 minutter. Der er i alt ca. 3.000 passagerer pr. hverdagsdøgn. 

Der er vurderet 4 alternativer:

· alternativ 1:

Hastigheden øges til 100 km timen, så rejsetiden Odense-Svendborg reduceres til 52 min. Timedrift med stop ved alle stationer opretholdes og suppleres morgen og aften med 2 tog, der springer de mindst benyttede stationer over, hvorved rejsetiden bliver 47 minutter.

· alternativ 2

Hastigheden øges yderligere. Der indføres timedrift med tog der stopper ved alle stationer mellem Odense og Ringe, suppleret med hurtigtog Odense-Ringe-Svendborg. Herved bliver rejsetiden Odense-Svendborg 38 minutter. Der suppleres med 3 ekstratog morgen og aften.

· alternativ 3 

Der indføres halvtimes drift efter samme princip som i alternativ 2. Samtidig øges hastigheden til 120 km timen, hvorved rejsetiden Odense-Svendborg bliver 35 minutter. Indførelse af halvtimesdrift kræver anlæg af ekstraspor på 8 km af strækningen Odense-Svendborg.

· Alternativ 4

Der indføres 10 minutters drift, hvilket kræver anlæg af ekstra spor på hele strækningen.

Tabel 4.5 Anlægsudgifter til jernbaneudbygning

Alternativ
Anlægsudgift

Alternativ 1
40-50 mill. kr.

Alternativ 2
140-150 mill. kr.

Alternativ 3
210-240 mill. kr.

Alternativ 4
800- 1.000 mill. kr.

Anm.: Foreløbig vurdering.

Eksklusiv eventuel nedlæggelse af overkørsler.

Banestyrelsen, DSB og Vejdirektoratet har ved hjælp af Landstrafikmodellen foretaget nogle vurderinger de trafikale effekter af udbygning af jernbanen. Landstrafikmodellen er opbygget til at belyse effekterne af givne indgreb for hele landet. Der er imidlertid ved beregningerne set bort fra fjerntrafikken, da effekten af forbedringen af jernbanen Odense-Svendborg vurderes at være lokal. DSB’s passagertællinger viser, at omkring 15 pct. af de nuværende rejser på strækningen er en del af en fjernrejse. Beregningerne på Landstrafikmodellen er foreløbige og behæftede med store usikkerheder, da driftsoplægget for togdriften ikke er optimeret, og da fjernrejsende som nævnt ikke indgår. Der er foretaget beregninger af konsekvenser for antal passagerer med jernbanen, både for en situation med udbygning af jernbanen uden vejudbygning, og for en situation med vejudbygning og med og uden samtidig udbygning af jernbaneforbindelsen. Beregningerne er foretaget for år 2005. Der er ikke foretaget vurderinger for alternativ 1 og 2, da det vurderes, at der kun kan forventes en meget lille overflytning af passagerer fra vej til bane. Ifølge "Vesttællingen" fra 1996 transporterer Odense-Svendborg banen i alt ca. 3.000 togpassagerer pr. hverdagsdøgn.

I en situation, hvor der sker en udbygning af jernbanen uden samtidig udbygning af vejen, forventes i alternativ 3 og 4 en stor stigning i antal passagerer og også en stor overflytning af passagerer fra bil til tog, hvilket skal ses på baggrund af, at der er tale om en væsentlig forbedring af togtrafikken i disse alternativer. Ifølge VVM redegørelsens sammenfatning beregnes i alternativ 3 en stigning i antal togrejsende, svarende til ca. 1.500-3.000 nye passagerer på forskellige strækninger pr. årsdøgn. Der forventes ca. 1.200 overflyttede rejsende fra bil til tog, svarende til en reduktion på ca. 1.000 bilture pr. årsdøgn. Størstedelen af disse biler ville have kørt kortere eller længere strækninger på rute 9, hvorfor der på rute 9's forskellige delstrækninger kun bliver tale om en aflastning på 100-200 biler pr. årsdøgn (VVM-redegørelsen, s. 100-102). 

I alternativ 4 (igen uden samtidig vejudbygning) beregnes en overflytning fra bil til tog på ca. 3.500 passagerer pr. årsdøgn, svarende til ca. 2.800 færre bilture. Det vurderes i redegørelsen at svare til en reduktion på 300-600 biler pr. årsdøgn i forskellige snit på rute 9. Den øvrige stigning i antal togrejsende skyldes dels overflytning fra bus og dels nye rejsende.

Det bemærkes, at ovennævnte tal ikke er helt konsistente med baggrundstallene fra Banestyrelsen i rapporten "Modernisering af banestrækningen Odense-Svendborg". Denne regner bl.a. med hverdagsdøgn, ligesom de enkelte tal for passagerer og overflytninger tilsyneladende ikke er konsistente. Det fremgår heller ikke, hvordan beregning af det samlede fald i antal bilture er omregnet til mindsket biltrafik på de enkelte delstrækninger.
Vejdirektoratet har desuden vurderet, at udbygning af vejnettet vil få marginal betydning for den kollektive trafik, idet den kollektive trafik vil miste ca. 100 passagerer pr. årsdøgn fra bane til bil ved anlæg af 4-spors motorvej, og ca. 50 passagerer ved anlæg af motortrafikvej (ved uændret kollektiv trafikbetjening). Det er endvidere beregnet, at der ved en samtidig udbygning af jernbanen (alternativ 3) og motorvej/motortrafikvej vil ske en overflytning på omkring 1.100 personture fra bil til tog.

Det vurderes i VVM rapportens sammenfatning, at baneudbygningen (alternativ 4) ikke vil give anledning til nogen væsentlig aflastning af rute 9, især ikke i myldretiden. Men at en udbygget togforbindelse vil kunne tiltrække mange nye passagerer, bl.a. fra bus og på længere sigt også som følge af ændrede rejsemål.

Der er ikke foretaget nogen vurdering af investeringer i rullende materiel eller af de driftsøkonomiske omkostninger ved den øgede togdrift. Der er heller ikke foretaget en vurdering af, hvad effekterne ville være af et forbedret busudbud, f.eks. i form af ekspresbusser, på en ny motor-/motortrafikvej. En forbedret bustrafik kunne eventuelt have udgjort et billigere alternativ til udbygningen af jernbanen.

Samlet må konstateres at effekterne af udbygning af banenettet er meget generelt vurderet, dels fordi der ikke er lavet et egentligt driftsoplæg for togdriften, og dels fordi det eksisterende modelværktøj tilsyneladende ikke præcist kan vurdere effekterne. 

5. Sammenligning af vurderingerne for de to anlæg

5.1 Samfundsøkonomiske beregningsmetoder

Der anvendes samfundsøkonomiske beregninger både i Banestyrelsens og i Vejdirektoratets projektmateriale. Beregningerne tillægges forskellig betydning i de to projekter, idet særlig Banestyrelsen lægger stor vægt på de samfundsøkonomiske beregningsresultater. Selv om der er fællestræk ved de anvendte metoder, er der også væsentlige forskelle. I det følgende redegøres kort for de anvendte metoder og de sammenlignes.

Jernbaneinvestering
Metoden til beregning af jernbaneinvesteringernes samfundsøkonomiske konsekvenser er beskrevet i Linieføringsrapporten, og i større detaljer i Baneplanudvalgets rapport og bilagsrapporter. De samfundsøkonomiske konsekvenser beregnes som forskellen mellem anlægsinvesteringerne og andre omkostninger og de gevinster, som de forskellige aktører oplever, nemlig summen af: 

· Anlæg.

· Rejse- og ventetid.

· Driftsøkonomi, dvs. ændrede driftsomkostninger og øgede billet- og godsindtægter for togdriften.

· Miljø, dvs. ændrede eksternaliteter.

· Øvrige driftsøkonomiske effekter, der består af mindskede benzin- og Storebæltsafgifter.

Omkostningerne er opgjort inkl. skatter og afgifter. Hver af de forskellige typer af gevinster beregnes som en nutidsværdi, f.eks. udgør konsumentoverskuddet den tilbagediskonterede værdi af de fremtidige gevinster for togpassagererne i løbet af projektets levetid. Banestyrelsen har desuden beregnet de driftsøkonomiske konsekvenser for DSB og provenueffekten for staten. Tabel 5.1 viser nutidsværdien af de enkelte effekter samt nettoresultat og intern rente.

Tabel 5.1 Nutidsværdi, nettoresultat og intern rente København-Ringsted


Udbygnings-

forslaget
Nybygnings-

forslaget
Kombinations-

forslaget

Anlæg
-11,5
-15,1
-14,0

Rejse- og ventetid
9,1
14,6
13,2

Driftsøkonomi1
-1,5
0,7
-0,5

Miljø
1,2
0,9
1,0

Øvrige økonomiske effekter2
-0,5
-0,9
-0,7

Nettoresultat ved 5 pct. kalkulationsrente
-3,1
0,3
-1,0

Intern rente
4,0
5,1
4,7

1: Heri indgår billetindtægter på henholdsvis 5,0, 8,1 og 6,9 mia. kr. og transitgodsindtægter på 1,4 mia. kr. (ens for alle forslagene).

2: Mistede benzin- og Storebæltsafgifter.

Kilde: Linieføringsrapport, 1998, s. 134. 

Vejinvestering
De samfundsøkonomiske fordele af projektet Odense-Svendborg beregnes som summen af følgende benefits opgjort for år 2000 :

· Sparede drifts- og vedligeholdelsesomkostninger (eksklusiv asfaltsarbejde).

· Sparede kørselsudgifter for trafikanterne.

· Værdien af sparet tid for trafikanterne.

· Værdien af reduceret antal uheld.

· Sparede eksternalitetsomkostninger.

Omkostningerne er opgjort ekskl. afgifter. Fordelagtigheden af projektet vurderes ved at sammenholde disse fordele med summen af anlægsinvesteringen, diskonteret frem til år 2000 (ved anvendelse af diskonteringsrenten 7 pct.) og de diskonterede ændrede udgifter til større asfaltarbejder. Herved beregnes en projektrente, som udtrykker afkastet i det valgte år. Beregningsmetoden tager således ikke hensyn til, hvis benefits øges eller mindskes i projektets løbetid. Tabel 5.2 viser benefits opgjort i år 2000 og kapitalværdien af anlægsinvesteringen samme år.

Tabel 5.2. Benefits, anlægsudgift og projektrente år 2000 Odense-Svendborg


Motorvej
Bred 2-sporet motortrafikvej


Mill. kr.

Øget rejselængde
-7,8
-7,1

Mindsket rejsetid
35,4
20,4

Uheld
13,4
10,6

Drift og vedligehold
-2,5
-1,9

Støj
2,5
2,4

Luftforurening
0,1
0,3

Barriereeffekt
0,6
0,7

Benefits i alt
41,7
25,4

Anlægspris kapitaliseret
500
360


Pct. 

Projektrente
7,3
6,1

Anm.: Strækningen Odense–Svendborg. Prisniveau 1990 

Kilde: Vejdirektoratet 1992, s 77.

Metodemæssige forskelle

Banestyrelsens beregninger af jernbaneinvesteringernes samfundsøkonomi er baseret på de forskellige aktørers fordele og ulemper af projektet. For jernbaneoperatøren er medregnet de driftsøkonomiske konsekvenser. For togpassagerer og bilister er medregnet de tidsmæssige konsekvenser (for bilisterne pga. forsinkelser i anlægsfasen). For staten er medregnet provenu (benzin- og Storebæltsafgifter), sammen med anlægsinvesteringer og eksternalitetsfordelene. Vejdirektoratets metode omfatter de direkte drifts- og vedligeholdelsesmæssige fordele af projektet, driftsomkostninger for bilisterne samt uheld og andre eksternaliteter.

Hovedforskellen i opgørelsesmåden består dels i, hvilke priser der anvendes, hvilke udgifter der medtages og om nytten diskonteres eller der betragtes et enkelt år. Banestyrelsen benytter markedspriser inkl. skatter og afgifter. Formålet hermed er, at priserne skal afspejle individernes marginale nytte ved de pågældende goder, f.eks. køb af benzin. Der er altså tale om en velfærdsøkonomisk metode. Produktionsomkostninger er opgjort ekskl. faktiske afgifter, men tillagt en generel afgift på 25 pct. for at afspejle nytten i alternativ anvendelse af produktionsressourcerne.

Vejdirektoratet regner i markedspriser ekskl. skatter og afgifter. Der sker værdisætning af tidsbesparelser, som er baseret på gennemsnitslønnen i industri og håndværk. Priserne benyttes altså ikke på samme måde til at angive personers marginale nytte som i Banestyrelsens vurdering, ligesom der anvendes en lidt anden systematik til beregning af aktørernes fordele og ulemper. 

Banestyrelsen medregner ikke bilisternes faldende udgifter til bilkørsel i beregningen, men medregner statens tab i benzin- og Storebæltsafgifter, hvorimod Vejdirektoratet medtager de øgede kørselsomkostninger (eskl. afgifter). 

Derudover består en væsentlig forskel i, at Banestyrelsen diskonterer både benefits og omkostninger, og derved beregner nutidsværdi og samfundsmæssig forrentning. Vejdirektoratet vurderer alene benefits i ét år og ikke over tiden, og derfor alene sammenligner anlægspris med et års benefits, og beregner projektrenten herved.

Samlet indebærer metodeforskellene, at man ikke kan sammenligne beregningsresultaterne, hvilket der også gøres opmærksom på i Baneplanudvalgets rapport (s. 76), hvor det anføres, at "Det er således ikke muligt at sammenligne de to metoder direkte, hvilket man bl.a. skal være opmærksom på i forbindelse med vurderingen af tidsværdier."

Anvendte økonomiske forudsætninger i de samfundsøkonomiske beregninger

Der anvendes en række enhedspriser i de samfundsøkonomiske beregninger såsom tidsomkostninger, uheldsomkostninger, forurenings- og støjomkostninger og trængselsomkostninger. Af disse enhedspriser er tidsværdierne de væsentligste for de samfundsøkonomiske beregningsresultater. 

Der er væsentlig forskel på den måde, tidsværdierne opgøres på i de to projekter. Banestyrelsens tidsværdier er langt mere detaljerede end Vejdirektoratets, idet man, udover den konkrete køretidsbesparelse, også opgør ventetid, skjult ventetid, skiftetid og til- og frabringertid. Skjult ventetid udtrykker den spildtid, der er forbundet med at den rejsende skal tilpasse sin rejse til bestemte afgangstider, og ikke kan rejse uafhængigt heraf. Herudover medtages forøget rejsetid for bilister og forlænget rejsetid for togpassagerer i anlægsfasen. Vejdirektoratet opgør alene køretidsbesparelserne på den konkrete vejstrækning og tidsforbruget ved den længere kørsel, som er en konsekvens af nybygning. Da forholdene for tog- og vejtrafikken er forskellig, er det naturligt, at der er forskel på de elementer, der medtages i beregningerne.

Tidsværdierne fra Banestyrelsens Linieføringsrapport og fra Vejdirektoratets rapport fra 1992, er vist i nedenstående tabel. Man skal være opmærksom på, at værdierne ikke kan sammenlignes direkte, da der er tale om 1990 tal for vej og 1998 tal for bane. 

Tabel 5.3 Tidsværdier. Kr./time/person

Vejdirektoratets tidsværdier 1990. Eksklusiv skatter og afgifter. Kr./timen

Personbil
47,39
Lastbiler
144,79

Banestyrelsens tidsværdier 1998. Inklusiv skatter og afgifter. Kr./timen

Transportmiddel
Rejsetidselement
Regionale ture
Fjernture



Hverdag
Weekend
Erhverv
Fritid

Bil
Køretid

Sejltid
34

50
27

50
263

241
50

50

Fly
Flyvetid
-
-
483
50

Fjernbus
Køretid

Til- og frabringertid

Ventetid

Skjult ventetid1
-

-

-

-
-

-

-

-
205

205

410

68
50

50

100

17

Tog og bus
Køretid

Til- og frabringertid

Ventetid

Skjult ventetid1
41

82

82

21
35

70

70

18
263

526

526

132
50

100

100

25

1:  Skjult ventetid udtrykker den spildtid, der er forbundet med at den rejsende skal tilpasse sin rejse til bestemte afgangstider og ikke kan rejse uafhængigt heraf.

Kilder: Fagnotat 1, Samfundsøkonomi s.19, Banestyrelsen 1998 samt 

Sydøst-ruten. Rute 9 Odense-Maribo, Vejdirektoratet 1992, s. 76.

Som det fremgår af tabel 5.3 er Banestyrelsens tidsværdier væsentlig højere end Vejdirektoratets. Dette skyldes til dels forskelle i årstal og at skatte og afgifter er medtaget i Banestyrelsens tal og ikke i Vejdirektoratets. Effekten af skatter og afgifter afhænger af, hvilke indkomstgrupper der betragtes, men kan typisk resultere i en fordobling af tidsværdien. 

Men da tidsværdierne udgør en betydelig del af fordelene ved projekterne, jf. tabel 5.1 og 5.2, er de afgørende for den forrentning, der beregnes. En meget stor del af tidsbesparelserne skyldes summen af små besparelser for et stort antal personer. Opgørelsen af små tidsbesparelser er særligt usikre. De kan vurderes som at have både større og mindre værdi pr. time end store tidsbesparelser. Betydningen af usikkerheden i prisfastsættelsen af tid fremgår ikke af rapporterne. På baggrund af den store betydning af tidsværdierne, er der behov for, at fastsættelsen af tidsværdier metodemæssigt udvikles. 

De store værdier i Banestyrelsens beregninger knyttet til ventetider og til- og frabringertid er blevet indført siden udarbejdelsen af Baneplanudvalgets rapport i 1997. I Baneplanudvalgets rapport blev anvendt samme tidsværdier for rejsetid, som anført i tabel 9, mens ventetid og skiftetid var sat til 50 kr./time, og tilbringertid for erhvervs-fjernture var sat til 161 kr./time. 

De valgte høje værdier af vente- og skiftetider har væsentlig betydning for beregningsresultaterne, da mellem 35 og 50 pct. af de samlede tidsgevinster (afhængig af hvilket forslag der betragtes) stammer herfra (inkl. skjult ventetid) (Fagnotat 1, Samfundsøkonomi, s. 32). Reduceret vente- og skiftetid giver store tidsværdibesparelser for de samfundsøkonomiske beregninger for baneudbygningen, ligesom togforsinkelserne i anlægsfasen har en vis betydning for de samlede tidsberegninger. 

Ifølge vurderinger af konsulentfirmaet Carl Bro ville beskedne reduktioner af værdien af tidsgevinsterne således betyde, at rentabiliteten af alle forslagene blev ringere, men også at 5. sporsløsningen, altså udbygning med ét spor mellem København og Tåstrup, ville blive det mindst urentable af forslagene (Baggrundsrapport. Vurdering af "Linieføringsrapport, København-Ringsted, Banestyrelsen, september 1998", Carl Bro A/S, s. 12). Det er ikke umiddelbart muligt på baggrund af det offentliggjorte materiale at gennemføre beregningerne med andre værdier.

I Banestyrelsens beregninger er anvendt en kalkulationsrente på 5 pct., mens der i Vejdirektoratets beregninger af Rute 9 er anvendt en rente på 7 pct. til diskontering af anlægsinvesteringerne, mens benefits beregnes for et år og derfor ikke diskonteres. 
Det kan i øvrigt nævnes, at Finansministeriets Budgetdepartement i Budgethåndbogen har udmeldt, at der skal udarbejdes cost-benefit analyser for statslige anlægsprojekter indenfor trafikområdet og at beregningsforudsætningerne skal fremgå af ansøgningen. 

5.2 Trafikprognoser

Der er anvendt trafikmodeller til at vurdere den fremtidige trafik og overflytning mellem forskellige transportformer i både i Banestyrelsens og i Vejdirektoratets vurderinger.

Trafikvurderingerne er på begge strækninger foretaget med udgangspunkt i Landstrafikmodellen, som er en landsdækkende trafikmodel udviklet i samarbejde mellem Trafikministeriet, Vejdirektoratet, DSB og Banestyrelsen. Landstrafikmodellen beregner trafikken dels ud fra oplysninger om befolkning, arbejdspladser, indtægtsgrundlag og dels ud fra trafikale oplysninger om forskellige transportmidler. De trafikale oplysninger er bl.a. rejsetider, ventetider, kørselsomkostninger og adgang til bil. Som forudsætning for prognoserne er opstillet forudsætninger om bl.a. benzinpriser, vækst i antal biler mv. Landstrafikmodellen er en overordnet model, der beregner trafikale tendenser på landsplan, når trafikudbuddet ændres. Den er dermed ikke særlig velegnet til at sige noget meget præcist om, hvad konsekvenserne vil være for mere afgrænsede områder, f.eks. enkelte kommuner.

København-Ringsted:

· Beregningerne er foretaget ved hjælp af Landstrafikmodellen.

· 1997 er anvendt som basisår og 2005 som beregningsår.

· Der er ud fra Landstrafikmodellen beregnet en vækst i transporten. Togtrafikken forventes i basisalternativet at stige med i alt 42 pct. (4,4 pct. årligt) fra 1997 til 2005 pga. udbygningen af de faste forbindelser og metroen, mens persontrafikken med bil forventes at stige i alt 8 pct. (1 pct. årligt). 

· Transportarbejdet er opgjort i personkilometer.

· Ændring i rejsetid og ventetid er beregnet.

· Beregningerne af togtrafikken tager udgangspunkt i konkrete driftsoplæg og køreplaner (jf. kapitel 3).

· Kapaciteten i jernbanesystemet illustreres ved driftsoplæg, køreplan og regularitet (jf. kapitel 3).

· Overflyttet trafik og ny trafik beregnes.

Beregninger viser en vækst i togtrafikken i Danmark i forhold til basisalternativet i 2005 på 8 pct. ved udbygningsforslaget, 11 pct. ved kombinationsforslaget og 12 pct. ved nybygningsforslaget, heraf forventes 20 pct. at være overflyttet biltrafik, mens resten er ny trafik.

Ifølge Linieføringsrapporten giver prognoserne ikke et fuldstændigt billede af effekterne af baneudvidelsen, idet der ikke er taget hensyn til effekterne af evt. manglende præcision i toggangen eller af trængsel på vejnettet. I "Arbejdsrapport 1 Samfundsøkonomi" understreges usikkerhederne i modelberegninger således: "Trafikmodeller - og modeller generelt - repræsenterer i sagens natur forenkling af virkeligheden. Ligeledes vil en model aldrig kunne give bedre resultater end de forudsætninger, man lægger til grund for beregningerne" (s. 11) .

Odense-Svendborg 

For Odense-Svendborg vurderes alene de trafikprognoser, der er udført i forbindelse med VVM-redegørelse i 1998.

Vurderinger af vejtrafik

· Vurderingerne af vejudbygningen er baseret på en vejnetsmodel, der med udgangspunkt i Landstrafikmodellen er opstillet specielt til belysning af strækningen Odense-Svendborg.

· Beregningerne tager udgangspunkt i tællinger af årsdøgntrafikken 1993 og er fremskrevet til 2010, idet enkelte oplysninger er givet for 2020.

· Der er forudsat vækst i vejtrafikken fra 1993 til 2010 på ca. 40 pct. for personbiler, svarende til 1,8 pct. årligt i prognoseperioden 1996 til 2010. Fra 2010 til 2020 er forudsat en vækst på 6 pct., svarende til Trafikministeriets prognoser. 

· Reduceret kørselstid på den nybyggede vejstrækning er opgjort.

· Transportarbejdet er opgjort i antal biler pr. årsdøgn på delstrækninger. Kapaciteten opgøres ved antal biler på bestemte strækninger og serviceniveau i 30. mest belastede time.

· Der vurderes kun effekter for biltrafikken, og det medregnes ikke, at anlægget af en ny vej vil medføre øget trafik.

De trafikale konsekvenser beskrives i 2010 som på forskellige vejstrækninger varierende imellem:

4-sporet motorvej


ca. 14.000-22.000 biler pr. årsdøgn

3-sporet motortrafikvej

ca. 12.000-19.000 biler pr. årsdøgn

Udbygning af eksisterende vej 
ca. 12.000-22.000 biler pr. årsdøgn,

idet det i bemærkningerne til ovenstående siges, at udbygges den eksisterende vej ikke, vil den stort set få samme trafik som udbygning af den eksisterende vej. Ved nybygningsalternativerne vil der, udover trafikken på den nye vej, også være trafik på den eksisterende. 

Effekter af baneudbygning:

· Effekterne af baneudbygningen Odense–Svendborg er foretaget ved hjælp af Landstrafikmodellen, idet der er set bort fra fjernrejser.

· 1996 er anvendt som basisår, og beregningerne er foretaget for 2005.

· Udvikling i trafikken i basisalternativet fremgår ikke af rapporten.

· Beregninger er foretaget både under forudsætning om samtidig vej- og baneudbygning og under forudsætning af henholdsvis vej- og baneudbygning alene. 

· Transportarbejdet er opgjort som antal togpassagerer i Banestyrelsens rapport i hverdagsdøgn og i Vejdirektoratets rapport i årsdøgn.

· Beregningerne tager udgangspunkt i konkrete køreplaner.

· Der vurderes ny og overflyttet trafik.

Resultatet viser, at der forventes en stigning i antal passagerer på henholdsvis 50 og 100 pct. i forhold til 1996 ved udbygning med delvis dobbeltspor og udbygning med dobbeltspor hele vejen og tilsvarende køreplaner.

Konsekvenserne for biltrafikken af den udbyggede jernbanedrift omtales også. Tilsyneladende er faldet i biltrafik meget lille i forhold til stigningen i antal togpassagerer. Imidlertid belyser Landstrafikmodellen udviklingen i den samlede transport, og ikke kun på strækningen Odense-Svendborg. Det kan derfor være vanskeligt at kombinere effekterne for banen med effekterne for biltrafikken på samme strækning. 

Derudover har Vejdirektoratet vurderet, at der vil ske en (meget) lille overflytning fra kollektiv trafik til vej ved udbygning af vejen uden samtidig forbedring af jernbanen. Betydningen af en forbedret ekspresbustrafik er ikke vurderet. Som nævnt er det som opfølgning af Pinsepakken besluttet at forbedre jernbanen. 

Metodemæssige forskelle

Det fremgår, at selvom samme model er brugt som udgangspunkt for beregningerne, er de foretaget på meget forskellig måde. En del af forskellene, bl.a. opgørelse af kapacitet, er en naturlig følge af de forskellige betingelser for transportformerne. Der er derudover en række forskelle på opgørelserne: 

· Der er anvendt forskellige forudsætninger om væksten i trafikken i de to beregninger. I Linieføringsrapporten er forudsat en stor vækst i togtrafikken fra 1997 til 2005 (4,4 pct. om året) pga. de kraftige investeringer i jernbaneinfrastrukturen, der allerede er besluttet, mens biltrafikken er forudsat at stige med 1 pct. årligt. I Vejdirektoratets rapport er vejtrafikken forudsat at stige 1,8 pct. årligt fra 1996 til 2010. I de senere år er biltrafikken vokset med 2,1 pct. årligt.

· Trafikarbejdet angives på lidt forskellig måde, som gør sammenligninger vanskelige. Banestyrelsen regner med passagerkm, mens Vejdirektoratet regner med bilkm Desuden ser Banestyrelsen på hverdagstrafik, mens Vejdirektoratet ser på årsdøgntrafik.

· I Linieføringsrapporten er den nye trafik, der opstår pga. den bedre infrastruktur og den overflytning, der sker, medregnet. Det er den også i vurderingen af baneudbygningen på strækningen Odense-Svendborg. I begge disse beregninger er den nygenererede trafik af et ret stort omfang. I Vejdirektoratets vurdering af konsekvenser af vejudbygningen er imidlertid ikke vurderet nygenereret trafik, her er alene set på ændret rutevalg for biltrafikken. 

For at kunne sammenligne projekter på tværs af vej og bane, og for at kunne sammenholde dem med de overordnede trafikmålsætninger, er der behov for, at bl.a. oplysninger om trafikomfang beregnes på samme måde.

Det vil naturligvis altid være nødvendigt at anvende de eksisterende modeller. Men beregningerne for København-Ringsted og for baneudbygningen Odense-Svendborg tyder på, at det med den nuværende Landstrafikmodel er vanskeligt at vurdere trafikændringerne tilstrækkeligt pålideligt, især på delstrækninger. Banestyrelsen er da også i færd med at nyudvikle/revidere modellen for beregning af effekterne af baneudbygningen København-Ringsted.

Der er som nævnt knyttet en række forudsætninger og usikkerheder til de foretagne beregninger. De er imidlertid ikke alle beskrevet i det foreliggende materiale. Usikkerheder i trafikprognoserne vil naturligt også vise sig som usikkerheder i de økonomiske beregninger, men rapporterne indeholder ingen vurderinger af usikkerhederne i de foretagne beregninger. På baggrund af de store usikkerheder i trafikprognoserne bør usikkerhedsberegningerne indeholde en vurdering af konsekvenserne af andre trafiktal.

5.3 Usikkerheder om anlægsinvesteringers størrelse 

En artikel af Mette Skamris og Bent Flyvbjerg (1997) af syv større danske bro- og tunnelprojekter viser, at for de 5 fuldførte projekter (Den nye Lillebæltsbro, Sallingsundbroen, Farø broen, Limfjordstunnelen og Vejle Fjord broen), var anlægsinvesteringerne i gennemsnit blevet underestimeret med 14 pct., varierende fra ​-‑10 til +33 pct., set i forhold til vurderinger foretaget umiddelbart før, der blev truffet beslutning om projekterne. Trafikudviklingen kunne kun vurderes for de 3 førstnævnte projekter, den er undervurderet med gennemsnitlig 9 pct. varierende fra ‑32 pct. til +27. Undersøgelsen omfatter også Storebælts- og Øresundsforbindelserne. Disse var dog ikke afsluttede på tidspunktet for artiklens offentliggørelsen. For begge disse projekter er der også sket en forøgelse af prognoserne for anlægsomkostningerne og for trafikudviklingen i forhold til beslutningstidspunktet. For Storebæltsforbindelsen har den faktiske trafikudvikling i åbningsåret vist sig at være væsentlig større end oprindeligt prognosticeret. Hvor stor trafikken bliver på langt sigt er endnu vanskeligt at vurdere, men A/S Sund og Bælt vurderer, at den kommer til at svare til langtidsprognoserne fra 1997 (Møller, Wätjen m.fl. 1999). 

Figur 5.1 Anlægsinvesteringer for 41 større projekter

Faktiske omkostninger i pct. af de forventede.

Kilde: Mette Skamris og Bent Flyvbjerg (1997).

I artiklen er også beskrevet usikkerhederne i vurderingen af anlægsomkostninger og trafikudvikling internationalt. De samme usikkerheder som i Danmark genfindes også her. Figur 5.1 viser forholdene for 41 større danske, svenske, britiske og amerikanske anlægsinvesteringer, idet der indgår både vej- og jernbaneprojekter. I figuren er de faktiske omkostninger sammenlignet med de omkostninger, der var forventet på beslutningstidspunktet. Udviklingen i de faktiske anlægspriser (i faste priser) varierede fra 15 pct. under de forventede omkostninger til op til 500 pct. over. I gennemsnit oversteg de faktiske omkostninger de forventede med mere end 10 pct. I omkring 75 pct. af tilfældene oversteg de faktiske omkostninger de forventede med over 10 pct., mens de i knap 50 pct. af tilfældene oversteg de forventede omkostninger med mere end 50 pct. Forøgede omkostninger på 50-100 pct. er således almindelige og forøgelser på over 100 pct. ikke ualmindelige. 

Figur 5.2 Trafikforventninger for 20 større projekter

Faktisk trafik i pct. af forventede

Kilde: Mette Skamris og Bent Flyvbjerg (1997).

Figur 5.2 viser for 21 danske, svenske og amerikanske anlæg forholdet mellem den aktuelle trafik i åbningsåret og den trafik, der blev prognosticeret på beslutningstidspunktet. Den faktiske trafikmængde varierer mellem 30 pct. mere trafik til 90 pct. mindre trafik end forventet. I 80 pct. af tilfældene er den faktiske trafik mindre end den forventede, og i mere end 50 pct. af tilfældene er trafikken mere end 50 pct. mindre. Det skal nævnes, at trafikken i åbningsåret kan variere væsentligt fra den trafik, der er på anlægget på længere sigt. Trafikken i åbningsåret kan være større, fordi anlægget er en attraktion, som tiltrækker særligt meget trafik i starten og kan være mindre, fordi der på længere sigt sker en tilpasning til den nye infrastruktur, som øger trafikken.

Erfaringen viser således, at der er væsentlige usikkerheder i prognoserne for anlægsinvesteringer og trafikudvikling.

Det må forventes, at der ved mindre vejprojekter er en større erfaring om omkostninger og trafikudviklingen end ved store komplicerede projekter, som f.eks. Storebælts- eller Øresundsbroen. Der er dog i forbindelse med Odense-Svendborg sket en opjustering på anlægsprisen på en motorvej med 100 pct. (inkl. prisstigninger) fra 1992 til 1998, en del heraf skyldes, at projektet reelt er ændret, idet der bl.a. er beregnet øgede udgifter til miljøbeskyttelse. Vedrørende København-Ringsted er der tale om et af de første større jernbaneudbygningsprojekter i regional- og fjerntrafikken i mange år, erfaringerne for anlægspriser og passagertal er derfor ikke så store. Usikkerhedsvurderingerne i forbindelse med beslutningsgrundlaget bør på baggrund af ovennævnte undersøgelser omfatte væsentlig større variationer i anlægsinvesteringerne end det er tilfældet for de foreliggende projekter. Desuden bør konsekvenserne af ændrede omkostninger, der skyldes ændrede krav til projektet, også belyses. Tilsvarende bør konsekvenserne af variationer i trafikudviklingen vurderes.

5.4 Øget robusthed i vurderingerne

I forbindelse med Transportrådets vurdering af Femer Bælt forbindelsen (1995) har et internationalt panel anbefalet, at ansvarligheden i undersøgelses- og beslutningsfasen øges ved:

· Øget offentlig indsigt, bl.a. ved at al information gøres offentlig tilgængelig, at interessegrupper inviteres til at deltage fra starten, at der holdes offentlige høringer, at uafhængige ekspertvurderinger bruges, at projektet underkastes uafhængig ekstern økonomisk revision, at der arrangeres videnskabelige konferencer og at der anvendes professionel ekspertise til at planlægge og gennemføre offentlighed.

· At mål og krav etableres på baggrund af politiske målsætninger, lovgivning mv. og at de formuleres tilstrækkeligt konkrete til at kunne bruges i projektovervågning og ‑styring.

· Der foretages en eksplicit vurdering af det økonomiske regelsæt, der gælder for projektet i forbindelse med drift mv., som vil sikre, at det offentlige nøje overvejer de omkostninger, der skal dækkes i forbindelse med projektet samt

· At beslutningen om at etablere Femer Bælt forbindelsen gøres betinget af, at privat kapital kan mobiliseres til projektet uden statsgaranti for mindst en tredjedel af det samlede kapitalbehov.

Det kan konstateres, at en række af de omtalte anbefalinger er opfyldte i de foreliggende projekter, bl.a. offentlig indsigt og planlægning og gennemførelse af offentlige høringer med professionel ekspertise. Endvidere er der tale om projekter, der er mindre end Femer Bælt forbindelsen, og som naturligvis ikke vil kræve lige så omfattende indsats.

Ikke desto mindre er der også i forbindelse med de mindre projekter behov for, at mål og krav til projekterne etableres på baggrund af politiske målsætninger mv., der er tilstrækkeligt klart formulerede til at kunne bruges i projektovervågning og projektvurdering, samt en eksplicit vurdering af de omkostninger, det offentlige kan blive pålagt i forbindelse med projektet. Det betyder, at følsomhedsberegningerne bør illustrere et større usikkerhedsspænd. Det bør bl.a. ske i forhold til anlægsudgifterne. Det bør også ske i forhold til de trafikale konsekvenser, hvor bl.a. usikkerheden i antal rejsende/kørende og i størrelsen og værdien af opnåede tidsbesparelser bør belyses. 

Det kan desuden overvejes at knytte privat kapital til investeringerne, hvor afkastet er afhængig af antal rejsende/kørende. Det kan uden brugerbetaling gøres ved at lade afkastet til den private kapital være afhængig af stigningen i passagertallet/benyttelsen af vejstrækningen, opgjort på baggrund af konkrete målinger. Det vil medføre en ekstern vurdering af projektets trafikale gavn og omkostninger, og betyde, at anvendelse af privatkapital ikke nødvendigvis behøver at være bundet til betaling for vejbenyttelse eller højere billetpriser for jernbanen.

Det kan således konkluderes, dels på baggrund af de store forskelle i de anvendte metoder ved de samfundsøkonomiske og trafikale beregninger, og dels på baggrund af usikkerhederne i beregningerne herfor, samt for investeringernes størrelse, at der er behov for langt mere detaljerede usikkerhedsvurderinger og beregninger, som beskriver risikoen/muligheden for væsentlig større ændringer i de anvendte forudsætninger, end der er lagt op til i de foretagne beregninger. Sådanne mere omfattende beskrivelser og beregninger betyder naturligvis ikke, at usikkerhederne forsvinder, men at det bliver mere klart i forbindelse med beslutningerne, hvor stor risikoen er for væsentlige positive eller negative ændringer i forudsætningerne for beslutningerne.

For at sikre den demokratiske debat, bør det fremlagte materiale desuden give særligt interesserede personer og organisationer mulighed for selvstændigt at vurdere dels de trafikale og dels de økonomiske forudsætninger og beregninger. Det ville være ønskværdigt, om materialet (gerne i bilag) havde en karakter, som gav mulighed for, at udenforstående kunne gennemføre beregninger med andre forudsætninger, f.eks. om trafikstigninger, usikkerheder i anlægsoverslag, andre økonomiske værdier for tidsværdier, forurening mv.

6. Overvejelser om strukturen i beslutningsprocessen og borgernes inddragelse

Denne rapport har set på grundlaget for beslutningerne og strukturen i beslutningsprocessen i de to cases København-Ringsted og Odense-Svendborg og det har ikke været hensigten i særlig grad at vurdere borgerinddragelsen. Det må imidlertid konstateres, at Banestyrelsen og Vejdirektoratet har gjort en stor indsats for at sikre offentlighedens inddragelse. Spørgsmålet om dialog med borgerne har været behandlet i "Rapporten fra Udvalget om forbedret information af borgere i forbindelse med gennemførelse af større anlægsarbejder" fra april 1998. 

I de to analyserede cases har der været foretaget indledende analyser og vurderinger før gennemførelsen af de offentlige høringer. For vejsiden med Vejdirektoratets rapport fra 1992, der analyserede behov og muligheder for vejforbindelsen mellem Maribo og Odense. For banesiden udgør bl.a. Baneplanudvalgets rapport fra 1997 om forbedring af banenettet en del af baggrunden for arbejdet. 

Derefter er vedtaget projekteringslove, der ret detaljeret peger på undersøgelse af bestemte alternativer. Udover at udtrykke et politisk ønske om projektet og at pege på bestemte løsninger, medfører projekteringsloven også mulighed for at afholde udgifter til forundersøgelser. 

Vedrørende Odense-Svendborg var der en forhåndshøring i forbindelse med debatoplæg til undersøgelser af udbygningen i årsskiftet 1996/97 og en høring om VVM-redegørelsen i slutningen af 1998. VVM-vurderingen indeholder for vejudbygningen en vurdering af et 0 alternativ og af et væsensforskelligt alternativ, nemlig udbygning af jernbanen, hvilket er i overensstemmelse med ideen bag VVM-vurderinger. Et tema fra borgerne i begge høringer var mulighederne for udbygning af jernbanen som alternativ til udvidelsen af vejen. På baggrund af VVM-redegørelsen og høringerne vil Vejdirektoratet udarbejde en indstilling om et konkret forslag til Trafikministeriet, som derefter vil forelægge Folketinget en anlægslov, hvis vedtagelse vil kunne sætte byggeriet endeligt i gang. Anlægsloven giver bl.a. baggrund for at kunne foretage de nødvendige ekspropriationer.

Vedrørende København-Ringsted blev holdt en idefasehøring i foråret 1998. Da høringsmaterialet blev kritiseret for ikke at være tilstrækkeligt detaljeret i beskrivelsen af de foreslåede linieføringer, blev Banestyrelsen bedt om at holde en supplerende høring, en såkaldt lokalpolitisk høring. Vigtige temaer fra borgernes side var dels, om der var behov for at forbedre infrastrukturen på strækningen og dels konkret, hvorledes projektet vil påvirke den enkelte borger. Mellem de to høringer udarbejdede DSB debatoplægget "Bedre Baner" og Banestyrelsen rapporten "Gode tog til alle". De to publikationer lægger forskellig vægt på at styrke infrastrukturen som led i at styrke jernbanetrafikken. Trafikministeriet har desuden efter høringen bedt Banestyrelsen om yderligere materiale, bl.a. om Københavns Hovedbanegård. På baggrund af Linieføringsrapporten og debatten, vil Banestyrelsen indstille en bestemt linieføring til Trafikministeriet. Der er herefter planlagt udarbejdet en VVM-redegørelse med tilhørende høring for København-Ringsted, og derefter skal der udarbejdes en anlægslov.

Der er således gennemført en lang proces, og udarbejdet et meget omfattende materiale om de to projekter. Der er imidlertid grund til at overveje strukturen i beslutningsprocessen og borgernes inddragelse i denne. 
Forbedret beslutningsproces

 Beslutningsprocessen kan opdeles i følgende hovedfaser:

· En strategisk fase, hvor der foretages en detaljeret beskrivelse af problemet og foretages en vurdering af en bred vifte af alternativer til at løse det. På denne baggrund kan typen af løsning besluttes.

Det vil formentlig især være politiske interessenter og faglige miljøer samt erhvervs- og interesseorganisationer, der vil være interesserede i denne fase.

· En fase, hvor der beskrives flere linieføringer, på baggrund af hvilken den endelige linieføring besluttes.

I denne fase vil det især være de lokale borgere og interesseorganisationer samt amter og kommuner, som vil være mest interesserede. 

· En fase, hvor der sker en detaljeret undersøgelse af den besluttede linieføring, og hvor forløbet af det endelige anlæg besluttes. 

I denne fase vil det især være de direkte berørte borgere og kommuner, der vil have den største interesse.

I forhold til beslutningsprocessen viser gennemgangen af de to cases, at der bør lægges større vægt på den strategiske fase, da det er i denne, at rammerne for projektet sættes Formålet med denne fase bør være at beskrive forskellige måder at løse de konkrete problemer, der antages at være årsagen til, at man vil udbygge infrastrukturen på en given strækning. Den strategiske fase bør belyse en vifte af meget forskellige løsninger og også belyse de enkelte løsninger i forhold til den overordnede trafikpolitik. 

Denne analyse skal føre frem til en beslutning om, hvilken eller hvilke typer anlæg, der skal arbejdes videre med. På baggrund af fasen, hvor der beskrives flere linieføringer, kan den endelige linieføring besluttes. Derefter kan foretages en detaljeret undersøgelse af den besluttede linieføring, og forløbet af det endelige anlæg kan besluttes. Der bør naturligvis være mulighed for at revurdere hele projektet i hver enkelt fase, hvis der opstår nye problemer eller forudsætningerne ændres.

De offentliggjorte rapporter for de to undersøgte cases fokuserer meget på de tekniske muligheder for udbygninger, mens den sammenhæng infrastrukturen indgår i, herunder relationen til de generelle trafikpolitiske mål, den fremtidige struktur infrastrukturen skal være en del af samt alternative muligheder for at løse de trafikale problemer på strækningerne, er nedtonet. 

Trafikministeriet bør spille en mere markant rolle i processen, dels for at sikre, at projekternes relation til den overordnede trafikpolitik beskrives grundigt, og dels for at de rammer, der stilles for de projektudførende institutioners analyser, sikrer, at de relevante alternativer belyses. I de to cases er de konkrete linieføringer, der ønskes undersøgt, fastlagt detaljeret i projekteringsloven. Behovet for en politisk behandling af mulige løsninger før dette tidspunkt bør overvejes. Da anlægsinvesteringerne er så omkostningstunge, er det vigtigt, at der er tilstrækkelige midler til at gennemføre de relevante undersøgelser og udredninger, også i idefasen. Der vil i nogle tilfælde være behov for, at der bevilliges penge særskilt hertil. 

Der kan derfor overvejes, på baggrund af de senere års erfaringer med større projekter, at revidere den overordnede struktur i beslutningsprocessen for projekter, der vedtages ved anlægslov. Det bør sikres, at der først sker en overordnet beskrivelse af problemer og foretages en vurdering af en bred vifte af alternativer til at løse det. Derefter kan foretages en mere detaljeret vurdering af et reduceret antal muligheder i en forundersøgelsesfase. Det er vigtigt, at der på de enkelte tidspunkter er tilstrækkeligt med økonomiske midler til at gennemføre de nødvendige undersøgelser. I disse overvejelser vil spørgsmålet om tidspunkter for Folketingets inddragelse og måder at sikre offentlighedens indblik og inddragelse ved projekterne være centrale. Den faktiske anvendelse af VVM-proceduren kunne desuden, i overensstemmelse hermed, udbygges med en fase med alternative ideløsninger, svarende til et strategisk niveau. Det kunne i forbindelse hermed desuden overvejes at formalisere det juridiske grundlag for beslutningsprocessen.

Klarhed om borgernes inddragelse

Udvalget vedr. bedre information mv. af borgerne skriver, at de undersøgelser, der er foretaget "har peget på følgende centrale problemer i den hidtidige informations- og kommunikationsindsats:

· Informationsindsatsen starter for sent og følges ikke konsekvent op.

· Uklarhed i kompetenceforholdene.

· Uklarhed om, hvad der er til debat.

De konkluderer desuden, at erfaringerne peger på, "at en informations- og kommunikationsstrategi baseret på opsøgende personlig kontakt og ægte dialog giver de bedste resultater".

Formålet med inddragelse af borgerne er bl.a. ønske om information om projektet, høring om den konkrete linieføring, og et ønske om at forbedre beslutningsgrundlaget ved at inddrage lokal viden og synspunkter. Resultatet af borgernes inddragelse skulle, udover et forbedret projekt, gerne sikre gennemskuelighed og troværdighed.

De to analyserede cases viser, at det er vigtigt, at myndighederne meget omhyggeligt formidler formålet med projekterne og deres samspil med dels de overordnede og dels de regionale/lokale trafikpolitiske mål. Det er, som Udvalget om forbedret information mv. af borgerne peger på, også vigtigt, at borgerne informeres tidligt i projektforløbet.

Derudover skal borgerne høres om lokale forhold vedrørende alternative linieføringer og orienteres om fastlæggelsen af den konkrete linieføring. Det skal ske dels for at sikre hensyntagen til de lokale forhold og dels som led i informationen af borgerne. Det er vigtigt, at borgerne på hvert enkelt niveau er helt klar over, hvad der er til debat og hvad, der er lagt fast på forhånd. Det må dog formentlig altid forventes, at borgerne bringer spørgsmål på alle niveauer op ved de offentlige høringer - uanset forsøget på at præcisere rammerne.

Det fremlagte materiale skal naturligvis også være velegnet til at informere og inddrage borgerne. Der har til de undersøgte cases, specielt København-Ringsted, været udarbejdet et endog meget omfattende materiale. Imidlertid er de offentliggjorte rapporter relativt vanskeligt tilgængelige og præget af, at bestemte tekniske løsninger er fastlagte på forhånd. De er heller ikke velegnede til at give særligt interesserede mulighed for selvstændigt at vurdere trafikforudsætninger og økonomiberegninger. Det ville være ønskværdigt, om materialet (gerne i bilag) havde en karakter, som gav mulighed for, at udenforstående kunne gennemføre beregninger med andre forudsætninger f.eks. om trafikstigninger, usikkerheder i anlægsoverslag, andre økonomiske værdier for tidsværdier, forurening mv.
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(notat nr. 93-08, pris: 50 kr.)

4 baggrundsnotater til Trafik 2005.
Transportrådets sekretariat, december 1993

(notat nr. 93-09, udsolgt)

Transport af farligt gods i Danmark.
DNV, IVTB, KT og CO​WIconsult A/S, september 1994

(notat nr. 94-01, pris: 50 kr.)

Jernbanetransport af farligt gods i Danmark.
IVTB, september 1994

(notat nr. 94-02, udsolgt)

Skibs- og rørtransport af farligt gods i Danmark. KT, september 1994

(notat nr. 94-03, pris: 50 kr.)

EU's søtransportpolitik - og international

nærsøfart/færgedrift via danske trafikhavne.
Aal​borg Universitet, oktober 1994

(notat nr. 94-04, pris: 50 kr.)

Omkostninger i eksportvognmandserhvervet - en

sammenligning mellem 7 lande i Europa.
Institut for Transportstudier, november 1994 (notat nr. 94-05, pris: 50 kr.)

Miljøvurdering af transportprojekter - et

casestu​die.
TEK-SAM, Roskilde Universitetscenter, november 1994

(notat nr. 94-06, pris: 50 kr.)

Cykelbrug på korte ture i byer - et forprojekt.
TRG, Aalborg Universitet, december 1994

(notat nr. 94-07, pris: 50 kr.)

Subsidiering af godstransport.
COWIconsult A/S, maj 1995

(notat nr. 95-01, pris: 50 kr.)

Potentiale for søtransport - mellem Danmark

og kontinentet.
Hoff & Overgaard, Carl Bro Anlæg as, 

maj 1995

(notat nr. 95-02, pris: 50 kr.) 

Valg af transportmiddel i international gods-

transport - en stated preference analyse.
Hoff & Overgaard, Carl Bro Anlæg as og

Institut for Transportstudier, august 1995

(notat nr. 95-03, pris: 50 kr.)

Trafik og erhverv i danske bymidter 

- et forpro​jekt.
COWIconsult AS, Institut for Afsætnings-

økonomi, Handelshøjskolen i København,

Anders Nyvig A/S, Skaarup & Jespersen A/S

september 1995

(notat nr. 95-04, pris: 50 kr.)

Analyse af "Bilafgifter 2005".
COWIconsult AS, november 1995

(notat nr. 95-05, udsolgt)

Organisering af hovedstadsområdets trafik

- en kommentar til Hovedstadskommissionen.
november 1995

(notat nr. 95-06, pris: 50 kr.)

Virksomheders transportstrategi

En undersøgelse i emballage- og elektronikbranchen.

Dansk Teknologisk Institut

december 1995

 (notat nr. 95-07, pris: 50 kr.)

DANbus - evaluering af første halvårs drift

COWIconsult AS, februar 1996

(notat nr. 96-01, pris: 50 kr.)

Transportsektorens fremtid - fire scenarier for samfund og trafik

Instituttet for Fremtidsforskning, TetraPlan

april 1996 

(notat nr. 96-02, pris: 50 kr.)

Kvalitetsbegrebet i godstransport

Nordisk Transport Udvikling, 

Aalborg Universitet, juni 1996

(notat nr. 96-03, pris: 50 kr.)

Effektivisering af godstransport i byer
COWI AS, Nordisk Transport Udvikling

august 1996

(notat nr. 96-04, pris: 50 kr.)

Lokale konsekvenser af letbaner
COWI AS, august 1996

(notat nr. 96-05, pris: 50 kr.)

Benchmarking af havne - muligheder for

effektivisering af havnene
PLS Consult A/S, LGC-Consult ApS,

Kollberg & Co., RAMBØLL, oktober 1996

(notat nr. 96-06, pris: 50 kr.)

Alternativ finansiering af større trafikinvesteringer
COWI AS, november 1996

(notat nr. 96-07, pris: 50 kr.)

Persontrafik i byer. Et katalog over

trafikpolitiske virkemidler
Anders Nyvig A/S, november 1996

(notat nr. 96-08, pris: 50 kr.)

Distancearbejde og teleindkøb

- konsekvenser for transporten
PLS Consult A/S, Center for Tele-

Information, DTU, institut for teoretisk

og anvendt informatik

Danmarks Miljøundersøgelser

(notat nr. 96-09, pris: 50 kr.)

Anvendelse af trafikinformatik

- status og strategi
Jan Kildebogaard, januar 1997

(notat nr. 97-01, pris: 50 kr.)

Godstransport og kvalitet
TetraPlan ApS, Carl Bro A/S, NTU - Nordisk

Transport Udvikling, TRG - Aalborg Universitet,

Uffe Jacobsen, februar 1997

(notat nr. 97-02, pris: 50 kr.)

Valg af transportmiddel i storbyen - bil og kollektiv transport i bolig-arbejdsrejsen
Hovedstadens Trafikselskab, marts 1997

(notat nr. 97-03, pris: 50 kr.)

Trafikvaner på landet - en interviewundersøgelse
Grete Korremann, april 1997

(notat nr. 97-04, pris: 50 kr.)

Trafik og erhverv i danske bymidter - hovedrapport
COWI Rådgivende Ingeniører AS

Anders Nyvig A/S, Skaarup & Jespersen A/S,

Institut for Afsætningsøkonomi, HHK, juni 1997

(notat nr. 97-05, pris: 50 kr.)

Tredje parts logistik i Danmark 

Institut for Transportstudier, juni 1997

(notat 97-06, pris: 50 kr.)

Transportvirksomheders relationer

- en socioøkonomisk analyse
Institut for Logistik og Transport, Handelshøj-

skolen, august 1997

(notat 97-07, pris: 50 kr.)

Tid, tempo og transport - en analyse af 

transportvirksomheder
Institut for Logistik og Transport, Handelshøj-

skolen, august 1997

(notat 97-08, pris: 50 kr.)

Bustrafik i syv europæiske lande - oversigt over organisering
Anders Nyvig A/S, PLS Consult A/S, 

januar 1998

(notat nr. 98-01, pris: 50 kr.)

Skibs- og vareafgifter i danske havne - effekter

af liberalisering
PLS Consult A/S, februar 1998

(notat nr. 98-02, pris: 50 kr.)

Regionale trafikselskaber - forhold der påvirker effektiviteten
Anders Nyvig A/S, PLS Consult A/S,

maj 1998

(notat nr. 98-03, pris: 50 kr.)

Distancearbejde - et casestudie
Dansk Teknologisk Institut, juni 1998

(notat nr. 98-04, pris: 50 kr.)

Mobilitet og moral - aspekter af en transportetik
Ulli Zeitler, juli 1998

(Notat nr. 98-05, pris: 50 kr.)

Trafikinformatikkens fremtid i Danmark

Jan Kildebogaard, september 1998

(Notat nr. 98-06, pris: 50 kr.)

Variable afgifter på veje

erfaringer fra USA

Annette Christensen, september 1998

(Notat nr. 98-07, pris: 50 kr.)

Effektivisering af nærsøfarten

PLS Consult A/S, december 1998

(Notat nr. 98-08, pris: 50 kr.)

Udlicitering af bustrafik

PLS Consult A/S, december 1998

(Notat nr. 98-09, pris: 50 kr.)

Andre udgivelser:
Transportrådets årsberetning 1993, Maj 1994

Transportrådets årsberetning 1994, Maj 1995

Transportrådets årsberetning 1995, Marts 1996

Transportrådets årsberetning 1996, Marts 1997 

"Dansk transportforskning - status og visioner" Betænkning nr. 1368, Februar 1999

� Der er også foretaget følsomhedsberegninger af bl.a. 5. spors og 5+6. spors løsningen (henholdsvis et og to spor ekstra mellem København og Høje Tåstrup) i Fagnotat 1. Disse er ikke medtaget i tabel 3.3, da de ikke indgår i linieføringsrapporten, og da der er regnet med forskellige variationer i de to rapporter. 
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