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Trafikanalys Tillkommande krav och kostnadsokningar i transportinfrastrukturprojekt
- orsaker, radighet och atgarder

Forord

Promemorian har tagits fram som en del av Trafikanalys regeringsuppdrag att granska, folja
upp och analysera Trafikverkets arbete med kostnadskontroll av verksamheten som bedrivs
inom ramen for den nationella planen for transportinfrastruktur. Trafikanalys har analyserat hur
olika typer av krav och andra kostnadsdrivande orsaker bidrar till kostnadsokningar i
Trafikverkets investeringsverksamhet. Vi har dven undersokt i vilken utstrackning Trafikverket
har radighet 6ver dessa orsaker.

Saman Rashid har varit projektledare och skrivit promemorian. Bjérn Olsson, Frida Mattson,
Linda Ramstedt, Eva Lindborg och Michelle Benyamine har bidragit med vardefulla
synpunkter. Trafikverket har bidragit med underlag och har fatt méjlighet att faktagranska
innehallet.

Stockholm i maj 2026

Anna Ullstrom

Avdelningschef
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Sammanfattning

Denna promemoria redovisar en studie av orsaker till kostnadsdkningar i Trafikverkets
investeringsverksamhet, med sarskilt fokus pa tillkommande krav, radighet och kostnads-
reducerande atgarder. Studien bygger pa en genomgang av 17 vag- och jarnvagsobjekt som
har behandlats vid Trafikverkets nationella revisionsmoéten under 2024 och dar kostnads-
okningarna huvudsakligen har hanforts till tilkommande krav eller 6nskemal.

Syftet ar att analysera vilka typer av orsaker som driver kostnadsdkningar, hur dessa férdelar
sig mellan vag- och jarnvagsprojekt, samt i vilken utstrackning Trafikverket har méjlighet att
paverka dem. Vi har analyserat vilka kostnadsreducerande atgarder som foreslas, vilka
orsaker atgarderna riktas mot samt hur konsekvenserna av sadana atgarder behandlas i
beslutsunderlagen.

Analysen visar att interna krav utgor den storsta identifierade orsaksgruppen bakom kostnads-
oOkningarna i de studerade objekten. Externa krav star ocksa for en betydande del av kost-
nadsokningarna, medan externa énskemal utgdr en mindre andel. Resultaten visar samtidigt
tydliga skillnader mellan vag- och jarnvagsprojekt. | jarnvagsprojekten ar kostnadsokningarna
oftare kopplade till externa krav och externa énskemal, medan vagprojekten i hdgre grad
praglas av interna krav och genomférandeférutsattningar, exempelvis geotekniska for-
hallanden, saneringsbehov och férandringar i kalkylmognad.

Vidare visar analysen att Trafikverkets kostnadsreducerande atgarder huvudsakligen riktas
mot orsaker dar myndigheten beddéms ha relativt stor radighet, framfér allt interna krav.
Samtidigt motsvarar atgarderna endast en begrénsad del av de totala kostnadsdkningarna.
Detta kan tolkas som att Trafikverkets mdojligheter att reducera kostnader i senare skeden ar
begransade, sarskilt nar krav och projektutformning redan har etablerats i den nationella
planeringen.

Genomgangen av de beslutsunderlag som tagits fram inom ramen fér nationella revisions-
moten tyder pa att konsekvensbeddémningarna av kostnadsreducerande atgarder varierar
mellan projekten. | flera fall saknas tydliga analyser av hur atgarderna paverkar projektens
ursprungliga funktion, nytta och langsiktiga maluppfyllelse. Beslutsunderlagen fokuserar ofta
pa kostnadsniva och genomférbarhet snarare &n pa avvagningar mellan kostnader och
samhallsnytta.

Sammantaget ar var slutsats att kravhantering, konsekvensbedémningar och tidiga avvag-
ningar mellan kostnad, funktion och nytta har stor betydelse fér mojligheten att uppna god
kostnadskontroll i transportinfrastrukturprojekt. En ytterligare slutsats ar att Trafikverkets
mojligheter att paverka kostnadsutvecklingen ar storst nar det galler interna krav och andra
orsaker inom myndighetens radighet, medan mdjligheterna att paverka externa krav och
andra yttre forutsattningar framstar som mer begransade. Analysen pekar ocksa pa att de
tidiga planeringsskedena ar sarskilt viktiga, eftersom manga av de forutsattningar som
paverkar den fortsatta kostnadsutvecklingen etableras innan projekten nar byggstart.
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1 Inledning

1.1  Trafikanalys uppdrag

| augusti 2022 fick Trafikanalys regeringens uppdrag att genomféra en granskning och upp-
foéljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll i syfte att forbattra deras rutiner och
arbetssatt. Uppdraget I6per till den 30 april 2028 och ska delredovisas till Regeringskansliet
senast den 30 april arligen, frdn och med 2024.

En forsta sadan delredovisning éverlamnades till regeringen i april 2024. Fran och med den
30 april 2024 till och med 2028 ska Trafikanalys arligen redovisa féljande:

e en dvergripande beskrivning av problembilden med kostnadsokningar for nationell
trafikslagsévergripande plan for transportinfrastrukturen,

e en utvardering av Trafikverkets arbete med planering och upphandling av
verksamheten inom nationell plan som innefattar saval stérre namngivna
investeringar som reinvesteringar och underhall, och

e enredogorelse for forbattringsomraden som Trafikanalys féreslar for vidare
uppféljning och analys i syfte att 6ka produktivitet, effektivitet, framdrift och forbattrad
kostnadskontroll hos Trafikverket."

1.2 Bakgrund

Trafikanalys delredovisning 2025 visar att de storsta kostnadsodkningarna i Trafikverkets
investeringsobjekt ofta uppstar i de tidiga planeringsskedena, sarskilt i 6vergdngen mellan det
forberedande skedet och designskedet.?

Liknande slutsatser har dragits i tidigare analyser av kostnadsutvecklingen inom transport-
infrastrukturplaneringen.®

Saval tidigare studier som Trafikverkets egna analyser pekar pa flera mojliga orsaker till
kostnadsokningar. Det kan exempelvis vara férandrade planeringsférutsattningar, andringar i
projektinnehall, tillkommande krav samt osakerheter i planeringsunderlag och kostnads-

' Trafikanalys. (2022). Kvalitetsgranskning av Trafikverkets férslag till nationell plan fér transportinfrastrukturen
2022-2033 (Rapport 2022:7).

2 Trafikanalys. (2025). Granskning och uppf6ljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll -
delredovisning 2 (Rapport 2025:3). www.trafa.se/globalassets/rapporter/2025/rapport-2025-3-granskning-och-
uppfoljning-av-trafikverkets-arbete-med-kostnadskontroll---delredovisning-2.pdf

3 Se t.ex. Riksrevisionen. (2021). Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.
www.riksrevisionen.se/download/18.2008b69c18bd0f6ed3f2ddb6/1624875028494/RiR%202021_22%20Anpass
ad.pdf; Trafikanalys. (2024). Kostnadsutveckling fér objekt i Nationell infrastrukturplan (PM 2024:8).
Trafikverket. (2021b). Regeringsuppdrag kostnadsutveckling vid upphandling och genomférande av
investeringsprojekt, https://trafikverket.diva-portal.org/smash/get/diva2:1540112/FULLTEXTO01.pdf.
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kalkyler.* Det &r dock ofta oklart vilka faktorer som har stérst betydelse for kostnads-
utvecklingen och hur olika typer av orsaker samverkar over tid.

Trafikverkets analyser av namngivna objekt i den icke bestallda verksamheten, dvs. i de
skeden som féregar byggstart, visar samtidigt att tilkommande krav och dnskemal utgor en
betydande kostnadsdrivande faktor. Ar 2024 hanférdes 19 procent av kostnadsékningarna i
dessa obijekt till kategorin tillkommande krav och 6nskemal.®

Begreppet tillkommande krav och énskemal anvéands har som ett samlingsbegrepp fér nya
eller férandrade forutsattningar som tillkommer efter att ett projekt har inkluderats i nationell
plan. Det kan omfatta andrade tekniska standarder, lagar, EU-direktiv och andra bindande
villkor, men aven externa 6nskemal, samordningsbehov och férandrade projektférutsattningar.
Trafikverket lyfter i sitt inriktningsunderlag att "tilkommande krav séllan kostnadsbeddms
tillrackligt val for att en effektiv avvagning mellan positiva effekter och kostnader ska kunna
géras. Aven om férsék till konsekvens- och kostnadsbeddmningar gérs ibland, sker det inte
alltid. Det ar dessutom svart att dverblicka vilka konsekvenser ett nytt krav far for alla de
investeringar som kan paverkas”.®

For att mojliggdéra en mer nyanserad analys finns det skal att skilja mellan olika typer av krav
och orsaker. Interna krav ar i regel mer paverkbara inom Trafikverkets verksamhet, medan
externa krav ofta utgor tvingande forutsattningar med begransad radighet. Externa dnskemal
skiljer sig samtidigt fran externa krav genom att de oftare ar mojliga att omprova eller avvaga
mot andra intressen.

Det finns darfér behov av férdjupade analyser av hur olika typer av tillkommande krav och
andra kostnadsdrivande orsaker paverkar kostnadsutvecklingen i Trafikverkets investerings-
verksamhet. Sarskilt relevant ar att analysera vilka orsaker som Trafikverket har mojlighet att
paverka och hur kostnadsreducerande atgarder anvands inom ramen fér den nationella
planen.

Denna promemoria utgor ett fordjupat analysunderlag om tillkommande krav, radighet och
kostnadsutveckling i Trafikverkets investeringsverksamhet. Studien redovisar begreppsliga
utgangspunkter, litteraturéversikt, empiriska resultat och analys i mer utférlig form an
huvudrapporten.

1.3 Studiens syfte och genomforande

1.3.1 Syfte

Det 6vergripande syftet med denna studie ar att analysera vilka orsaker som driver kostnads-
okningar i Trafikverkets investeringsverksamhet, med sarskilt fokus pa tillkommande krav,
radighet och kostnadsreducerande atgarder. Studien analyserar aven hur olika typer av

4 For en beskrivning, se Trafikverket. (2025b). VB: Fraga med anledning av Trafikanalys kostnadskontrolls-
uppdrag. E-post. Handling nr. 43 i Trafikanalys drende Utr 2023/1, s. 22-24, Trafikverket. (2021a).
Kostnadsutveckling vid upphandling och genomférande av investeringsprojekt. Regeringsuppdrag. (978-91-
7725-852-0 (ISBN)) http://urn.kb.se/resolve?urn=urn:nbn:se:trafikverket:diva-4560 samt

Eliasson, J. (2023). Back to the future: a renewed infrastructure planning process. MPRA Paper 118658,
University Library of Munich, Germany., Article 118658.

5 Trafikverket. (2025a). Orsakskategorisering revisionsméten 2024. [PowerPoint].

8 Trafikverket. (2024b). Inriktningsunderlag fér infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037. (2024:003).
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orsaker fordelar sig mellan vag- och jarnvagsobjekt, samt i vilken utstrackning Trafikverket har
mojlighet att paverka dessa orsaker.

Ett delsyfte ar att analysera vilka atgarder Trafikverket féreslar for att hantera kostnads-
okningar, vilka typer av orsaker atgarderna riktas mot, samt i vilken omfattning de bedéms
bidra till kostnadsreduceringar. Studien undersdker aven hur konsekvenserna av sadana
atgarder behandlas i beslutsunderlagen, sarskilt i relation till projektens funktion, nytta och
genomférbarhet.

Genom att analysera orsaker, rddighet och kostnadsreducerande atgarder bidrar studien till
6kad kunskap om hur kostnadsdkningar hanteras i transportinfrastrukturprojekt och vilka
mojligheter och begransningar som finns for att uppna god kostnadskontroll inom ramen for
genomférandet av den nationella planen.

1.3.2 Metod och genomférande

Urval och material

Analysen bygger pa dokumentation i form av Trafikverkets féredragnings-PM fran nationella
revisionsmoten under 2024. Under 2024 togs en forsta helarssammanstalining fram av
orsaker till forandringar i de objekt som behandlats vid sadana méten.”

Nationella revisionsmoten syftar till att genom tydliga beslut dokumentera férandringar av
namngivna objekt for att mojliggdra transparens, sparbarhet och kunskapsuppbyggnad.
Processen inleds med att férandringar som paverkar ett objekts totalkostnad (dvs.
kostnaderna for planldggning, projektering och produktion) eller andamal lyfts till bestallaren.

Underlaget for det steget ar en beskrivning av behov av férandring. Darefter tas arendet
vidare till ett regionalt revisionsmoéte, dar behovet av forandring lyfts och prévas mot en
fordjupad beskrivning av andamals- eller kostnadspaverkan. Om arendet kraver nationell
hantering gar det vidare till en nationell beredningsgrupp som bereder fragan. Den
beredningen resulterar i ett formellt féredragnings-PM. Det PM:et fungerar sedan som
beslutsunderlag nar behovet av foérandring slutligen lyfts pa ett nationellt revisionsméte, dar
processen avslutas med ett formellt forslag till beslut.8 Dessa foredragnings-PM utgor
studiens empiriska material.

Urvalet i den hér studien omfattar totalt 17 investeringsobjekt — 11 jarnvag och 6 vag.®
Objekten har valts ut utifran tre kriterier:

o Trafikverket har via nationella revisionsmaoten identifierat att objektens
kostnadsokningar huvudsakligen hanfors till Tillkommande krav eller nskemal.

¢ Ingen byggentreprenad har annu upphandlats for objekten.
e Det har funnits ett tillrackligt omfattande beslutsunderlag tillgangligt for analys.

Urvalet ar andamalsenligt och syftar till att belysa hur tillkommande krav och andra kostnads-
drivande orsaker hanteras i objekt dar kostnadsoékningar har identifierats i tidiga planerings-
skeden. Studien omfattar endast objekt som behandlats vid nationella revisionsmoéten och ar

"Trafikverket. (2025a). Orsakskategorisering revisionsméten 2024. [PowerPoint]. . Beloppen innehaller dven
sadant som lyfts i revisionsmoéten tidigare an 2024 fér de objekt som lyfts flera ganger.

8 Se Trafikverket. (2024a). Féréndring av objekt med paverkan pé totalkostnad och dndamél. TDOK 2024:0045.
for en beskrivning av arbetsgang vid kostnads- eller innehallsférandringar av hela eller etapper av namngivna
investeringsobjekt dar det annu inte finns nagon upphandlad byggentreprenad.

9 Viktigt att observera att under 2024 lyftes totalt 53 olika objekt till nationella revisionsméten.
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darfor inte statistiskt representativ for hela Trafikverkets investeringsverksamhet. Resultaten
bér darfor tolkas som indikativa for de studerade objekten, snarare an som en fullstandig bild
av samtliga kostnadsokningar eller kostnadsreducerande atgarder.

Foljande uppgifter aterfinns i underlaget:

o Total kostnad enligt tidigare forslag till nationell plan (2022—-2033), angiven i fasta
priser (2021 ars prisniva).
e Ny begard totalkostnad i samband med att projektet tas upp i ett nationellt

revisionsmote (NRM).

e Berdknad kostnadsférandring i absoluta tal (miljoner kronor) och i procent, jamfort
med den tidigare beslutade kostnadsnivan.

e Beskrivning av regionens begaran, dar syftet ar att redogéra for varfor ett projekt
bedéms behdva en férandrad budgetram — ofta kopplat till nya eller &ndrade krav.

¢ Anledning till kostnadsforandring, dar olika orsaker beskrivs — till exempel tekniska
forutsattningar, lagkrav, eller samordning med andra projekt.

e Foreslagna kostnadsreducerande atgarder, bade i form av beskrivningar och
kvantifierade belopp.

e Eventuella nya kostnadsbeddémningar efter att atgarder har beaktats, samt
aterstdende nettokostnad.

o Konsekvensbedomningar for foreslagna atgarder — i vissa fall detaljerade och
kvantitativa, i andra fall mer generella.

e Beddmningar av risk och paverkan, till exempel risker kopplade till att sanka
ambitionsnivan eller att skjuta upp atgarder.

e Beredningsgruppens forslag till beslut, dar Trafikverkets interna bedémning
sammanfattas i rekommendation om att exempelvis godkanna kostnadsékningen,
begara kostnadsreducerande atgarder eller utreda ytterligare atgarder.

Underlagens innehall varierar mellan objekten. Vissa féredragnings-PM innehéller detaljerade
kalkyler, medan andra i stdrre utstrédckning bygger pa kvalitativa resonemang. De kvantitativa
resultaten i studien baseras darfor endast pa kostnader som har kunnat identifieras och
beddmas i belopp. Kostnader som namns i underlagen men saknar kvantifiering har
exkluderats fran summeringarna.

Beloppen avser bedémda kostnadsforandringar i planeringsskedet. De ska darfor inte forstas
som realiserade kostnader i genomférandet. Genomgaende avser uppgifter om kostnader och
kostnadsokningar sadana bedémda férandringar.

Berakningarna bygger pa de belopp som anges i foredragnings-PM:en. Eftersom beloppen i
flera fall ar uppskattningar och inte framtagna for jamférelser mellan objekt bor resultaten
tolkas som indikativa snarare an exakta.

Projekten som ingar i studien ér:

1. Halmstad C bangard
2. Ostkustbanan, etapp Gavle—Kringlan
3. Ny optoanlaggning fér 6kad kapacitet
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Sydostlanken (Almhult—Olofstrém—Karlshamn)

E4/E20 Hallunda—Varby

4
5
6. Laxa bangardsombyggnad
7. Ostersund-Storlien

8. Malmbanan Svappavaara—Kiruna

9. Riksvag 26 Hedenstorp—Manseryd

10. Frévi bangardsombyggnad

11. Malmbanan Murjek

12. Séavastklinten—Norra Sunderbyn (SgoN)
13. Riksvag 26 Mullsjo—Slattang

14. Sundsvall resecentrum

15. Malmbanan Siktrask

16. Riksvag 40 forbi Eksjo

17. E4 Trafikplats Ljungarum

1.3.3 Datainsamling och bearbetning

Analysen bygger pa bade kvantitativa och kvalitativa uppgifter fran Trafikverkets fore-
dragnings-PM fran nationella revisionsméten 2024. Féredragnings-PM:en har géatts igenom for
varje objekt. Genomgangen har fokuserat pa att identifiera féljande uppgifter:

e kostnadsforandringar

e motiveringar till dessa forandringar, som i studien tolkas som orsaker till eller
faktorer bakom kostnadsférandringar

e foreslagna kostnadsreducerande atgarder
e eventuella konsekvensbedémningar
e Dbeslutsforslag.

De identifierade uppgifterna har darefter bearbetats genom kvantitativa berakningar och
kvalitativ analys. Metoden for berakning och analys av kostnadsférandringar redovisas i bilaga
A. De orsaker och faktorer som ingar i respektive kategori redovisas i bilaga B. Den
bearbetade informationen har sammanstallts i en Excel-baserad kontrolltabell, dar uppgifterna
har registrerats och foljts upp per objekt. Kontrolltabellen redovisas i bilaga C.

1.4 Definitioner och analytiska
utgangspunkter

For att analysera hur olika typer av orsaker paverkar kostnadsutvecklingen anvands i studien
en begreppsram som skiljer mellan olika typer av krav och graden av organisatorisk radighet
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Over dessa. Enligt den teoretiska modell som anvands kan krav forstds som en skala som
stracker sig fran tvingande till mer frivilliga férutsattningar: °

o Direktiv: Den mest tvingande typen av krav som utgérs av lagar, férordningar och
riktlinjer. Att inte félja dessa ar normalt férenat med rattsliga eller formella
konsekvenser.

e Standarder: Regler som betraktas som "begransat frivilliga", sdsom byggnormer eller
tekniska specifikationer. Aven om de &r formellt valfria, fungerar de ofta som
nédvandiga forutsattningar for att uppna legitimitet och kvalitet i verksamheten.

e Normer och moden: Frivilliga idéer och férvantningar som sprids i organisationens
omgivning. Dessa skapar ett socialt tryck pa organisationen att anpassa sig till vad
som anses vara "modernt” eller "ratt" i tiden.

Teorin beskriver aven kravens ursprung genom en sfarmodell dar krav kan harréra fran
organisationens inre verksamhet eller fran dess tekniska och institutionella omgivning. Ju
langre fran organisationens direkta kontroll ett krav har sitt ursprung, desto mer begrénsad blir
organisationens radighet 6ver kravet.

Genom att applicera denna teoretiska ram pa de orsaker som identifierats i studien kan olika
typer av krav relateras till Trafikverkets mojlighet att paverka kostnadsutvecklingen. De
tillkommande kraven och dnskemalen kategoriseras darfoér enligt foljande:

Externa krav (teoretisk motsvarighet: direktiv): De ar tvingande rattsliga forutsattningar dar
Trafikverkets radighet &r mycket begransad. Exempel &r lagstadgade miljovillkor, nya krav i
vattendomar som kraver specifika reningstekniker, andrade EU-direktiv for jarnvagssakerhet
samt arkeologiska fynd dar kulturmiljdlagen kan tvinga fram stopp i produktionen eller
utgravningar.

Interna krav (teoretisk motsvarighet: standarder): Trafikverkets egna regelverk som i teorin ar
paverkbara, men som i praktiken ar styrande for att sakerstalla en fungerande infrastruktur.
Exempel ar interna tekniska standarder som Vagars och gators utformning (VGU) och
signalsystem, uppdaterade krav pa barighet (BK4), krav pa digital redundans i styrsystem och
justerade sakerhetsavstand i tunnlar.

Externa 6nskemal (teoretisk motsvarighet: normer och moden): Férvantningar fran omgiv-
ningen som ofta handlar om mervarden och samverkan. Har ar radigheten teoretiskt sett
féremal for forhandling. Exempel kan vara kommunala 6nskemal om gestaltning och
sociodukter, bullerskydd som gar utdver vad lagen kraver och anpassningar for att skapa
sammanhangande gang- och cykeltrafik.

Utover dessa kategorier paverkas kostnadsutvecklingen aven av orsaker kopplade till
produktion, planering och genomférande. Dessa utgor inte krav i teoretisk mening, utan avser
forhallanden som paverkar projektens genomférande och kostnadsutveckling. Exempel kan
vara geotekniska forhallanden, sanering av markféroreningar som upptacks forst vid
schaktning, tillfalliga omledningar for att bibehalla trafikflodet under byggtiden och kalkyl-
mognad, dar férfinade matningar kan visa pa stérre materialbehov an i tidiga skeden.

| studien behandlas dessa férhallanden under bendmningen genomférandeférutsattningar och
skiljs analytiskt fran krav och 6nskemal.

9 lvarsson, A., Castillo, D, och Forsell A (2026). Administrationssamhéllets expansion, s. 69-84.
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2 Internationella erfarenheter
och teoretiska
utgangspunkter

Syftet med denna litteraturgenomgang ar att satta studiens resultat i ett bredare internationellt
och vetenskapligt sammanhang genom att relatera de empiriska resultaten till tidigare
forskning om kostnadsokningar i transportinfrastrukturprojekt. Genomgangen utgor inte en
fullstandig systematisk litteraturstudie, utan bygger pa ett urval av studier som bedémts
relevanta for analysen.

Urvalet har framst fokuserat pa forskning om vag- och jarnvagsprojekt med planerings-
forutsattningar som liknar Trafikverkets, exempelvis langa planeringshorisonter, omfattande
tekniska krav och styrning genom nationella planeringsramar. Tyngdpunkten ligger pa
empiriska studier som behandlar orsaker till kostnadsokningar och kostnadsférandringar i
tidiga planeringsskeden.

En vanlig utgangspunkt i forskningen om kostnadsokningar ar den kategorisering som
etablerades av Flyvbjerg (2008) och senare utvecklades av Cantarelli m.fl. (2010). Har delas
forklaringar till kostnadsavvikelser in i fyra huvudtyper: tekniska, ekonomiska, psykologiska
och politiska faktorer. Tekniska forklaringar omfattar exempelvis brister i projektering,
prognoser och forandringar i projektens omfattning. Ekonomiska forklaringar handlar bland
annat om incitament, resursférdelning och marknadsférutsattningar. Psykologiska férklaringar
fokuserar pa optimismbias och tendensen att underskatta risker och kostnader, medan
politiska forklaringar ror strategisk felrepresentation (strategic misrepresentation) och
medveten underskattning av kostnader for att 6ka mojligheten till finansiering.

Senare empirisk forskning ger dock ingen entydig bild av orsakerna till kostnadsokningar.
Vissa studier bekraftar tidigare resultat, medan andra bidrar med mer nyanserade forklaringar
eller betonar andra typer av mekanismer. Sammantaget pekar forskningen pa att kostnads-
utveckling i transportinfrastrukturprojekt ofta paverkas av ett samspel mellan tekniska,
organisatoriska, institutionella och marknadsrelaterade férhallanden. Flera studier framhaller
samtidigt betydelsen av projektens tidiga planeringsskeden, dar centrala forutsattningar for
den fortsatta kostnadsutvecklingen ofta etableras.

| det foljande presenterar vi genomgangen av empiriska studier som belyser olika forklaringar
till kostnadsutveckling. Syftet ar inte att faststélla en enhetlig mekanism, utan att synliggéra
hur forskningen pekar pa skilda, och delvis éverlappande, forklaringsmodeller.

Tekniska krav och standarddékning

En del av de kostnadstkningar som identifieras i litteraturen tycks vara kopplade till férand-

ringar i projektens utformning efter att en inledande kostnadsbedémning gjorts. Cantarelli m.fl.
(2010) identifierar tekniska forklaringar, sdsom brister i prognoser och projektering, som en av
flera kategorier av orsaker till kostnadsavvikelser. Sadana forklaringar handlar ofta om oséker-
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heter i tidiga kalkyler, begransad kunskap om projektets faktiska forutsattningar samt
successiva forandringar i projektens innehall under planerings- och projekteringsprocessen.

Flera senare studier indikerar att sadana férandringar aven kan hanga samman med hur
tekniska krav, projektinnehall och institutionella ramverk utvecklas 6éver tid. | en jamférelse av
héghastighetsjarnvag i Frankrike och ltalien visar Bruzzone m.fl. (2025) att kostnadsokningar i
hég grad sammanfaller med férandringar i projektutformningen, exempelvis tillagg av
stationer. Studien pekar aven pa att skillnader i nationella planerings- och genomférande-
strukturer paverkar hur sddana férandringar hanteras. Vidare visar Atapattu m.fl. (2023) att
forhallanden i projektens tidiga skeden har stor betydelse for kostnadsutfallet. Har lyfts bland
annat frekventa designandringar och bristfallig planering som centrala bidragande faktorer.

Sammantaget indikerar studierna att tekniska krav och projektinnehall ofta utvecklas succes-
sivt under planerings- och genomférandeprocessen. Detta innebar att kostnadsutvecklingen
kan paverkas bade av osékerheter i tidiga skeden och av senare férandringar i projektens
utformning och innehall.

Organisatoriska faktorer och styrningsmekanismer

Utover tekniska och planeringsrelaterade faktorer pekar flera studier pa att organisatoriska
forhallanden och styrningsmekanismer kan ha stor betydelse for kostnadsutvecklingen i infra-
strukturprojekt. Eliasson (2025) visar att betydande kostnadstkningar i svenska transportinfra-
strukturprojekt ofta uppstar under planeringsskedet, samtidigt som kostnadsbedémningarna
vid beslut om byggstart i genomsnitt ligger nara slutkostnaden. Studien pekar vidare pa att
projektbeslut i praktiken ofta lases fast innan kostnader och nyttor har analyserats fullt ut.
Enligt Eliasson kan sadana tidiga lasningar paverka projektval, utformning och incitament att
préva mer kostnadseffektiva Idsningar.

Pa liknande satt visar Locatelli m.fl. (2024) att motstridiga institutionella logiker hos olika
aktorer kan skapa spanningar som paverkar styrning och genomférande av stora projekt.
Amadi och Ahiaga-Dagbui (2021) betonar i sin tur betydelsen av val utvecklade besluts-
processer och sa kallade kontrollstationer (Control gateways) i projektens tidiga skeden.

Sammantaget indikerar dessa studier att organisatoriska och institutionella forhallanden kan
ha betydelse for hur kostnadsutvecklingen hanteras och utvecklas over tid.

Marknadsmekanismer och ekonomiska faktorer

Som ett komplement till tekniska och organisatoriska forklaringar visar flera studier att kost-
nadsutvecklingen dven kan paverkas av yttre ekonomiska och marknadsrelaterade faktorer.
Detta omfattar bland annat férandringar i materialpriser, inflation, konkurrensférhallanden och
kapacitetslage i bygg- och anlaggningssektorn. Med prisvolatilitet avses har att priser pa
centrala insatsvaror, exempelvis bransle, stél, betong, asfalt och andra byggmaterial, kan
forandras snabbt och i vissa fall kraftigt under projektens planerings- och genomférandetid.
Sadana forandringar kan gora att en kostnadsbedémning som var rimlig vid ett tidigt plane-
ringstillfalle senare avviker fran faktisk kostnad.

AlTalhoni m.fl. (2025) visar att makroekonomiska forhallanden, leveranskedjor och pris-
volatilitet kan ha tydlig paverkan pa kostnadsprognoser inom vagbyggande. P4 liknande sétt
indikerar Baek och Lee (2025) att marknadsforutsattningar, sdsom konkurrensniva, efterfrage-
lage och variationer i materialkostnader, kan paverka anbudsnivaer och darmed relationen
mellan tidiga kostnadsbedémningar och senare utfall.
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Att tidiga kostnadsbedémningar avviker fran senare utfall kan darmed i vissa fall forstds som
en foljd av att marknadsforutsattningar férandras 6ver tid, snarare an enbart som ett resultat
av brister i projektets interna planering eller kostnadskalkyl.

Sammantaget tyder dessa studier pa att vissa kostnadsodkningar dven kan paverkas av for-
andrade marknadsforutsattningar over tid. Detta galler sarskilt i projekt med langa ledtider
mellan tidig kostnadsbedémning, beslut, upphandling och fardigstallande.

Psykologiska och politiska férklaringar

Som papekas ovan har studier som utgar ifran psykologiska faktorer (optimism bias) och
politiska faktorer (strategisk felrepresentation) haft ganska stort genomslag. Det galler sarskilt
i forskningen om megaprojekt genom Flyvbjer (2008: 2009). Baerenbold (2023) bekraftar att
dessa faktorer kan bidra till systematisk underskattning av kostnader, sarskilt i stora
prestigeprojekt. Amadi och Ahiaga-Dagbui (2021) fann exempelvis i sin undersokning av
vagprojekt att det saknades tydliga bevis for politiska faktorer. | stallet pekar de pa tekniska
brister i kalkylmetoder och bristande kontroll i planeringsskedet som mer avgérande faktorer.

Sammantaget tyder litteraturen pa att psykologiska och politiska faktorer kan bidra till
kostnadsokningar i vissa typer av projekt, sarskilt i stora och komplexa investeringar.
Samtidigt pekar flera empiriska studier pa att tekniska, organisatoriska och institutionella
faktorer ofta framtrader som mer direkt observerbara forklaringar i praktiken.

Det svenska sammanhanget

Under senare tid har Chapman (2024) visat att svenska vag- och jarnvagsprojekt, sett till
utfallet efter beslut om byggstart, uppvisar en relativt god kostnadskontroll. | studien ligger
medianvardet for kostnadsavvikelsen nara noll, och resultaten visar att manga svenska projekt
levereras nara den kostnad som beddmdes vid beslut om byggstart. Detta kan vid forsta
anblick framsta som delvis svart att forena med analyser som visar betydande kostnads-
okningar i tidigare skeden. En mdjlig férklaring ligger dock i vilken fas i planerings- och
genomférandeprocessen som analyseras.

Flera studier pekar pa att en stor del av kostnadsékningen sker under den tidiga planeringen,
innan projektet nar beslut om byggstart. Odeck (2026) uttrycker detta tydligt genom att konsta-
tera att mycket av 6kningen sker under den inledande planeringen (sé& kallad Front-end
planning), medan kostnadsbeddmningar vid beslut om byggstart generellt ar traffsakra.
Liknande resultat framkommer aven i Eliasson (2025) i en svensk kontext.

Mot denna bakgrund bér Chapmans resultat inte nédvandigtvis tolkas som att kostnads-
okningar saknas i svenska infrastrukturprojekt. Snarare tyder jamforelsen pa att kostnads-
Okningarna i hog grad uppstar fore beslut om byggstart. Skillnaden mellan studierna beror
darmed i stor utstréackning pa valet av baslinje: tidig planeringskostnad eller kostnad vid beslut
om byggstart.

Detta aktualiserar samtidigt fragan om hur kostnadskontroll hanteras i projektens tidiga
planeringsskeden. Om kostnadsdkningar framst uppstar innan beslut om byggstart blir de
tidiga skedena sarskilt centrala for kostnadskontroll. Samtidigt visar den nyare litteraturen,
daribland Chapman (2024) och Odeck (2026), att kostnadsoverskridanden inte bor betraktas
som oundvikliga. Forskning fran bland annat Norge och England pekar pa att reformer inom
kvalitetssakring, planering, upphandling och ansvarsférdelning kan bidra till att forbattra
kostnadsutfallet.
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Sammantaget tyder dessa studier pa att kostnadsokningar i svenska infrastrukturprojekt i stor
utstrackning uppstar fore beslut om byggstart, samtidigt som kostnadsbeddmningarna i
senare skeden ofta ligger narmare slutkostnaden.

Sammanfattande bild

Sammanfattningsvis visar litteraturgenomgangen att kostnadsokningar i infrastrukturprojekt
sallan kan hanféras till enskilda orsaker. Forskningen pekar i stallet pa ett samspel mellan
tekniska, organisatoriska, institutionella och marknadsrelaterade faktorer.

Flera studier framhaller betydelsen av projektens tidiga planeringsskeden, dar centrala
forutsattningar for den fortsatta kostnadsutvecklingen ofta etableras. Osakerheter i tidiga
kalkyler, successiva forandringar i projektinnehall och tekniska krav samt organisatoriska och
institutionella forhallanden kan tillsammans paverka projektens kostnadsutveckling over tid.

Litteraturen indikerar vidare att kostnadsutvecklingen inte enbart paverkas av projektinterna
faktorer. Aven férandrade marknadsférutsattningar, sdsom variationer i materialpriser, inflation
och kapacitetslage i bygg- och anlaggningssektorn, kan paverka relationen mellan tidiga
kostnadsbeddmningar och senare utfall, sarskilt i projekt med langa planerings- och
genomférandetider.

Samtidigt visar genomgangen att resultaten i forskningen inte ar entydiga. Medan vissa
studier betonar betydelsen av psykologiska och politiska mekanismer, pekar flera senare
empiriska studier i hogre grad pa tekniska, organisatoriska och institutionella forklaringar till
kostnadsokningar.

| det svenska sammanhanget tyder den senare forskningen pa att betydande delar av
kostnadsokningarna ofta uppstar fére beslut om byggstart, medan kostnadsbedémningarna i
senare skeden generellt ligger narmare slutkostnaden. Detta aktualiserar fragan om hur
kostnadskontroll hanteras i projektens tidiga planeringsskeden och hur forandringar i krav,
projektinnehall och planeringsforutsattningar paverkar kostnadsutvecklingen over tid.

Sammantaget ger litteraturgenomgangen stod for att forsta kostnadsdkningar som resultat av
flera samverkande processer, dar tekniska krav, organisatorisk styrning, projektmognad och
externa forutsattningar utvecklas successivt under planerings- och genomférandeprocessen.
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3 Resultat

Kapitlet behandlar dels vilka typer av orsaker och krav som identifierats i underlagen, dels hur
kostnadsokningarna fordelar sig mellan olika typer av krav och projekt, dvs. vag respektive
jarnvag. Vidare analyseras Trafikverkets forslag till kostnadsreducerande atgarder, samt hur
konsekvenserna av sadana atgarder behandlas i beslutsunderlagen.

3.1  Oversikt over identifierade orsaker

| detta avsnitt redovisas en Oversikt dver de orsaker till kostnadsférandringar som har
identifierats i studiens underlagsmaterial, dvs. foredragnings-PM:en. For att gora redovis-
ningen mer 6verskadlig har narliggande formuleringar grupperats tematiskt. Syftet ar att
synliggdra den bredd av orsaker och faktorer som framkommer i underlagen och som ligger till
grund for studiens vidare analys.

Det empiriska ramaterialet bestar av totalt 140 enskilda orsaker eller faktorer som har
identifierats i underlagen fér de studerade objekten. Dessa har grupperats tematiskt och
redovisas i Tabell 1. Syftet med grupperingen ar inte att reducera komplexiteten i materialet,
utan att skapa en overskadlig struktur for att beskriva bredden i de orsaker och faktorer som
har identifierats i underlagsmaterialet.

Grupperingen har tagits fram genom en iterativ genomgang av underlaget. Al-verktyget
ChatGPT har anvants som stdd for att identifiera aterkommande monster, gruppera nar-
liggande orsaker och faktorer, samt foresla benamningar pa dvergripande tematiska
grupperingar. Foérslagen har darefter gatts genom och justerats manuellt for att sakerstalla att
grupperingarna ligger nara underlagets innehall och ar relevanta for analysens syfte.

Det ar viktigt att notera att sammanstalliningen i Tabell 1 inte ar uttémmande. Grupperingarna
ska framst forstas som beskrivande av de typer av orsaker som férekommer i materialet. Flera
orsaker 6verlappar delvis varandra och vissa kostnadsdkningar kan samtidigt vara kopplade
till flera olika férhallanden.

Tabell 1. Oversikt éver tematiskt grupperade orsaker och faktorer.

|Tematiska grupper ||Exempel pa orsaker och faktorer i underlaget
ATC-mellansteg*, ERTMS**, FRMCS™***, nytt styromrade

Tekniska system och for ERTMS, konvertering av signalobjekt,

systemskiften signalombyggnad, stéllverksbyte, teleatgarder, kanalisation

och multidukt.

Krav pé robusthet och redundans, dubbla teknikhus,

Tekniska standarder och interna bérighetskrav, kapacitetskrav, funktionskrav, restidsmal,

funktionskrav interna krav pa véagutformning samt krav pa planskildhet.
Bangardsombyggnad, plattformsatgarder,

Jarnvagsfunktioner och uppstallningsspar, frilastspar, truckvagar, kombiterminaler,

bangardsrelaterade atgarder utdragsspar och andra kapacitets- eller driftrelaterade

jarnvagsfunktioner.
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Tematiska grupper

||Exempel pa orsaker och faktorer i underlaget

Externa ataganden, initiativ och
omfattningsdrivare

Statliga avtal, regionala initiativ, externa aktorers behov,
externa stationer, industrins behov av anslutningar eller fler
sparmeter samt andra tilldgg som utokar innehallet.

Samordning och externa
planeringsforutsattningar

Samordning med andra projekt, detaljplaner,
systemsamordning, samordning med godsbangard, lokala
folidatgarder, trafikanpassningar och externa beroenden.

Vagutformning och
standardhojningar

Andrad végstandard, breddning enligt VGU**** (kérfalt,
vagrenar, ramper), enskilda vagar, andrade trafikplatser,
anslutningar och utformningsrelaterade féljdinvesteringar.

Mark, geoteknik och platsbundna
férutsattningar

Geotekniska forhallanden, markansprak, vagomrade, mark-
och fastighetsinlésen, markféroreningar, fororenade
massor och saneringsbehov.

Miljo, skyddsatgarder och
tillstandsrelaterade krav

Bullerskydd (skarmar, fastighetsnara), faunaatgarder,
arkeologi, kulturmiljo, vattenskyddsomraden, vattendomar
och andra skyddsrelaterade atgarder.

Byggnadsverk, masshantering
och anlaggningsteknik

Schakt, masshantering, forstarkning, dranering, broar,
vaganlaggning, sidoanlaggningar, racken, tillfalliga
vagar/omledningar och kontaktledningsfundament.

Produktion, trafikpaverkan och
genomforande

Arbete i sédkerhetszon, begrénsade tider i spar, nattarbete,
trafikpaverkan under byggtid, produktionsstdrningar,
stérningskostnader och forlangd produktionstid.

Projektmognad och
projekteringsutveckling

Tidsforskjutning, projekteringsfordjupning, fordjupad kalkyl,
mer detaljerade mangder, uppdaterade underlag och ny
detaljkunskap om projektets innehall.

Risk, osdkerhet och
kalkyljusteringar

Generella osakerheter, riskreserv, underskattade risker
(t.ex. tunnel), anbudsrisker, differenser mot
mangdforteckning och korrigering av dubbelrédkningar.

Upphandling, administration och
interna processer

Kvalitetsbrister i handlingar, ny upphandling, havning av
konsultkontrakt, overhead- och byggherrekostnader,
organisationsférandringar och projektomtag.

Omtag, prioriteringar och
innehallsforandringar

Ny projektering, teknisk optimering, interna
innehallsférandringar, omférdelning av finansiering,
atgarder som utgar och kostnader som lyfts till annan
verksamhet.

Material, dimensionering och
projektvolym

Okad projektvolym, ékade materialkostnader,
o6verbyggnadsdimensionering, materialoptimering och
resursatgang.

* Ett 6vergangssteg dar befintliga ATC-system (Automatic Train Control) anpassas eller uppgraderas infor
inforandet av ERTMS. Syftet ar att mojliggora successiv migrering mellan dldre och nya signalsystem.

** ERTMS (European Rail Traffic Management System) dar EU:s gemensamma standard for signalering och
trafikstyrning pa jarnvag. Systemet syftar till att harmonisera jarnvagstrafiken inom Europa och ersitta

nationella signalsystem.

*** FRMCS (Future Railway Mobile Communication System) ar ett framtida digitalt kommunikationssystem for
jarnvagen som successivt ska ersatta dagens GSM-R-system. Systemet anvdands for kommunikation mellan

tag, trafikledning och jarnvagsinfrastruktur.

**** VGU star for Vagar och gators utformning.

Kaélla: Egen bearbetning av Trafikverkets féoredragnings-PM fran nationella revisionsmoéten 2024. Tematisk

gruppering med stéd av ChatGPT, manuellt

granskad.
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Tabellen visar en kombination av fysiska forutsattningar, tekniska krav och processrelaterade
faktorer. Innehallet, med fokus pa markférhallanden, tekniska systemskiften och standarder,
indikerar att en betydande del av kostnadsandringarna kan harledas till den successiva
precisering av projektens omfattning som sker under planeringens gang. Detta féljer moénster
som ar etablerade i den internationella litteraturen och ligger i linje med observationer av
bland andra Atapattu m.fl. (2023) och Eliasson (2025), vilka pekar pa att osdkerheter i tidiga
skeden ofta materialiseras som kostnadsokningar nar projekteringen fordjupas.

Sarskilt framtradande ar tekniska systemskiften och skarpta vag- och jarnvagsstandarder.
Detta tyder pa att projektens omfattning kan paverkas av institutionella krav som ofta
preciseras eller férandras efter att den initiala kalkylen faststallts (se Locatelli m.fl. 2024;
Bruzzone m.fl. 2025). Ett sddant ménster harmonierar med teorier om tekniska forklaringar,
dar férandringar i projektutformningen ses som en respons pa behovet av att stabilisera
tekniska krav och projektinnehall som initialt varit osakra (se Cantarelli m.fl. 2010; Atapattu
m.fl. 2023), snarare an att enbart vara ett resultat av bristfallig planering.

Vidare ger faktorer kopplade till projektmognad, kalkyljusteringar och interna processer
indikationer pa att kostnadsutvecklingen aven kan vara tatt sammanlankad med projektens
administrativa och metodmassiga utveckling. Att faktorer som projektomtag och reviderade
riskbeddmningar framtrader i underlaget kan tolkas som ett stdéd for de teorier rérande styrning
och beslutsprocesser som lyfts fram av exempelvis Cantarelli m.fl. (2010) samt Amadi och
Ahiaga-Dagbui (2021). De pekar pa att institutionella ramverk och beslutsstrukturer, sasom
anvandandet av kontrollstationer, paverkar hur val komplexitet och osakerhet hanteras tidigt i
processen. Samtidigt tyder forekomsten av externa ataganden och marknadsrelaterade
materialkostnader pa att projekten aven kan paverkas av faktorer utanfor den interna
kontrollen, sdsom prisvolatilitet och makroekonomiska férhallanden (se AlTalhoni m.fl. 2025;
Baek & Lee, 2025).

Sammantaget tyder resultaten i tabellen péa att kostnadsokningar i de studerade objekten inte
kan hanforas till enskilda orsaker, utan snarare framstar som resultat av flera samverkande
férhallanden. Den breda variationen av orsaker ligger i linje med den internationella
litteraturens bild av att tekniska krav, projektmognad, organisatorisk styrning och externa
forutsattningar utvecklas over tid och tillsammans kan paverka kostnadsutvecklingen.

3.2 Kostnadsokningar per projekttyp

Har redovisar vi de totala kostnaderna for de studerade objekten i gallande nationell plan
2022-2033 och hur dessa fordelar sig mellan investeringar i vag respektive jarnvag. Vi redo-
visar ocksa hur de planerade kostnaderna for objekten har utvecklats fran det att de lades in i
nationell plan 2022 och nar objektet behandlades pa nationella revisionsméten 2024, samt hur
kostnadsokningarna fordelar sig mellan projekttyperna, dvs. vag och jarnvag. Resultaten
redovisas i Tabell 2.
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Tabell 2. Total projektkostnad (plan 2022—-2033) och kostnadsoékningar for
vag- respektive jarnvagsprojekt (mnkr).

Total kostnad

: ) Fordelning total Kostnads-| Fordelning kostnads-,
Projekttyp enligt plan TN o o

(2022-2033) kostnad (%)| 6kningar (mnkr) okningar (%

Jarnvag 16 346 63 % 3901 (+24%) 54 %

Vag 9769 37 % 3276 (+34%) 46 %

Totalt 26 115 100 % 7177 100 %

Kaélla: Egen bearbetning av Trafikverkets féoredragnings-PM fran nationella revisionsmoten 2024.

Resultaten visar att den sammanlagda budgetvolymen for de studerade objekten i gallande
plan uppgar till 26 115 mnkr. Av det beloppet star jarnvagsprojekten for den storsta delen,

16 346 mnkr (63 procent), medan vagprojekten star for 9 769 mnkr (37 procent). Att jarnvags-
projekten ar en sa pass stor andel av den totala budgeten aterspeglar att investeringar i jarn-
vagsinfrastruktur i regel ar mer kapitalkravande och omfattande an vagprojekt.

De totala kostnadsokningarna uppgar till 7 177 mnkr. Vid en jamfoérelse av hur dessa 6kningar
fordelar sig mellan projekttyperna star jarnvagsprojekten for en nagot storre del av kostnads-
Okningarna med 3 772 mnkr (54 procent). Vagprojekten star i sin tur fér 3 276 mnkr (46
procent) av kostnadsdkningarna. Det innebar att &ven om jarnvagsprojekten dominerar den
totala budgetvolymen foérdelar sig kostnadsokningarna relativt jamnt mellan projekttyperna.

Vi ser ocksa att jarnvag trots storre totalkostnader har en lagre relativ kostnadsokning (24
procent) i genomsnitt &n vag (34 procent).

3.3 Fordelning av kostnadsokningar mellan
orsakskategorier

Har presenterar vi de bedémda kostnadsdkningarna fordelade pa orsakskategori och projekt-
typer — vag- respektive jarnvagsprojekt. Syftet ar att synliggdra hur de olika orsakerna
paverkar kostnadsutvecklingen bade totalt och for respektive projekttyp. Resultaten redovisas
i Tabell 3.
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Tabell 3. Fordelning av kostnadsékningar per orsakskategori och
projekttyp (mnkr).

Kateqori av orsak Jarnvédg| Jarnvéag Vag| Vig Totalt] Andel av tot.
9 (mnkr) (%)*|] (mnkr)] (%)*| (mnkr)] okning (%)**

Interna krav 1107 45 % 1367 55% 2474 34 %
Externa krav 1502 83 % 309 17 % 1811 25%
Externa 6nskemal 495 57 % 372 43 % 867 12 %
Genomforandeforutsattningar 797 39 % 1228 61% 2025 28 %
Summa (avrundat) 3901 54 % 3276 46 % 7177 100 %

* Visar fordelningen mellan projekttyper inom den specifika kategorin (radvis).

** Visar hur stor del kategorin utgor av den totala summan om 7 177,4 mnkr (kolumnvis).
*** Kategorin omfattar Produktion/processer/Kalkyl/projektadministration/planering.

Kaélla: Egen bearbetning av Trafikverkets féoredragnings-PM fran nationella revisionsmoten 2024.

Resultaten visar att interna krav ar den enskilt storsta orsaken till kostnadsékningar, vilket
motsvarar 34 procent av den totala 6kningen fér de studerade objekten. Inom den kategorin ar
fordelningen relativt jamn mellan projekttyperna, &ven om vagprojekten star for en nagot
hogre andel (55 procent) jamfort med jarnvagsprojekten (45 procent).

Den nast storsta kategorin ar genomférandeforutsattningar (processer, kalkyler och projekt-
administration), som svarar for 28 procent av de samlade 6kningarna. Inom den kategorin
ligger tyngdpunkten pa vagprojekt: de star for 61 procent av kostnadsdkningarna, medan
jarnvagen star for resterande 39 procent.

Nar det galler externa krav, som enligt vara berakningar utgor 25 procent av de totala
Okningarna, ar forhallandet det motsatta. Har dominerar jarnvagsprojekten, som star for
83 procent av kostnaderna inom kategorin, medan vagprojekten endast bidrar med

17 procent.

Minst paverkan péa den totala kostnadsutvecklingen har kategorin externa énskemal, som star
for 12 procent. Inom den kategorin visar resultaten en ndgot mer balanserad férdelning mellan
projekttyperna, med 57 procent for jarnvagsprojekten och 43 procent for vagprojekten.

Sammanfattningsvis indikerar resultaten en tydlig skillnad i vad som driver kostnadsoékningar
mellan projekttyperna. For jarnvagsprojekten tycks okningarna framst orsakas av externa
krav, vilket kan forklaras av att jarnvagen utgor ett tekniskt avancerat system som styrs av in-
ternationella regler. For vagprojekten ar orsakerna daremot i storre utstrackning internt orien-
terade. Har utgdr interna krav en betydande del, samtidigt som genomférandeférutsattningar —
som processer och kalkylering — férefaller ha en nagot storre inverkan an i jarnvagsprojekten.

De tva storsta kategorierna totalt sett — interna krav och genomférandefoérutsattningar — svarar
tillsammans for 6ver halften (62 procent) av de samlade 6kningarna. Det understryker att en
betydande del av kostnadsutvecklingen ligger inom omraden dar Trafikverket potentiellt har en
hogre grad av inflytande an de har pa de externa krav som dominerar jarnvagssidan.
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3.4 Fordelning av kostnadsreducerande
atgarder

Har redovisar vi de kostnadsreducerande atgarder som foreslagits i de studerade objekten,
baserat pa underlag fran nationella revisionsméten. Syftet ar att belysa i vilka delar Trafik-
verket har identifierat mojligheter att minska kostnaderna och hur den potentialen férdelar sig
mellan olika kategorier av orsaker och projekttyper. Genom att studera atgarderna kan vi
belysa Trafikverkets radighet over kostnadsutvecklingen.

Atgérderna omfattar interna krav, som sankt teknisk standard och anpassad utformning (till
exempel avsteg fran mittseparerad vag till en enklare 8-metersvag eller bantning av spar-
kapacitet gallande triangelspar och antal spar). Externa 6nskemal ingar ocksa, dar tillaggs-
funktioner har utgatt (till exempel slopandet av en sociodukt eller reducering av antal spar i
bangardsmiljé). Inom ramen fér genomférandeférutsattningar ryms bade fysiska effektivise-
ringar, som férbattrade produktionsmetoder och 6kad kalkylprecision, men aven kalkyl-
massiga justeringar. De senare inkluderar rattning av dubbelrakningar, sankt riskreserv vid
Okad mognad, samt kostnader som lyfts ut ur investeringsobjekt till vidmakthallandeatgarder
inom den nationella planens anslagsramar. Atgarder inom kategorin externa krav omfattas
inte, eftersom dessa per definition inte ar paverkbara. Resultaten redovisas i Tabell 4, som
aven visar atgardernas tackningsgrad i forhallande till de totala kostnadsdkningarna.

Samtidigt ar det noterbart att resultaten i tabellen endast redovisar de reduceringar som
identifierats och dokumenterats i underlagen vid tidpunkten for revisionen. Den visar darmed
inte den slutliga kostnadsutvecklingen i objekten eller eventuella senare férandringar i
projektens omfattning och innehall.

Tabell 4. Bedomda och kvantifierade kostnadsreducerande atgarder per
kategori av orsak och projekttyp (mnkr).

Kateaori av orsak Jarnvag Vig Totalt] Andel av tot.
9 (mnkr)] (mnkr) (mnkr)| reducering (%)
903 0 903

Interna krav 49 %
Externa 6nskemal 517 0 517 28 %
Genomfoérandeforutsattningar 73 341 414 23 %
Externa krav 0,0 0,0 0,0 0%
Total reducering 1493 341 1834 100 %
Andel per projekttyp (%) 81 % 19 % 100 %

Tackningsgrad (Reducering / kostnads-

o,
okning om 7 177 mnkr) 26 %

Andel tiackningsgrad per projekttyp* 21 % 5%

* Beraknat som produkten av ”Andel per projekttyp” och "Tackningsgrad”.
Kalla: Egen bearbetning av Trafikverkets foredragnings-PM fran nationella revisionsméten 2024.

Resultaten i tabellen visar att de féreslagna kostnadsreducerande atgarderna i de studerade
objekten ar totalt 1 834 mnkr. Férdelningen mellan projekttyperna visar att huvuddelen av be-
sparingsforslagen ldmnas inom jarnvagsprojekt, som star for 81 procent av det totala belop-
pet, medan vagprojekten star for 19 procent. Det kan tolkas som att Trafikverket bedémer, at-
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minstone i de studerade fallen, att potentialen fér kostnadsreduceringar ar betydligt storre
inom jarnvag an inom vag.

Resultaten tyder ocksa pa att den enskilt storsta kategorin bland de foreslagna atgarderna ar
interna krav, som star for 49 procent av de totala reduceringarna. Ytterligare 28 procent av
reduceringarna beror externa énskemal. Resterande 23 procent finns inom genomférande-
forutsattningar.

De har resultaten kan tolkas som en indikation pa var Trafikverkets radighet och inflytande
ligger. Att nastan halften av kostnadsminskningarna finns inom interna krav signalerar att
férandringar av interna krav kan vara en effektiv metod fér myndigheten att dampa kostnads-
utvecklingen. Att nara en tredjedel av atgarderna faller inom externa énskemal visar pa en
viss potential att motverka kostnadsokningar, aven om de méjligheterna har en lagre effekt an
justeringar av interna krav. Att knappt en fjardedel av kostnadsminskningarna sker inom
genomférandeforutsattningar belyser betydelsen av kontinuerlig effektivisering i den I6pande
verksamheten. Det visar samtidigt att effekten av atgarderna ar nagot begransad i forhallande
till de totala kostnadsdkningarna.

Det ar dock viktigt att notera att de féreslagna atgarderna bara bedéms tacka 26 procent av
de totala kostnadsokningarna. For jarnvagsprojekten uppgar tackningsgraden till 21 procent,
medan den for vagprojekten bara ar 5 procent. Att den totala tackningsgraden inte ar hogre
kan till stor del forklaras av att de tvingande externa kraven per definition inte ar foremal for
kompromisser, vilket i stor utstrackning begransar Trafikverkets faktiska radighet. Dessutom
visar resultaten att aven handlingsutrymmet for atgarder kopplade till orsaker av intern
karaktar i viss utstrackning ar begransat.

3.5 Bedomning av konsekvenser i
beslutsunderlagen

En viktig del i Trafikverkets hantering av kostnadstkningar ar att bedéma vilka konsekvenser
de kostnadsreducerande atgarderna far utifran ett kostnadskontrollperspektiv, dar bade
kostnader och nyttor beaktas. Vid en genomgang av féredragnings-PM for de studerade
objekten har vi inte kunnat se nagot enhetligt monster for hur djupt en konsekvens analyseras.
Omfattningen verkar snarare styras av typ av projektet, dvs. vag respektive jarnvag. | vag-
projekt som Rv 40 Forbi Eksjo ar analysen relativt transparent och medger att besparingen
leder till lagre trafiksakerhet an den ursprungliga I6sningen. Inom jarnvagsprojekt som Sydost-
lanken och Sundsvall anvands daremot ofta vaga och abstrakta beskrivningar som "minskad
flexibilitet” eller "begransad kapacitetstillvaxt”. Har saknas ofta en konkretisering av vad det
innebar for till exempel taglagen eller framtida transportvolymer.

Var genomgang visar dven pa en tendens att relativisera konsekvenser. Ett aterkommande
argument ar att den kostnadsreducerade atgarden "anda innebar en stor forbattring jamfort
med dagens situation”. Detta argument anvands aven nar atgarden innebar ett, i relativa
termer, betydande avsteg fran de mal som ursprungligen motiverade att objektet lades in i
nationell plan. Denna typ av argumentation riskerar att underskatta forandringar i objektets
nytta, sarskilt nar fokus laggs pa forbattringar relativt nulaget snarare an pa avvikelser fran
ursprungliga mal och alternativa investeringar. Samtidigt ar det viktigt att betona att omprov-
ningar och anpassningar av objekt ar en naturlig del av planeringsprocessen. Detta staller
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dock stora krav pa beslutsunderlagen, sa att férandringar i nytta, kostnad och alternativa
prioriteringar redovisas transparent och méjliggér valgrundade avvagningar.

Det finns en generell brist p4 analyser av langsiktiga effekter av projektens livscykelkostnader
och systemeffekter. Bara i undantagsfall, som for E4 Ljungarum, lyfts risken for 6kat framtida
underhall eller férsamrad livslangd fram som en f6ljd av materialoptimering (som att sanka
kostnaderna genom att anvanda mindre mangd material eller byta till billigare alternativ).
Konsekvensbeskrivningarna ar i de flesta fall lokala och det saknas bedémningar av hur en
kapacitetsreducering i ett enskilt objekt paverkar hela strakets funktion, till exempel hur bort-
tagna spar pa en punkt paverkar punktligheten i ett stérre natverk.

Sammantaget framstar konsekvensbeskrivningarna i underlagen mer som argument for vilka
besparingar som ar genomférbara an som en analys utifran ett kostnadskontrollperspektiv.
Det skapar en obalans i hanteringen; medan de foéreslagna kostnadsreducerande atgarderna
ar i allt vasentligt kvantifierbara, forblir analysen av den bevarade nyttan kvalitativ och i hog
grad vag. Den obalansen gor det svart att bedoma om en besparing faktiskt ar samhalls-
ekonomiskt forsvarbar eller om den i sjalva verket enbart handlar om kortsiktig budgetdisciplin.
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4  Analys och slutsatser

| detta PM analyseras orsaker till kostnadsokningar i Trafikverkets investeringsverksamhet,
med fokus pa tillkommande krav, radighet och kostnadsreducerande atgarder. Analysen
omfattar bade vag- och jarnvagsobjekt och belyser hur olika typer av orsaker fordelar sig
mellan projekttyperna samt i vilken utstrackning Trafikverket har méjlighet att paverka
kostnadsutvecklingen.

Resultaten visar att interna krav utgoér en betydande del av kostnadsokningarna i de
studerade objekten och star for drygt en tredjedel av den totala 6kningen. Externa krav svarar
for omkring en fjardedel, medan externa énskemal star fér en mindre andel. Darutéver
forklaras en betydande del av kostnadsokningarna av genomférandeférutsattningar,
exempelvis geotekniska forhallanden, markféroreningar och 6kad kalkylmognad.

Resultaten indikerar samtidigt tydliga skillnader mellan vag- och jarnvagsprojekten. | de

studerade jarnvagsprojekten ar kostnadsokningarna oftare kopplade till externa krav och
externa dnskemal. For vagprojekten framtrader i stallet interna krav och genomférande-

forutsattningar som mer betydelsefulla.

Samma ménster aterkommer i analysen av de kostnadsreducerande atgarderna. Atgarderna
riktas framst mot orsaker av intern karaktar, sarskilt interna krav. Samtidigt motsvarar de
identifierade reduceringarna endast en begransad del av de totala kostnadsokningarna. Detta
kan tolkas som att mojligheterna att reducera kostnader i senare skeden ar begransade,
sarskilt for objekt som redan ingar i nationell plan.

En mdjlig forklaring &r att manga interna krav samtidigt fyller funktioner kopplade till anlagg-
ningens langsiktiga drift, robusthet och kapacitet. Kraven prévas darmed inte enbart utifran
deras paverkan pa investeringskostnaden, utan aven utifran deras betydelse éver anlagg-
ningens livscykel. Det innebar att krav som pa kort sikt framstar som kostnadsdrivande
samtidigt kan vara motiverade ur ett langsiktigt system- och férvaltningsperspektiv.

Resultaten ligger i flera avseenden néara den internationella litteratur som redovisats i
rapporten. Den internationella litteraturen pekar pa att kostnadsdkningar ofta etableras i tidiga
planeringsskeden och formas genom ett samspel mellan tekniska, organisatoriska och
institutionella faktorer. Resultaten i denna studie ligger i huvudsak i linje med den bild som
litteraturen ger. Samtidigt bidrar studien med ett mer specifikt empiriskt perspektiv genom att
analysera hur kostnadsokningar fordelar sig mellan olika typer av krav beroende péa ursprung
och paverkbarhet.

Analysen visar ocksa att konsekvensbeddémningarna av kostnadsreducerande atgarder
varierar mellan projekten. | vissa fall redovisas effekterna relativt tydligt, medan andra
underlag innehaller mer dvergripande och svartolkade beskrivningar. Generellt framstar
analyserna som mer inriktade pa kostnad och genomférbarhet an pa hur atgarderna paverkar
projektens ursprungliga nytta och funktion.

Det galler sarskilt langsiktiga effekter kopplade till kapacitet, robusthet och framtida drift- och
underhallsbehov. | flera fall saknas ocksa tydliga analyser av hur reduceringar i ett enskilt
objekt kan paverka funktionaliteten i stérre strak eller system. Sammantaget tyder detta pa att

Sida 25 av 33



Trafikanalys Tillkommande krav och kostnadsokningar i transportinfrastrukturprojekt
- orsaker, radighet och atgarder

konsekvensbedomningarna i flera fall ar begransade ur ett bredare kostnadskontrollperspektiv
dar bade kostnader och nyttor vadgs samman.

Studien indikerar samtidigt att det finns skillnader i hur olika typer av kostnadsdkningar
hanteras. Externa krav accepteras i hdgre grad som givna forutsattningar, medan orsaker av
intern karaktar oftare blir féremal for reducerande atgarder. Detta kan forstas mot bakgrund av
att externa krav ofta ligger utanfér Trafikverkets direkta radighet, medan interna krav i stérre
utstrackning ar maojliga att paverka inom den egna verksamheten.

Sammantaget drar vi slutsatsen att kravhantering, konsekvensbedémningar och tidiga
avvagningar mellan kostnad, funktion och nytta har betydelse for méjligheten att uppna god
kostnadskontroll i transportinfrastrukturprojekt. En ytterligare slutsats ar att de tidiga
planeringsskedena ar sarskilt viktiga, eftersom manga av de forutsattningar som paverkar den
fortsatta kostnadsutvecklingen etableras innan projekten nar byggstart.
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Bilagor

Bilaga A. Metod for berakning av
kostnadsforandringar

Denna bilaga beskriver den metod som har anvants for att klassificera, strukturera och
analysera de kostnadsférandringar som dokumenterats i Trafikverkets féredragnings-PM fran
nationella revisionsmoéten. Metoden har syftat till att sakerstalla sparbarhet, jamférbarhet och
konsekvens i berakningarna. Har redovisas hur kostnadsposter har sorterats utifrn orsak,
kravtyp och trafikslag, samt hur summeringar och andelsberédkningar har genomforts for att
mojliggbra en samlad analys av kostnadsdrivare och kostnadsreducerande atgarder.

Berakning av kostnadsforandringar

For varje kostnadspost i underlaget har féljande berakningar genomforts:

e Kostnadsokningar: Samtliga positiva belopp har summerats per orsakskategori,
kravtyp och trafikslag.

e Kostnadsminskningar: Negativa belopp som avser féreslagna atgarder har
summerats pa motsvarande satt.

¢ Nettokostnad: Differensen mellan dkningar och minskningar.
e Andelsberakning: For att synliggora vilka kravtyper och orsaker som dominerar har

andelar beraknats utifran den totala 6kningen.

Uppdelning per trafikslag

For att identifiera skillnader i kostnadsdrivande faktorer mellan vag- och jarnvagsprojekt har
alla berakningar aven genomforts separat for respektive projekttyp. Detta har mdjliggjort
jamfdrelser och gett en mer nyanserad bild av hur kostnadsférandringar fordelar sig utifran
projektens tekniska och funktionella forutsattningar.

Sparbarhet och kontroll

For att sakerstalla transparens har varje kostnadspost i kontrolltabellen kopplats till fyra
nyckelkomponenter:

1. Objekt/projektnamn

2. Orsak till kostnadsférandring
3. Kravtyp

4. Kostnader

Denna struktur gér det mojligt att spara alla summerade varden tillbaka till de ursprungliga
posterna, vilket 6kar insynen i hur resultaten i rapportens analyser har tagits fram.
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Bilaga B. Redovisning av faktorer och orsaker
som ingar i respektive kategori

Tabell B.1 nedan redovisar exempel pa faktorer och orsaker som i denna studie har forts till
kategorierna interna krav, externa krav, externa énskemal och genomférandeférutsattningar.
Sammanstallningen bygger pa information i Trafikverkets foredragnings-PM fran nationella
revisionsmoten som har anvants som underlag for studien.

Tabell B.1. Kategorisering av faktorer och orsaker.

Kategorier

Innehall

Interna krav

Trafikverkets egna tekniska standarder och regelverk (t.ex. VGU, TRVINFRA,
TRVK, TRVR); krav pa barighet, robusthet och redundans; interna
sakerhetskrav (t.ex. planskildhet); interna funktions- och kapacitetskrav; krav
pa signal-, stallverks- och systemldsningar; interna metod- och
utformningskrav fér vag- och jarnvagsanlaggningar.

Externa krav

Krav enligt lagar, forordningar, myndighetsbeslut och domar; miljokrav,
bullerkrav och faunaatgarder; krav i vattendomar och vattenskyddsomraden;
arbetsmiljo- och sakerhetsregler; arkeologiska och kulturmiljérelaterade krav;
EU-standarder och EU-direktiv (t.ex. ERTMS); bindande statliga ataganden
som paverkar projektets utformning.

Externa
onskemal

Regionala och kommunala initiativ; stationslésningar och andra regionala
utvecklingssatsningar; statliga eller regionala ataganden som tillfor nytt
innehall; externa aktorers behov (t.ex. industrins behov av anslutningar);
andrade lokalgator och trafikanpassningar; externa
medfinansieringsldsningar; tillaggsfunktioner och andra mervarden som inte
foljer av bindande normkrav.

Genomforande-
forutsattningar

Geotekniska forhallanden; markféroreningar och sanering; produktions- och
trafikpaverkan under byggtid; arbete i sdkerhetszon och begransade tider i
spar; projekteringsfordjupning; projektmognad och tidsforskjutning; nya
mangder och uppdaterade underlag; mer detaljerad kalkyl; metodskiften i
kalkyl; generella osakerheter och riskreserv; projektomtag; kvalitetsbrister i
bygghandlingar; planerings- och samordningsberoenden.
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Bilaga C. Kontrolltabell over
kostnadsforandringar och dess orsaker
baserad pa Trafikverkets foredragnings-PM
fran nationella revisionsmoéten 2024

Kontrolltabellen ar tillganglig har i Excel-format: Kontrolltabell dver kostnadsférandringar och
dess orsaker baserad pa Trafikverkets féredragnings-PM fran nationella revisionsmoten 2024
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