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Forord

Trafikanalys har fatt regeringens uppdrag att genomféra en granskning och uppféljning av
Trafikverkets arbete med kostnadskontroll avseende nationell plan. Som ett led i
genomférandet av uppdraget har Trafikanalys tagit fram denna rapport for att underséka och
diskutera hur kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten redovisas till regeringen, med
fokus pa arsredovisningarna och de arliga byggstartsrapporterna.

Rapporten ar framtagen av Patrik Tornberg med stod av Pia Bergdahl, Anders Ljungberg,
Linda Ramstedt, Bjorn Olsson, Frida Mattsson och Samuel Andersson. Avdelningschef
Gunnar Eriksson har ocksa deltagit i beredningen.

| arbetet har Magnus Claeson pa ORC Holding AB bistatt med inspel. Ekonomistyrningsverket
har [Amnat synpunkter pa ett tidigare utkast. Rapportens innehall har diskuterats med
Trafikverket som ocksa har getts maojlighet att Iamna synpunkter.
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Mattias Viklund

Generaldirektor
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Sammanfattning

Inom ramen for Trafikanalys uppdrag att granska Trafikverket arbete med kostnadskontroll i
den nationella trafikslagsovergripande planen for transportinfrastrukturen undersoks i denna
rapport hur investeringsatgarders kostnadsutveckling redovisas till regeringen i
arsredovisningen och den arliga byggstartsrapporteringen.

Syftet ar att diskutera férutsattningarna for dessa arliga redovisningar att bidra till starkt
kostnadskontroll i Trafikverkets verksamhet. En central fraga i sammanhanget &r om
regeringen far en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten genom
dessa redovisningar.

En 6vergripande slutsats, enligt Trafikanalys bedémning, ar att den sammantagna bild som
formedlas av kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten genom arsredovisningarna
och byggstartsrapporterna inte fangar upp den problembild som ligger till grund for
Trafikanalys uppdrag. Kostnadsjamforelser for pagaende objekt i de studerade dokumenten
gors huvudsakligen med senast godkanda plan, med féljden att kostnadsférandringar fram till
det senaste planbeslutet inte syns dar. | praktiken innebar det att kostnadsprognoser jamfors
med planer som ar hogst fyra ar gamla, aven om det enskilda objektet har funnits med i flera
planer tidigare.

For objekt som 6ppnats for trafik jamfors den faktiska slutkostnaden med plankostnaden vid
byggstart i arsredovisningen. Pa motsvarande satt som for pagaende investeringar innebar
det att kostnadsutvecklingen i objekt som funnits med i flera planer innan beslut om byggstart
inte syns i arsredovisningen.

En konsekvens av detta ar att den langsiktiga kostnadsutvecklingen i investerings-
verksamheten inte férmedlas pa nagot samlat och strukturerat satt till regeringen. |1 2023 ars
byggstartsrapport ges, till skillnad fran tidigare ar, en kompletterande beskrivning av
kostnadsforandringar fran och med den plan respektive objekt for forsta gangen ingick i. Det
ger en bild av kostnadsutvecklingen som underlattar forstaelsen for omfattningen av
problemet med kostnadsokningar i investeringsverksamheten.

| rapporten problematiseras aven Trafikverkets redovisning av hur kostnader indexeras,
urvalet av pagaende objekt i arsredovisningen, samt mojligheterna att félja kostnads-
férandringar och deras orsaker nar hanvisningar till relevanta underlag ofta saknas.

En slutsats av genomgangen ar foljaktligen att den bild av kostnadsutvecklingen i
investeringsverksamheten som ges i arsredovisningarna ar mer begransad an vad som skulle
kunna anses vara motiverat ur ett kostnadskontrollsperspektiv, och aven om byggstarts-
rapporterna kompletterar arsredovisningarna finns det en generell problematik med
transparensen i Trafikverkets redovisningar. Detta ar problematiskt med hansyn till
regeringens mojligheter att utforma uppdrag och krav till Trafikverket som sakerstaller en god
kostnadskontroll.

Det bor tillaggas att dessa redovisningar inte nédvandigtvis ar felaktigt utformade i formell
mening, men enligt Trafikanalys uppfattning skulle en 6kad transparens i dessa fragor kunna
underlatta larandet och bidra till en 6kad medvetenhet om problemet med kostnadsékningar.
Aven extern granskning av investeringsverksamheten skulle kunna underlattas, vilket i sin tur
kan motverka incitamenten att underskatta kostnaderna i tidiga skeden.

Det bor ocksa framhallas att kompletterande redovisningar mycket val kan goras i andra
dokument &n i just arsredovisningarna eller i byggstartsrapporterna, om det bedéms vara mer



andamalsenligt. Daremot finns det anledning att i sarskilt arsredovisningen hanvisa till sddana
kompletterande underlag.

| syfte att starka forutsattningarna for arsredovisningen och byggstartsrapporteringen att bidra
till starkt kostnadskontroll i Trafikverkets verksamhet ser Trafikanalys sammanfattningsvis en
utvecklingspotential och ldmnar ett antal férslag.



1 Inledning

Trafikanalys har fatt i uppdrag av regeringen att granska och folja upp Trafikverkets arbete
med kostnadskontroll inom ramen fér den nationella trafikslagsévergripande planen for
transportinfrastrukturen (NTP) i syfte att forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssatt.
Trafikanalys har bedomt att en forutsattning for god kostnadskontroll i detta sammanhang ar
att regeringen har en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen i Trafikverkets verksamhet for
att utifran den ha majlighet att styra Trafikverket pa ett andamalsenligt satt, bland annat
genom dess finansiering. For att f& denna bild ar regeringen beroende av redovisningar av
kostnadsuppféljningar fran Trafikverket.

| Trafikverkets Férslag till nationell plan 2022—-2033 redovisas en analys av de kostnads-
forandringar som skett sedan den foérra planen (2018-2029) faststalldes. Denna analys
omfattar en samlad uppf6ljning av namngivna objekt samt den verksamhet som finansieras
via anslagen inom vidmakthallande. Aven arbetet fér att utveckla kostnadsstyrning och
effektivitet beskrivs dar.

En uppfdljning av kostnadsutvecklingen for enskilda objekt gors inte i sjalva plandokumentet
eller dess underlagsrapporter. Daremot skriver Trafikverket, i planférslagets avsnitt om
Trafikverkets erfarenheter av kostnadsutveckling, att man foljer utvecklingen och utfallet av
kostnader i pagaende och slutférda atgarder och att detta redovisas i arsredovisningen men
ocksa vid andra tillfallen som i byggstartsrapporteringen.’

| kombination med byggstartsrapporteringen kan darfor Trafikverkets arsredovisning forvantas
vara en kalla till beskrivning av kostnadsutvecklingen av investeringsatgarder i NTP. Mot den
bakgrunden undersdéker denna rapport hur utvecklingen av kostnader i pagaende och
slutférda investeringsatgarder redovisas i arsredovisningen och i Trafikverkets byggstarts-
rapportering.

En central fraga i detta sammanhang ar om regeringen far en rattvisande bild av kostnads-
utvecklingen i investeringsverksamheten inom ramen fér NTP. Syftet ar att diskutera
forutsattningarna for den arliga redovisningen av investeringsverksamheten genom
arsredovisningen och byggstartsrapporteringen? att bidra till starkt kostnadskontroll i
Trafikverkets verksamhet.

Trafikanalys uppdrag omfattar hela NTP, men denna rapport ar avgransad till att handla om
investeringsverksamheten. Da Trafikanalys regelbundet granskar de byggstartsrapporter som
Trafikverket redovisar till regeringen ar byggstartsrapporteringen valdokumenterad genom de
granskningsrapporter® som tas fram i det sammanhanget och som ocksa finns tillgéngliga pa
Trafikanalys webbplats. Mer ingaende beskrivningar och analyser av byggstartsrapporterna
finns darmed att Iasa i dessa rapporter.

Eftersom mer an tre fjardedelar av kostnaderna for investeringar i NTP utgoérs av de storre
namngivna investeringarna ligger ocksa det har arbetets fokus pad dem medan de mindre
trimnings- och miljéatgarderna samt de regionala planerna berérs mer ytligt.

' Trafikverket (2021). Férslag till nationell plan fér transportinfrastrukturen 2022—-2033. S. 194.

2 Det finns enstaka ar da Trafikverket inte har fatt regeringens uppdrag att |amna férslag till byggstarter, men det
utgdr undantag och i princip kan byggstartsrapporteringen ses som ett arligt moment.

3 T.ex. Trafikanalys (2020). Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2020, Trafikanalys (2021).
Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2021, Trafikanalys (2023). Granskning av Trafikverkets
byggstartsforslag 2023.



1.1  Allmant om investeringsverksamheten i
nationell plan

Investeringar i nationell plan kan delas in i namngivna investeringsatgarder respektive
trimnings- och miljéatgarder beroende pa hur stor totalkostnaden beraknas vara. Med
totalkostnad avses total objektkostnad* saval under som utanfor den aktuella planperioden
inklusive tillkommande finansieringar utdver planeringsram, till exempel genom
medfinansiering fran andra parter.

De namngivna investeringarna ar sadana objekt i den nationella planen som har en beraknad
totalkostnad 6ver 100 miljoner kronor och i lansplanerna om de beraknas kosta mer an 50
miljoner kronor. Fére 2018 lag gransen fér namngivna investeringar i nationella planen pa 50
miljoner kronor och for lansplanerna lag gransen pa 25 miljoner kronor innan 2022.5 | Trafik-
verkets planférslag uppgick den totala statliga ramen under planperioden fér namngivna
investeringar till 289 miljarder kronor (varav 46 till vaginvesteringar, 232,5 till jarnvags-
investeringar och 10,5 till sjofartsinvesteringar).® | samband med regeringens beslut om NTP
hojdes ramen for namngivna investeringar till 296,7 miljarder kronor.”

Investeringar med en beraknad totalkostnad upp till 100 miljoner kronor benamns trimnings-
och miljdatgarder. En del av trimningsanslaget i NTP gar ocksa till att samfinansiera (med upp
till 100 miljoner kronor) storre atgarder i de regionala planerna. Syftet med trimnings- och
miljdatgarder ar att med mindre och effektiva atgarder utveckla och férbattra transport-
systemets funktion. | den nationella planen delas de in i de tre atgardsomradena tillganglighet,
trafiksakerhet och miljo. Dessa atgarder planeras och prioriteras i Trafikverkets arliga
verksamhetsplanering for att ge en flexibilitet i genomférandet av atgarderna. Darfor redovisas
inte specifika trimnings- och miljéatgarder och deras omfattning i NTP.8

| planen anges i stallet ekonomiska ramar for respektive atgardsomrade. | Trafikverkets
planférslag uppgick den totala ramen for trimnings- och miljdatgarder till 42 miljarder kronor
(varav 16,9 till tillganglighet, 12 till trafiksdkerhet och 13,1 till miljdatgarder).® | samband med
regeringens beslut om NTP faststalldes ramen for trimnings- och miljdatgarder till 39,9
miljarder kronor. '

Lansplaner for regional transportinfrastruktur, aven kallade regionala planer, upprattas av
regionerna i respektive 1an (och i Gotlands kommun) och omfattar statliga vagar som inte
ingar i det nationella stamvagnatet. De regionala planerna ingar som en kostnadspost i NTP.
Den totala ramen for de regionala planerna, och dess férdelning mellan regionerna, anges
preliminart i direktivet om atgérdsplanering™ och faststélls i samband med regeringens

4| NTP anvands begreppen total objektkostnad och totalkostnad som synonyma. Dessa begrepp avser
anlaggningskostnad, definierat som total kostnad fran start av planlaggningsarbetet till och med slutfort
byggande av en vag- eller jarnvagsanlaggning och omfattar saledes inte externa effekter eller
livscykelkostnader — se Trafikverket (2020). Analysmetod och samhallsekonomiska kalkylvarden for
transportsektorn: ASEK 7.0. Trafikverket, Borldnge, Sweden.

5 Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.

8 Trafikverket (2021). Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033. S 106.

" Regeringen (2022). Faststéllelse av nationell trafikslagsévergripande plan for transportinfrastrukturen for
perioden 2022-2033, beslut om byggstarter 2022—-2024, beslut om férberedelse for byggstarter 2025-2027
samt faststéllelse av definitiva ekonomiska ramar for trafikslagsévergripande lansplaner for regional
transportinfrastruktur for perioden 2022—-2033 (rskr. 2020/21:409), Regeringsbeslut | 13, 2022-06-07.

8 Trafikverket (2021). Trimnings- och miljéatgarder : Underlagsrapport till Forslag till nationell plan for
transportinfrastruktur 2022-2033. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.

9 Trafikverket (2021). Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033. S 99.

© Regeringen (2022). Faststallelse av nationell trafikslagsévergripande plan for transportinfrastrukturen for
perioden 2022-2033, beslut om byggstarter 2022—-2024, beslut om férberedelse for byggstarter 2025-2027 samt
faststéllelse av definitiva ekonomiska ramar for trafikslagsévergripande lansplaner for regional
transportinfrastruktur for perioden 2022-2033 (rskr. 2020/21:409), Regeringsbeslut | 13, 2022-06-07.

" Regeringen (2021). Uppdrag att ta fram forslag till nationell plan fér transportinfrastrukturen och méjlighet att
ta fram lansplaner for regional transportinfrastruktur (rskr. 2020/21:409).




godkannande av NTP.'2 | planen fér 2022-2033 uppgar den totala ramen for de regionala
planerna till 42 miljarder kronor under planperioden. Trafikverket ansvarar for att genomféra
de atgarder som de regionala planupprattarna faststallt i sina lansplaner. Enligt direktivet ska
lansplanerna redovisa de objekt som berdknas ha en total kostnad om minst 50 miljoner.'®
Bade NTP och de regionala planerna innehaller alltsa namngivna objekt men beloppsgransen
for dem skiljer sig at.

1.2 Allmant om arsredovisningen och
byggstartsrapporteringen

Som underlag for regeringens uppféljning, provning eller budgetering av myndigheters
verksamhet ska alla statliga myndigheter Iamna en arsredovisning till regeringen i bérjan av
aret.' Enligt forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (ibland férkortad
FAB) ska den innehalla information om férhallanden av vasentlig betydelse fér regeringens
uppfdljining och prévning av verksamheten.'® Arsredovisningens resultatredovisning ska
utformas sa att den kan utgora ett underlag for regeringens bedémning av myndighetens
resultat och genomférande av verksamheten.'® FAB anger ett flertal krav pa arsredovisningen,
bland annat att den ska upprattas pa ett 6verskadligt satt och i enlighet med god redovisnings-
sed'” samt ge en réattvisande bild av verksamhetens resultat.'® Vad som kénnetecknar en
rattvisande bild fran den information som ges i resultatredovisningen har fortydligats av ESV.
De lyfter fram tillforlitlighet, relevans, jamférbarhet, begriplighet och transparens som principer
for att resultatredovisningen ska bli rattvisande. '

Byggstartsrapporter introducerades som ett nytt steg i planeringsprocessen i samband med
inférandet av det nya planeringssystemet for transportinfrastruktur 2013. Regeringen hade
konstaterat att det ofta uppstar stora stérningar i den nationella planens genomférande nar
enskilda atgarder skiljer sig mycket at fran de ursprungliga antagandena avseende kostnader,
standard och tidsatgang. Darfor sag regeringen ett behov av att skapa battre mojligheter for
successiv omprovning av enskilda atgarders prioritet i takt med att kunskaper om atgardens
faktiska forutsattningar och konsekvenser utvecklas. Med anledning av det inférdes tva nya
"kontrollstationer” i form av arliga beslut om dels vilka atgarder i nationell plan som far
byggstarta de narmast foljande tre aren (ar 1-3), dels vilka atgarder som bor forberedas for
byggstart de darpa féljande tre aren (ar 4-6).2°

Arsredovisningen gors saledes arligen utifran bestammelserna i FAB och byggstarts-
rapporteringen vanligtvis arligen utifran regeringsuppdrag som anger hur byggstartsférslagen
ska rapporteras. Detta innebar att utformningen av arsredovisningen ar mer besténdig éver
aren, medan byggstartsrapporternas innehall och format justeras utifran de uppdrag som
Trafikverket far av regeringen.

Utdver dessa regelbundet aterkommande redovisningstillféllen kan ytterligare nagra forum
eller kanaler for beskrivning av kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten namnas.

2 Regeringen (2022). Faststéllelse av nationell trafikslagsévergripande plan for transportinfrastrukturen for
perioden 2022-2033, beslut om byggstarter 2022-2024, beslut om férberedelse for byggstarter 2025-2027 samt
faststéllelse av definitiva ekonomiska ramar for trafikslagsévergripande lansplaner for regional
transportinfrastruktur for perioden 2022-2033 (rskr. 2020/21:409), Regeringsbeslut | 13, 2022-06-07.

'3 Regeringen (2021). Uppdrag att ta fram forslag till nationell plan fér transportinfrastrukturen och méjlighet att
ta fram lansplaner for regional transportinfrastruktur (rskr. 2020/21:409).

4 Férordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

'® Ibid. 2 kap. 4 §.

'® |bid. 3 kap. 1 §.

7 Ibid. 2 kap. 5 §.

'8 Ibid. 2 kap. 6 §.

19 Principer for att resultatredovisningen ska bli rattvisande - ESV forum

20 Regeringen (2012). Prop. 2011/12:118. Planeringssystem for transportinfrastruktur.



https://forum.esv.se/styrning/resultatstyrning/resultatredovisning/principer-for-rattvisande-bild/?_t_id=Zl07MLcMSRCCSXMnTJH5sQ%3d%3d&_t_uuid=X6qrLFERQfGXgiUh2j9HyQ&_t_q=r%C3%A4ttvisande+bild&_t_tags=siteid%3aab8c0d70-a1b5-42ec-a664-a3e5d0a14826%2clanguage%3asv%2candquerymatch&_t_hit.id=Web_Features_Pages_ArtikelPage_ArtikelPage/_78d768ab-69bf-462e-8970-95c68bcc07ef_sv&_t_hit.pos=2
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Regeringen far en omfattande genomgang av investeringsverksamheten i samband med den
revidering av NTP som normalt sker vart fjarde ar. Det sker framfor allt i en underlagsrapport
till Trafikverkets planférslag som beskriver de namngivna objekt som féreslas inga i den
kommande planen.?' Dar anges bl.a. beréknad totalkostnad och bedémt osakerhetsintervall
for objekten. Daremot ges ingen beskrivning av kostnadernas utveckling éver tid.

Regeringen kan ocksa, genom sarskilda regeringsuppdrag, fa kompletterande information om
kostnadsutvecklingen i Trafikverkets verksamhet. Det gjordes t.ex. i en rapport fran 2018 dar
Trafikverket analyserade kostnadsférandringar for 21 namngivna objekt i den da gallande NTP
for perioden 2014-2025.22

Darutdver har Regeringskansliet och Trafikverket Idpande avstamningar och dialog. Dessa
avstamningstillfallen ar dock inte dokumenterade pa ett satt som ar tillgangligt for externa
parter och kan darfor inte utgoéra underlag fér analys.

Sammantaget har saledes regeringen mojlighet att fa information om kostnadsutvecklingen i
investeringsverksamheten i olika typer av sammanhang, men arsredovisningarna och
byggstartsrapporterna kan anses vara de viktigaste tillfillena. Arsredovisningarna och
byggstartsrapporterna ar ocksa de enda tillfallen dar rapporteringen sker bade arligen?® och
skriftligt.

2! Trafikverket (2021). Namngivna investeringar : Underlagsrapport till Férslag till nationell plan for
transportsystemet 2022—-2033. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.

22 Trafikverket (2018). Analys av férandringar i berdknade kostnader for investeringsobjekt. Trafikverkets
publikationer. Borlange, Trafikverket.

2 Med undantag for enstaka ar da regeringen inte har gett Trafikverket i uppdrag att lamna byggstartsférslag.
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2 Trafikverkets arsredovisning

Redovisningen av Trafikverkets investeringsverksamhet i arsredovisningens resultat-
redovisning innehaller flera olika typer av uppgifter. Den inkluderar en uppfdljning av
kostnaderna i pagaende och slutforda atgarder, t.ex. storre investeringsobjekt och objekt som
Oppnats for trafik under aret. Dessa resultatindikatorer har, enligt Trafikverket, "valts utifran
vasentlighet och matbarhet, for att ge en rattvisande bild av Trafikverkets resultat och
resultatutveckling jamfort med regeringens mal”,

Nedan beskrivs redovisningen av,
e pagaende namngivna investeringar i nationell plan
e objekt 6ppnade for trafik, samt
e pagaende investeringar i regionala planer samt trimnings- och miljéatgarder.

Arsredovisningen innehaller ockséa en uppféljning av effekter och samhallsekonomisk
I6nsamhet for objekt fem ar efter att de 6ppnats for trafik, men de kostnadsuppgifter som
anges dar ar hdmtade fran tidigare arsredovisningar. De ger alltsd inte ndgon ny information
om kostnadsutvecklingen och tas darfor inte upp har.

21 Pagaende namngivna investeringar i
nationell plan

Redovisningen av pagaende stérre namngivna investeringar i arsredovisningen omfattar ett
urval av alla pagaende objekt. Arsredovisningen fér 2021 (AR 2021) visar elva? och
arsredovisningen for 2022 (AR 2022) tolv?® pagéende namngivna investeringar, att jamfora
med 55 objekt listade som pagaende i Trafikverkets verksamhetsplan for 2021-2023 (VP
2021-2023)?" och 69 i verksamhetsplanen for 2023—-2025 (VP 2023-2025)28. Redovisningen
av enskilda pagaende investeringsobjekt i resultatredovisningen omfattar saledes omkring en
femtedel av samtliga pagaende, sett till antalet projekt.

Redovisningen av det utvalda antalet pAgdende namngivna investeringar innehaller
totalkostnad (inom och utanfor planperioden och inklusive medfinansiering) enligt senaste
NTP samt prognos for slutkostnad — se utdrag ur AR 2022 i Figur 1. Kostnaderna ar angivna i
fasta priser.

I AR 2022 framgar det att omrékningen till fasta priser har gjorts med infrastrukturindex for
investeringar, men i tidigare arsredovisningar framgar inte vilket index som har anvants. De
redovisade objekten kommenteras i text med kortfattade forklaringar till objektens syfte och
status, samt i forekommande fall med kommentarer till eventuella kostnadsférandringar.

2 Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket. S
50.

2 Trafikverket (2022). Trafikverkets arsredovisning 2021. Trafikverkets publikationer. Borlange,
Trafikverket.Tabell 24.

% Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange,
Trafikverket.Tabell 23.

27 Trafikverket (2020). Trafikverkets verksamhetsplan 2021-2023 Bilaga 3.

2 Trafikverket (2022). Trafikverkets verksamhetsplan 2023-2025 Bilaga 3.
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Pagaende namngivna investeringar

Tabell 23 Prognos for stérre investeringsobjekt jimfort med totalkostnad
inklusive medfinansiering i nationell plan fér transportinfrastrukturen 2022-
2033, miljoner kronor, omréknat med infrastrukturindex fér investeringar

Total-
Jérn- kostnad enl. Utfall
vig(J) Opp- plan inkl. ev. 27,;2‘9122: Prognos! utfall to.m.
Projekt sje- BYygg-  nas med- 2022 551231
fargs)  Start  fOr G nsiering [REANMNG il LoPande | oande
vig(V) trafik Prisniva 2021 Procent pris pris
2021
ERTMS - flera objekt* J 2008 2045 30 482 30 482 100 1492 8 446
E4/E12
Umea/Umeaprojektet vV 2009 2023 2696 2756 102 177 2743
Férbifart Stockholm Vv 2014 2030 41 668 41 668 100 5432 29 662
2011 2016
Tomteboda-Kallhall, skad (Yttre och
kapacitet (Malarbanan) J delen) 2032 25489 25 489 100 936 10 658
Sddertélje sluss, Malaren S 2016 2025 4990 4990 100 674 2852
Ostlanken, nytt dubbelspar
Jarna-Link&ping J 2018 2035 91 364 91 364 100 869 5592
Véstsvenska paketet JN 2010 2028 42 578 42 578 100 5238 33 158
Olskroken, planskildhet J 2018 2026 4349 4 349 100 654 3763
Goteborgs hamnbana och
Marieholmsbron, ékad
kapacitet och dubbelspar
over Goéta alv J 2013 2023 3823 3941 103 674 3719
Varberg, dubbelspar (tunnel)
inklusive resecentrum J 2019 2024 6912 7831 113 1696 5409
Angelholm-Maria,
dubbelsparsutbyggnad
(inkl. Romares vag) J 2020 2023 2906 322 111 1558 2816
Flackarp—Arlév, utbyggnad
till flerspar J 2017 2023 4199 4 860 116 479 4431
Summa 261 456 263 529 101 19 879 113 249

* Inforande av ERTMS (European Rail Traffic Management System) rapporteras
darligen i en separat drsrapport enligt regeringsuppdrag. ERTMS bestér av fyra
pdgdende objekt.

Figur 1. Redovisning av pagaende namngivna investeringar i AR 2022.

Som framgar av Figur 1 jamfors prognosen med totalkostnaden i NTP i form av en kvot
angiven i procent, dar 100 innebar att prognosen ar identisk med kostnaden i plan. En kvot
under 100 innebar en prognosticerad kostnadsminskning och en kvot éver 100 en
kostnadsokning.

Att kostnadsprognosen i arsredovisningen jamfors med den senaste planen, och nya planer
tas fram med fyra ars mellanrum, innebar att jamférelsen mellan prognos och plan i
arsredovisningen alltid baseras pa en plankostnad som &r max fyra &r gammal. | AR 2022
jamfoérs saledes prognosen med planen 2022—2033, och i AR 2021 gérs jamforelsen med
planen 2018-2029. Eftersom planen 2022-2033 innehaller nyligen uppdaterade kostnads-
uppskattningar blir prognosens avvikelse fran kostnadsuppskattning for de flesta redovisade
objekt i arsredovisningens for 2022 mycket liten, och i flera fall noll. Det galler till exempel
Forbifart Stockholm, Tomteboda—Kallhall, Sodertalje sluss och Ostlanken, dar den redovisade
kvoten mellan prognos och plan blir 100 procent, da prognosen ar identisk med totalkostnad
enligt plan.

Jamforelser med kostnadsuppskattningar i tidigare planer an den senaste gors saledes inte
och en langre historik av kostnadsokningar for objekt som funnits med i tidigare planer
avspeglas darfor inte i arsredovisningen. Den langsiktiga kostnadsutvecklingen kommenteras
inte heller i den tillhdrande texten om respektive objekt. | inledningstexten till de objekts-
specifika kommentarerna skriver Trafikverket att "Stérre kostnadsavvikelser kommenteras det
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ar de intraffat, se tidigare arsredovisningar.”?® Denna hanvisning till tidigare arsredovisningar
ar allman och preciseras inte for objekt som tidigare har haft stora kostnadsavvikelser. Det
framgar darfoér inte av den kommenterande texten om specifika objekt har haft kostnads-
okningar fram till den senaste planen.

Ett exempel pa ett objekt som funnits med i flera planer och vars langsiktiga kostnads-
utveckling darfor inte finns beskriven i arsredovisningarna ar Forbifart Stockholm som fanns
med redan i Vagverkets plan for 2004—2015, och i varje ny plan sedan dess. Projektets
kostnadshistorik sedan planen 2010-2021, nar tillatlighet var beviljad och framtagandet av
arbetsplan pagick®, framgar av Figur 2 dar Trafikanalys har raknat om kostnaderna fran
respektive plan med KPI respektive infrastrukturindex. Omrakningen med KPI har gjorts med
hjalp av SCB:s prisomraknare®' och for infrastrukturindex har investeringsindex vaghallning
anvants enligt den tabell for infrastrukturindex som Trafikverket tillgéngliggor pa sin
webbplats.3?

Information i
arsredovisningen

2010-2021 20142025  2018-2029 202212033 PrognosiAR:
- 2022 _

45
40
3
3
2
2
15
10

o O O

Mdr kr

o

a

o

m Prisniva enligt resp plan
u Prisniva 2021, justerat med KPI
u Prisniva 2021, justerat med infrastrukturindex

Figur 2. Kostnad for Forbifart Stockholm i de nationella planerna fran
2004—2015 till 2022—-2033 samt prognos i arsredovisningen for 2022.

Killa: Respektive nationell plan samt AR 2022.

Sammantaget innebar detta att den bild av kostnadsutvecklingen som ges i ars-
redovisningarna ar mer begransad an vad som framgar av en jamforelse mellan prognos och
tidigare planer. Skillnaden mellan de tva satten att beskriva kostnadsutvecklingen illustreras i
Tabell 1 for exemplet Forbifart Stockholm, dar den vanstra kolumnen aterger kvoten mellan
prognos och senaste plan enligt respektive arsredovisning medan de andra tva kolumnerna
visar kvoten mellan prognos och en konstant plan (i det har fallet 2010-2021, justerat till fasta
priser med KPI respektive infrastrukturindex).

2 Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket. S
82.

30 Trafikverket (2011). E4 Forbifart Stockholm. Arbetsplan. Hela linjen. Utstéllelsehandling 2011-05-05 Rev. A
2011-12-01.

31 www.scb.se/hitta-statistik/sverige-i-siffror/prisomraknaren/. Som regel anvands KPI-KS istallet fér KPl som
matt pa den allméanna inflationen i arsredovisningen. Skillnaden mellan KPI och KPI-KS ar mycket liten och
paverkar inte analysen i denna rapport.

32 hitps://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/upphandling/Sa-upphandlar-vi/Kostnadsreglering/.
Infrastrukturindex ar uppdelat pa investerings- och driftindex samt ban- och vaghalining. Tabellen pa webbsidan
innehaller tidsserie fran 2009 och framat, men en langre tidsserie som aven omfattar tiden for planen
2004-2015 har tillhandahallits av Trafikverket. Hur Trafikverkets infrastrukturindex ar konstruerat har det inte
medf6ljt nagon information om, och heller inga referenser till vidare l&asning om det.



http://www.scb.se/hitta-statistik/sverige-i-siffror/prisomraknaren/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/upphandling/Sa-upphandlar-vi/Kostnadsreglering/

Tabell 1. Jamforelse mellan kostnadsprognos for Forbifart Stockholm i
olika ars arsredovisningar och kostnadsuppgifter i senaste plan, respektive
planen 2010-2021. Fasta priser omriaknat med KPI respektive
infrastrukturindex (investeringsindex viaghallning).*3

AR 2013 100 100 100
AR 2014 101 109 100
AR 2017 101 109 100
AR 2018 100 116 106
AR 2021 110 127 116
AR 2022 100 131 112

Killa: Respektive arsredovisning?®’ samt nationell plan 2010-20213¢,

Om jamforelsen hade gjorts med planen 2004-2015, da planeringsprocessen endast passerat
forstudiefasen och det aktuella vagutbyggnadsalternativet annu inte hade valts, hade
motsvarande kvot mellan prognosen i arsredovisningen fér 2022 och plan i stallet blivit 226
procent (KPI-justerade priser) respektive 167 procent (prisjusterat med infrastrukturindex).

Syftet med att lyfta fram Forbifart Stockholm som exempel har ar inte att analysera detta
specifika projekt i sig utan att belysa hur formerna for redovisning av pagaende
investeringsprojekt paverkar vilken bild som ges av kostnadsutvecklingen i dessa. En
motsvarande sammanstalining fér Tomteboda—Kallhall, for att ta ett annat exempel, visar ett
liknande monster.

Tabell 2. Jamforelse mellan kostnadsprognos for Tomteboda-Kallhall i olika
ars arsredovisningar och kostnadsuppgifter i senaste plan, respektive
planen 2010-2021. Fasta priser omriaknat med KPI respektive
infrastrukturindex (investeringsindex banhallning).

AR 2013 111 111 111
AR 2014 100 130 112
AR 2017 118 153 132
AR 2018 110 180 143
AR 2021 140 230 182
AR 2022 100 210 171

Kalla: Respektive arsredovisning samt nationell plan 2010-2021.

33 Enligt tabell pa Trafikverkets webbplats:
https://bransch.trafikverket.se/contentassets/5691707be64d4e9eb9d6f1b0fdd776fc/index-for-webb-februari.pdf
3 Det &r bara i AR 2022 som det framgar med vilket index priserna i underlaget till denna kolumn &r omréknade,
och eftersom det &r infrastrukturindex i AR 2022 s& antas det &ven vara det i &vriga arsredovisningar.

35 Trafikverket (2014). Trafikverkets arsredovisning 2013. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.
Trafikverket (2015). Trafikverkets arsredovisning 2014. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.
Trafikverket (2018). Trafikverkets arsredovisning 2017. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.
Trafikverket (2019). Trafikverkets arsredovisning 2018. Trafikverkets publikationer. Borldnge, Trafikverket
Trafikverket (2022). Trafikverkets arsredovisning 2021. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.
Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.

36 Trafikverket (2011). Nationell plan for transportsystemet 2010—-2021. Trafikverkets publikationer. Borlange,
Trafikverket.

37 Det &r bara i AR 2022 som det framgar med vilket index priserna i underlaget till denna kolumn &r omréknade,
och eftersom det &r infrastrukturindex i AR 2022 s& antas det &ven vara det i dvriga arsredovisningar.



https://bransch.trafikverket.se/contentassets/5691707be64d4e9eb9d6f1b0fdd776fc/index-for-webb-februari.pdf
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Som framgar av tabellen har arsredovisningarnas kvot mellan prognos och plan, dvs.
avvikelsen mellan prognos och senaste plan, varit hdgre an motsvarande kvot for Forbifart
Stockholm. Men avvikelsen mellan prognoserna och planen 2010-2021 ar samtidigt annu
storre. Jamfort med Forbifart Stockholm ar kostnadsdkningarna saledes storre for
Tomteboda—Kallhall, men framfor allt blir skillnaden mellan jamférelsen med senaste plan och
planen 2010-2021 an tydligare i detta exempel.

Att exemplen Forbifart Stockholm och Tomteboda—Kallhall uppvisar stérre kostnadsékningar
nar jamforelser gors med tidigare planer betyder inte att alla projekt gor det. Vastsvenska
paketet, som i likhet med ovan namnda exempel ocksa har en kvot pa 100 procent i AR 2022,
ar ett exempel pa hur tendensen kan vara den omvanda. Det fanns med som ett samlat
objektpaket i planen 2010-2021 och har i planerna darefter delats upp pa vag- respektive
jarnvagsatgarder.

Det har daremot inte ingatt i urvalet av pdgaende namngivna investeringar i alla de
arsredovisningar som tagits med i Tabell 1 och Tabell 2 ovan och en motsvarande tabell kan
darfor inte goras i det fallet. Med KPI kan dock priserna enkelt raknas upp fran planen
2010-2021, och fran planen 2014-2025 aven med infrastrukturindex. Med prisomrakning med
infrastrukturindex ar prognosen for Vastsvenska paketet i AR 2022 nio procent lagre én
plankostnaden i planen 2018—2029 och sju procent lagre an planen 2014-2025, vilket saledes
var en annan tendens an den som Forbifart Stockholm och Tomteboda—Kallhall uppvisar. Med
KPI-justering av prisnivaerna ar prognosen i AR 2022 lagre an kostnaden i féregéende plan
men hogre an i de tva planerna dessforinnan.

| just fallet med Véstsvenska paketet kommenteras samtidigt projektet i AR 2022 med
hanvisning till havningen av kontraktet med en entreprendr i etappen Haga i januari 2023 som
foljd av omfattande och vaxande férseningar. Det indikerade kommande kostnadsokningar3®,
men som det beskrivs i arsredovisningarna fram till 2022 framtrader Véastsvenska paketet som
ett exempel pa projekt dar kostnadsférandringarna var forhallandevis stabila aven over flera
planperioder.

Utan att ga sa langt tillbaka som till férsta plan kan en enklare jamforelse med féregaende
plan, dvs. 2018—2029, illustrera motsvarande moénster for de 6vriga pagaende namngivna
investeringarna som redovisas i AR 2022 (se Tabell 3).

3 | en uppdaterad prognos i augusti 2023 bedéms kostnaden for Vastlanken, som ingar i Vastsvenska paketet,
Oka mellan 20 och 35 procent, se www.trafikverket.se/vara-projekt/projeki-i-vastra-gotalands-
lan/vastlanken/nyheter-for-projekt-vastlanken/2023/augusti/ny-bedomning-av-tid-och-kostnad-for-vastlanken/.



http://www.trafikverket.se/vara-projekt/projekt-i-vastra-gotalands-lan/vastlanken/nyheter-for-projekt-vastlanken/2023/augusti/ny-bedomning-av-tid-och-kostnad-for-vastlanken/
http://www.trafikverket.se/vara-projekt/projekt-i-vastra-gotalands-lan/vastlanken/nyheter-for-projekt-vastlanken/2023/augusti/ny-bedomning-av-tid-och-kostnad-for-vastlanken/
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Tabell 3. Jimférelse mellan kostnadsprognos i AR 2022 och totalkostnad i
senast plan (2022-2033) respektive foregaende plan (2018-2029) for de
pagaende namngiva investeringarna i AR 2022.

E4/E12

Umea/Umeaprojektet 102 107 98
Forbifart Stockholm 100 114 106
Tomteboda—Kallhall, 6kad

kapacitet (Malarbanan) 100 137 132
Sddertalje sluss 100 248 229
Ostlanken, nytt

dubbelspar 100 159 153
Jarna—Link6ping

Vastsvenska paketet 100 96 91
Olskroken, planskildhet 100 159 153
Goteborgs hamnbana och

Marieholmsbron, dkad

kapacitet och dubbelspar 103 103 99
over Gota alv

Varberg, dubbelspar

(tunnel) inklusive 113 148 142
resecentrum

Angelholm—Maria,

dubbelsparsutbyggnad 111 122 117
(inkl. Romares vag)

Flackarp—Arlév,

utbyggnad till flerspar 116 107 103

Killa: AR 2021 och AR 2022.%°

Denna jamforelse bekraftar iakttagelsen att bilden av kostnadsutvecklingen skiljer sig at
beroende pa vilken plan prognosen jamférs med, &ven om jamférelsen inte stracker sig dver
flera planperioder. Beroende pa hur kostnaderna indexomvandlas har nagra projekt en mindre
avvikelse mot senaste plan an foregaende, men i likhet med Foérbifart Stockholm och
Tomteboda—Kallhall har flera projekt i tabellen en hégre kvot nar jamférelsen gérs med
foregaende plan an med senaste, och i vissa fall betydligt hogre.

Bilden av kostnadsutvecklingen ar saledes beroende av vad prognosen for slutkostnad
jamfors med for plankostnad. Nar jamforelsen gors med senaste plan riskerar
kostnadsfoérandringar i objekt som legat med i flera tidigare planer att framsta som mer
begransade an om jamforelsen gors med exempelvis den forsta planen som objektet togs
med i.

3% ERTMS har exkluderats fran tabellen da projektet har olika innehall i de tva arsredovisningarna. Sédertalje
sluss redovisas inte i motsvarande tabell i AR 2021 och plankostnaden fran planen 2018—2029 har darfor
hamtats fran plandokumentet, omraknat med investeringsindex vag da sjofartsindex inte har varit tillgangligt.
Vastsvenska paketet bestar av en kombination av vag- och jarnvagsobjekt och olika index har darfér anvants for
respektive del.
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2.2 Objekt oppnade for trafik

Arsredovisningens beskrivning av objekt som dppnats fér trafik (OFT) under aret samlar
namngivna objekt fran bade NTP och lansplanerna (de regionala planerna). Har jamfors
objektens slutkostnad med kostnaden i underlaget till det planbeslut som fattades av
regeringen fore byggstarten for respektive objekt. Det innebar att plankostnaden avser olika
planer for olika objekt beroende pa nar beslut om byggstart fattades. Den procentuella
kostnadsfoérandring som redovisas kan darfor stracka sig éver flera planomgangar, beroende
pa nar regeringen beslutade om byggstart for ett objekt. Till skillnad fran redovisningen av
pagaende storre investeringar gors kostnadsjamforelserna bade med prisomrakning med
bade KPI (KPI-KS) och med infrastrukturindex. Férandringen mellan plan- och slutkostnad
redovisas darmed med tva olika index och skrivs ut i procent for infrastrukturindex — se
exempel i utdrag fran AR 2021 i Figur 3.

Tabell 27 Objekt &ppnade for trafik 2021, miljoner kronor i prisniva 2021-06
Uppfaljning med KPI-KS Uppfdljning med investeringsprisindex for
vag- respektive banhallning
Beriik- Berik- -
nad nad c;::_
kost- kost- b
) Inve- nad vid nad vid ell for-
Objektnamn sta- Plan- byag- Plan-  bygg- ‘:?:'
Gillande plan vid rings- kost.  Starls- kost- Slaris- 9
byggstart typ nad  beslut® nad beslut® g
Vag 321 Svenstavik-
Manasen, gang- och Ej Ej
L}t-&h’&g tiltamp- tillamp-
Lansplan 2014-2025 V3 135 ligt 301 154 ligt an =0 =0 108
Bergsaker, tnangelspar
Mationell plan 2018-2029 J3 427 325 555 450 365 M 06 0.2 27
Kiafors=Holmsyeden,
kapacitetsdtginder
Mationell plan 2014=2025 J3 513 523 525 576 587 549 0.8 0.7 5

';f.?g ;?f?l Ttebro—ﬁmket + Ej Ej
Figur 3. Exempel pa redovisning av kostnader for objekt som 6ppnats for
trafik. Kapad skarmdump ur AR 2021.

Aven om tiden fran byggstartsbeslut till OF T kan strécka sig éver flera planomgangar kommer
eventuella kostnadsokningar fram till beslut om byggstart inte avspeglas i arsredovisningen. |
likhet med beskrivningen av pagaende namngivna investeringar fangas darfor inte den
tidigare historiken upp heller i beskrivningen av de objekt som 6ppnats for trafik.

Ett illustrativt exempel pa detta ar objektet Bergsaker triangelspar, som fanns med i
Banverkets framtidsplan redan 2004-2015 och 6ppnades for trafik 2021. Enligt uppgifterna
om objektet i AR 2021 (se Figur 3) var slutkostnaden 27 procent (eller 30 procent beroende pa
om uppféljningen goérs med KPI-KS eller investeringsprisindex for banhallning) hégre an
kostnaden i planen 2018-2029, som var géllande plan vid byggstart.*° Men som framgar av
Figur 4 visar projekthistoriken att kostnaderna for projektet har okat for varje plan sedan
planen 2004-2015.

40 Trafikverket (2022). Trafikverkets arsredovisning 2021. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.
Byggstartsbeslutet fattades av regeringen 2018 i samband med faststallelsen av NTP for 2018—-2029.
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Figur 4. Kostnad fér Bergsaker triangelspar i de nationella planerna fran
2004-2015 till oppnande for trafik (OFT) 2021.

Killa: Respektive nationell plan samt AR 2021.

Nar det galler den redovisade 6kningen mellan plan- och slutkostnad framgar det av
kommentaren till objektet att innehallsférandringar har medfort en 6kad anlaggningskostnad.
Som framgar av avsnittet om pagaende namngivna investeringar ovan kommenterar
Trafikverket storre kostnadsavvikelser de ar som de intraffar. | tidigare arsredovisningar, bakat
till &tminstone AR 2013, har dock inte Bergsaker triangelspar tagits med som ett av de utvalda
objekten i redovisningen av pagaende namngivna investeringar. Darfor har férandringar i
objektet heller inte kommenterats i tidigare arsredovisningar. Viss information om objektets
kostnadsférandringar finns att 13sa i Trafikverkets forslag till byggstarter 2015-20174' som
utgjorde underlag till regeringens byggstartsbeslut*?, samt i en samlad effektbedémning fran
20174, men det ar innan den redovisade férandringen och forklarar bara delar av objektets
totala 6kning. | AR 2021 ges inga hanvisningar till dessa eller andra underlag om objektet.

Ett annat exempel pa redovisning av objekt som dppnats for trafik ar E14 Sundsvall-Blaberget
i AR 2022 — se utdrag ur AR 2022 i Figur 5. | jAmforelse med kostnaden i plan vid byggstart,
som i det fallet var planen 2018-2029, ar slutkostnaden 37 procent (225 miljoner kronor)
hogre vid omrakning med infrastrukturindex (44 procent vid omrakning med KPI-KS). | en
kommentar till objektet star det att atgarden i sin helhet har samma utformning som i
beslutsunderlaget men att hogre anbud &n vantat har lett till en 6kad anlaggningskostnad.
Nagon ytterligare forklaring an sa till den kostnadsdkning om 37 procent (med
infrastrukturindex) som redovisas finns inte angiven i AR 2022 och har heller inte hittats i
tidigare arsredovisningar fran 2018 och framat da objektet varit pagaende. Objektet finns inte
namngivet i planen 2014-2025, men ingick daremot i Trafikverkets forslag pa objekt som bor
forberedas for byggstart i byggstartsrapporten fran 2014.4* Totalkostnadsprognosen angavs
dar till 294 miljoner kronor i I6pande priser.

41 Trafikverket (2014). Forslag till objekt som ska byggstartas ar 2015-2017 (ar 1-3) och objekt som ska
forberedas for byggstart ar 2018—2020 (ar 4-6).

42 Byggstartsbeslut om Bergsaker triangelspar har fattats vid tva tillfallen: Férst som ett godk&nnande av
byggstart 2015-2017 och darefter for byggstart 2018-2020 i samband med faststéllelsen av NTP 2018-2029.
43 Trafikverket (2017). Bergsaker, triangelspar, BVGV014. Samlad effektbeddmning. TRV 2016/59617.

4 Trafikverket (2014). Férslag till objekt som ska byggstartas ar 2015-2017 (ar 1-3) och objekt som ska
forberedas for byggstart ar 2018—2020 (ar 4-6).
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Tabell 26 Objekt oppnade for trafik 2022, miljoner kronor i prisniva 2022-06

Uppféljning med KPI-KS Uppfélining med investeringsprisindex for
vég- respektive banhallning
N . Pro-
Beral: Berakd- NNK i centu-
na na 1
géllan-
Inve- kost- kost- de plan ell for-
Objektnamn ste-| Plan- nad vid Plan- nad vid [EEESTRS vid énd-
Gillande plan vid rings-| kost-  bygg- kost-  bygg- [EENNE by oq ring
byggstart typ nad  start* nad  start* nad start bl
E14 Sundsvall-Blaberget
Nationell plan 2018-2029 V2 470 470 676 613 613 838 05 0 37
E18 Statlig foljdinvestering,
Arninge hallplats Sak-  Sak-
Nationell plan 2018-2029 V1 349 318 605 455 419 751 nas nas 65
Vag 642/678 Farjelagen
Tynningdfarjan
Lansplan 2018-2029 V5 22 97 90 41 77 107 <0 <0 161
Vag 226 Huddingevagen, Ej Ej
oskyddade trafikanter tillamp- tillamp-
Lansplan 2018-2029 V1 91 lig 60 120 lig 70 <0 0.4 -42
Hallsbera-Deaerdn (=5 =i

Figur 5. Exempel pa redovisning av kostnader for objekt som 6ppnats for
trafik, inklusive E14 Sundsvall-Blaberget. Kapad skirmdump ur AR 2022.4°

Bergsaker triangelspar och E14 Sundsvall-Blaberget ar exempel pa projekt i storleks-
ordningen 500—1 000 miljoner kronor och tillhér inte de storsta objekten i NTP. Men de
exemplifierar dels den begransade bild av ett objekts kostnadsutveckling som ges i
arsredovisningen nar jamforelser med forsta plan saknas“®, dels svarigheten att folja de
kostnadsférandringar som har intraffat da hanvisningar till underlag som beskriver och
forklarar forandringarna saknas.

2.3 Pagaende investeringar i regionala
planer samt trimnings- och
miljoatgarder

2.31 Pagaende investeringar i regionala planer

| arsredovisningen redovisas hur stor andel av respektive lansplan som genomforts (matt som
utfall i kronor) under det aktuella aret. P4 motsvarande satt redovisas aven hur stor andel av
olika atgardstyper (namngivna investeringar, trimningsatgarder, m.m.) i de regionala planerna
sammantaget som genomforts under aret — se utdrag fran AR 2022 i Figur 6.

45 Tabellen &r en rattad version av den som ursprungligen publicerades i AR 2022 och har tillhandahallits av
Trafikverket.

46 Ett exempel pa hur Trafikverkets arsredovisningar kan bidra till att kostnadsékningar i svenska
infrastrukturprojekt uppfattas som mer begransade &n vad som framgar av jamforelser med tidigare planer
enligt ovan ar det amerikanska forskningsprojektet Transit cost project vid NYU Marron Institute of Urban
Management. | en svensk fallstudie inom projektet konstateras att fordyringar i vag- och jarnvagsprojekt ar
ovanligt i Sverige, med hanvisning till Trafikverkets arsredovisningar 2017 och 2019. Se Levy, A., E. Goldwyn
and E. Ensari (2022). The Sweden Case: How Stockholm Builds Infrastructure Cheaply, and Why It's Becoming
More Expensive? New York, NYU Marron Institute of Urban Management.
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Tabell 25 Uppfoljning av atgardstyper i lansplanerna for regional
transportinfrastruktur, miljoner kronor i fast pris 2021

Volym Andel av

Atgardstyp A 20222033 plan,
enligt plan  procent
Namngivna investeringar och namngivna 759 17 664 4

brister, vag och jarnvag

Trimning och effektivisering, miljé och &évriga
mindre atgérder

Statlig medfinansiering till kommuner fér 169 3789

644 12036 5

trafikséakerhet, miljo, transportinformatik * 4
Statlig medfinansiering till trafikhuvudman fér 331 7 611 4
kollektivtrafik vag, spar och sjcfart *

Statlig medfinansiering till enskilda vagar * 11 533 2
Driftsbidrag till icke statliga flygplatser och 29 395 7
statlig medfinansiering flygplatsanlaggningar *

Summa 1943 42 027 5

* Tillhor verksamhetsdel Utbetalning av bidrag och évrigt stéd
Figur 6. Redovisning av atgirdstyper i linsplanerna i AR 2022.

Uppféljningen av lansplanerna gors saledes dels per region, dels per atgardstyp med
avseende pa hur stor andel av medlen i planerna som har anvants. Daremot redovisas ingen
uppfdljning av kostnadsutvecklingen for atgarderna i lansplanerna i arsredovisningen.

2.3.2 Trimnings- och miljoatgarder

Trimnings- och miljdatgarder ar en grupp av mycket blandade typer av atgarder som planeras
och prioriteras i Trafikverkets arliga verksamhetsplanering for att ge flexibilitet i genomférandet
av atgarderna.

| arsredovisningen redovisas volymer av genomforda atgarder inom de tre atgardsomradena
tillganglighet, trafiksdkerhet och miljé. Dessa volymer anges dels som utfall i kronor*’, dels i
antal av olika typer av atgarder, men da aven inklusive atgarder av samma typ som vidtagits
inom ramen fér namngivna investeringar®® (t.ex. km cykelvagar, plankorsningar, atgardade
barriarer for djur, kulturobjekt som fatt atgarder, etc.) — se exempel for tillganglighetsatgarder i
AR 2022 i Figur 7.

47 Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket.
Tabell 8, sid. 56.
“8 |bid. Tabell 27-29, sid. 91-92.
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Tabell 27 Volymer av genomférda tillganglighetsatgarder

Namngivna Trim- Investe-
investe- GILT N T AT B Sum- Sum-  Sum-  Sum-
Genomférda atgarder ringari  atgarder i lans- ma ma ma ma ma

nationell nationell ELTI vy 2021 2020 2019 2018
plan plan

Nybyggda gang- och

cykelvagar, km 1.1 28 20,5 24,4 34 56 82 92
Nybyggda planskilda

korsningar fér gang- och

cykeltrafik, antal 3 3 1 7 16 21 18 23
Stationer atgardade fér

funktionsnedsatta, antal 0 18 0 18 25 33 6 7
Busshallplatser atgardade

for funktionsnedsatta, antal 7 141 194 342 202 432 288 260

Figur 7. Redovisning av volymer av genomférda tillganglighetsatgarder i
AR 2022.

Uppfdljningen innehaller saledes en redovisning av genomforda atgarder matt i antal eller
volymer, men inte i termer av kostnad per atgard. Liksom for atgarderna i de regionala
planerna foljs darmed inte heller kostnadsutvecklingen for trimnings- och miljoatgarder upp i
arsredovisningen. Det framgar hur mycket som gjorts inom respektive atgardsomrade men
inte hur kostnadsutvecklingen for dessa atgarder har sett ut.
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3 Byggstartsrapporter

I enlighet med den proposition som foregick inforandet av arliga byggstartsbeslut innehaller
Trafikverkets byggstartsrapporter forslag pad namngivna objekt som bor fa byggstarta ar 1-3
samt forberedas for byggstart ar 4—6. Med byggstart i detta sammanhang avses den
ekonomiska byggstarten, det vill sdga nar entreprenaden ar upphandlad och medel darmed ar
uppbundna, vilken kan skilja sig fran den fysiska byggstarten.*® Objekt som foreslas fa
byggstarta ska, enligt regeringens direktiv, vara sa val forberedda att det i princip inte rader
nagra osakerheter kring att de kan paborjas och genomfdras pa det satt och till de kostnader
som ryms inom planeringsramen i NTP och inom berdrda beraknade anslagsramar i
budgetpropositionen. Den fysiska planeringen bér vara s& langt gangen att vag- och
jarnvagsplaner vunnit lagakraft. Fér objekt som foreslas fa forberedas for byggstart ska
forberedelser gallande projektering och kostnadsberakningar vara langt gadngna och
eventuella alternativa finansieringslésningar utredda, sa att de med stor sannolikhet ska
kunna genomforas enligt fordelningen av planeringsramar i NTP for de aktuella aren. Dessa
ramar anges i byggstartsrapporten.

Enligt Trafikverkets rutin for rapportering av byggstarter ska information bland annat lamnas
om den fysiska planeringens utveckling, berdknade utgifter i forhallande till den nationella
planen och ekonomiskt utrymme samt uppdaterade berakningar av projektens samhalls-
ekonomiska ldnsamhet. Avvikelser 6ver 10 procent men minst 50 miljoner ska kommenteras
sérskilt.>° Rapporteringen innehaller &ven redovisning av status for objekt som ingar i
regeringens tidigare byggstartsbeslut och som annu inte byggstartats. Infor regeringens beslut
om byggstarter gor Trafikanalys granskningar av Trafikverkets forslag och publicerar vanligtvis
dessa i arliga rapporter.

Till skillnad fran arsredovisningarna regleras inte byggstartsrapporteringen i férordning utan
genom uppdragsdirektiv fran regeringen till Trafikverket. De exakta kraven fran regeringen pa
Trafikverkets byggstartsrapporteringar kan darfor variera fran ar till ar. Till exempel innehaller
byggstartsuppdraget 2023 redovisning av bedémd objektskostnad for de objekt som foreslas
fa andrad byggstartsstatus fran och med forsta gangen objekten ingick i en godkand plan
samt uppdaterade kostnadsbeddémningar for de namngivna objekt som annu inte ingar, eller
foreslas inga, i de tva grupperna 1-3 och 4-6.52 Dessa redovisningsmoment har inte ingatt i
motsvarande uppdrag tidigare ar.5® Regeringen kan ocksa ge Trafikverket i uppdrag att Iamna
kompletterande information till redan redovisade byggstartsforslag® eller helt avsta fran att ge
Trafikverket i uppdrag att redovisa byggstartsforslag. Utdver det som efterfragats av
regeringen har Trafikverket ocks& under senare ar valt att redovisa aktuellt Ilage foér de
namngivna reinvesteringarna och de storsta underhallsatgarderna.

Sett till Trafikverkets sammantagna redovisning av investeringsverksamheten till regeringen
utgodr byggstartsrapporterna ett viktigt komplement till arsredovisningarna. Dels innehaller de
mer detaljerad information om de objekt som redovisas, dels ges denna information vid tva

4 Trafikverket (2023). Férslag till objekt som bor fa byggstarta ar 1-3 (2024-2026) samt objekt som bor fa
forberedas for byggstart ar 4—-6 (2027-2029).

50 Trafikverket (2016). Rapportering av byggstarter. Rutinbeskrivning. TDOK 2015:0375.

51 T.ex. Trafikanalys (2020). Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2020, Trafikanalys (2021).
Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2021, Trafikanalys (2023). Granskning av Trafikverkets
byggstartsforslag 2023.

52 Regeringen (2023). Uppdrag att lamna forslag pa namngivna objekt som bor fa byggstartas ar 1-3
(2024-2026) samt namngivna objekt som bor fa férberedas for byggstart ar 4—6 (2027-2029).

53 T.ex. Regeringen (2021). Uppdrag att Iamna forslag pa objekt som bér fa byggstartas ar 1-3 (2022-2024)
samt objekt som bor fa forberedas for byggstart ar 4-6 (2025-2027).

54 Regeringen (2016). Uppdrag att lamna kompletterande information ang&ende redovisning av forslag till
byggstarter.
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kritiska vagskal i objektens planeringsprocesser i och med att rapporterna ligger till grund for
regeringens beslut om att andra status pa enskilda objekt. Daremot omfattar byggstarts-
rapporterna, atminstone fére 2023%, endast de objekt som berérs av byggstartsbeslut for ar
1-3 respektive 4—6, medan arsredovisningen omfattar investeringsverksamheten som helhet.
En annan viktig skillnad mellan de tva dokumenten ar att informationen i byggstarts-
rapporterna inte formedlas vidare till riksdagen pa det satt informationen i arsredovisningen
g6r genom budgetpropositionen. Som namnts kan regeringen ocksa avsta fran att ge i
uppdrag till Trafikverket att lamna forslag till byggstarter. Eftersom innehallet i byggstarts-
rapporterna varierar mellan aren kan inte redovisningen av investeringsverksamheten genom
dessa rapporter generaliseras pa samma satt som for arsredovisningarna, dar skillnaderna
mellan aren ar mindre.

3.1 Aterkommande beskrivning av
kostnadsutveckling i objekt som ingar i
byggstartsrapporten

Som framgar ovan kan direktiven kring byggstartsrapporteringen se olika ut for olika ar.
Normalt sett brukar dock byggstartsrapporterna innehalla en typ av redovisning som
aterkommer arligen. Objekt med storre kostnadsférandringar, dvs. +/— 10 procent, i
forhallande till gallande NTP redovisas i en tabell som visar total kostnad enligt gallande plan,
aktuell kostnadsprognos samt kommentar till den redovisade kostnadsférandringen — se
figurer nedan. Denna beskrivning gors pa samma satt for objekten som foéreslas for byggstart
ar 1-3 (Figur 8) som fér de som foreslas forberedas for byggstart ar 4—6 (Figur 9).

Tabell 6.6.2: Objekt med férdndringar i férhallande till den nationella planen inom grupp ar 1-3 (férslag till
byggstart). Fastpris 202102,

Total
kostnad
enligt
plan
(mnkr)

175 201 Borlange-Falun, Kapacitets- och ~ Férandringar beror pa prisjusteringar fér ALEX-anlaggningar och
hastighetsh&jande atgarder Okad procentuell byggherrekostnad utifran Trafikverkets
erfarenhetsvarden fran likvardiga projekt (&kning med 26 mnkr,
15%).

245 279 E45 Rengsjon-Alvros Férandringar beror framst pa bullerreducerande atgarder, nya
ersattningsvagar samt att forbiledning som innebaér béttre
byggbarhet &r inraknat. Kostnadsékning beror ocksa pa utékade
atgarder 6ver myrarna. Férandringar beror dven pa viss
innehallsjustering och att 8400 m viltstéangsel har utgatt (Skning
med 34 mnkr, 14%).

188 167 Malmbanan Siktrask Andrad totalkostnad hanférs till flera poster i kalkylen bl.a. pa att
bangardsfériangning kravet att férldgga en serviceplats bredvid servicespar har tagits
bort, fastighetsnara bullerskyddsatgarder for ett antal fastigheter
ar ej aktuellt, ej klippbart stangsel (suicidstangsel) utbytt mot
viltstangsel samt signalkostnaden har minskats efter en skarp
budgetoffert erhallits fran Alstom (Bombardier) (minskning med -
21 mnkKr, -11%).

613 577 Uppsala, Plankorsningar Férandringar beror pa rattelse av kalkylunderlaget avseende
bl.a. Vandspar, Osterplan som inte skulle inga i totalkostnaden.
Rbared ; e oot

mamd DE mamles 200

Total
kostnad
aktuell
(mnkr)

Objekt Kommentar

H e i

Figur 8. Utdrag (kapad skdarmdump) ur redovisning av kostnads-
forandringar i objekt som foreslas fa byggstarta ar 1-3 i Trafikverkets
byggstartsrapport 2023.5¢

%5 Enligt 2023 ars uppdrag ska Trafikverket i en kompletterande redovisning under hésten 2023 dven redovisa
senaste beddmning av kostnaden fér namngivna objekt med antagen byggstart &r 7—12 samt objekt som redan
ingar i regeringens beslut om férberedelse for byggstart ar 4-6.

% Trafikverket (2023). Férslag till objekt som bor fa byggstarta ar 1-3 (2024-2026) samt objekt som bor fa
forberedas for byggstart ar 4—6 (2027—2029).
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Tabell 7.5.2: Objekt med féréndringar i férhéllande till den nationella planen inom grupp ar 4-6 (férslag att
forberedas for byggstart). Fastpris 2027102,

Total
kostnad | 0%
! ostnad
enligt aktuell Objekt Kommentar
m?kr) (mnkr)

5287 5745 Sydostlinken (Almhult- Farandring ar framst kopplat till att korridor fér lokalisering valts
Olofstrom-Karlshammn), sa att man undviker viktiga natur- och kulturvarden samt samlar
elektrifiering och ny bana infrastrukturen i ett strak, bl.a. Rv 15. Det ger sammantaget en

hégre maluppfyllelse &n andra studerade alternativ, men kraver
fler och langre tunnlar och broar samt ckade behov av
markforstarkning (Gkning med 458 mnkr, 8,7%).

300 380 E1o Kauppinen-Kiruna Minskad totalkostnad beror pa justering av kostnadsposter i

maotesseparering samband med genomgang av kalkylen. Innehallsforandringar

hanférs framst till att racken och bullerplank har tillkommit, tillagg
av kostnader for cirkulationsplats produktion (kostnader for
utredningen ingick i tidigare kalkyl) samt att bro dver Luossajoki
byts istéllet att fér att breddas (minskning med -6 mnkr, -1,6%).

3006 362 E4 Brodnge-Daglosten Vaganlaggning har minskat efter mer detaljerad projektering. En

maotesseparering del ¢kning pga. att etappen har forlangts med ca 1 km och att
dagens korsning i Bro&nge byggs om till c-korsning samt en ny
bro éver Mangbyan har tillkommit sedan férra skedet (minskning
med -34 mnkr, -8,5%).

Figur 9. Redovisning av kostnadsforandringar i objekt som foreslas fa
forberedas for byggstart ar 4-6 i Trafikverkets byggstartsrapport 2023.

De senaste aren har dven motsvarande beskrivning gjorts for de objekt som ingér i
regeringens tidigare beslut om byggstarter eller férberedelse for byggstart. 1 2023 ars rapport
beskrivs aven samtliga objekt som foreslas fa byggstarta eller férberedas for byggstart mer
utforligt i ett sarskilt avsnitt, inklusive kommentarer till eventuella kostnadsférandringar fran
senaste plan.

Som framgar har gors alltsa kostnadsjamférelserna pa motsvarande satt som i
arsredovisningen, med prognoser stallda i relation till senaste planbeslut. Det framgar av
tabellerna att kostnaderna ar angivna i den prisniva som gallde vid planbeslutet. | dessa
avsnitt framgar det inte vilket index som anvants for prisomvandlingen. | det nya avsnittet i
rapporten fran 2023 med kronologisk information om férandringar i de planeringssteg som
objekten passerat framgar daremot att kostnadsjamférelserna dar ar framraknade med
Trafikverkets infrastrukturindex for vag- och jarnvagsinvesteringar. Da vardena i de olika
avsnitten dverensstammer finns det darmed en indirekt angivelse av index i 2023 ars rapport,
aven for de aterkommande avsnitten. Daremot finns det ingen hénvisning till var detta index
finns beskrivet.

3.2 Kronologisk information om
forandringar i de planeringssteg som
objektet passerat i 2023 ars
byggstartsrapport

| den arligen aterkommande redovisningen av forslag pa objekt som bor fa byggstarta och
forberedas for byggstart, samt objekt som ingar i regeringens tidigare beslut om detsamma,
gors saledes kostnadsjamforelser med senaste plan. Kostnadsférandringar fram till senaste
plan ndmns inte dar. Nytt i 2023 ars uppdrag ar som namnts en sarskild redovisning av den
historiska utvecklingen fran tidigare planer fér de objekt som Trafikverket foreslar bor fa
byggstarta eller forberedas for byggstart (men ej de objekt som redan ingar i tidigare
regeringsbeslut om byggstart eller férberedelse for byggstart). Detta gors i ett avsnitt med
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kronologisk information om férandringar i de planeringssteg som objekten passerat, i enlighet
med direktivet fran regeringen. Dar beskrivs beddmd objektskostnad vid de olika
planeringssteg som objektet har gatt igenom fran och med nar det namngivna objektet for
forsta gangen ingick i en av regeringen beslutad nationell plan — se Figur 10 och Figur 11.

Tabell 6.7: Kronolagisk information om férdndringar | planeringssteg fér objekt inom grupp ar 1-3 (férslag till

byggstarn. Fastpris 2021-02.

Objekt

Kommentar

Borlange-Falun, Kapacitets- och
hastighetshdjande atgérder

E45 Rengsjon-Alvros

Malmbanan Siktrask
bangardsféridngning

linraala PlankAreninAar

Objektet ingick i plan 2018-2029 (skede funktionsutredning).

Jmf mellan plan 2022=2033 (skede funktionsutredning) mot tidigare plan
handlade férandringar om att Opto.2.0 och Alex-teknik fér vigskydd
tillkommit (5kning med ca 51 mnkr, 29%).

Objektet ingick i plan 2010-2021 (Skede atgérdsvalsstudie).

Jmf mellan plan 2014=-2025 (skede plan infér beslut om betydande
miljpaverkan) mot tidigare plan handlade féréndringar om att infarten
Alvros=Sveg blev huvudinfart till tatorten och dérigenom fick &kad trafik
p.g.a. férbifarten, vilket kravde forbattringsatgarder som t.ex.
trafiksdkerhetshojande atgérder for att bygga bort siktsvackor etc. (6kning
med ca 47 mnkr 35%).

Jmi mellan plan 2018-2028 (skede plan infér beslut om betydande
miljipaverkan) mot tidigare plan handlade férindringar om alternativet med
|&ngre stracka och justeringar av kostnader fér de olika posterna (Skning
med ca 90 mnkr 40%).

Jmf mellan plan 2022-2033 (skede plan infér faststélielsehanding) mot
tidigare plan handlade férandringar om bl. a komplettering av en
cirkulationsplats, viltstangsel samt en faunapassage vid den freslagna bron
dver vattendraget Rengnan tilkemmit (ékning med ca 20 mnkr 8%).

Objektet ingick | plan 2018-2029 (skede atgardsvalsstudie)

Jmf mellan plan 2022-2033 (skede plan infér beslut om betydande
miljépaverkan) mot tidigare plan handiade féréndringar om ndrade
férutsattningar och krav, tilldgg med bullerdtgdrder, Skade atgarder for
féroreningar pa omradet och byte av trummoer i sin helhet. (&kning med ca 64
mnkr, 34%)

ihiaktat innick | nlan 2N14-2N28 fekads Atndrdauvalaatiidial

Figur 10. Utdrag (kapad skarmdump) ur redovisning av kostnads-
forandringar fran forsta plan i objekt som foreslas fa byggstarta ar 1-3 i
Trafikverkets byggstartsrapport 2023.
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Tabell 7.6: Kronologisk information om féréndringar i planeringssteg for objekt inom grupp ar 4-6 (férslag till
byggstart). Fastpris 202102.

Objekt Kommentar

Blekinge kustbana. Métesspar och  Objektet ingick i plan 2018-2029 (skede atgardsvalsstudie).

hastighetshéjning (Etapp1) Jmf mellan plan 2022-2033 (skede atgardsvalsstudie) mot tidigare plan
handlade forandringar om att objektskostnaden har ékat nagot pa grund av
dkade kostnader for miljoatgarder, tillkommande signalatgarder samt okade
byggherrekostnader (6kning med ca 23 mnkr, ca 17%).

Godsstraket, Kapacitetshgjande Objektet ingick i plan 2018-2029 (skede funktionsutredning).
atgarder Jmf mellan plan 2022-2033 (skede funktionsutredning) mot tidigare plan har
inga storre forandringar tillkommit (minskning med ca -9 mnkr, -7%).

Sydostlanken (Almhult-Olofstrom—  Objektet ingick i plan 2018-2029 (skede atgardsvalsstudie).

Karlshamn), elektrifiering och ny Jmf mellan plan 2022-2033 (skede atgardsvalsstudie) mot tidigare plan

bana handlade férandringar om att objektet har utdkats med bland annat
bangardarna i Olofstrém och Karlshamn samt eft métesspar pa Blekinge
kustbana. Férandrad omfattning baseras pa vad genomford
kapacitetsutredning visar och behov av de funktioner som kravs for att
méjliggéra prognosticerad trafikering i hela straket AImhult—Olofstrém—
Karlshamn (6kning med ca 2227 mnkr, 42%).

F10 Kaunninen-Kirina Ohisktat innick i nlan 2018-2079 (skade Atagrdsvalastudial

Figur 11. Utdrag (kapad skarmdump) ur redovisning av kostnads-
forandringar fran forsta plan i objekt som foreslas fa forberedas for
byggstart ar 4-6 i Trafikverkets byggstartsrapport 2023.

Som framgar av ovanstaende utdrag fran tabellerna i byggstartsrapporten redovisas den
kronologiska informationen i form av férandringar i absoluta tal som miljoner kronor och
relativa tal i procent samt kommentarer. Utformningen av dessa tabeller och deras
transparens diskuteras i Trafikanalys granskning av byggstartsforslagen® och fordjupas darfor
inte har.

Innehallsmassigt ar det daremot vart att notera hur den information som ges i tabellen
kompletterar den information som brukar redovisas i byggstartsrapporterna och som beskrevs
i foregaende avsnitt. Den kronologiska informationen fran forsta plan ger en historik och
bakgrund till den kostnadsutveckling som avspeglas i jamforelsen med senaste plan.

| Trafikverkets byggstartsforslag finns det objekt med oférandrade kostnader i forhallande till
gallande plan saval som objekt med 6kade och med minskade kostnader. For att illustrera hur
bilden av kostnadsutvecklingen blir annorlunda nar den langre historiken synliggors har
Trafikanalys, i Tabell 4, sammanstallt informationen om kostnadsférandring fran gallande plan
med den kronologiska informationen fran forsta plan for ett exempel fran var och en av dessa
tre kategorier av objekt.

57 Trafikanalys (2023). Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2023.
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Tabell 4. Sammanstallning av informationen om kostnadsférandringar i

forhallande till gdllande respektive forsta plan for tre exempel i

Trafikverkets byggstartsrapport 2023.

rapport

Aterkommande typ av | Kostnadsférandring
beskrivning i fran géllande plan e mrlkr =i mrlkr .
byggstartsrapporter (2022—2033)%8 (+14%) (=11%) SIS
g‘}f;’:}agf;gr;gfg[‘g +20mnkr | +64 mnkr | +254 mnkr
2029 till 20222033 (+8%) (+34%) (+13%)
Kompletterande
beskrivning i 2023 ars fran plan 2014-2025 +90 mnkr +537 mnkr
byggstartsrapport till 2018-2029 (+40%) (+33%)
fran plan 2010-2021 +47 mnkr
till 2014—2025 (+35%)
Summerad iakttagelse
fran informationen i Kostnadsférandring +191 mnkr +43 mnkr +791 mnkr
2023 ars byggstarts- fran forsta plan®° (+217%) (+35%) (+72%)

Sett till den sammantagna kostnadsutvecklingen fran férsta plan har alla tre exempelobjekt

betydande kostnadsokningar, aven om férandringen fran senaste plan gar i olika riktning for
de tre. Samtliga tolv objekt som foreslas for byggstart har kostnadsokningar fran forsta plan,
oavsett forandring fran gallande plan.®' Fér objekten som féreslas fa forberedas for byggstart
har fyra av fem objekt kostnadsokningar fran férsta plan.

%8 Trafikverket (2023). Forslag till objekt som bor fa byggstarta ar 1-3 (2024-2026) samt objekt som bor fa

forberedas for byggstart ar 4—6 (2027-2029). Tabell 6.6.2.

59 |bid. Tabell 6.7.

% Trafikanalys sammanstélining baserat pa informationen om absoluta férandringar ovanfor i tabellen.
81 Fér Sundsvall C-Dingersjo, dubbelsparsutbyggnad, etappen Sundsvall C—Kubikenborg &r det dock svart att
avgora da de angivna kostnadsuppgifterna inte mojliggor en relevant jamférelse dver tid, enligt informationen i

tabell 6.6.2.
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4 Diskussion

Ovanstaende avsnitt har visat hur den I6pande redovisningen av Trafikverkets investerings-
verksambhet till regeringen gors i arsredovisningen och byggstartsrapporteringen, som ar
Trafikverkets huvudsakliga kanaler for att i skriftlig form och I6pande formedla en bild av
kostnadsutvecklingen i pagaende och slutférda atgarder inom investeringsverksamheten. Mot
bakgrund av denna rapports syfte att diskutera forutsattningarna for arsredovisningen och
byggstartsrapporteringen att bidra till starkt kostnadskontroll i Trafikverkets verksamhet finns
det anledning att diskutera nagra olika aspekter av dessa redovisningar.

4.1 En rattvisande bild av
kostnadsutvecklingen i
investeringsverksamheten?

En central fraga i detta sammanhang ar om regeringen far en rattvisande bild av kostnads-
utvecklingen i investeringsverksamheten inom ramen for NTP. Rattvisande bild ar ett centralt
begrepp i FAB och dven om Trafikanalys uppdrag inte &r avgrénsat till enbart
arsredovisningen ar det relevant ur ett bredare kostnadskontrollsperspektiv och den samlade
bild regeringen far av investeringsverksamheten inom ramen for NTP.

411 Valet av tidigare plan att jamfora kostnader med

Ett huvudtema i ovanstaende avsnitt ar fragan om vilken plan kostnadsjamférelser gérs med.
Genomgangen visar att bilden av kostnadsutvecklingen kan se olika ut beroende pa hur langt
bakat jamforelser gors. Kostnadsjamforelser i pagdende namngivna investeringar gors i
arsredovisningen med senaste planen, med foljden att kostnadsférandringar fram till det
senaste planbeslutet inte syns dar, och fram till 2023 ej heller i byggstartsrapporteringen,
oavsett hur omfattande férandringarna ar. For objekt som 6ppnats for trafik jamfors den
faktiska slutkostnaden med plankostnaden vid byggstart i arsredovisningen. Pa motsvarande
satt som for pagaende investeringar innebar det att kostnadsutvecklingen i objekt som funnits
med i flera planer innan beslut om byggstart inte syns i arsredovisningen.

Av samtal med tjansteman pa Trafikverket har det framgatt att motivet till att jamforelsen gors
mot senaste plan for pagadende namngivna investeringar ar att den representerar det senaste
regeringsbeslutet dar regeringen beslutat om objektet och da tagit stallning till en objekts-
kostnad. | arsredovisningen har Trafikverket darfér bedomt att det varit mest relevant att
jamféra med senaste regeringsbeslutet.

Foljaktligen konstaterar Trafikverket i &rsredovisningen att "Arbetet med stérre objekt i den nu
géllande nationella planen I6per i stort enligt planen”®? och syftar saledes pa den géllande
planen, dvs. den som regeringen beslutade om i juni 2022. Den mer langsiktiga
kostnadsutvecklingen kan vara en annan men om sa ar fallet framgar inte av
arsredovisningen.

Ur ett projektledningsperspektiv ar darmed jamférelsen med senaste plan relevant, men ur ett
mer dvergripande kostnadskontrollsperspektiv kan det diskuteras om regeringen far en

52 Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket. S
20.
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rattvisande bild av kostnadsutvecklingen i verksamheten, i synnerhet om det inte samtidigt
formedlas en kompletterande bild av investeringsverksamhetens mer langsiktiga kostnads-
utveckling. ESV har bland annat framhallit att en rattvisande bild i arsredovisningens
resultatredovisning forutsatter att den ar fullstandig "i bemarkelsen att det inte finns vasentlig
information som myndigheten utelamnar”®3, och regeringen har vid olika tillfallen sett ett behov
av att fa en sadan kompletterande bild. Hittills har det dock inte skett pa I6pande basis utan i
sarskilda regeringsuppdrag, framfor allt i regeringsuppdraget 2017 till Trafikverket att
analysera férandringar i beraknade kostnader for investeringsobjekt som dppnats for trafik
fran foérsta plan®, samt i uppdraget fran april 2023 att lamna foérslag pa objekt fér byggstart
och i samband med det redovisa kronologisk information om beddémd objektskostnad fran
forsta plan.

Valet av tidigare plan att jamféra kostnader med lyftes fram som en central fraga i
Riksrevisionens granskningar av kostnadskontroll i vaginvesteringar och jarnvagsinvesteringar
vid tiden for Trafikverkets bildande 20108 respektive 2011, dar en slutsats var att
arsredovisningarna inte ger en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen nar jamférelser med
ursprunglig plankostnad saknas. Intervjuade tjansteman pa davarande Naringsdepartementet
papekade dar att den senaste atgardsplanen ar det plandokument som regeringen senast
beslutat och som under innevarande planperiod darmed ar det relevanta att félja upp emot.
Riksrevisionen menade daremot att "Det ar centralt att projektens tidigaste plankostnad
anvands som jamforelsekostnad”®” for att den arliga redovisningen av kostnadsutvecklingen
ska bli mer rattvisande och lyfte fram detta i sina rekommendationer till bade Trafikverket och
regeringen.

En aspekt av detta som har potentiell betydelse ur ett kostnadskontrollsperspektiv ar att
arsredovisningens beskrivning av investeringsobjekten utgor ett viktigt underlag for
regeringens budgetproposition och darmed fér den bild riksdagen far av verksamheten inom
NTP. Regeringen hanvisar till de uppgifter som aterges i Trafikverkets arsredovisning i
budgetpropositionen och formuleringarna fran arsredovisningen foljer darmed med till
budgetpropositionen.

| budgetpropositionen fér 2020 aterger till exempel regeringen uppgifterna i Trafikverkets AR
2018 och konstaterar att i redovisningen av tio namngivna investeringar ar Forbifart Stockholm
ett av sju objekt dar prognosen skiljer sig med fem procent eller mindre jamfért med
plankostnaden.® Budgetpropositionen bygger saledes pa de kostnadsavvikelser som
framtrader vid jamfoérelse med senaste plan, och som i Forbifart Stockholms fall innebar en
kvot pa 100 procent (dvs ingen avvikelse) enligt Tabell 1 ovan, medan motsvarande
jamforelse med planen 2010-2021 hade gett en kvot pa 106 procent (eller 116 procent med
KPI) som framgéar av samma tabell.®®

| budgetpropositionen fér 2016, som bygger pa AR 2014, har jamférelsen med senaste plan
lett till att regeringen konstaterade att "Kostnadsavvikelserna ar generellt sett sma relativa till
planbeslut”’®, utan kommentar om kostnadsokningar fran tidigare planer &n den senaste. | den
tillhérande tabellen noterar regeringen en kvot mellan prognos och plankostnad for
Tomteboda—Kallhall pa 100 procent, medan en jamférelse med planen 2010-2021, som da
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54 Trafikverket (2018). Analys av férandringar i beraknade kostnader for investeringsobjekt. Trafikverkets
publikationer. Borlange, Trafikverket.

5 Riksrevisionen (2010). Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar? Stockholm, Riksrevisionen, Riksrevisionen
(2011). Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar? Stockholm, Riksrevisionen.

% Riksrevisionen (2011). Kostnadskontroll i stora jarnvégsinvesteringar? Stockholm, Riksrevisionen. S 72.
5 Ibid. S 72.

% Regeringen (2019). Prop. 2019/20:1. Budgetpropositionen for 2020. Utgiftsomrade 22 Kommunikationer.
S 46.

5 Om jamforelsen istéllet gjorts med planen 2004—2015 hade kvoten blivit 158 procent.

0 Regeringen (2015). Prop. 2015/16:1. Budgetpropositionen for 2016. Utgiftsomrade 22 Kommunikationer.
S 49.
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var féregédende plan, hade visat 112 procent (eller 130 procent med KPI) fér samma projekt
(se Tabell 2 ovan).

4.1.2 Indexering av kostnader

En viktig del av kostnadsdkningarna &ver tid ar prisbkningarna i ekonomin som helhet. Darfér
finns det skal att redovisa kostnader i fasta priser, justerade med nagon form av index. Med
anledning av att prisdkningarna inom bygg- och anlaggningssektorn ofta skiljer sig fran den
allmanna inflationen i samhallet finns det ocksa skal att prisjusteringen gors med ett sarskilt
branschindex. Som bland annat Riksrevisionen har konstaterat skulle projekten i NTP snabbt
bli underfinansierade i forhallande till plankostnaden om Trafikverket inte skulle rakna om sina
kalkyler med ett sarskilt anlaggningsprisindex.”" Skillnaderna i utveckling mellan de index som
anvénds av Trafikverket redovisas tydligt i AR 2022.72

Fragan om prisjustering med ett sarskilt branschindex ar dock inte helt oproblematisk.
Riksrevisionen har tidigare kritiserat Trafikverket for att anvandandet av ett branschindex
innebar att en vasentlig del av kostnadsokningen ddljs och att riksdagen darmed inte
informeras om de verkliga kostnadsokningarna.”

Riksrevisionen menade att Trafikverket ar en stor bestallare med méjlighet att paverka
marknaden och att det inte ar sjalvklart att delar av de kostnadsdkningar som raknas in i
branschindexet inte ligger inom Trafikverkets paverkansmaojligheter. Att prisutvecklingen i
anlaggningsbranschen raknas bort i redovisningen av kostnadsférandringar bidrar da till att
arsredovisningarna inte ger en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen. Riksrevisionen ansag
darfor att prisutvecklingen i branschen boér betraktas som en kostnadsokning i sig och darmed
tydligt redovisas.

Sedan denna kritik framfordes redovisas nu kostnaderna for objekt som dppnat for trafik i
prisnivaer som raknats upp med bade inflationen (KPI-KS) och infrastrukturindex.
Uppfoéljningen av pagaende namngivna investeringar samt redovisningen av objekten i
byggstartsrapporterna gors daremot enbart med infrastrukturindex. Med hanvisning till
Riksrevisionens resonemang om problem med sarskilda branschindex bor det vara motiverat
ur ett kostnadskontrollsperspektiv att &ven redovisa pdgdende namngivna investeringar med
bade KPI-KS och infrastrukturindex.

41.3 Urval av objekt som redovisas i arsredovisningen

Beskrivningen av pagaende namngivna investeringar i arsredovisningen omfattar ett antal
storre investeringsobjekt som sammantaget upptar en betydande del av utvecklingsanslaget.
Trots det utgdr de endast omkring en femtedel av det totala antalet pagaende investerings-
objekten inom NTP. Det innebar att &ven om de objekt som faktiskt redovisas skulle ges en
rattvisande bild med hansyn till jamforelser 6ver tid och indexering enligt diskussionerna ovan,
ar det anda bara en del av den samlade investeringsverksamheten.

Vissa objekt, som Foérbifart Stockholm, ingar bland de utvalda objekten varje ar, men andra
endast ingar vissa ar. Projekt som redovisas ett ar redovisas saledes inte nédvandigtvis ett
annat ar vilket paverkar mojligheterna att félja kostnadsutvecklingen aven for projekt som lyfts
in i redovisningen. Sa ar exempelvis fallet med E4/E12 Umea/Umeaprojektet som finns med i

™ Riksrevisionen (2021). Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

2 Daremot finns det inga hanvisningar till underlag som férklarar hur, eller av vem, Trafikverkets
infrastrukturindex ar konstruerat. Sadan information finns inte heller med i tabellen med infrastrukturindex pa
Trafikverkets webbplats (https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/upphandling/Sa-upphandlar-
vi/Kostnadsreglering/).

3 Riksrevisionen (2010). Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar? Stockholm, Riksrevisionen, Riksrevisionen
(2011). Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar? Stockholm, Riksrevisionen.
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alla &rsredovisningar fran 2018 till 2022 men inte i exempelvis AR 2016 eller 2017, &ven om
projektet byggstartades 2009.

Som framgar av Figur 4 &r Bergsaker triangelspar ett exempel pa ett objekt som genomgatt
betydande kostnadsokningar, vilket dven patalas i det aktuella avsnittet i AR 2021.
Hanvisningar till underlag saknas daremot och eftersom objektet inte har redovisats som
pagaende namngiven investering i tidigare arsredovisningar finns det heller ingen information
om kostnadsoékningarna dar. Jamférbarheten dver tid, ndgot som ESV lyfter fram som en
princip for en réattvisande resultatredovisning”™, paverkas pa det sattet av hur urvalet gérs.

Det ges heller ingen motivering till det aktuella urvalet, utéver den allmanna formulering i
dokumentets inledande delar som klargor att "De enskilda resultatindikatorerna har valts
utifran vasentlighet och matbarhet, for att ge en rattvisande bild av Trafikverkets resultat och
resultatutveckling jamfort med regeringens mal”’.

Det kan ocksa noteras att kostnadsuppgifterna fér de objekt som ingér i urvalet summeras och
kostnadsutvecklingen for dessa objekt ges en aggregerad beskrivning. Det ar dock oklart vad
summan av just dessa objekt representerar och vad syftet med redovisningen av den summan
ar. Om summaraden uppfattas som en summering av den samlade verksamheten rérande
namngivna investeringar ar den missvisande. Risken ar darfér att summan misstolkas for att
aterspegla en storre helhet an den gor.

41.4 Sparbarhet och kallhdanvisningar

En genomgaende iakttagelse fran genomgangen av Trafikverkets arsredovisningar ar att det
manga ganger ar svart att folja kostnadsforandringar och deras orsaker. Det finns exempel pa
objekt med betydande kostnadsdkningar men med sparsam information om orsakerna till
dessa. Bergsaker triangelspar och E14 Sundsvall-Blaberget ar tva sddana exempel. Viss
information kan s6kas upp i andra dokument, men till dessa saknas hanvisningar.

| fallet med Bergsaker triangelspar kompliceras sparbarheten dartill av att regeringen godkant
byggstart av objektet vid tva tillfallen. Stérre kostnadsavvikelser, som for pagaende objekt ska
redovisas i arsredovisningen de ar de intraffar, redovisas saledes inte systematiskt pa ett satt
som gor det mojligt att folja kostnadsférandringar i alla de objekt som redovisas som 6ppnade
for trafik.

Vikten av transparens i underlaget for arsredovisningen poangteras av ESV i foreskrifterna till
3 kap. 1 § i FAB om resultatredovisningen. | dessa foreskrifter klargérs att informationen om
resultatet ska baseras pa verifierbara data och rimliga resonemang och att underlaget ska
dokumenteras. | ett allmant rad till bestammelsen gors tillagget att om det inte uppenbart
framgar av sammanhanget bér metoderna fér datainsamling, bearbetning och analys framga
av arsredovisningen.”®

Just kallhanvisningar har ESV ocksa lyft fram som en viktig del i den transparens som behdvs
for att resultatredovisningen ska bli rattvisande. | beskrivningen av principer for att
resultatredovisningen ska bli rattvisande framhaller ESV att myndigheten bér ange
kallhanvisningar och att Iasaren boér ges méjlighet att sjalvstandigt vardera uppgifternas
tiliférlitlighet och relevans.”

Den lasare som sjalvstandigt vill Idsa vidare om de ndmnda objekten ar i stor utstréckning
hanvisad till s6kningar pa internet, med risk for att den relevanta informationen ar inaktuell. |
byggstartsrapporten fran 2023 uppmarksammar ocksa Trafikverket lasaren pa denna risk
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7S Trafikverket (2023). Trafikverkets arsredovisning 2022. Trafikverkets publikationer. Borlange, Trafikverket. S
50.

6 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allmanna rad om arsredovisning och budgetunderlag. ESVFA
2022:1.58§.
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genom att klargora att det finns information om pagaende investeringsobjekt pa Trafikverkets
webbplats, men att denna information i huvudsak ar inriktad pa att redovisa planeringslaget for
objekten och att kostnadsuppgifterna som finns dar inte alltid &r aktuella.” Dartill &r inte all
relevant information heller enkelt tillganglig. Till exempel finns inte NTP 2014-2025 tillganglig
pa Trafikverkets webbplats.

41.5 Rattvisande eller inte — en tolkningsfraga

| Trafikutskottets behandling av Riksrevisionens granskning av kostnadskontrollen i stora
vaginvesteringar 2011 noterade utskottet att riksdagen inte hade fatt en rattvisande bild av de
verkliga kostnaderna for de storre vaginvesteringarna och framhdll att det ar angelaget att
detta atgardas. Riksrevisionens styrelse hade foreslagit att riksdagen skulle begéara "att
regeringen ser over hur aterrapporteringen till riksdagen kan utvecklas i syfte att ge riksdagen
en mer rattvis bild av de verkliga kostnaderna i stora vagprojekt”.”®

Utskottet konstaterade dock att det nyligen genomforts ett flertal insatser for att komma till
ratta med de problem som identifierats i Riksrevisionens granskning och att forutsattningarna
darmed forbattrats avsevart for en mer utvecklad och rattvisande aterrapportering till
riksdagen. Forslaget fran Riksrevisionens styrelse att se éver aterrapporteringen till riksdagen
avslogs darmed.®

I motsvarande behandling av Riksrevisionens granskning av kostnadskontrollen i stora
jarnvagsinvesteringar upprepade utskottet konstaterandet att atgarder vidtagits och papekade
dessutom att granskningen varit inriktad pa principer for ekonomisk redovisning tidigare och
som inte langre var relevanta. Mot bakgrund av det avslogs de motioner som lagts om att
regeringens rapportering till riksdagen bor utvecklas.?'

Sedan dess har resultatredovisningen i Trafikverkets arsredovisningar utvecklats i flera
avseenden, bland annat nar det kommer till redovisningen av index, men nar det galler vilka
tidigare planer kostnader jamférs med &r situationen den samma i AR 2022. Kompletteringen i
2023 ars byggstartsrapportering med kronologisk information om beddmd objektkostnad, och
eventuella innehallsférandringar i de planeringssteg som de aktuella objekten passerat, utgor
dock en férandring mot tidigare ars byggstartsrapporter i linje med Riksrevisionens
rekommendationer frdn 2010 och 2011. Delar av den problematik som lyftes av
Riksrevisionen runt tiden for Trafikverkets bildande ar saledes fortfarande aktuell.

Nar det galler fragan om huruvida regering och riksdag far en rattvisande bild av
investeringsverksamheten ar det dock inte meningen att den ska reduceras till en fraga om
absolut ratt eller absolut fel. Det bor framhallas att Riksrevisionen, i sin revisionsberéattelse for
Trafikverket 2022, har dragit slutsatsen att Trafikverkets arsredovisning i alla vasentliga
avseenden ger “en rattvisande bild av Trafikverkets ekonomiska resultat, finansiering och
finansiella stallining”® och att myndigheten har "lamnat en resultatredovisning och information
i dvrigt som ar forenlig med och stodjer en rattvisande bild i arsredovisningen som helhet”83,

Mot bakgrund av de slutsatser Riksrevisionen dragit i ovan namnda granskningar av
kostnadskontroll i investeringsverksamheten, och som bade regering och riksdag har instamt
i, ar det samtidigt tydligt att begreppet rattvisande bild &r sammansatt och féremal for ett stort
tolkningsutrymme.

8 Trafikverket (2023). Forslag till objekt som bor fa byggstarta ar 1-3 (2024-2026) samt objekt som bor fa
forberedas for byggstart ar 4—6 (2027-2029). S 8.

7 Trafikutskottet (2011). Betankande 2010/11:TU14. Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar.

80 bid.

81 Trafikutskottet (2011). Betankande 2011/12:TU1. Utgiftsomrade 22 Kommunikationer.

82 Riksrevisionen (2023). Revisionsberéttelse for Trafikverket 2022. S 1.

8 bid. S 2.
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4.2 Har redovisningen av
investeringsverksamheten betydelse for
kostnadskontrollen?

421 Larande och okad forstaelse for problemet med
kostnadsokningar

Regeringen har vid flera tillfallen framhallit vikten av att kostnadsféréandringar analyseras for
att sakerstalla larandet fran tidigare erfarenheter, och att god transparens kring orsakerna till
kostnadsokningar darfor ar viktig.®* En risk med en redovisning som inte ger en fullstéandig bild
av kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten ar att omfattningen av problemet med
bristande kostnadskontroll inte blir synlig for varken regeringen, riksdagen eller ens
Trafikverket. Ur det perspektivet ar Trafikverkets redovisningar till regeringen av stor betydelse
for kostnadskontrollen. Detta synséatt kommer ocksa till uttryck i Riksrevisionens slutsats att
"En offentlig sammanstallning av hur kostnader, nyttor och innehall i objekten forandrats
mellan planerna skulle 6ka transparensen gentemot riksdagen och allmanheten samt bidra
med kunskap om problemets omfattning”.®

Larande och kunskapsutveckling ar inte nédvandigtvis det uttalade syftet med vare sig
byggstartsrapporterna eller arsredovisningen. Byggstartsrapporternas huvudsyfte ar att utgéra
underlag for beslut om vilka objekt som ska éverga fran planering till produktion och darfor
utformade utifran det syftet. Inte heller i FAB, eller i ESV:s féreskrifter och allmanna réad il
denna férordning, anges larande explicit som ett syfte med arsredovisningarna. Men enligt
Trafikverket ar det i just arsredovisningen i kombination med framfér allt byggstartsrapporterna
som den samlade uppfdljningen av investeringsverksamheten goérs pa I6pande basis. Mot
bakgrund av att larande och kunskapsutveckling om kostnadsférandringar och deras orsaker
utgdr sa pass centrala komponenter i en god kostnadskontroll finns det anledning att utveckla
dessa — eller andra kompletterande — dokument sa att de i mesta mdjliga man bidrar till okat
larande.

4.2.2 Styrningen av Trafikverket och dess verksamhet

Relaterat till resonemanget om larande och kunskapsutveckling finns ockséa fragan om
forutsattningarna for regeringen att styra Trafikverket utifran sina méal. En direkt anledning till
att Trafikverkets redovisning av investeringsverksamheten har betydelse for
kostnadskontrollen ar att den har betydelse for regeringens mojligheter att utforma uppdrag
och krav till Trafikverket som sakerstaller en god kostnadskontroll.

En central del av regeringens styrning sker i samband med faststallelsen av NTP, da
budgeten fér namngivna objekt godkanns. Genom det beslutet far Trafikverket mandat att
genomfoéra projekt mot det godkanda beloppet. En stérre helhetsbild av kostnadsutvecklingen
skulle dock kunna paverka beslutet att héja budgeten ytterligare en gang fér objekt som redan
genomgatt stora kostnadsdkningar. Information om utvecklingen fran forsta plan kan ur det
perspektivet vara viktig for att undvika, eller atminstone begransa, de "sma stegens tyranni”
med successiva 0kningar som var for sig inte nédvandigtvis ar drastiska men som
sammantaget medfér stora kostnadsokningar pa totalen.

84 Se t.ex. Regeringen (2021). Prop. 2020/21:151. Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela
Sverige, Regeringen (2022). Faststallelse av nationell trafikslagsévergripande plan for transportinfrastrukturen
for perioden 2022-2033, beslut om byggstarter 2022—2024, beslut om férberedelse for byggstarter 2025-2027
samt faststallelse av definitiva ekonomiska ramar for trafikslagsévergripande lansplaner for regional
transportinfrastruktur for perioden 2022—-2033 (rskr. 2020/21:409), Regeringsbeslut | 13, 2022-06-07.

8 Riksrevisionen (2021). Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar. S 7.
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De underlag Trafikverket (liksom alla statliga férvaltningsmyndigheter under regeringen)
Idmnar till regeringen ger regeringen en grund for dels uppféljning av hur tilldelade medel
anvands och vilka resultat som uppnas, dels budgetering och &ndrad styrning. | férlangningen
ger uppfoljningen ocksa underlag till riksdagens granskning av rikets styrelse och
forvaltning®®, vilket ocksa berorts ovan i avsnitt 4.1. Utdver den ekonomiska styrningen finns
det darmed ocksa en demokratiaspekt i redovisningen av verksamheten.

4.2.3 Extern granskning och incitament att undvika tidiga
kostnadsunderskattningar

En anledning till att fragan om tidpunkt for jamférelser av kostnader ar relevant ur ett
kostnadskontrollsperspektiv ar att beslut att inkludera objekt i NTP fattas pa osakra grunder
samtidigt som dessa beslut i praktiken har en stor betydelse for vilka objekt som kommer att
genomféras. Som underlag fér genomférande av projekt ar byggstartsrapporten viktig darfor
att den avgor vilka objekt som kommer 6verga fran planering till produktion, dar stérre delen
av totalkostnaden genereras. Men byggstartsbeslutet &r samtidigt i hég grad beroende av det
tidigare beslutet att inkludera objektet i planen till att bérja med, nagot som bland annat
Riksrevisionen pavisat i sin granskning av kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar 2021.%7
Dar gor Riksrevisionen iakttagelsen att regeringen ofta haller fast vid sitt forsta
investeringsbeslut, och att "varken Trafikverket eller regeringen i nagon betydande
utstrackning omprovar om ett investeringsobjekt ska vara kvar i nationell plan nar dess
kostnad Gkar”®,

Om det forsta planbeslutet i praktiken fungerar som en enkelriktad grind for objekts inférande i
NTP riskerar avsaknaden av uppféljning mot férsta planen att skapa incitament att
underskatta kostnaderna.® Mot den bakgrunden finns det ur ett kostnadskontrollsperspektiv
anledning att synliggodra just det initiala beslutet i hogre utstrackning, da extern granskning kan
vara ett satt att minska risken for kostnadsunderskattningar av exempelvis strategiska skal.®

86 Ekonomistyrningsverket (2021). Ekonomisk styrning i staten.

87 Riksrevisionen (2021). Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

8 |bid. S 46.

8 For en férdjupad diskussion om incitament att underskatta kostnader som en bidragande orsak till att
kostnader 6kar under tiden ett projekt pagar, se t.ex. Flyvbjerg, B., M. S. Holm and S. Buhl (2002).
"Underestimating costs in public works projects: Error or lie?" Journal of the American planning association
68(3): 279-295.

% Lind, H. and F. Brunes (2014). "Policies to avoid cost overruns in infrastructure projects: Critical evaluation
and recommendations." Australasian Journal of Construction Economics and Building, The 14(3): 74-85.
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5 Avslutning

Inom ramen for Trafikanalys uppdrag att granska Trafikverkets arbete med kostnadskontroll i
NTP har Trafikanalys i denna rapport gjort en genomlysning av Trafikverkets redovisning till
regeringen av kostnadsutveckling i investeringsverksamheten. Syftet har varit att diskutera
forutsattningarna for den aterkommande redovisningen av investeringsverksamheten genom
arsredovisningen och byggstartsrapporteringen att bidra till starkt kostnadskontroll i
Trafikverkets verksamhet.

I NTP star att "Trafikverket foljer utvecklingen och utfallet av kostnader i pagéende och
slutforda atgarder. Detta redovisas i arsredovisningen, men ocksa vid andra tillfallen som i
byggstartsrapporteringen”.®! En slutsats av genomgangen i denna rapport ar att den bild av
kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten som ges i arsredovisningarna ar mer
begransad an vad som skulle kunna anses vara motiverat ur ett kostnadskontrollsperspektiv.
Byggstartsrapporterna kompletterar den bild som ges i arsredovisningarna, i synnerhet i 2023
ars byggstartsrapport dar en langre historik i kostnadsutvecklingen fér enskilda objekt
redovisas. De objekt som omfattas av denna beskrivning utgdrs dock normalt sett endast av
sadana som foreslas fa byggstarta eller forberedas for byggstart, och i kombination med andra
svarigheter att utldsa information om kostnadsutvecklingen i enskilda objekt som beroérts ovan
finns det en generell problematik med transparensen i Trafikverkets redovisningar.

Kostnadsutvecklingen i pagaende investeringar i regionala planer samt trimnings- och
miljdatgarder redovisas inte alls i nagot av dokumenten. Det gar inte heller att utldsa en mer
Overgripande beskrivning av problemen med férdyringar och kostnadskontroll i
arsredovisningens mer allménna delar, vid sidan av konstaterandet i férordet till AR 2022 att
Trafikanalys har fatt det aktuella uppdraget och att det valkomnas av Trafikverket.

Daremot redogor Trafikverket for det pagaende arbetet med att utveckla formagan att gora
kostnadsbeddémningar, utvecklandet av ett nytt systemstod for kontraktsuppféljning och andra
atgarder inom ramen for Trafikverkets intensifierade arbete med battre kostnadsstyrning for en
effektivare investeringsverksamhet. Pa det sattet finns det en beskrivning av pagaende
utvecklingsarbete men inte den bakomliggande problembilden.

Som helhet uppfattar saledes inte Trafikanalys att den sammantagna bild som férmedlas av
kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten genom arsredovisningarna och
byggstartsrapporterna fangar upp den problembild som ligger till grund for Trafikanalys
uppdrag. Transparensen i redovisningarna har nagot olika betydelse for pagaende projekt och
objekt som avslutats och 6ppnats for trafik.

For pagaende projekt kan det spela roll fér bedémningen av om ett objekt ska omprovas eller
fortga. Visserligen ar en ny projektbudget redan godkadnd med senaste plan, men en storre
helhetsbild av kostnadsutvecklingen kan paverka benagenheten att héja budgeten ytterligare
en gang for objekt som redan genomgatt stora kostnadsokningar. Fér de objekt som 6ppnats
for trafik ar situationen en annan eftersom det inte finns nagon méjlighet att avbryta dessa
projekt. | det sammanhanget kan daremot helhetsbilden vara viktig for [arandet och
erfarenhetsaterféringen dels till enskilda kommande projekt, dels till forvaltandet av
planeringssystemet som helhet. Samtidigt kan vetskapen om att varje objekt f6ljs upp och
redovisas utforligt paverka incitamenten att underskatta kostnader i tidiga skeden.

Det framstar darmed som att det finns behov av en utvecklad redovisning till regeringen med
syftet att beskriva kostnadsutvecklingen ur ett mer heltackande perspektiv for att ge en

91 Trafikverket (2021). Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033. S 194.
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rattvisande bild av kostnadsutvecklingen i NTP och Trafikverkets kostnadskontroll. Det bor
poangteras att det inte nddvandigtvis ar i arsredovisningarna eller i byggstartsrapporterna som
dessa kompletterande redovisningar lampligen goérs, om det bedéms vara mer andamalsenligt
att gora det i andra dokument. Utifran principen om transparens som férutsattning for en
rattvisande resultatredovisning® finns det daremot anledning att i sarskilt arsredovisningen
hanvisa till sdidana kompletterande underlag.

Avslutningsvis vill Trafikanalys lyfta fram nagra exempel p& atgarder som skulle kunna bidra
till att utveckla Trafikverkets redovisning till regeringen med utgangspunkt i de resonemang
som férts i denna rapport.

Forslag knutet till valet av tidigare plan att jamfora kostnader med:

e Utveckla den kronologiska information som lagts till i 2023 ars byggstartsrapport om
forandringar i de planeringssteg som féreslagna objekt passerat sa att detta blir ett
aterkommande och an tydligare moment i byggstartsrapporteringen.

o Komplettera arsredovisningen med uppgifter om kostnad i forsta plan fér pagaende
namngivna investeringar samt objekt som 6ppnats for trafik.

Forslag knutet till indexering av kostnader:

e Tydliggor vilket eller vilka index som anvants for fastprisberakningar i
arsredovisningen och i byggstartsrapporten, antingen i generella inledningsavsnitt
eller i anslutning till redovisningen av specifika kostnadsuppgifter sa som gjorts for
pagaende namngivna investeringar i AR 2022 (men som inte gjorts i tidigare
arsredovisningar).

e Komplettera uppfdljningen av pagaende namngivna investeringar i arsredovisningen
och byggstartsrapporterna med kostnader berdknade med KPI-KS pa motsvarande
satt som i arsredovisningens uppfdljning av objekt som dppnats for trafik.

Forslag knutet till urval av objekt som redovisas i arsredovisningen:

e Motivera urvalet av objekt som redovisas i avsnittet om pagaende namngivna
investeringar.

o Komplettera uppféljningen av de utvalda padgaende namngivna investeringarna med
en hanvisning till motsvarande uppfdljning av de namngivna investeringar som ockséa
ar pagaende men som inte ingar i det redovisade urvalet.

e Komplettera tabellen med pagaende namngivna investeringar med en aggregerad
post for dvriga pagaende namngivna investeringar som inte redovisas i tabellen,
alternativt ta bort summaraden fran tabellen. Om inte nagot av detta gors bor syftet
med att visa summan for just det specifika urvalet framga.

Forslag knutet till sparbarhet och kallhanvisningar:

e Komplettera arsredovisningen med tydligare hanvisningar till dokument och underlag
som bidrar till en forstaelse for de kostnadsférandringar som redovisas.

e Gor tidigare planer och byggstartsrapporter med tillhérande dokument enkelt
tillgangliga pa Trafikverkets webbplats, exempelvis pa ett liknande satt som tidigare
arsredovisningar ér tillgangliggjorda.®

92 https://forum.esv.se/styrning/resultatstyrning/resultatredovisning/principer-for-rattvisande-bild/
9 www.trafikverket.se/om-oss/var-verksamhet-vision-och-uppdrag/rapporter-och-omvarldsanalyser/
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