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Forord

| augusti 2022 fick Trafikanalys regeringens uppdrag att genomféra en granskning
och uppfdljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll i syfte att forbattra
deras rutiner och arbetssatt. Uppdraget I6per till den 30 april 2028 och ska
delredovisas till Regeringskansliet senast den 30 april arligen, fran och med 2024.
Foreliggande rapport &r den forsta av dessa arliga redovisningar.

Trafikanalys projektledare har varit Patrik Tornberg och Linda Ramstedt har varit
bitradande projektledare. Ansvarig avdelningschef har varit Gunnar Eriksson.
Ovriga medverkande i Trafikanalys projektgrupp fér uppdraget har varit Anders
Ljungberg, Saman Rashid, Samuel Andersson och Frida Mattsson. Pia Bergdahl
har ocksa medverkat i arbetet.

Under arbetet har vi haft Idpande kontakter med féretradare for Trafikverket som
bistatt oss pa ett fortjanstfullt satt. Vi vill tacka for ett gott samarbete och en
konstruktiv dialog.

En extern referensgrupp har varit knuten till projektet. VTI, Nordic Mobility, EY och
Bengt Jaderholm Konsult har pa Trafikanalys uppdrag tagit fram underlags-
rapporter som publicerats pa Trafikanalys webbplats.

Stockholm i april 2024

Mattias Viklund

Generaldirektor
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Sammanfattning

Uppdraget

Regeringen har gett Trafikanalys i uppdrag att genomféra en granskning och uppféljning av
Trafikverkets arbete med kostnadskontroll inom Nationell plan foér transportinfrastrukturen
(NTIP). Uppdraget pagar t.o.m. den 30 april 2028 och syftar till att forbattra Trafikverkets rutiner
och arbetssatt. Fr.o.m. den 30 april 2024 t.o.m. 2028 ska uppdraget redovisas arligen.

Foreliggande rapport utgér 2024 ars delredovisning, dar tyngdpunkten ligger pa att beskriva
problembilden. Analysen kommer att fordjupas i uppdragets kommande delredovisningar fram
till slutredovisningen 2028. Inom ramen fér uppdraget publicerades ocksa, i september 2023, en
sarskild rapport om Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i
investeringsverksamheten.

Tolkning av uppdraget och tillvagagangssatt

Pa ett dvergripande plan menar Trafikanalys att god kostnadskontroll i en organisation innebar
att beslutfattandet kring fragor som har en vasentlig paverkan pa verksamheten sker med en
medvetenhet kring relevanta avvagningar som ror olika hanseenden och mojliga konsekvenser
av olika beslutsalternativ. | detta sammanhang géaller det saval inom ramen for planeringen och
genomforandet av enskilda projekt som for den samlade atgardsportfélien i NTIP ur bade ett
kort- och ett langsiktigt perspektiv i forhallande till de transportpolitiska malen. Trafikanalys ser
féljande aspekter som centrala:

e Attt Trafikverket har férmagan att med hjalp av sina kalkylmetoder bedéma
framtida kostnader och nyttor av atgarder.

e Att det finns ett /drande inom Trafikverket som innebér att tidigare erfarenheter fran
kostnadsférandringar och kostnadskontroll tas tillvara.

e Att underlagen for beslut om plan och atgarder ar transparenta pa ett satt som ger
forutsattningar for god kostnadskontroll.

o Att Trafikverkets system och rutiner fér informationshantering ger méjligheter att folja
och spara kostnadsférandringar och orsaker till dessa pa ett rattvisande satt.

e Att incitamentsstrukturerna inom och runt Trafikverket bidrar till att kostnads-
kontroll ar prioriterat.

e Attt styrningen av Trafikverkets arbete med NTIP sker pa ett satt som skapar
forutsattningar for ovanstaende aspekter.

Uppdraget har genomférts med olika metoder och aktiviteter med baring pa dels konkreta
atgarder i transportinfrastrukturen, dels Trafikverkets processer for planering, genomférande
och uppfdljning samt verksamhetsutveckling. En stor del av arbetet har hittills syftat till att ringa
in problembilden, dels utifran vad som ar kant fran tidigare utredningar och studier, dels utifran
data och dokument fran Trafikverket. Ytterligare underlag har utgjorts av intervjuer och méten
med foretradare for Trafikverket bade pa en dvergripande niva for uppdraget i stort och kring
specifika sakfragor inom investerings- respektive drift- och underhallsverksamheten. Inom
ramen for arbetet har, pa vart uppdrag, ocksa ett flertal delstudier genomférts av konsulter och
forskare. De har resulterat i rapporter och PM publicerade pa Trafikanalys webbplats.



Slutsatser
Overgripande problembild

Vi konstaterar att kostnadsokningar i infrastrukturplaneringen ar ett valdokumenterat problem.
Det empiriska arbete som pabdrjats inom ramen for detta uppdrag bekraftar den bild som
framgar i andra utredningar och som Trafikverket sjalv beskriver tydligt i saval NTIP som
inriktningsunderlag rérande kostnadsokningar i investeringsverksamheten. Hur stora kostnads-
oOkningarna ar beror pa hur de mats (mellan vilka tidpunkter jamférelser gors, hur prisnivaer
indexeras, hur eventuella innehallsférandringar beaktas, etc.) och darfér varierar
bedémningarna av kostnadsférandringarnas storlek. Tidigare empiriska iakttagelser indikerar att
kostnadsokningarna ar systematiska och generellt sett stora i tidiga planeringsskeden. De berér
merparten av projekten i NTIP men det &r en mindre andel av projekten som star for den stérsta
delen av den totala kostnadsoékningen.

Vi beddémer att problembilden pa ett generellt plan ser likartad ut fér drift- och underhallssidan
som for investeringssidan, t.ex. att det sker kostnadsokningar i kontrakt och att de berdknade
kostnaderna for verksamheten Over tid 6kar mer an den generella prisékningen i ekonomin. For
drift- och underhallsverksamheten ar det dock inte lika tydligt vilka nyckelmatt som ar mest
relevanta att analysera for att bedéma Trafikverkets arbete med kostnadskontroll. En
overskuggande problematik i drift- och underhallsverksamheten ar eftersatt underhall som
dessutom oOkat over tid. Da Trafikverket inte fullt ut tillampar ett livscykelkostnadsperspektiv i
samband med investeringsbeslut ser vi ocksa att det finns brister i hur val Trafikverket tar héjd
for det framtida behovet av underhall.

Kalkylmetoder

Mot bakgrund av de valdokumenterade problemen med systematiska kostnadsdkningar inom
investeringsverksamheten forefaller det vara problem med de kalkylmetoder som anvands,
alternativt, hur kalkylmetoderna tillampas i planeringsprocessen. Var bedomning ar darfor att
Trafikverket har ett genomgéaende behov av att utveckla férmagan att gora kostnadsprognoser
och bedéma framtida risker for kostnadsférandringar. Samtidigt gar det inte att berdkna exakta
kostnader i tidiga skeden nar merparten av utredningsarbetet annu aterstar, och det ar darfér
viktigt att fortsatt utredningsarbete majliggdrs utan att kalkylerna i tidiga skeden betraktas som
slutgiltiga. Ett relaterat behov finns aven vid framtagande av beslutsunderlag for prioritering av
drift- och underhallsatgarder, dar det saknas vasentliga effekisamband och samhalls-
ekonomiska metoder.

Lérande

For saval drift- och underhalls- som investeringsverksamheten ser vi behov av att starka
larandet. Inom investeringsverksamheten tyder systematiken i kostnadsdkningarna pa att
erfarenheter fran tidigare projekt inte tas tillvara fullt ut i kostnadsbedémningar. Utvardering av
kostnadskontrollen i Trafikverkets verksamhet férsvaras av bristande rutiner for erfarenhets-
aterforing kring kostnadsforandringar och att det i vasentliga delar saknas systemstod for att
folja investeringsatgarder fran ax till impa. Sarskilt galler detta uppfdljningen av trimnings- och
miljdatgarder. Ur ett livscykelkostnadsperspektiv ar kunskapsaterfoéringen fran underhallsskedet
till investeringsskedet viktig for att sakerstalla att anlaggningen utformas med hansyn till behovet
av framtida underhall, ndgot som inte sker i tillracklig utstrackning idag.

Transparens

Enligt var bedémning ar det problematiskt att kostnadsutvecklingen i verksamheten i NTIP ar
svargenomtranglig for externa granskare. Det ar svart att f& en forstéelse for hur drift- och
underhéllsverksamheten planeras och genomférs och det ar manga ganger svart att harleda de
uppgifter som ligger till grund for vissa pastaenden, t.ex. hur Trafikverket har kommit fram till
uppgifterna om det eftersatta underhallet. For investeringsverksamheten saknas en



sammanhallen beskrivning av den langsiktiga kostnadsutvecklingen fér de enskilda objekten
och mojligheterna att lasa sig till hur kostnaderna férandrats och varfor ar begransade.
Svarigheter att folja kostnadsutvecklingen i verksamheten férsvarar sdkandet efter
underliggande problem och identifierandet av relevanta forbattringsforslag. Nar det inte finns
kunskap och underlag om kostnadsutvecklingen som externa granskare kan ta del av, kan detta
forsamra det proaktiva arbetet pa Trafikverket och minska incitamenten att skarpa
kostnadskontrollen.

Informationshantering

Idag begransas mojligheterna att folja kostnader och deras forandringar samt orsaker till dessa
forandringar av att Trafikverkets system fér hantering av sadana uppagifter ar svagt samordnade
eller annu ej fullt ut implementerade. Kostnadsuppgifter hanteras i en rad olika system som var
for sig har skapats med olika syften men som inte utvecklats till en gemensam helhet. Flera
tidigare utredningar, bl.a. fran Riksrevisionen och VTI, har pekat pa svarigheter att fa fram
information om innehall och kostnader i atgarder och den informationsinsamling som gjorts inom
detta uppdrag ger en liknande bild. Ett betydande utvecklingsarbete pagar kring detta och flera
nya system eller rutiner for hantering av information har antingen nyligen inforts eller haller pa
att (eller ska) inforas.

Incitament

Incitament att prioritera kostnadskontroll handlar dels om det externa trycket pa Trafikverket,
fran regeringen eller externa granskare, dels om de interna organisatoriska strukturer som
paverkar arbetssatt och medarbetares motivation. Det faktum att investeringsobjekt sallan
avbryts eller omprovas nar kostnader 6kar ar ett exempel pa hur den politiska styrningen
paverkar incitamentsstrukturen. Om risken for att projekt inte blir av 6kar med mer realistiska
och da i manga fall hégre kostnadsbeddémningar minskar incitamenten att gora rattvisande
kostnadsbeddmningar i tidiga skeden. Trafikanalys uppfattar den pagaende diskussionen om
vikten av att definitiva beslut om investeringsatgarder inte fattas i for tidiga skeden som relevant
i detta sammanhang.

Styrning

Nar det galler styrningen av Trafikverket &r det nagot som har berérts men som framfér allt
kommer att belysas mer framéver i uppdraget. Detta aktualiseras exempelvis av iakttagelserna
att det saknas sammanhangande system fér sammanstalining av projektkostnader i olika
skeden, att beslutade arbetssatt kring hur kostnader ska dokumenteras inte efterlevs helt och
hallet, att anlaggningens livscykelkostnader inte beaktas fullt ut vid beslut om investeringar, att
avsaknaden av effektsamband och samhallsekonomiska metoder for drift- och underhalls-
atgarder forsvarar majligheterna att pa ett tydligt satt prioritera ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv, etc.

Effekter av arbetet for starkt kostnadskontroll

Vi vill ocksa framhalla att vi ser positivt pa det utvecklingsarbete som sker i Trafikverket, bl.a.
inom ramen for Program Kostnadsstyrning, dar vi uppfattar flera initiativ som angelagna och
relevanta. Trafikverkets pagaende utvecklingsarbete kring dessa fragor i kombination med
Trafikanalys flerariga uppdrag tyder pa att uppmarksamheten pa behovet av férbattrad
kostnadskontroll ar stor for tillfallet. Vi konstaterar ocksa att manga av de problem som har
uppmarksammats har har belysts i flera tidigare utredningar vilket vacker fragor om
grundlaggande strukturella hinder for starkt kostnadskontroll. Trafikanalys ser darfor just det
faktum att fragan aterkommer som ett problemomrade i sig som det finns anledning att fordjupa
forstaelsen av i det fortsatta arbetet med detta uppdrag.
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1 Inledning

1.1 Trafikanalys uppdrag

Regeringen har givit Trafikanalys i uppdrag’ att genomféra en granskning och uppféljning av
Trafikverkets arbete med kostnadskontroll inom Nationell plan fér transportinfrastrukturen
(NTIP) for perioden 2022 till 2033. Uppdraget pagar t.o.m. den 30 april 2028 och syftar till att
forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssatt.

Fr.o.m. den 30 april 2024 t.o.m. 2028 ska Trafikanalys arligen redovisa foljande:

- en Overgripande beskrivning av problembilden med kostnadsokningar for
verksamheten inom nationell plan,

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

- enredogorelse for forbattringsomraden som Trafikanalys féreslar for vidare uppféljning
och analys i syfte att 6ka produktivitet, effektivitet, framdrift och férbattrad kostnads-
kontroll hos Trafikverket.

Trafikverket ska enligt uppdraget bista Trafikanalys i arbetet och Trafikanalys ska ha en I6pande
dialog med Regeringskansliet. Trafikverkets kostnadskontroll ska enligt uppdraget ske inom de
ramar som satts av det ekonomiadministrativa regelverk som galler for staten. Med anledning av
det ska Trafikanalys samverka med Ekonomistyrningsverket (ESV).

Foreliggande rapport utgér 2024 ars delredovisning. Trafikanalys har i januari 2023 redovisat en
plan for hur vi avser att genomféra uppdraget.? Inom ramen for uppdraget publicerades ocks3, i
september 2023, en sarskild rapport om Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnads-
utveckling i investeringsverksamheten.?® Analysen kommer att férdjupas i uppdragets kommande
delredovisningar och slutredovisas 2028.

1.2 Ett delvis kdant men svaratkomligt
problem i praktiken

Problemet med kostnadsokningar och bristfallig kostnadskontroll i NTIP har uppmarksammats
vid ett flertal tillféllen under lang tid. Trafikanalys nuvarande uppdrag kan ses som en lank i en
kedja av utredningsinsatser som gjorts i syfte att astadkomma forbattringar inom omradet.

1.2.1 Riksrevisionen har gjort flera granskningar av
kostnadskontrollen

Vid tiden for Trafikverkets bildande granskade Riksrevisionen kostnadskontrollen i stora
vaginvesteringar och jarnvagsinvesteringar och pekade da pa betydande kostnadsdékningar,
men ocksa pa brister i uppféljningen av kostnadsférandringar och orsaker till dessa. |

" Regeringen (2022b) Uppdrag att genomféra en granskning och uppfoljning av Trafikverkets arbete med
kostnadskontroll i syfte att forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssatt

2 Trafikanalys (2023b) Trafikverkets arbete med kostnadskontroll — plan fér granskning och uppféljning.

3 Trafikanalys (2023c) Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i investeringsverksamheten.
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granskningen av vaginvesteringar ar 2010 skrev Riksrevisionen att det inte varit mgjligt att
kvantifiera de olika orsakerna till kostnadsokningar pa ett tillfredsstallande satt pa grund av
brister i transparens och sparbarhet i den dokumentation som rér projektens kostnader.*
Slutsatserna var snarlika i motsvarande granskning av jarnvagsinvesteringar ar 2011, dar
Riksrevisionen aven hanvisade tillbaka till liknande slutsatser i tidigare rapporter fran davarande
Riksrevisionsverket — fran 1979, 1985 och 1994. Aven dér konstaterades att brister i kostnads-
underlaget férsvarade en systematisk uppféljning av kostnadsutvecklingen och analys av hela
planerings- och genomférandeprocessen.®

Ar 2021 gjorde Riksrevisionen en ny granskning av kostnadskontrollen i statliga infrastruktur-
investeringar och jamférde bl.a. kostnadsutvecklingen for investeringsobjekt mellan planer.
Slutsatserna pekade pa systematiska kostnadsokningar och att manga projekt vaxer efter att de
hamnat i NTIP utan att planeringen av dessa avbryts. Riksrevisionen fann ocksa brister i
uppfoljningen av Trafikverkets kalkyler och konstaterade bl.a. att det var svart att aterfinna de
kalkyler som gjorts fér pagaende projekt.® Det framholls samtidigt att Trafikverket under senare
ar i viss man hade forbattrat hur kalkyler dokumenteras och arkiveras, men att brister kvarstod:
”Att gbra grundlaggande jamforelser mellan objekten i NTIP kraver fortfarande en betydande
méangd handpalaggning for att sammanstélla informationen.”” En slutsats var foljaktligen att det
saknas transparens kring kostnadsokningar liksom kunskap om orsaker till kostnadsavvikelser.
Dartill har Riksrevisionen konstaterat att stora kostnadsoékningar sallan leder till att projekt
stoppas trots att planeringssystemet ar strukturerat for att mojliggora det i samband med
planrevideringar och regeringens byggstartsbeslut. Riksrevisionen har ocksa framhallit att
regeringen gjorde det omgjligt for Trafikverket att ompréva befintliga atgarder da direktivet till
Trafikverket infér planeringen for planen 2022—2033 angav att den d& géllande NTIP fran 2018
skulle fullfoljas.®

Pa underhallssidan har inte begreppet kostnadskontroll aterkommit i Riksrevisionens
granskningar pa samma satt som inom investeringsverksamheten. Fragan om underhalls-
resurserna anvands effektivt har dock upprepats i ett antal rapporter fran Riksrevisionen sedan
Trafikverkets bildande och Vagverket respektive Banverket dessférinnan. 2009 respektive 2010
drog Riksrevisionen slutsatsen att det saknades tillforlitliga beslutsunderlag for att sakerstalla ett
effektivt underhall av det statliga vagnatet® och de statliga jarnvagarna'®, men pekade ocksa pa
pagaende utvecklingsarbete kring just beslutsunderlaget.! | sina granskningar av
vagunderhallet 20192 och jarnvagsunderhallet 2020 kunde Riksrevisionen se forbattringar i
Trafikverkets uppféljningsrutiner, men samtidigt ocksa att erfarenhetsaterféringen fran
féregaende kontrakt till framtida upphandlingar fortfarande hade utvecklingsbehov.
Riksrevisionen bedéomde da ocksa att baskontrakten var kansliga for obalanserad budgivning
som Trafikverket har sma majligheter att begransa med risk for 6kade kostnader.

1.2.2 Regeringen har papekat behovet av forbattrad
kostnadskontroll vid flera tillfallen

Regeringen har tagit fasta pa flera av de iakttagelser Riksrevisionen, och dessférinnan
Riksrevisionsverket, har gjort och uppmarksammat behovet av forbattrad kostnadskontroll i
infrastrukturplaneringen vid flera tillfallen. Redan i infrastrukturpropositionen 2001 pekade
regeringen pa brister i beslutsunderlagen fran davarande Vagverket och Banverket, sarskilt nar

4 Riksrevisionen (2010a) Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar?

5 Riksrevisionen (2011b) Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar?

6 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

7 Ibid. sid. 48.

8 Riksrevisionen (2023a) Nationell plan for transportinfrastrukturen — lovar mer &n den kan halla.
® Riksrevisionen (2009) Underhall av belagda vagar.

10 Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag.

" Riksrevisionen (2012) Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta fér pengarna?

12 Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare &n avtalat.

'3 Riksrevisionen (2020) Drift och underhall av jarnvagar — omfattande kostnadsavvikelser.
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det gallde bedémningar av projekts totalkostnader som gors tidigt i planeringsprocessen. Trots
skarpningar i kraven pa hur kostnadsokningar skulle hanteras, bl.a. med omprovning av objekt
som fordyras mer @n 20 procent, konstaterade regeringen att betydande brister i besluts-
underlagets kvalitet kvarstod nar propositionen lades fram 2001. Med anledning av det
deklarerade regeringen sin avsikt att lata genomféra en oberoende granskning av Vagverkets
och Banverkets planeringsunderlag fér perioden 2004-2015."

| infrastrukturpropositionen 2008 upprepade regeringen sitt konstaterande att det inte ar ovanligt
med kostnadsokningar i vag- och jarnvagsprojekt, bade i planeringsskedet och i genomférande-
skedet. Regeringen gjorde da bedémningen att "Den ekonomiska styrningen bor férbattras och
kostnadskontrollen av investeringsverksamheten bor stéarkas”.'® Regeringen framhdll dven da
att signifikanta kostnadsékningar bér vara anledning att ompréva projekt, och nar propositionen
om nytt planeringssystem lades fram 2012 var behovet av mer tillférlitliga kostnadsberakningar
en viktig anledning till inférandet av arliga beslut om atgarders genomforande.

Sedan dess har inte minst kostnadsokningar inom investeringsverksamheten varit féremal for
regeringens uppmarksamhet i olika regeringsuppdrag till Trafikverket'”, men stor vikt har ocksa
lagts vid framtidens jarnvagsunderhall'® och narliggande fragestaliningar sdsom jarnvagens
organisation. Aven Trafikverkets arbete med produktivitet i anldggningsbranschen har belysts i
regeringsuppdrag till bade Trafikverket?® och Trafikanalys.?'

Infor planeringsomgangen 2022—2033 betonade regeringen att planen for 2018-2029 skulle
fullféljas men lyfte ockséa fram kostnadskontroll som centralt i infrastrukturpropositionen. Bl.a.
med utgangspunkt i Riksrevisionens granskningar gjorde regeringen bedémningen att
kunskapsnivan om kostnadsutvecklingen och larandet fran tidigare, samt att en god transparens
kring orsakerna till kostnadsokningar ar viktig. | det sammanhanget pekade regeringen ocksa pa
Riksrevisionens granskningar av jarnvagsunderhallet och behovet av att motverka
kostnadsokningar i samband med genomférande av jarnvagsunderhall.

1.2.3 Utvecklingsarbete pagar i Trafikverket

Parallellt med, och som f6ljd av, dessa utredningar och initiativ har Trafikverket vidtagit en
mangd atgarder med baring pa starkt kostnadskontroll under aren. T.ex. har osakerhets-
analyser enligt successivprincipen? for att starka formagan att gora kostnadsbedémningar
borjat tillampas for storre objekt sedan planen 2010-20212%, och rutinerna for efterkalkyler i
avslutade projekt har utvecklats kontinuerligt sedan 2012 for att underlatta erfarenhetsaterféring
fér kommande projekt.?*

| sitt arbete med upphandlingar framhaller Trafikverket bl.a. utvecklingen av bestallarrollen,
projektledning, kontraktshantering och avtalsuppfdljning som exempel pa omraden dar det

4 Prop. 2001/02:20. Infrastruktur for ett langsiktigt hallbart transportsystem.

5 Prop. 2008/09:35. Framtidens resor och transporter - infrastruktur for hallbar tillvaxt, sid. 92.

6 Prop. 2011/12:118. Planeringssystem for transportinfrastruktur.

7 T.ex. Regeringen (2017) Uppdrag att analysera forandringar i berédknade kostnader for investeringsobjekt;
Regeringen (2020a) Uppdrag att analysera kostnadsutvecklingen vid upphandling och genomférande av
investeringsobjekt ; Trafikverket (2018a) Analys av férandringar i beraknade kostnader for investeringsobjekt ;
Trafikverket (2021e) Kostnadsutveckling vid upphandling och genomférande av investeringsprojekt.
Regeringsuppdrag.

8 T.ex. SOU 2020:18. Framtidens jarnvagsunderhall.

% SOU 2015:110. En annan tagordning — bortom jarnvagsknuten.

20 Trafikverket (2020e) Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen:
Regeringsuppdrag.

21 Trafikanalys (2017b) Trafikverkets arbete for 6kad produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen -
Slutrapport.

22 Successivprincipen innebdr att osékerhetsanalys av ett projekts investeringskostnad gérs, bl.a. genom att
identifiera och vardera osakerheter. Bedémd totalkostnad redovisas som ett sannolikhetsbaserat intervall, med
syftet att fa en mer realistisk kostnadsbild.

2 Regeringen (2008b) Uppdrag om styrning av stora jarnvagsprojekt. N2008/5663/IR.

2 Trafikverket (2023a) Efterkalkyler i GA processen. TDOK 2011:488.
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pagar forbattringsarbeten.?® Pa underhallssidan har en rad aktiviteter genomforts for att forbattra
kunskaperna om anlaggningens tillstand, inklusive pilotprojekt om broinspektioner med dronare
och fors6k med artificiell intelligens som stéd i en strukturerad hantering av jarnvags-
anlaggningens tillstandsdata.?® Ar 2019 resulterade tva stérre utvecklingsprojekt i driftséttning
av nya systemstdd for planering av underhallsverksamheten.?” Under aren har ocksa olika
former av branschsamarbeten bedrivits for att utveckla kunskaper, metoder och arbetssatt.?

Sedan 2021 pagar ett Trafikverksévergripande kostnadsstyrningsprogram (se avsnitt 2.4.1) med
syftet att koordinera aktiviteter inom Trafikverket for att astadkomma en foérbattrad férmaga till
kostnadsstyrning och kostnadskontroll. Bakgrunden ar Trafikverkets eget konstaterande att
manga aktiviteter pagar men att effekter av arbetet inte kunna pavisats i tillracklig omfattning.?®

1.24 Kostnadskontrollsproblemet ar mangbottnat

Sammantaget kan vi konstatera att den 6vergripande problembilden med kostnadsékningar,
kostnadseffektivitet, bristande dokumentation och transparens i beslutsunderlag,
obenagenheten hos bade Trafikverket och regeringen att ompréva objekt, m.m. har
uppmarksammats under lang tid och i stora delar ar kand sedan tidigare. Vi kan ocksa
konstatera att Trafikverket vidtagit atgarder och initierat utvecklingsarbeten inom flera av de
omraden som uppmarksammats. Det faktum att regeringen vid aterkommande tillfallen har
ansett sig behdva upprepa behovet av en forbattrad kostnadskontroll, senast i uppdraget till
Trafikverket att ta fram inriktningsunderlag infor planperioden 2026—-2037%, tyder pa att
problematiken &r mer djupgadende an att den enkelt kan reduceras ner till enskilda férklarings-
faktorer eller att det kan hanteras med ett fatal I6sningar. Var bedémning ar darfor att denna
problematik behdver forstas ur ett brett perspektiv dar kostnadsberakningar utgor en del,
organisatoriska forhallanden en annan, den interna och den externa styrningen en tredje, osv.

1.3 Var forstaelse av uppdraget

Trafikanalys uppdrag ar brett och omfattande. Enligt uppdragsbeskrivningen ska Trafikanalys
"med syftet att stodja Trafikverket, granska, folja upp och analysera Trafikverkets verksamhet
och arbete med att vidareutveckla och férbattra sina processer for kostnadsreducerande
atgarder samt forbattrad kostnadskontroll av verksamheten, som bedrivs inom ramen for den
nationella trafikslagsévergripande planen for transportinfrastrukturen for perioden 2022—-2033".

Att uppdraget inte ar avgransat till en viss del av NTIP innebar bl.a. att metod och fokus behdver
anpassas till sa val stdérre namngivna investeringar, som reinvesteringar och underhall m.m. Mot
bakgrund av bredden i detta uppdrag ser vi darfor ett behov av att tydliggéra var forstaelse av
uppdraget.

1.3.1 Kostnadskontroll — det centrala begreppet

Kostnadskontroll ar det mest centrala begreppet i uppdragsbeskrivningen. | uppdraget ges dock
ingen definition av det. Begreppet anvands i flera av Trafikverkets strategiska dokument®' men

% Trafikverket (2021e) Kostnadsutveckling vid upphandling och genomférande av investeringsprojekt.
Regeringsuppdrag.

% Trafikverket (2021k) Trafikverkets arsredovisning 2020.

27 Trafikverket (2020e) Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen :
Regeringsuppdrag.

2 Samarbete med branschen https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/samarbete-med-branschen/

2 Trafikverket (2021g) Projekt Kostnadsstyrning. Projektspecifikation.

30 Regeringen (2023b) Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infér den langsiktiga infrastrukturplaneringen for
planperioden 2026—2037.

31 T.ex. i NTIP och i arsredovisningen.
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ges inte heller dar nagon tydlig definition.®? | en tidigare studie av kostnadskontroll har
Trafikanalys framhallit vikten av att beraknade kostnader 6verensstammer med realiserade
kostnader samt att information om kostnaderna fran utféraren till bestallaren medger god
transparens.® Detta synsétt har tydliga likheter med Riksrevisionens bedémning att
kostnadskontroll i en verksamhet kraver en tillforlitlig, jAmférbar och transparent ekonomisk
redovisning som synliggor avvikelser mellan faktiska och budgeterade kostnader samt en
systematisk uppfdljning och dokumentation med information om tidpunkt fér och orsaker till
kostnadsavvikelser.®* Riksrevisionen har ocksa lyft fram vikten av att det finns ett proaktivt
arbetssatt som verkar for att minska kostnadsavvikelserna.®

Begreppet kostnadskontroll férekommer inte explicit i det ekonomiadministrativa regelverk som
galler for staten. Det finns heller inte med pa ett framtradande satt i ESV:s foreskrifter, allmanna
rad eller andra publikationer. | det ekonomiadministrativa regelverket klargors daremot vissa
grundlaggande utgangspunkter som satter ramar for den utveckling som behover ske for att
starka Trafikverkets kostnadskontroll. T.ex. framgar det av 2 § férordningen (2007:603) om
intern styrning och kontroll att "Myndighetsledningen ansvarar for att det finns en process for
intern styrning och kontroll vid myndigheten som fungerar pa ett betryggande satt. Denna
process ska sakerstalla att myndigheten med rimlig sakerhet fullgér sina uppgifter, uppnar
verksamhetens mal och uppfyller kraven i 3 § myndighetsférordningen (2007:515).” De s.k.
verksamhetskraven i 3 § myndighetsférordningen slar fast att det ar myndighetsledningens
ansvar att se till att verksamheten bedrivs effektivt och enligt gallande ratt och enligt de
forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett
tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med statens medel. Enligt 3 §
forordningen om intern styrning och kontroll ska myndigheten gdra en riskanalys i syfte att
identifiera omstandigheter som utgdr en vasentlig risk for att myndigheten inte ska kunna
fullgora sina uppgifter, uppna verksamhetens mal och uppfylla verksamhetskraven.

Ett annat exempel pa utgangspunkter i det ekonomiadministrativa regelverket av relevans for
Trafikanalys uppdrag ar kravet i 1 kap. 3 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag (FAB) att arsredovisningen kortfattat ska ge underlag fér regeringens
uppfdljning, prévning eller budgetering av myndighetens verksamhet. 3 kap. 1 § i samma
férordning anger vidare att arsredovisningens resultatredovisning ska utformas sa att den kan
utgdra ett underlag for regeringens beddémning av myndighetens resultat och genomférande av
verksamheten. | ESV:s tillhérande foreskrifter till FAB lyfts bl.a. tillforlitighet och transparens
fram.%

Sammantaget innebar detta att aven om det ekonomiadministrativa regelverket satter ramar for
Trafikverkets arbete med kostnadskontroll sa ger det samtidigt ett betydande tolkningsutrymme
kring vad god kostnadskontroll innebar. Mot bakgrund av det och att det inte finns nagon
etablerad definition av begreppet kostnadskontroll som fangar in bredden i Trafikanalys uppdrag
finns det anledning att precisera vad vi uppfattar som centralt i just detta uppdrag. | nasta avsnitt
utvecklar vi darfor var forstaelse av uppdraget utifran var tolkning av regeringens intention inom
detta omrade.

32 Trafikverket har i en intern ordlista definierat kostnadskontroll som "aktivitet som avser kostnadsberakning,
kalkyl, uppféljning av realiserade kostnader i forhallande till berdknade och i forekommande fall analys av orsaker
till forandring i forvantade kostnader”. | samma ordlista definieras det relaterade begreppet kostnadsstyrning som
“en |6pande process av paverkan pa utformning, innehall, funktion och genomférande i syfte att na uppsatta mal
och ett 6nskat férhallande mellan varde, nytta och kostnader”.

33 Trafikanalys (2012) Kvalitetssakring och kostnadskontroll i de nordiska Ianderna.

34 Riksrevisionen (2011b) Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar?

3 Riksrevisionen (2010a) Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar?

% 3 kap. 5 § Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allménna rad (ESVFA 2022:1) om arsredovisning och
budgetunderlag.
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1.3.2 Var tolkning av uppdragets betoning

| uppdraget till Trafikanalys betonar regeringen sarskilt ett antal aspekter. Enligt uppdraget ska
Trafikanalys beakta den inriktning pa Trafikverkets kostnadskontrollsarbete som anges i
regeringens beslut att faststalla NTIP. Dar star att Trafikverket ska:

"— intensifiera arbetet med att forbattra arbetssatt och metoder for att effektivisera planeringen
och genomférandet av bade investeringar och vag- och jarnvagsunderhall i syfte att forbattra
kalkyler och berakningar, 6ka produktiviteten och minska kostnaderna,

— forbattra kostnadsprognoser och kostnadskontroll, med fokus pa investeringarnas tidiga
planeringsskeden, och

— Oka transparensen kring kostnadsokningar och orsakerna till dessa.”%’

| uppdraget till Trafikanalys framhaller regeringen aven att "kunskapsnivan om kostnads-
utvecklingen och larandet fran tidigare erfarenheter behdver 6ka hos Trafikverket for att insatser
for tidiga kostnadsbesparingar ska kunna géras”®. Regeringen konstaterar ocksa att
"Kostnadsférandringar i objekt jamfort med ursprungliga kostnadsprognoser kan paverka
genomférbarheten av andra objekt som ingér i planen” *, och paminner om att en myndighets-
ledning, enligt 3 § myndighetsférordningen (2007:515), ska se till att verksamheten bedrivs
effektivt och ansvarar for att myndigheten hushallar val med statens medel. Vi menar att dessa
forutsattningar omfattar bade hur Trafikverket planerar och genomfér atgarderna i NTIP och
aven vilka atgarder som Trafikverket véljer att féresla och genomféra.

Sammantaget uppfattar vi darfor att kostnadskontroll i detta sammanhang handlar om tva
overgripande delar.

For det forsta innebar det en stravan efter ett effektivt anvandande av statliga medel till
transportsystemet — att resurserna anvands till atgarder som ger stérsta méjliga nytta for
pengarna. Det innebar att val av atgdrder behdver kannetecknas av en medvetenhet om vad
olika val kan leda till for kostnader och nyttor for olika aktorer, inte bara atgard for atgard utan
med hansyn till planens samlade uppsattning atgarder. Som f6ljd av det behdver
omprioriteringar inom beslutade ekonomiska ramar géras med en medvetenhet om
konsekvenserna for kostnader och nyttor av planen som helhet s att negativa effekter av
eventuell undantrangning undviks. En grundlaggande forutsattning for detta ar att beslut om
atgarder fattas pa beslutsunderlag som ger en rattvisande bild av kostnader och nyttor — inte
bara kortsiktigt utan éver anlaggningens hela livscykel.

For det andra innebar stravan efter att effektivisera planeringen och genomférandet av bade
investeringar och underhall att hanteringen av atgarderna i planen behodver ske pa ett kostnads-
effektivt satt och med kontroll 6ver kostnadsutvecklingen. Det forutsatter ett proaktivt arbete
med att halla kostnadsnivaer laga och att kostnadsdkningar begransas, vilket i sin tur forutsatter
en hog medvetenhet om vilka kostnadsférandringar som intraffar samt deras orsaker och
konsekvenser. Darfér behdver dessa foljas upp systematiskt.

Enligt var forstaelse av uppdraget ar saledes kostnadskontroll ndgot som behdver pragla saval
prioriteringen av vilka atgarder som vidtas inom ramen fér NTIP som planeringen och
genomforandet av dessa atgarder var for sig. En grundlaggande foérutsattning for god
kostnadskontroll i dessa bada avseenden ar att det finns transparens i verksamheten som
mojliggor insyn och intern saval som extern uppféljning och granskning. Detta betonas ocksa i

37 Regeringen (2022a) 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 transport-
infrastruktur fér perioden 2022-2033 (rskr. 2020/21:409), Regeringsbeslut | 13, 2022-06-07

38 Regeringen (2022b) Uppdrag att genomfora en granskning och uppféljning av Trafikverkets arbete med
kostnadskontroll i syfte att forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssatt, sid. 3.

% Ibid.
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myndighetsférordningens krav pa att verksamheten redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande
satt. Utan mojlighet att folja upp kostnader och deras férandringar i en verksamhet ar det heller
inte mojligt att avgéra om kontrollen 6ver kostnaderna ar god.

1.3.3 Trafikanalys syn pa kostnadskontroll i uppdraget

Pa ett dvergripande plan menar Trafikanalys att god kostnadskontroll i en organisation innebar
att beslutfattandet kring fragor som har en vasentlig paverkan pa verksamheten sker med en
medvetenhet kring relevanta avvagningar som rér olika hanseenden och mojliga konsekvenser
av olika beslutsalternativ. Detta galler saval inom ramen for planeringen och genomférandet av
enskilda projekt som for den samlade atgardsportféljen i NTIP ur bade ett kort- och ett
langsiktigt perspektiv i férhallande till de transportpolitiska malen. Trafikanalys menar saledes
att &ven om laga kostnader i sig bor efterstravas i syfte att hushalla med statens medel kan
beslut som fattas med god kostnadskontroll ocksa innebara att alternativ valjs som leder till en
hoégre anlaggningskostnad @n andra mojliga alternativ, om avvagningarna har gjorts pa ett
medvetet satt och med beaktande av mojliga konsekvenser.

Detta beslutsfattande ar samtidigt praglat av en komplexitet som kommer av att Trafikverket
agerar i en omvarld som pa olika séatt paverkar handlingsutrymmet. Trafikverket &r en
myndighet styrd av regeringen, men paverkas ocksa av andra aktorer, bl.a. EU, regioner,
kommuner, anvandare av transportsystemet, anldggningsbranschen och férsvaret.

Aktorerna har olika 6nskemal om hur Trafikverket utvecklar och vidmakthaller vag- och
jarnvagsanlaggningen. Trafikverket samverkar darfor i varierande utstrackning med aktérerna
om fragor som exempelvis rér dnskemal om anlaggningens utveckling. Hur omfattande vag-
och jarnvagsanlaggningen ar, var i geografin den finns, vilken standard den ar tankt att ha
liksom dess tillstand paverkar vilka forutsattningar Trafikverket har att arbeta med i sin uppgift
att utveckla och vidmakthalla transportinfrastrukturen i férhallande till den trafik och transporter
som &r tankt att kunna anvanda infrastrukturen.

Figur 1.1 illustrerar pa ett dversiktligt satt den omvarld och narvarld som Trafikverket verkar i
och vad som paverkar Trafikverkets agerande (pa lang, medellang och kort sikt). | vart uppdrag
har vi fokus pa Trafikverkets agerande, dvs. invarlden (turkos). Omvarldsfaktorer (morklila) ar
sadana faktorer som Trafikverket inte har radighet éver, men som paverkar Trafikverket. Det
finns en rad férutsattningar, som vi benamner narvarld, som handlar om den verklighet som
Trafikverket befinner sig i och interagerar med mer eller mindre (lila ruta).

Trafikverket valjer sedan att agera utifrdn omvarlden och de férutsattningar som finns genom
avvagningar och beslutsfattande pa strategisk, taktisk och operationell niva (turkos ruta).
Trafikverket behdver ta hansyn till en rad aspekter, sdsom kostnadseffektivitet ur ett kortsiktigt
saval som langsiktigt perspektiv, transportpolitisk maluppfyllelse och beredskapsaspekter.

For att underlatta avvagningar och beslutsfattande anvander Trafikverket verktyg, sdsom
samlade effektbeddmningar, faststallda kalkylsammanstallningar, samhallsekonomiska
berakningsmetoder, kalkylmetoder for livscykelkostnader (LCC), informationssystem, forskning
och utveckling, upphandlingsstrategier, organisering av verksamheten och medarbetarnas
kompetens.
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Figur 1.1. Oversikt av den omvérld som Trafikverket verkar i. Invirld (turkos),
narvarld (lila), omvarld (morklila).

Samtidigt pekar den vetenskapliga litteraturen rérande kostnadsokningar i infrastruktur-
planeringen pa en stor bredd av forklaringsfaktorer. T.ex. identifierar Flyvbjerg (2008) och senare
Cantarelli m.fl. (2010) fyra huvudorsaker till kostnadsokningar i infrastrukturprojekt. Dessa
orsakstyper ar tekniska, ekonomiska, psykologiska och politiska faktorer. Tekniska faktorer kan
exempelvis handla om felaktiga prognoser av prisékningar, bristfallig projektdesign, vasentliga
andringar i projektets omfattning och otillracklig organisatorisk struktur. Ekonomiska faktorer
innefattar medveten underskattning av kostnader pa grund av bristande incitament, resursbrist
eller bristfalliga upphandlingsprocesser. Psykologiska faktorer rér manniskors inneboende
optimism och tendensen att underskatta risker samt 6verskatta mojligheter. Detta kan leda till
snedvridningar (bias) i uppfattningen av verklig osékerhet for framtida projekt. Saddana
snedvridningar inkluderar optimismbias, dar beslutsfattare tenderar att éverdriva ett projekts
potentiella férdelar och underskatta dess kostnader, eller agerar utifran éverdriven optimism i
stallet for en rationell bedémning av vinster, forluster och sannolikheter. De politiska faktorerna
innefattar medveten underskattning av kostnader och/eller éverdrift av dess fordelar. Fenomen
refereras till i litteraturen som "strategisk missrepresentation”. Avsikten ar alltsa att 6ka chansen
att fa projektet godkant for finansiering. Har spelar politik och ideologi in som drivkrafter for att
férma aktorer att agera i enlighet med viss politiskt Gvertygelse.

Mot denna bakgrund betraktar Trafikanalys kostnadskontroll ur ett brett perspektiv och vi ser att
det finns en rad aspekter som bidrar till en god kostnadskontroll. | férstaelsen av vad god
kostnadskontroll i Trafikverkets verksamhet innebar ser Trafikanalys féljande aspekter som
centrala“®®:

40 Sorteringen av dessa aspekter bygger pa inspel fran VTI i samband med uppstart av uppdraget.
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e Attt Trafikverket har formagan att med hjélp av sina kalkylmetoder bedéma framtida
kostnader och nyttor av atgarder. Detta ar en grundlaggande forutsattning for god
kostnadskontroll. Forbattrade kalkyler, berakningar och kostnadsprognoser ar explicit
uttalat i den inriktning pa Trafikverkets kostnadskontrollsarbete som anges i regeringens
beslut att faststalla NTIP och foljaktligen ocksa i Trafikanalys uppdrag. Regeringen
trycker sarskilt pa investeringars tidiga planeringsskeden i detta avseende, men behovet
av bra kalkylmetoder ar dartill relevant i alla skeden och verksamheter.

e Att det finns ett /drande inom Trafikverket som innebar att tidigare erfarenheter fran
kostnadsforandringar och kostnadskontroll tas tillvara. Att larandet fran tidigare
erfarenheter behéver 6ka hos Trafikverket for att insatser for tidiga kostnadsbesparingar
ska kunna goras ar ocksa explicit uttryckt av regeringen, i infrastrukturpropositionen fran
2021 och upprepat i Trafikanalys uppdrag. En grund for ett larande ar att myndighetens
uppfoljning ar utformad pa ett andamalsenligt satt.

e Att underlagen for beslut om plan och atgarder ar transparenta pa ett satt som ger
forutsattningar for god kostnadskontroll. Aven denna aspekt har lyfts fram explicit i
regeringens beslut att faststalla NTIP och i uppdraget till Trafikanalys. Enligt regeringen
behover transparensen kring kostnadsékningar och orsakerna till dessa 6ka, nagot som
bade Trafikanalys*' och Riksrevisionen*? har pekat pa som en forutsattning for god
kostnadskontroll.

e Att Trafikverkets system och rutiner fér informationshantering ger mojligheter att félja och
spara kostnadsforandringar och orsaker till dessa pa ett rattvisande satt. Insamling,
samordning och tillgangliggérande av data och information om kostnader och
kostnadsférandringar, t.ex. genom myndighetens uppf6ljning eller enskilda
utvarderingar, betraktar vi som en grundlaggande forutsattning for att kunna dra Iardom
av tidigare erfarenheter och utveckla kalkylmetoderna men ocksa for att pa ett
transparent satt kunna redovisa och beskriva verksamheten, bade externt och internt. Att
det finns system och rutiner ar en del i detta men aven att dessa ocksa anvands pa satt
som ger nytta for verksamheten. Betydelsen av denna fraga for kostnadskontroll har
tidigare uppméarksammats av exempelvis Riksrevisionen*?® och VTI (Statens vag- och
transportforskningsinstitut).**

e Attt incitamentsstrukturerna inom och runt Trafikverket bidrar till att kostnadskontroll ar
prioriterat. Fragan om vilka incitamentsstrukturer som framjar kostnadskontroll berér
flera nivaer av infrastrukturplaneringen som helhet. Drivkrafter att efterstrava rattvisande
kostnadsbeddmningar i tidiga skeden och effektiviseringar i pagaende projekt har
diskuterats av regeringen i samband med inférandet av det nuvarande planerings-
systemet*® och av Riksrevisionen i sina granskningar av kostnadskontrollen.®
Trafikanalys har tidigare pekat pa betydelsen av incitamentsstrukturer som framjar
anvandandet av system som mojliggdr intern och extern kvalitetssakring av
kostnadsbedémningar och identifierandet av avvikelser.*” Incitamentsfragan ar ocksa
helt central i relationen mellan bestallare och entreprendr for att framja effektivisering i
genomforandet av infrastrukturprojekt.*® Vi bedémer att betydande férbattringar av

4! Trafikanalys (2012) Kvalitetssékring och kostnadskontroll i de nordiska landerna.

42 Riksrevisionen (2011b) Kostnadskontroll i stora jarnvéagsinvesteringar? Riksrevisionen (2010a) Kostnadskontroll
i stora vaginvesteringar?

43 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

44 Nilsson, m.fl. (2021b) Utan spaning, ingen aning: behovet av data for att folja upp effektivitet, produktivitet och
innovationer i anlaggningssektorn.

45 Prop. 2011/12:118. Planeringssystem for transportinfrastruktur.

6 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

47 Trafikanalys (2012) Kvalitetssakring och kostnadskontroll i de nordiska landerna.

48 Eriksson, m.fl. (2020) Collaborative Infrastructure Procurement in Sweden and the Netherlands
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kostnadskontroll endast kan komma till stind om kostnadskontroll ar prioriterat i
incitamentsstrukturen for Trafikverkets ledning, och darifran vidare genom
organisationen. Detta ar saledes en aspekt som bade rér den politiska styrningen av
Trafikverket och den interna organisationen, fran regeringen via Trafikverkets ledning, till
de som ansvarar for planering, upphandling och uppféljning av verksamheten.

e Attt styrningen av Trafikverkets arbete med NTIP sker pa ett satt som skapar
forutsattningar for ovanstaende aspekter. Kombinationen av komplexiteten i
Trafikverkets omvarld och den egna organisationen medfér hdga krav pa en styrning av
verksamheten som skapar de incitament som behdvs for att kostnadskontroll ska vara
prioriterat och for att rutiner och system for uppfoljning ska bidra till ett Iarande och
utvecklade metoder och arbetssatt. Om kostnadskontrollen ska starkas behéver
styrningen av Trafikverket sakerstalla saval kunskap om kostnadskontrolls-
problematiken som atgarder for att hantera den.

Dessa aspekter ar centrala for Trafikverkets kostnadskontroll darfor att de ar avgérande for
forutsattningarna for Trafikverkets (och regeringens) férméaga och méjligheter att, med
utgangspunkt i de transportpolitiska malen, fatta medvetna och valinformerade beslut om planen
och atgarderna i den, med hansyn till kostnader, nyttor och andra konsekvenser. Enligt var
uppfattning tacker dessa aspekter in den bredd som Trafikanalys uppdrag kannetecknas av och
ar lika applicerbara pa investeringsverksamheten som pa underhallsverksamheten. Vi bedomer
ocksa att denna syn pa kostnadskontroll ligger val i linje med Trafikverkets utgangspunkter for
arbetet med att utveckla och se 6ver kostnadsstyrning, produktivitet och effektivitet i
verksamheten i NTIP: "Trafikverket ansvarar for att astadkomma en god hushallning med
statens medel och en effektiv verksamhet. Styrning och kontroll ska bygga pa en ansvars-
fordelning med tydligt beslutsfattande och transparenta prioriteringar. Detta ska understodjas av
valgrundade kalkyler och en strukturerad uppféljning.”

| kapitel 5 aterkommer vi till dessa aspekter.

1.4 Metod och genomforande

En plan for hur Trafikanalys avser att genomfoéra uppdraget har redovisats till regeringen i
januari 2023.5° Dar beskrivs ett genomférandeuppléagg som kort sammanfattas i nedanstaende
avsnitt.

1.4.1 Tre analysnivaer

Uppdragets vidd féranleder ett brett angreppssatt i genomférandeupplagget. Enligt var
bedémning underlattas en forstaelse av forutsattningarna for forbattrad kostnadskontroll av att
uppmarksamheten riktas mot olika analysnivaer. En grundlaggande niva utgdrs av de konkreta
objekt och atgarder inom NTIP dar de faktiska kostnaderna uppstar och dar det gar att folja vad
som sker pa objekts- och atgardsniva. Pa en niva ovanfér denna levererade verksamhet ligger
de processer, rutiner, metoder, m.m. som styr hur arbetet med att ta fram, genomféra och folja
NTIP ser ut och ska ga till. Ovanfér det ligger i sin tur en niva med verksamhetsutveckling av
Trafikverkets eget arbete med att identifiera behov och genomféra foérbattringar inom kostnads-
styrning, produktivitet och kostnadseffektivitet.

4 Trafikverket (2021d) Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—2033, sid. 200.
%0 Trafikanalys (2023b) Trafikverkets arbete med kostnadskontroll — plan fér granskning och uppféljning.
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Figur 1.2. Tre analysnivaer for forbattrad kostnadskontroll. Baserad pa
inspel fran Capgemini Invent i samband med uppstart av uppdraget.

Dessa nivaer ar relaterade till varandra men ar samtidigt I1&mpliga som analysdelar i sig. Genom
att inte bara granska infrastrukturobjekt, underhallsatgarder, etc. och de direkta kostnads-
Okningarna i verksamheten som ar kopplade till dem, utan ocksa analysera processen som
genererar objektens/atgardernas och verksamhetens egenskaper — och dessutom analysera
hur denna process kontinuerligt forbattras — skapas forutsattningar for en empiriskt grundad
analys av forutsattningarna for forbattrad kostnadskontroll pa bade kortare och langre sikt.

Alla dessa tre nivaer ar saledes relevanta for uppdragets genomférande, men analysens
tyngdpunkt kommer att réra sig mellan dem under uppdragets gang och variera mellan
uppdragets delprojekt enligt den indelning som beskrivs i nasta avsnitt.

1.4.2 Tre delprojekt och ett huvudprojekt

Genomférandeupplagget har anpassats efter det faktum att verksamheten inom NTIP omfattar
olika typer av atgarder. En forsta uppdelning ar den mellan det som i planen sorterar under
utveckling respektive vidmakthallande av transportsystemet. Utveckling, som domineras av
Trafikverkets investeringsverksamhet, skiljer sig processmassigt mycket fran den drift- och
underhallsverksamhet som utgor en stor del av vidmakthallande. For att hantera dessa
processuella olikheter har Trafikanalys ansett det vara lampligt att hantera dessa tva omraden i
olika delprojekt.

Vidare har Trafikanalys dven valt att dela upp investeringsverksamheten i ytterligare tva
delprojekt, dar det ena omfattar planens namngivna investeringar, dvs. investeringar med en
kostnad 6ver 100 miljoner kronor, och det andra utgérs av atgarder under denna kostnad, s.k.
trimnings- och miljéatgarder. Skalet till denna uppdelning ar aven har processmassig. Besluten
om var och en av de namngivna objekten knyts pa ett tydligt satt till sjalva framtagandet av NTIP
medan mindre atgarder och investeringar med en beraknad kostnad under 100 miljoner kronor®'
i stallet finansieras genom s.k. potter. Denna kategori av atgarder planeras och prioriteras inom
ramen for Trafikverkets verksamhetsplanering. For dessa mindre investeringar innebar detta en
annan flexibilitet da de kan beslutas |6pande under planperioden.5? | denna rapport redovisas
delprojekten fér namngivna investeringar och trimnings- och miljdatgarder i ett gemensamt
kapitel for investeringar.

51 Regeringen hojde beloppsgransen for trimnings- och miljdatgarder fran 50 miljoner kronor till 100 miljoner
kronor infér framtagandet av den nationella trafikslagsévergripande planen for transportinfrastrukturen for
perioden 2018-2029.

52 Trafikverket (20211) Trimnings- och miljdatgarder: Underlagsrapport till Férslag till nationell plan for
transportinfrastruktur 2022-2033.
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Aven de regionala planerna omfattas av uppdraget, men dessa har inte studerats sarskilt under
arbetet fram t.0.m. denna delredovisning.

Delprojekten halls ihop inom ramen for ett huvudprojekt med uppgift att samordna de olika
delarna. Det innebar, férutom en samordnande roll fér delprojekten, ett fokus pa fragor som
spanner o6ver delprojekten.

1.4.3 Arbetsprocess

Inom varje delprojekt har det genomforts aktiviteter med baring pa de tre analysnivaer som
beskrivs i avsnitt 1.4.1. Mot bakgrund av att de verksamheter hos Trafikverket som de olika
delprojekten fokuserar pa skiljer sig at har genomférandeupplagg och metoder varierat mellan
delprojekten. En stor del av arbetet har hittills syftat till att ringa in problembilden, dels utifran
vad som ar kant fran tidigare utredningar och studier, dels utifran data och dokument fran
Trafikverket samt i intervjuer och méten med féretradare for Trafikverket bade pa en
overgripande niva for uppdraget i stort och kring specifika sakfragor inom delprojekten. Inom
ramen for uppdraget har ocksa ett flertal delstudier genomférts som ocksa har resulterat i
rapporter som publicerats pa Trafikanalys webbplats (se lista i avsnitt 1.5).

Sammansattningen pa Trafikanalys projektgrupp har varierat nagot under arbetets gang, men i
huvudsak bestatt av cirka fem personer fordelade pa delprojekten och huvudprojektet. Konsult-
stdd har anlitats i genomférandet av delar av uppdraget.®® Regelbundna avstamningsmoéten har
hallits inom Trafikanalys projektgrupp for att uppratthalla en samordning mellan delprojekten och
huvudprojektet.

Under arbetets gang har aterkommande méten hallits mellan Trafikanalys projektgrupp och en
projektgrupp fran Trafikverket. Projektgruppen har bestatt av projektledaren for Program
Kostnadsstyrning, tillika Trafikanalys kontaktperson hos Trafikverket for uppdraget som helhet,
en foretradare for den centrala funktionen Ekonomi och Styrning samt kontaktpersoner for
respektive delprojekt fran olika delar av Trafikverkets organisation (verksamhetsomradena
Underhall och Planering). Sedan varen 2024 har aven en person fran Investering tillkommit i
gruppen som representant for den del av verksamhetsomrade Investering som ansvarar for
kostnadsbeddémningar.

Dessa aterkommande moten med Trafikverket har haft flera syften. Dels har de varit ett tillfalle
for Trafikanalys och Trafikverket att halla varandra uppdaterade om aktuella handelser och
aktiviteter inom respektive uppdrag och verksamhet, dels har de varit en forutsattning for att
sakerstalla andamalsenliga kontaktvagar mellan Trafikanalys och Trafikverket i samband med
genomfoérandet av olika aktiviteter inom uppdraget. Vi har ocksa getts tillgang till delar av
Trafikverkets interna system och har haft ett gemensamt arbetsrum med Trafikverkets
projektgrupp. Métena med Trafikverket har ocksa varit en forutsattning och viktig komponent i
den del av uppdraget som anger att Trafikanalys ska stddja Trafikverket i sitt arbete med att
forbattra sina rutiner och arbetssatt.

Som en del i skrivprocessen har Trafikanalys fatt textutkast kvalitetsgranskade av personer pa
Trafikverket. | samband med redovisningen av delrapporten "Trafikverkets redovisning till
regeringen av kostnadsutveckling i investeringsverksamheten”®* hésten 2023 holls ett sarskilt
mote med personer pa Trafikverket som pa olika satt ar involverade i arbetet med
arsredovisningen i syfte att diskutera Trafikverkets aterkoppling pa ett utkast till nAmnda rapport.

%3 Konsultrapporter fran uppdraget publiceras Iépande pa uppdragets webbplats:
www.trafa.se/etiketter/transportovergripande/trafikverkets-arbete-for-battre-kostnadskontroll-ska-granskas-av-

trafikanalys-13282/.
5 Trafikanalys (2023c) Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i investeringsverksamheten.
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Projektgruppen har ocksa fatt mojlighet att I1asa och kommentera ett utkast till denna rapport i
sin helhet infér redovisningen till regeringen. Ett sarskilt mote mellan Trafikanalys och
Trafikverket i mars 2024 agnades at att diskutera Trafikverkets synpunkter pa ett rapportutkast.

| enlighet med uppdraget har Trafikanalys samverkat med ESV i genomférandet. Detta har skett
genom aterkommande moéten dar ESV bistatt med expertis rorande det ekonomiadministrativa
regelverk som galler for staten samt genom kvalitetsgranskning av textutkast.

Arbetet har foljits av en referensgrupp bestaende av féretradare for forskning och praktik inom
omraden av relevans for uppdraget.®® Under arbetets gang har ocksa ett flertal seminarier och
moten med andra externa parter hallits, bl.a. Sveriges kommuner och regioner (SKR), Centrum
for Transportstudier (CTS), KOMExp (natverk for samverkan om regionala planer for transport-
infrastruktur), OECD och ProcSIBE (ett tvarvetenskapligt natverk fér forskning och utveckling
som berdr upphandling inom samhallsbyggnadsomradet) samt Transportforum 2024. Arbetet
har féljts av en intern styrgrupp pa Trafikanalys och har presenterats for Trafikanalys
vetenskapliga rad samt internt pa Trafikanalys.

Lagesrapporter och preliminara iakttagelser har presenterats for Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet under arbetets gang, samt infor redovisningen av denna rapport.

1.5 Fokus i arets redovisning

Da detta ar den forsta arliga delredovisningen i ett uppdrag som pagar fram till varen 2028 har vi
valt att lagga huvudfokus i denna rapport pa att beskriva problembilden gallande kostnads-
okningar och kostnadskontroll i verksamheten inom NTIP. Som framgar av var forstaelse av
uppdraget ar denna problembild mangfacetterad. Med utgangspunkt i det har ett antal
underlagsrapporter till denna redovisning tagits fram:

e Analys av Trafikverkets arsredovisningar ur ett kostnadskontrollsperspektiv. En sarskild
rapport "Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i investerings-
verksamheten”®® har tagits fram av Trafikanalys inom ramen fér uppdraget och utgor
samtidigt en del av Trafikanalys samlade redovisning av uppdraget.

¢ Internationella utblickar mot andra landers erfarenheter av kostnadskontroll i
infrastrukturprojekt. Underlagsrapporten "En nordisk palett av strategier och lI6sningar
for battre kostnadskontroll i infrastrukturprojekt med komplement fran UK,
Nederlanderna och Oregon”®” har tagits fram av Nordic Mobility pa uppdrag av
Trafikanalys inom ramen for projektet.

¢ Internationella utblickar om hur andra lander arbetar med upphandling av investeringar
och underhall av transportinfrastruktur. Underlagsrapporten "Effektiv upphandling av
investeringar och underhall av transportinfrastruktur”®® har tagits fram av EY pa
uppdrag av Trafikanalys inom ramen for projektet.

o Oversikt dver den vetenskapliga litteraturen om kostnadskontroll inom vidmakthallande
av transportinfrastruktur. Underlagsrapporten "Kunskapsdéversikt om kostnadskontroll
av vidmakthallande av vagar och jarnvagar’® har tagits fram av VTI pa uppdrag av
Trafikanalys inom ramen for projektet.

%5 | referensgruppen ingar (perioden 1 mars 2023-30 april 2024) Martina Hellgren, Lars Hultkrantz, Anna
Kadefors, Per Lindroth, Marten Lindstrdm, Anna Lundman och Morten Welde.

% Trafikanalys (2023c) Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i investeringsverksamheten.
57 Nordic Mobility R&I (2023) En Nordisk palett av strategier och I6sningar for battre kostnadskontroll i
infrastrukturprojekt. PM.

%8 EY (2023) Effektiv upphandling av investeringar och underhall av transportinfrastruktur.

% Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapséversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av végar och jarnvégar.
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e Genomlysning av kostnadsunderlagen for férhandlingsobjekt. Underlagsrapporten
"Hantering av objekt i Trafikverkets nationella planer som tillkommit efter sarskilda
forhandlingsuppgorelser initierade av regeringen”® har tagits fram av konsult Bengt
Jaderholm pa uppdrag av Trafikanalys inom ramen for projektet.

e Analys av metoder for att na mer traffsakra prognoser av kostnader for stérre
infrastrukturprojekt. Underlagsrapporten ”Inifran och utifran i svensk infrastruktur-
planering”®' har tagits fram av Nordic Mobility pa uppdrag av Trafikanalys inom ramen
for projektet.

e Utredning av hur prioritering mellan olika typer av underhallsatgarder pa vag gors i
Trafikverket. Underlagsrapporten "Prioriteringar och processer for styrning av
vagunderhall”®? har tagits fram av EY pa uppdrag av Trafikanalys inom ramen for
projektet.

o Kartlaggning av Trafikverkets system for hantering av information om kostnader och
kostnadsférandringar. Opublicerade underlagsrapporter har tagits fram av VTI pa
uppdrag av Trafikanalys inom ramen for projektet. En slutrapport planeras att
publiceras mot slutet av varen 2024.
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Figur 1.3. Oversikt 6ver de underlagsrapporter som tagits fram till denna
redovisning och deras koppling till genomférandeuppldaggets tre analys-
nivaer. Studier som ror Trafikverket askadliggors med lila rutor och studier
som framfor allt ror internationella utblickar askadliggors med groéna rutor.
Fet stil innebar publicering som Trafikanalysrapport och diarmed en del av
Trafikanalys samlade redovisning av uppdraget.

Dessa underlagsrapporter har tagits fram som komplement till vara egna sammanstallningar av
tidigare utredningar av Trafikverkets kostnadskontroll, méten och samtal med Trafikverket, samt
egna empiriska analyser av kostnadsuppgifter och dokument fran Trafikverket. Utifran detta
tecknas en problembild som ligger till grund for ett antal slutsatser om behov av fortsatt

60 Jaderholm (2024) Hantering av objekt i Trafikverkets nationella planer som tillkommit efter sarskilda
forhandlingsuppgorelser initierade av regeringen. PM.

5! Nordic Mobility R&I (2024) Inifran och utifran i svensk infrastrukturplanering. PM.

62 EY (2024) Prioriteringar och processer for styrning av vagunderhaill.



25

utvecklingsarbete och férbattringsomraden. Analysen av problem och forbattringsomraden pa
alla tre analysnivaer enligt avsnitt 1.4.1 kommer att fordjupas under kommande ar inom
uppdraget.

1.6 Rapportens disposition

Rapporten ar upplagd med féljande struktur: Efter detta inledningskapitel ges, i kapitel 2, en
Oversikt 6ver innehallet i NTIP, hur NTIP tas fram, genomférs och f6ljs upp samt Trafikverkets
overgripande utvecklingsarbete avseende kostnadskontroll i NTIP.

Darefter foljer tva kapitel som var for sig redogor for arbetet inom projektets delprojekt. Kapitel 3
handlar om investeringar (namngivna investeringar samt trimnings- och miljéatgarder) och
kapitel 4 om drift och underhall. Det befintliga kunskapslaget, Trafikverkets utvecklingsarbete
och mojligheterna till empiriska studier skiljer sig at mellan delprojekten vilket gor att strukturen
pa dessa kapitel ocksa varierar nagot. Efter ett inledande avsnitt om respektive omrade ges, i
vart och ett av dessa kapitel, en redogérelse for vad tidigare studier och utredningar har kommit
fram till om problemet med kostnadskontroll inom respektive omrade. Kapitel 3 och 4 avslutas
med en summerande analys och slutsatser inom respektive omrade.

Kapitel 5 samlar de viktigaste slutsatserna fran uppdraget som helhet, dels inom delprojekten,
dels utifran en delprojektdvergripande analys. Slutsatserna motsvarar samtidigt de férbattrings-
omraden som Trafikanalys ser ett behov av att i detta skede férmedla fran uppdraget.

Slutligen redogors i kapitel 6 for hur Trafikanalys avser att fortsatta sitt arbete inom uppdraget
under det kommande aret fram till nasta arliga redovisning.
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2 Nationell plan for
transportinfrastrukturen (NTIP)

For att ge en Oversiktlig inramning av de analyser som goérs inom vart uppdrag ges i detta
kapitel en 6versikt Over innehallet i NTIP, hur planen tas fram, genomférs och foljs upp samt
Trafikverkets 6vergripande utvecklingsarbete avseende kostnadskontroll i NTIP. | kapitlet fors
ocksa en diskussion kring nagra av de fragor vi uppfattar som viktigast rérande Trafikverkets
forutsattningar och féormaga att sakerstalla en god kostnadskontroll pa ett 6vergripande plan.

Kapitlet baseras huvudsakligen pa var egen genomgang av dokument fran, och méten med,
Trafikverket samt externa rapporter och egeninitierade studier. En 6versikt 6ver hur dessa
underlag forhaller sig till uppdragets tre analysnivaer illustreras schematiskt i Figur 2.1.
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Figur 2.1. Oversikt av de studier som huvudsakligen ligger till grund for arets
arbete inom omradet évergripande om NTIP. Studier som ror Trafikverket
askadliggors med lila rutor och studier som framfor allt rér internationella
utblickar askadliggors med grona rutor.

Nedan beskrivs innehallet i NTIP och dess ekonomiska ramar i avsnitt 2.1, hur NTIP tas fram
och genomfors i avsnitt 2.2. Uppféljningen av NTIP beskrivs i avsnitt 2.3 och Trafikverkets
overgripande utvecklingsarbete avseende kostnadskontroll i NTIP i avsnitt 2.4. Kapitlet avslutas
i avsnitt 2.5 med en avslutande diskussion pa ett dvergripande plan. Mer ingaende motsvarande
diskussioner om investerings- respektive drift- och underhallsverksamheten fors i avsnitt 3.7
respektive 4.4.
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2.1 Oversikt 6ver innehallet i NTIP

211 NTIP omfattar utveckling och vidmakthallande av
transportsystemet

Av den totala anslagsramen pa 799 miljarder kronor for NTIP 2022—-2033 ar drygt halften (55

procent) dedikerat till utveckling av transportsystemet och knappt halften (45 procent) ill

vidmakthallande av transportsystemet.®® Det framgar av Trafikverkets sammanfattning av den
totala ramens fordelning i Figur 2.2.

799 miljarder kronor

Vidmakthalla

Utveckling el
jarnvag
437 165
mdr kr
mdr kr

+52 mdr . Vidmakthallande
fran trangselskatter vag

Ian, infrastrukturavgifter, 197
banavgifter och olika former ey

av medfinansiering

Figur 2.2. Den ekonomiska ramen for NTIP fordelad pa utveckling respektive
vidmakthallande. Bild hamtad fran Trafikverkets kortversion av NTIP.5

Utvecklingsdelen av NTIP omfattar olika typer av atgarder, men domineras av medel till
namngivna investeringar, dvs. investeringar med en beraknad totalkostnad éver 100 miljoner
kronor i statliga vagar och jarnvagar. De namngivna investeringarna domineras i sin tur av
jarnvagsinvesteringar, delvis som en foljd av tidigare satsningar pa nya stambanor, men ocksa
inforandet av ett nytt digitalt signalsystem for jarnvagen (ERTMS) och en rad andra jarnvags-
investeringar i olika delar av landet.

Medlen till namngivna vaginvesteringar uppgar till en knapp femtedel av motsvarande medel till
jarnvagsinvesteringar, och sjofartsinvesteringar uppgar i sin tur till en knapp fjardedel av
vaginvesteringarna — se Figur 2.3.

8 | infrastrukturpropositionen (prop. (2020/21:151) foreslog regeringen att planeringsramen fér investeringar i
vissa vag- och jarnvagsobijekt, for de delar dar kapitalkostnaden finansieras med inkomster fran trangselskatt eller
infrastrukturavgifter, skulle uppga till 52 miljarder kronor fér perioden 2010-2033.

8 Trafikverket (2021c) Forslag till nationell plan fér transportinfrastrukturen 2022-2033: Planen i korthet.
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Namngivna
Trimnings- och investeringar sjofart
miljdatgarder

Regionala planer

Namngivna
investeringar
jarnvag
Namngivna
investeringar vag

Ovrigt (inkl bidrag,
Fol, rantor och
amorteringar, m.m.)

Figur 2.3. Fordelning av ramen for planens utvecklingsdel.

Killa: Trafikverkets sammanstéllning av ekonomisk ram utifran regeringens faststéllelsebeslut.%

Investeringsatgarder som ar mindre an 100 miljoner bendmns trimnings- och miljéatgarder och
behodver inte namnges i Trafikverkets forslag till NTIP. Syftet med trimnings- och miljdatgarder ar
att med mindre och effektiva atgarder utveckla och forbattra transportsystemets funktion. | NTIP
delas de in i de tre atgardsomradena tillganglighet, trafiksdkerhet och miljé och har en
ekonomisk ram som uppgar till 40 miljarder kronor over tolvarsperioden, motsvarande knappt 10
procent av planens utvecklingsdel. Det ar en grupp av mycket blandade typer av atgarder som
planeras och prioriteras i Trafikverkets arliga verksamhetsplanering for att ge en flexibilitet i
genomférandet av atgarderna. En stor del av trimnings- och miljdatgarderna kraver inte plan-
laggning enligt vag- eller jarnvagslagen®® och gar ofta fortare att planera och genomfora &n de
stérre namngivna investeringarna. Gransen mellan namngivna investeringar och trimnings- och
miljoatgarder hojdes av regeringen infor framtagandet av NTIP 2018-2029 fran 50 miljoner
kronor till 100 miljoner kronor "for att ge Trafikverket ytterligare flexibilitet for att Idpande, snabbt
och effektivt kunna planera och genomféra sadana atgarder nar och dar de behovs”.”

| Trafikverkets organisation ar det verksamhetsomrade (VO) Planering som identifierar behovet
av investeringsatgarder. Dessa bestalls internt av VO Investering eller Stora projekt, beroende
pa atgardens storlek som projekterar och genomfér atgarderna.5®

Ramen for planens utvecklingsdel finansierar aven planering och myndighetsutévning, medel for
forskning och innovation (Fol) samt finansiella kostnader fér lan hos Riksgalden och vissa
bidrag. Av utvecklingsmedlen gar dartill knappt 10 procent till lansplaner som landets 21
regioner (inklusive Gotlands kommun) upprattar i enlighet med férordning (1997:263) om
lansplaner for regional transportinfrastruktur.

Vidmakthallande av transportinfrastrukturen handlar enligt Trafikverket om att uppratthalla en
robust vag- och jarnvagsanlaggning som bidrar till en positiv och hallbar samhallsutveckling.®®
Ramen for vidmakthallande i NTIP ar indelad i vidmakthallande vag och vidmakthallande
jarnvag. | NTIP fér 2022-2033 ar anslaget till vidmakthallande av statliga jarnvagar 165

8 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 20262037.

56 Vaglag (1971:948) respektive lag (1995:1649) om byggande av jarnvag

57 Prop. 2020/21:151. Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela Sverige, sid. 44.

8 Mindre trimningsatgéarder upp till 5 miljoner kronor genomférs av VO Underhall. Trafikverket (2024b)
Arbetsordning for VO Underhall. TDOK 2011:360. Version 28.0. Mindre trimningsatgarder upp till 5 miljoner kronor
genomfors av VO Underhall.

8 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, sid. 70.
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miljarder kronor och vidmakthallande av statliga vagar 197 miljarder kronor. Dessa ramar ar
bestdmda av riksdagen. Intakter fran banavgifter anvands aven fér att finansiera
vidmakthallande av de statliga jarnvagarna och detta uppgar till 26,9 miljarder kronor under
planperioden.”

Delar av den vidmakthallande verksamheten omfattar forebyggande underhall och
reinvesteringar som syftar till att anlaggningen forvaltas pa ett sddant satt att funktionaliteten
sdkras, bade pa kort och pa langre sikt. Andra delar omfattar verksamhet som syftar till att
sakerstalla framkomlighet, genom skoétsel och hantering av anlaggningarna. | det ingar
exempelvis avhjalpande underhall, trafikledning, trafikinformation och 6vrig drift. Denna del av
verksamheten ar delvis handelsestyrd och kan inte planeras i detalj pA samma satt som det
férebyggande underhallet.

Pa Trafikverket ansvarar VO Underhall for planering och genomférande av verksamheten utifran
anslagen for vidmakthallande vag och jarnvag. Hur Trafikverket prioriterar och anvéander
tildelade medel fér vidmakthallande beskrivs arligen i en fyradrig underhallsplan.”

21.2 De ekonomiska ramarna har okat for varje plan sedan 2010

En historisk tillbakablick dver de ekonomiska ramarna fér NTIP visar att dessa har dkat for varje
plan sedan den forsta trafikslagsovergripande planen vid Trafikverkets bildande 2010. T.o.m.
den nu géllande planen, NTIP 2022-2033, har den totala ramen 6kat med omkring 20 procent
per planeringsomgang, och férdelningen pa utveckling respektive vidmakthallande har varit
ungefar den samma med drygt halften pa utvecklingsdelen (se Figur 2.4).
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S 400 54% 45%
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300 52%48% 46%
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2010-2021 2014-2025 2018-2029 2022-2033

m Utveckling mVidmakthallande mTotal ram

Figur 2.4. Utveckling av de ekonomiska ramarna och deras fordelning 6ver
tid. Prisniva 2021 justerat med KPI-KS72,

Kalla: Respektive plandokument och inriktningsunderlaget for 2026-2037.

Over tid har daremot jarnvagens andel av vidmakthallandeanslaget kat mer &n motsvarande
andel for vag, vilket framgar av Tabell 2.1. | NTIP 2010-2021 stod jarnvag for 32 procent och

0 Regeringen (2022a) 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

" Trafikverket (2023) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023-2026.

2 Konsumentprisindex med konstant skatt.
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véag for 68 procent av planens vidmakthallandedel. | NTIP 2022-2033 var motsvarande siffror 46
procent och 54 procent. Hur ramen for vidmakthallande ska férdelas mellan vag och jarnvag
anges i riksdagsbeslutet om infrastrukturpropositionen och ar darfér inte nagot som Trafikverket
kan avgora i sitt forslag till NTIP. Foér planens utvecklingsdel daremot anges inte ramens
férdelning pa vag och jarnvag pa motsvarande satt i riksdagsbeslutet och inte heller
regeringsuppdraget till Trafikverket att ta fram forslag till NTIP.

Tabell 2.1. Procentuell forandring av ramarna fran NTIP 2010-2021 till NTIP
2022-2033. Fasta priser (KPI-KS).

Féréndring fran NTIP NTIP NTIP
féregaende plan 2014-2025 2018-2029 2022-2033

Total ram 19% 18% 21%

Utveckling 23% 17% 24%

Vidmakthallande... 14% 18% 18%

...varav jarnvég 27% 43% 25%

...varav vég 8% 1% 14%

Kaélla: Bearbetning av uppgifter fran respektive plandokument.

| inriktningsunderlaget fér kommande planperiod, 2026—2037, har Trafikverket foreslagit en
omvand férdelning mellan vidmakthallande och utveckling &n den som avspeglas i Figur 2.4.
Merparten av den totala anslagsramen foreslas allokeras till vidmakthallande — mellan 52
procent och 57 procent beroende pa vilken ramniva’® som avses. Om regeringen foljer
Trafikverkets forslag i den kommande infrastrukturpropositionen markerar det séledes ett
trendbrott i detta avseende, dar vidmakthallande for férsta gangen sedan 2010 i sa fall upptar
mer an halften av planens totala utrymme. | sammanhanget kan det dock noteras att
Trafikverket &ven i forra inriktningsunderlaget™, infér den nu gallande planen, féreslog en hogre
andel till vidmakthallande &n vad regeringen lade fram i infrastrukturpropositionen 2021.75 Da
foreslog Trafikverket en ram for vidmakthallande motsvarande 52 procent och 62 procent
beroende pa ramniva och inriktning.

2.2 Framtagande och genomforande av NTIP

NTIP beskriver hur den statliga infrastrukturen ska underhéllas och utvecklas, enligt férordning
(2009:236) om en nationell plan for transportinfrastruktur. Utgangspunkten for den langsiktiga
planeringen ar det dvergripande transportpolitiska malet som riksdagen har beslutat om — att
sdkerstalla en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsérjning for
medborgare och néringslivet i hela landet.®

3| Inriktningsunderlaget for 2026—2037 presenteras forslag till medelsfordelning f6r samma planeringsram som
for den nu gallande planen samt for fyra alternativa ramnivaer, dar ramen 6kas och minskas med 10 respektive 20
procent.

74 Trafikverket (2020c) Inriktningsunderlag infér transportinfrastrukturplaneringen for perioden 2022-2033 och
2022-2037.

S Prop. 2020/21:151. Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela Sverige.

78 Langsiktig planering av infrastruktur https:/bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-
utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/



https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/
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2.21 De ekonomiska ramarna faststalls av riksdagen i
infrastrukturpropositionen och forslag till NTIP tas fram i
atgardsplaneringen

Framtagandet av NTIP sker i fyra évergripande steg: Inriktningsplaneringen, beredning av en
infrastrukturproposition, atgardsplaneringen och slutligen regeringens faststallande av NTIP.
Inriktningsplaneringen inleds med att regeringen ger ett direktiv till Trafikverket att ta fram ett
inriktningsunderlag. Huvudsyftet med inriktningsunderlaget ar att tillhandahalla underlag fér den
kommande infrastrukturpropositionen.

Inriktningsplaneringen bestar av bedémning av ekonomiska ramar och ger vagledning for
prioritering av atgarder i den statliga transportinfrastrukturen. Méjliga langsiktiga inriktningar fér
transportsystemets utveckling, med 6vergripande beskrivningar av atgarder och deras
konsekvenser for infrastrukturen och maluppfyllelse, beskrivs i inriktningsunderlaget. Detta
redovisas sedan till regeringen samtidigt som det remitteras externt.””

Regeringen lagger sedan fram en infrastrukturproposition med férslag till ekonomiska ramar for
kommande NTIP och lansplaner. Det ar sedan riksdagen som fattar beslut om de ekonomiska
ramarna.

Efter att riksdagen har beslutat om propositionen inleds den s.k. atgardsplaneringen med att
regeringen ger Trafikverket i uppdrag att ta fram NTIP. De regionala lansplaneupprattarna, dvs.
landets 21 regioner, ges samtidigt maojlighet att, med finansiering via den av riksdagen
beslutade totala anslagsramen, ta fram lansplaner for regional transportinfrastruktur omfattande
investeringar i det statliga regionala vagnatet samt medfinansiering till kommuner och regionala
kollektivtrafikanlaggningar.

Trafikverket bistar regionerna i framtagandet av lansplanerna genom att [lAmna underlag. Det ar
sedan lansplaneupprattarna som beslutar om lansplanerna och darefter genomfor Trafikverket
planerna.” Vid medfinansiering ansvarar respektive infrastrukturdgare fér genomférandet av
atgarderna.

Nar Trafikverkets planforslag redovisas for regeringen gar det samtidigt ut pa extern remiss.
Efter inhdmtande av synpunkter fran remissinstanserna tar regeringen stallning till planférslaget
i ett faststallelsebeslut. Historiskt har faststallelsebeslutet omfattat merparten av Trafikverkets
forslag, men vissa andringar har gjorts.”

" Trafikverket Inriktningsunderlag https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-
planering-av-infrastruktur/Inriktningsunderlag/

8 Trafikverket Lansplaner https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-
planering-av-infrastruktur/lansplaner/

S Trafikverket (2022c) Nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033. Sammanstélining och Iasanvisning.



https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/Inriktningsunderlag/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/Inriktningsunderlag/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/lansplaner/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/lansplaner/
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Figur 2.5. Tidslinje 6ver framtagandet av NTIP 2022-2033.

2.2.2

Som ett led i genomférandet av planen far Trafikverket vanligtvis arligen i uppdrag av
regeringen att inkomma med forslag till vilka namngivna objekt i NTIP som Trafikverket bedémer
kan byggstartas de kommande aren. De s.k. byggstartsrapporterna introducerades i samband
med inférandet av det nya planeringssystemet for transportinfrastruktur 2013 och innehaller
Trafikverkets forslag till atgarder i NTIP som bor fa byggstarta de narmast féljande tre aren (ar
1-3) samt vilka atgarder som bor fa forberedas for byggstart de darpa féljande tre aren (ar 4-6).
Trafikverkets byggstartsforslag granskas av Trafikanalys innan regeringen tar stallning till dem.

Genomforande av NTIP

Utifran de arliga regleringsbreven och beraknade nivaer enligt budgetpropositionen tar
Trafikverket fram en rullande trearig verksamhetsplan som reglerar genomférandet av NTIP,
lansplanerna och insatserna till drift och underhall. Denna anger inriktning, mal och medel for
den samlade verksamheten. Mycket av arbetet hanteras pa Trafikverkets regioner i samverkan
med regionala intressenter, och de beslut och avvagningar som gors baseras pa samspel med
olika intressenter som Trafikverket traffar under dialogomgangar.®°

Trafikverket tar aven fram en underhallsplan som beskriver hur medel for vidmakthallande
planeras att foérdelas for vag och jarnvag tillsammans med sarskilda prioriteringar i underhallet
och vilka effekter det vantas fa pa infrastrukturen. Planen I6per 6ver fyra ar men uppdateras
varje ar, dar de ekonomiska ramarna for det innevarande aret ar faststéllda medan de
kommande tre aren &r preliminara och kan justeras.®'

For att 6verbrygga avstandet mellan den langsiktiga planeringen och den korta och medellanga
planeringen tar Trafikverket arligen fram en genomférandeplan. Planen ger en 6versiktlig bild av
planerade atgarder de kommande sex aren samt synliggér samplanering av atgarder inom
investering och drift och underhall. Genomférandeplanen utgar fran NTIP och lansplanerna och
har fokus pa hur transportsystemet forandras och hur de som anvénder systemet paverkas.®?

8 Trafikverket Verksamhetsplanering https:/bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-
utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/Verksamhetsplanering-pa-tre-ars-sikt/

81 Trafikverket (2023) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023-2026.

82 Trafikverket Genomforandeplan - atgarder fér underhall och utveckling av transportsystemet
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-
infrastruktur/genomforandeplan/



https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/Verksamhetsplanering-pa-tre-ars-sikt/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/langsiktig-planering-av-infrastruktur/Verksamhetsplanering-pa-tre-ars-sikt/
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2.2.3 Genomforandet av atgarder upphandlas

Medan den langsiktiga planeringen av verksamheten i NTIP hanteras av Trafikverket sker
genomférandet av konkreta atgarder pa entreprenad.® Sedan 2010, da Vagverket och
Banverket ersattes av Trafikverket, har Trafikverket anammat en ren bestéallarroll och bedriver
idag inget byggande eller underhall i egen regi.

Trafikverket arbetar med olika typer av styr- och stéddokument vid alla upphandlingsprojekt, dar
val av upphandlingsform och entreprenadform utvarderas infor varje enskilt projekt.
Entreprenadform bestams utifran ett forbestamt antal parametrar, sa som frihetsgrader,
komplexitet, osdkerhet och identifierade behov av innovation eller annan nytta. Vid stoérre projekt
genomfors sarskild komplexitetsbeddmning och affarsplanering. Trafikverket kdper in tekniska
konsulter som genomfér projektering av projekten. Utférandeentreprenad, dar bestallaren
ansvarar for detaljprojektering och darefter handlar upp en entreprendr for utforandet, ar den
mest anvanda entreprenadformen i Sverige. Trafikverket har tidigare haft ett uttalat mal om att
ha en hoég andel totalentreprenader, dar entreprendren ansvarar for bade detaljprojektering och
utforande, men detta mal togs bort 2022.84

Trafikverket for dialog med marknaden och potentiella anbudsgivare i syfte att undvika
missforstand relaterade till projektet, upphandlingen eller anbudsdokumenten med syftet att 6ka
antalet anbud, inte minst fran internationella aktérer. Genom marknadsdialog har Trafikverket
ambitionen att attrahera fler internationella aktorer pa en marknad dar det rader viss brist pa
entreprendrer, framfor allt pa jarnvagssidan. Pa grund av detta ska Trafikverket ocksa prova och
utvardera visst jarnvagsunderhall i egen regi.®® Mot bakgrund av att mer &n 70 procent av
Trafikverkets totala medel omsatts pa leverantérsmarknaden och att volymen atgarder i de
langsiktiga infrastrukturplanerna 6kar under kommande ar har stravan efter att bli
"leverantorernas forsta val” lyfts fram som ett prioriterat mal i Trafikverkets verksamhetsplan.®®
Samarbetet med branschen ar darfor centralt for Trafikverket som bl.a. nyligen infért nya
riktlinjer for samarbete inom entreprenader och tekniska konsulttjanster i de kontrakt som
upphandlas av Trafikverket.®” Studier av Trafikverkets samverkan med entreprendrerna pekar
pa positiva erfarenheter av tidig entreprenérmedverkan, men samtidigt ocksa pa ett behov av
Okad langsiktighet i myndighetens arbete med att utveckla och implementera
samverkansmodeller brett i branschen.%®

2.3 Uppfoljning av NTIP

2.3.1 NTIP foljs upp i arsredovisningen...

Det huvudsakliga dokumentet for uppféljning av NTIP for rapportering till regeringen ar
Trafikverkets arsredovisning. Arsredovisningen tas fram enligt férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag (FAB). Enligt 1 kap. 3 § FAB ska myndighetens
arsredovisning kortfattat ge underlag for regeringens uppfoljning, prévning eller budgetering av
myndighetens verksamhet. Bland kraven i FAB finns dven att &rsredovisningen ska uppréattas pa

8 Dar inget annat anges bygger detta avsnitt pa den studie av upphandlingsformer i ett antal Iander som EY
genomfort 2023 pa uppdrag av Trafikanalys: EY (2023) Effektiv upphandling av investeringar och underhall av
transportinfrastruktur.

84 Magnus Berg-Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-03-
27.

8 Det pagar dock ett utvecklingsarbete i syfte att aterta ett visst jarnvagsunderhall i egen regi, se: Trafikverket
(2022j) Atgarder for visst jarnvagsunderhall i egen regi: Redovisning av regeringsuppdrag 12021/03391,
12021/02391.

8 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026

8 Trafikverket (2023h) Samarbete i entreprenader och tekniska konsulttjanster. TDOK 2023:0246.

8 Rosander, m.fl. (2024) Samverkan i infrastrukturprojekt, Erfarenheter av tvafaskontrakt i Trafikverket 2015—
2023.
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ett Gverskadligt satt och i enlighet med god redovisningssed®, och ge en réttvisande bild av
verksamhetens resultat samt av kostnader, intékter och myndighetens ekonomiska stélining.*
Arsredovisningens resultatredovisning ska utformas s& att den kan utgéra ett underlag for
regeringens beddémning av myndighetens resultat och genomférande av verksamheten.®

| Trafikverkets rutinbeskrivning for framtagande av arsredovisningen klargors att innehallet i
Trafikverkets arsredovisning styrs av myndighetens instruktion, regleringsbrev och tillkommande
regeringsuppdrag samt tillampliga aterrapporteringskrav i beslutet om de trafikslags-
dvergripande planerna for transportinfrastrukturen.®? Vad galler uppféljningen av NTIP &r det
sarskilt faststallelsebeslutet som anger hur planen ska féljas upp i samband med
arsredovisningen. Dar anger regeringen att "Trafikverket ska folja upp den nationella planen
gentemot de transportpolitiska malen och aterrapportera arligen i samband med
arsredovisningen.”®® Beslutet anger ocksé ett antal explicit uttalade punkter som redovisningen
ska omfatta. Faststallelsebeslutets formulering att uppféljningen ska ske i samband med
arsredovisningen tyder pa att den inte nddvandigtvis behdver goras i arsredovisningen.

| arsredovisningen presenteras resultatet av verksamheten pa en évergripande niva, med vissa
variationer mellan aren. Utvecklingen i forhallande till de transportpolitiska malen beskrivs
oOversiktligt vag- respektive jarnvagsanlaggningens tillstand och hur det har utvecklats de
senaste 5 till 10 aren. En kortfattad beskrivning ges ocksa av det utvecklingsarbete som pagar
for att gora effektivare tillstandsbeddémningar och darmed for att 6ka kunskapen om
anlaggningens tillstand. Pa motsvarande satt ges en oversiktlig beskrivning av hur
genomférandet av NTIP fortldper och hur bl.a. inflationen och prisutvecklingen i bygg- och
anlaggningsbranschen paverkar forutsattningarna att genomféra atgarder enligt plan.

For drift och underhall redovisas verksamhetsvolymen for vag respektive jarnvag for olika typer
av insatser, uppdelat pa underhallsatgarder, reinvesteringar och drift av anlaggning.
Beskrivningen visar hur mycket pengar som har anvants och till vad de senaste tre aren,
kompletterat med en forklaring till forandringen av verksamhetsvolymen for drift och underhall
det senaste aret. Sarskilda handelser och arbeten (sasom jordskredet pa E6 vid Stenungsund
och september 2023% och stélder av trafiksdkerhetskameror®®) redovisas ocksa liksom exempel
pa langsiktiga forbattringsinitiativ. Det framgar saledes hur mycket pengar som anvants for olika
typer av atgarder, men inte hur kostnaderna for att genomféra enskilda atgarder har férandrats.

Redovisningen av investeringsverksamheten i arsredovisningens resultatredovisning innehaller
flera olika typer av uppgifter. Den inkluderar en uppf6ljning av kostnaderna i pagaende och
slutférda atgarder, t.ex. storre pagaende investeringsobjekt och objekt som 6ppnats for trafik
under aret samt effekter och samhallsekonomisk Idnsamhet for objekt fem ar efter att de
Oppnats for trafik. Nar det galler trimnings- och miljdatgarder redovisas dessa i volymer av
genomforda atgarder inom de tre atgardsomradena tillganglighet, trafiksakerhet och miljo.
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.
Uppfdljningen innehaller saledes en redovisning av genomforda atgarder matt i antal eller
volymer, men inte i termer av kostnad per atgard.

Uppfdljningen av lansplanerna, som sorteras under utvecklingsanslaget i NTIP, gors dels per
region, dels per atgardstyp med avseende pa hur stor andel av medlen i planerna som har

8 Férordning (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag (FAB) 2 kap. 5 §.

% |bid. 2 kap. 6 §.

% Ibid. 3 kap. 1 §.

92 Trafikverket (2023c) Framtagande av arsredovisning. TDOK 2016:0350.

9 Regeringen (2022a) Faststéllelse av nationell trafikslagsévergripande plan fér 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, sid. 21.

% Trafikverket (2024i) Trafikverkets arsredovisning 2023.

% Trafikverket (2023m) Trafikverkets arsredovisning 2022.
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anvants. | enlighet med faststéllelsebeslutet framgar det av detta hur stor andel av respektive
lansplan som genomférts och fordelningen totalt sett mellan olika &ndamal i Iansplanerna.
Daremot redovisas ingen uppféljning av kostnadsutvecklingen for de enskilda atgarderna i
lansplanerna.

| de senaste arens arsredovisningar pekas kostnadsstyrning och kostnadskontroll ut som hogt
varderade riskomraden dar pagaende atgarder annu inte fatt tillracklig effekt.

2.3.2 ...kompletterat av byggstartsrapporterna och andra
regeringsuppdrag

Utover arsredovisningen foljs aven de namngivna investeringarna upp i samband med Trafik-
verkets redovisning av forslag till byggstarter. Byggstartsrapporternas innehall styrs av
regeringsuppdrag som anger hur byggstartsforslagen ska rapporteras, vilket medfor att
byggstartsrapporternas innehall och format justeras utifrin de uppdrag som Trafikverket far av
regeringen. Normalt sett innehaller byggstartsrapporterna bl.a. en redovisning av den fysiska
planeringens utveckling, beraknade utgifter i férhallande till NTIP och ekonomiskt utrymme samt
uppdaterade berakningar av projektens samhallsekonomiska I6nsamhet fér de objekt som ingar
i forslaget. Avvikelser dver 10 procent men minst 50 miljoner kommenteras sarskilt. %
Rapporteringen innehaller aven redovisning av status for objekt som ingar i regeringens tidigare
byggstartsbeslut och som annu inte byggstartats. Pa uppdrag av regeringen omfattade
Trafikverkets byggstartsrapport 2023 aven beddémd objektskostnad for de objekt som foreslas fa
andrad byggstartsstatus fr.o.m. férsta gangen objekten ingick i en godkand plan samt
uppdaterade kostnadsbedémningar for de namngivna objekt som annu inte ingar, eller foreslas
ing4, i de tva grupperna 1-3 och 4-6.%" | uppdraget 2023 ingick ocksa att lamna information om
den senaste kostnadsbeddmningen for objekt med antagen byggstart ar 7-12.

Byggstartsrapporterna innebar darmed en fordjupad uppféljning av de objekt som ingar i
Trafikverkets forslag till byggstart och forberedelse for byggstart varje ar. Infor regeringens
beslut om byggstarter gor Trafikanalys granskningar av Trafikverkets forslag och publicerar
vanligtvis dessa i arliga rapporter.®

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 géllande NTIP
for 2014-2025.%° 2017 fick Trafikverket i uppdrag av regeringen att under en trearsperiod
redovisa Trafikverkets arbete med att framja produktivitet och innovation inom anlaggnings-
branschen. | slutrapporten redovisas bl.a. produktivitetsmatningar over tid for vagbelaggnings-
verksamheten och for spar- och sparvaxlar.'® | produktivitetsmatningen ingar bl.a. utvecklingen
av nedlagda kostnader, tillsammans med indikatorer for tillstdndet pa vag och spar och en
sammanvagd trafikbelastning. 2016 fick Trafikverket i uppdrag att under en trearsperiod
rapportera till regeringen om verksamhet som genomférts inom ramen for atgardsomradena
trimning och effektivisering samt miljdinvesteringar. Redovisningen gjordes foljaktligen pa
regeringens uppdrag fér den verksamhet som bedrivits 2015-2017"%", samt pa Trafikverkets

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

9 Trafikverket (2023d) 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).

% T.ex. Trafikanalys (2021) Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2021 ; Trafikanalys (2020) Granskning
av Trafikverkets byggstartsforslag 2020 ; Trafikanalys (2023a) Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag
2023.

% Trafikverket (2018a) Analys av férandringar i beréknade kostnader for investeringsobjekt.

1% Trafikverket (2020e) Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen :
Regeringsuppdrag.

101 Trafikverket (2016b) Aterrapportering av verksamhet inom atgardsomradena trimning och effektivisering samt
miljdinvesteringar ; Trafikverket (2017b) Aterrapportering av verksamhet inom atgérdsomradena trimning och
effektivisering samt miljdinvesteringar ; Trafikverket (2018b) Aterrapportering av verksamhet inom
atgardsomradena trimning och effektivisering samt miljéinvesteringar.
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eget initiativ aven fér 201892 och innehdll samlade beskrivningar av atgarder som genomforts,
samt beraknade eller bedémda effekter och samhallsekonomisk nytta av deras bidrag till de
transportpolitiska malen.

En omfattande uppfdljning av verksamheten gors ocksa i samband med framtagandet av
inriktningsunderlaget samt den planrevidering som vanligtvis gors vart fiarde ar. Hur denna
uppfdljning ser ut beror delvis pa hur regeringen formulerat direktivet till Trafikverket. Infor
kommande planperiod har regeringen t.ex. angett att Trafikverket, i inriktningsunderlaget, ska
redovisa mojligheten att ompréva objekt om den sammanlagda kostnaden for namngivna objekt
i géllande plan beddms bli hégre under planperioden 2026—2037."% | motsvarande direktiv infor
innevarande planperiod klargjorde regeringen i stallet att den beslutade davarande planen
2018-2029 skulle fullfoljas.

Utover de typer av sammanhang som namnts ovan har Regeringskansliet och Trafikverket
|I6pande avstdmningar och dialog. Dessa avstamningar dokumenteras dock inte pa ett satt som
ar tillgangligt for utomstaende granskare och tas darfor inte upp har.

2.3.3 Intern uppfoljning sker I6pande under aret

Internt pa Trafikverket sker uppféljningen I6pande i flera moment och ar bade kalender- och
handelsestyrd. En viktig forutsattning for verksamhetsuppféljningen ar den rullande tre-fyraariga
verksamhetsplanen som tas fram varje ar.'% Alla myndigheter ska, enligt 4 § myndighets-
férordningen (2007:515), ha en verksamhetsplan som beslutas av myndighetens ledning. Det
finns ddremot inga regler som anger hur en verksamhetsplan ska se ut eller vad den ska
innehalla. Det ar darfér upp till myndigheten att bestdmma hur den ska utformas och aven hur
den ska foljas upp.

Trafikverkets verksamhetsplan anger "'mal som Trafikverkets ledning foljer for att sékra ett
snabbt forbattrat resultat inom angelagna omraden”.'% Malen i verksamhetsplanen formuleras
om vid behov och anpassas efter vad ledningen uppfattar som andamalsenligt. | verksamhets-
planen fér 2023-2025 fanns 13 mal for den treariga period som verksamhetsplanen omfattar,
bl.a. ett mal om minskade kostnadsavvikelser i NTIP och den samlade investerings-
verksamheten. Dessa mal konkretiserades i ett antal matbara preciseringar.'%’

Under 2023 har malstrukturen utvecklats och Trafikverkets styrelse beslutade i december om en
reducering och omformulering av malen i verksamhetsplanen till fyra i syfte att driva pa kritiska
forflyttningar i Trafikverkets verksamhet:

e mer anvandbar kapacitet i vag- och jarnvagssystemet

e leverantorernas forsta val

e 0Okad kostnadseffektivitet

o fOr att sdkerstalla vara leveranser ska vi vara en av statens mest attraktiva arbetsgivare

Malet om O0kad kostnadseffektivitet betonar forbattrad kostnadskontroll och kostnadsstyrning
samt stérkt fortroende for att Trafikverket anvander tilldelade medel pa basta satt. "% Det ar dock
inte preciserat for investerings- eller drift- och underhallsverksamheten utan ar generellt
formulerat.

102 Trafikverket (2019b) Aterrapportering atgardsomraden 2018.

103 Regeringen (2023b) Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infér den langsiktiga infrastrukturplaneringen for
planperioden 2026—-2037.

194 Regeringen (2020b) Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplanering fér en ny
planperiod.

195 Trafikverket (2022i) Verksamhetsuppféljning. Rutinbeskrivning. TDOK 2021:0321.

1% Trafikverket (2022f) Trafikverkets verksamhetsplan 2023-2025, sid. 8.

107 |bid.

198 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026.
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For att mojliggora uppféljning av malen kopplas ett antal matt till dessa. Matten beslutas av
generaldirektéren och kan andras utan att malen i verksamhetsplanen gor det. For malet om
Okad kostnadseffektivitet haller dessa matt pa att utvecklas for att komma pa plats under 2024.
For det nya malet om kostnadseffektivitet finns saledes ingen kvantitativ uppféljning &nnu, men
det interna utvecklingsarbetet inom Program Kostnadsstyrning (se vidare i avsnitt 2.4.1) namns
som ett pagaende arbete for att na malet.'%®

Uppféljning av malen i verksamhetsplanen sker tertialvis. Tertialuppféljningen redovisas i en
tertialrapport till styrelsen.® Vid behov fattar ledningen beslut om korrigerande atgarder. |
samband med tertialuppféljningen genomfor central funktion Ekonomi och styrning, och ibland
aven verksledningen, dialoger med verksamheten. Lopande uppfdljning av verksamheten sker
pa lagre nivaer i organisationen och hur hogt beror pa fragornas karaktar. Till Trafikverkets
ledningsgrupp redovisas manadsvis storre fragor sasom storre handelser, storre avvikelser
samt prognoser for anslag och verksamhet.'"!

Trafikverkets internrevision genomfor arligen ett antal revisioner som utgér ett underlag vid
styrelsens bedémning av den interna styrningen och kontrollen inom Trafikverket. "2
Granskningarna gors utifran den riskanalys som internrevisionen gjort och den revisionsplan
som styrelsen beslutat. | framtagandet av revisionsplanen har aven verksamhetens egna forslag
till revisionsuppslag beaktats. Revisionerna redovisas i revisionsrapporter som ocksa
sammanfattas i arliga revisionsrapporter. Ansvariga chefer i Trafikverket yttrar sig 6ver
granskningarnas observationer och rekommendationer.

234 Prisnivaer bestams med olika index vid uppféljning av
kostnader

En del av kostnadsdkningarna 6ver tid ar kopplade till prisdkningar i ekonomin som helhet.
Darfor ar det motiverat att redovisa kostnader i fasta priser, justerade fér den generella
prisutvecklingen i ekonomin genom anvandning av nagot index. Myndigheter och nationella
centralbanker, sdsom Riksbanken, anvander KPI for att dvervaka prisdkningen i ekonomin. Det
berdknas genom att ta priset pa en s.k. varukorg av varor och tjanster under ett basar och
jamfora det med det aktuella arets pris. Prisforandringen uttrycks sedan i procent och speglar
den allmanna inflationen i ekonomin.

Varukorgen som utgér basen for berakningen av den allmanna inflationen tar inte sarskild
hansyn till prisutvecklingen inom specifika branscher, sdsom bygg- och anlaggningsbranschen.
Prisdkningarna inom bygg- och anlaggningsbranschen har under lang tid varit hdgre an den
allmanna inflationen. Vid sidan av KPI-KS, som speglar den allmanna prisutvecklingen exklusive
skatte- och subventionspaverkan, anvander Trafikverket darfor sarskilda index som battre
speglar prisutvecklingen i bygg- och anlaggningsbranschen. Vid uppféljning av NTIP anvands
det Trafikverket kallar for infrastrukturindex som utgoérs av fyra branschindex: investeringsindex
for vag- respektive banhallning samt driftindex fér vag- respektive banhallning.'® Dessa index
avspeglar respektive infrastrukturkategoris forutsattningarna i termer av priset pa komponenter
sasom belaggning med asfalt och terrassering av mark och berg. Dessa index framstalls av
SCB pa uppdrag av framst branschorganisationer. SCB planerar att avveckla sin roll i

199 |bid.

10 Trafikverket hade tidigare, i regleringsbreven fér 2013 och 2014 men inte darefter, ett formellt krav att lamna
tertialrapporter till regeringen, som underlag fér dialoger med Regeringskansliet. Tidigare fanns ocksa ett generellt
krav i 8. Kap FAB pa myndigheterna att Idmna en delarsrapport till regeringen men detta krav togs bort med SFS
2017:862 som tradde i kraft 1 januari 2018.

"1 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026.

12 Trafikverket (2023e) Internrevisionens arliga rapport 2022.

3 Infrastrukturindex &r ett viktat index som anvands for kostnadsreglering av byggentreprenader. Tidsserier for
infrastrukturindex finns fr.o.m. 2009 pa Trafikverkets webbplats: Kostnadsreglering i kontrakt.
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/upphandling/Sa-upphandlar-vi/Kostnadsreglering/. | mindre
utstrackning anvands aven ett sarskilt "kanalindex” for sjéfartsinvesteringar, men kanalindex bygger pa fa data
och ar darfor osakert.
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framstallningen av dessa index efter 2025. Arbete pagar dock inom Trafikverket i syfte att hitta
en annan I6sning. "™

2.4 Utvecklingsarbete kring
kostnadskontroll i NTIP

Som framgar av avsnitt 1.2.3 pagar det olika former av utvecklingsarbeten inom Trafikverket for
att starka kostnadskontrollen i olika avseenden.'"® Revideringen av malstrukturen i
verksamhetsplanen, med 6kad kostnadseffektivitet som ett av fyra utpekade mal enligt
féregaende avsnitt (avsnitt 2.3), 8r ett uttryck for det. Aven arbetet med att bli leverantérernas
forsta val pa en internationellt konkurrensutsatt marknad kan ses som ett led i ett sadant
utvecklingsarbete. Mest tydligt ar kanske arbetet inom ramen fér Program Kostnadsstyrning,
som beskrivs utforligare nedan. | vart arbete med att folja Trafikverkets arbete med att
astadkomma foérbattrad kostnadskontroll fokuserar vi pa de initiativ som sker inom ramen for
Program Kostnadsstyrning. Vi fangar aven upp annat utvecklingsarbete, sasom Fol, men
mindre ingaende.

241 Trafikverket arbetar med att astadkomma forbattrad
kostnadskontroll inom ramen for Program Kostnadsstyrning

Trafikverket arbetar sedan ar 2021 med att starka sin férmaga till kostnadsstyrning och
kostnadskontroll inom ramen foér det verksamhetsdverskridande programmet Kostnads-
styrning."'® Uppdraget inleddes som projekt men bedrivs sedan ar 2023 som program, med
syfte att samla, koordinera och félja upp prioriterade initiativ''?, som féretradesvis genomfors i
linjen av Trafikverkets organisation.'®

Programmet koordinerar initiativ utifran sju férmégor som Trafikverket ser behov av att utveckla
for att astadkomma en forbéattrad kostnadsstyrning''® och kostnadskontroll'?° som motsvarar
regeringens krav i beslutet om att faststélla NTIP 2022—-2033. "2’

Dessa formagor ar:

e  Styrning, planering och uppféljning
e Affaren och produktivitet

o Kalkyler

e Kostnadsprognoser

o Effektivitet

e Analys

e Ovrigt

4 Lennart Kalander, Avdelningschef National Planering, VO Planering, Trafikverket, e-postkonversation 2024-03-
26.

15 Trafikverket beskriver delar av det pagaende utvecklingsarbetet i NTIP 2022-2033, avsnitt 10.3.

16 Trafikverket (2022f) Trafikverkets verksamhetsplan 2023-2025, sid. 9.

7 Programmet anvéander ’initiativ' som ett samlingsbegrepp for projekt och uppdrag som drivs i olika delar av
Trafikverkets verksamhet.

18 Magnus Berg-Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-01-
05.

18 Trafikverket definierar begreppet som "En I6pande process av paverkan pa utformning, innehall, funktion och
genomfdrande i syfte att na uppsatta mal och ett 6nskat férhallande mellan varde, nytta och kostnader”. [Citat
hamtat fran Trafikverkets intranat 2024-01-15].

120 Trafikverket definierar begreppet som "Aktivitet som avser kostnadsberakning, kalkyl, uppféljning av
realiserade kostnader i férhallande till berdknade och i forekommande fall analys av orsaker till férandring i
forvantade kostnader”. [Citat hamtat fran Trafikverkets intranat 2024-01-15].

21 34 arbetar Trafikverket med kostnadsstyrning. Trafikverket webbinarium mars 2023. [Hamtad fran Trafikverkets
intranat 2024-01-15].
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| februari 2024 koordinerar programmet 36 initiativ, varav 15 ar slutférda, 18 ar aktiva och 3 ar i
uppstartsfas.'? Av dessa ar 22 initiativ riktade mot investering, medan 2 initiativ ar riktade mot
drift och underhall. Resterande 12 initiativ kategoriseras som verksamhetsévergripande. '?3
Inledningsvis lag arbetets fokus i att ta fram initiativ for stdrre investeringar, men sedan
arsskiftet 2022/23 ingar alltsa aven initiativ for drift och underhall i programmet. 24

Initiativ som ar riktade mot investeringsverksamheten ar i regel motiverade och utformade
utifrén en problembild av kostnadskontroll kopplat till namngivna investeringar. Det finns saledes
inget initiativ som ar sarskilt riktat mot trimnings- och miljdatgarder, men atgardsomradet har
heller inte aktivt avgransats bort. Flera initiativ, t.ex. Utvecklad kalkylférmaga (se avsnitt 3.3.1
for beskrivning), har som syfte att &stadkomma forbattringar som aven har effekt for mindre
trimnings- och miljdatgarder. 2

Vidare pagar ett antal verksamhetsévergripande initiativ som har baring pa saval investering
som drift och underhall. Ett exempel pa ett sadant initiativ ar Funktionell gestaltning, vars syfte
ar att genom standardisering av Trafikverkets fysiska anlaggningsdelar (t.ex. broar och
bullerskyddsskarmar) astadkomma sankta anlaggningskostnader vid saval investering som vid
framtida underhall (baserat pa livscykelkostnader (LCC))."?®

Vissa initiativ ar relativt kortsiktiga och har en tidplan pa nagot ar, medan andra ar mer
langsiktiga och stracker sig flera ar framat. Vissa langsiktiga initiativ saknar en definitiv tidplan i
form av slutdatum for leverans. Férvantad grad av effekt och nytta varierar ocksa mellan initiativ.
Trafikverket har emellertid inte gjort nagon uttrycklig rangordning eller prioritering mellan initiativ,
vilket till stor del beror pa att Trafikverket i dagslaget saknar ett faktabaserat beslutsunderlag.'?’
Under hésten 2023 har Trafikverket arbetat med att ta fram ett s&dant underlag, inom ramen for
initiativet Var egen analys (se aven avsnitt 3.3.4)."?8 Initiativet har sin bakgrund i
Riksrevisionens rekommendation till Trafikverket att "bedriva ett mer systematiskt arbete for att
kartlagga orsakerna till kostnadsdkningar och hur sadana kan férebyggas”, och syftar salunda
att kartlagga, orsakskategorisera och analysera kostnadsavvikelser for 70 objekt som har
funnits med i de tre senaste NTIP.

Avslutningsvis sker férandringar avseende programmets organisation som indikerar att arbetet
fortsatt ar prioriterat av myndigheten. Aven Trafikverket sjélv beskriver att Program
Kostnadsstyrning ska paga och utvecklas under en lang tid framéver.'?® Under inledningen av
2024 kommer Trafikverket, utdver att arbeta vidare med att koordinera pagaende och nya
initiativ, inleda ett uppféljningsarbete kring fardiga och implementerade initiativ. '3

24.2 Kostnadskontroll i Trafikverkets forsknings- och innovations
plan (Fol-plan)

Trafikverket ska, enligt 2 § foérordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket, “svara for
forskning och innovation som motiveras av myndighetens uppgifter” samt “félja, dokumentera
och pa regeringens uppdrag finansiera forskning och innovation inom transportomradet.” Det

22 powerPoint-presentation "Oversikt av initiativ och férmagor februari 2024”. [Hamtad fran Trafikverkets intranéts
sida om Program Kostnadsstyrning 2024-02-24].

123 Magnus Berg-Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-02-
21.

124 Magnus Berg-Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-01-
05.

125 Magnus Berg-Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2023-12-
18.

126 powerPoint-presentation "Oversikt av initiativ och férmagor februari 2024”. [Hamtad fran Trafikverkets intranéts
sida om Program Kostnadsstyrning 2024-02-24].

127 Magnus Berg-Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-01-
05.

128 Trafikverket (2024f) Slutrapportering av Var egen analys.

129 Magnus Berg-Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-01-
05.

130 |Inspel fran Trafikverket pa Trafikanalys rapportutkast 2024-03-27.
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totala anslaget for Trafikverkets Fol uppgar i gallande NTIP till 6,7 miljarder kronor."®' Tidigare
var finansiering av Fol uppdelat mellan vidmakthallande- och utvecklingsanslaget, men sedan ar
2023 finansieras all Fol genom utvecklingsanslaget.'*?

En arlig Fol-plan'® ar vagledande for Trafikverkets Fol-satsningar. Planen redovisar angelagna
forskningsomraden och forskningsbehov med utgangspunkt i ett antal dvergripande prioriterade
forskningsomraden som anges i NTIP, och riktar sig i forsta hand till externa aktérer som ar
intresserade av att sbka medel for Fol-projekt inom transportomradet.'** Trafikverket anger
féljande 6vergripande Fol-omraden som prioriterade under den aktuella planperioden 2022—
203313;

e Ett framtida transportsystem utan paverkan pa klimat, miljé och natur
o Okad produktivitet i infrastruktursektorn

o Ett effektivt och inkluderande transportsystem i hela landet

e Digitalisering av transportsystemet for ett hallbart samhalle

Fol-omradena i punkt 2—4 motiveras i olika grad utifran ett perspektiv av kostnadskontroll.
Omradet Okad produktivitet i infrastruktursektorn ar nytt for gallande plan och motiveras med
hanvisning till de senaste arens kostnadsékningar inom bade nybyggnad och underhall.'3® Ett
effektivt och inkluderande transportsystem i hela landet motiveras sarskilt med hanvisning till att
driftkostnader for kollektivtrafiken 6kat markant under de senaste decennierna.

Digitalisering av transportsystemet for ett hallbart samhélle avser bl.a. effektivisering av
byggande, drift och underhall. | Fol-plan for 2023—2028 redovisar Trafikverket angelagna
forskningsomraden och forskningsbehov utifran sju portfoljer och ett program fér europeiskt och
svenskt samarbete inom jarnvagsomradet (se Tabell 2.2 nedan).

For investering (portfolj Bygga) ar Fol som bidrar till 6kad produktivitet ett sarskilt prioriterat
omréade. Trafikverket beskriver forskningsbehov for 6kad produktivitet i tre delomraden™’:

e Innovativ och kostnadseffektiv projektering och byggande, t.ex. utveckling av
digitalisering som forbattrar informationsflodet fran planering, projektering och
byggande.

e Byggande av optimal konstruktion ur ett LCC-perspektiv, t.ex. integrering av LCC-
perspektiv och ekonomiska modeller vid beslut om och uppfdljning av investerings-
atgarder.

o Den offentliga afféarens roll for 6kad produktivitet, t.ex. utvecklad metodik for att gora
kostnadsbeddmningar mer tillforlitliga, sarskilt i tidiga skeden.

For vidmakthallande (portf6lj Vidmakthalla) beskrivs en utvecklad bestallarroll som ett viktigt
Fol-omrade for att uppna 6kad produktivitet, t.ex. genom utvecklade affarsformer och
upphandlingsstrategier som bidrar till att leverantdrers innovationskraft kan nyttjas. Darutéver
ligger tyngdpunkt pa Fol som bidrar till forbattrad kunskap om anlaggningens tillstand och
effektivare underhallsplanering, t.ex. utveckling av och kunskap om effektsamband, samt 6kat
nyttjiande av LCC-analyser i underhallsprocesser. Digitaliseringens betydelse for att forbattra

131 Regeringen (2022a) 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, sid. 6.

132 Prop. 2023/24:1. Budgetpropositionen for 2024. Utgiftsomrade 22 Kommunikationer., sid. 45.

133 Fol-planen har en sexarig planeringsperiod, men uppdateras arligen.

134 Trafikverket (2023k) Trafikverkets Forsknings- och innovationsplan for aren 2023-2028., sid. 5.

135 | forslag till NTIP 2022—-2033 motiverar Trafikverket de prioriterade forskningsomradena med hanvisning till de
senaste arens utveckling och pagaende trender i kombination med de transportpolitiska méalen samt en utblick
mot framtiden.

136 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033., sid. 67.

137 Trafikverket (2023k) Trafikverkets Forsknings- och innovationsplan for aren 2023-2028., sid. 38—40.
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kunskapen om anlaggningens tillstand och uppna effektivare underhallsplanering understryks
sarskilt.

Tabell 2.2. Trafikverkets portféljindelning av Fol. Hamtad fran Trafikverkets
Fol-plan for aren 2023-2028.

Trafikverkets Fol dr tematisk indelad och omfattar sju portfoljer och ett program for
jarnviagsomradet.

Fol-portfdlj Planera Planering av ett effektivt transportsystem som stédjer en hallbar
utveckling av samhallet

Fol-portfélj Utveckling av ett modernt och hallbart vag- och jarnvédgssystem samt

Vidmakthalla effektivisering av underhallet

Fol-portfdlj Mdjliggbra | Skapa forutsattningar for val fungerande och sdkra resor och
transporter

Fol-portfdlj Bygga Investeringar i infrastruktur vid nybyggnad och ombyggnad

Fol-portfélj Mot det effektiva, hallbara sjotransportsystemet

Sjofartsomradet

Fol-portfélj Saker, effektiv, robust och hallbar luftfart

Luftfartsomradet

Fol-portfdlj Strategiska | Overgripande och langsiktigt perspektiv samt strategiska samarbeten

initiativ

Program - Europeiskt och svenskt samarbete inom jarnvdgsomradet

jdrnvdgsomradet

| sammanhanget bor aven namnas den statliga utredningen om ny myndighetsstruktur for
finansiering av forskning och innovation (SOU 2023:59), som redovisades under hésten 2023.
Utredningens huvudférslag innebar bl.a. att myndigheter som idag utlyser forskningsmedel,
daribland Trafikverket, ska upphdra med detta och att medel i stallet ska utlysas, foérdelas och
administreras av en av tre nya forskningsmyndigheter.'®® Férslaget har remitterats under
inledningen av 2024.

2.5 Diskussion

2.5.1 Trafikverkets redovisning av kostnadsutvecklingen kan bli
mer transparent

En Overgripande problematik som har lyfts i tidigare utredningar av saval Riksrevisionen som
Trafikanalys ar svarigheten for externa granskare att félja kostnader och deras foérandringar éver
tid. Mot bakgrund av denna transparensproblematik har vi sett anledning att ndrmare underséka
hur kostnadsutvecklingen for investeringar foljs upp av Trafikverket. Under 2023 genomforde
darfor Trafikanalys en delstudie pa detta tema. '3

I NTIP redovisas en samlad uppféljning av namngivna objekt sedan den foérra planen (2018—
2029), men kostnadsutvecklingen for enskilda objekt gors inte i sjalva plandokumentet eller
dess underlagsrapporter. Daremot skriver Trafikverket, i planforslagets avsnitt om Trafikverkets
erfarenheter av kostnadsutveckling, att uppféljningen av kostnader i pagéende och slutférda
atgarder redovisas i arsredovisningen men ocksa vid andra tillfallen som i byggstarts-

138 Detta ansvar ska enligt utredningens férslag aligga Myndigheten fér strategisk forskning. Ovriga nya
forskningsmyndigheter som foreslas inrattas ar Vetenskapsmyndigheten och Innovationsmyndigheten. SOU
2023:59. Ny myndighetsstruktur for finansiering av forskning och innovation, sid. 20.

139 Trafikanalys (2023c) Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i
investeringsverksamheten.
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rapporteringen.'° | delstudien som genomférdes 2023 undersdktes darfor hur investerings-
atgarders kostnadsutveckling redovisas till regeringen i Trafikverkets arsredovisning och den
arliga byggstartsrapporteringen. Resultatet av delstudien finns publicerat i Trafikanalys rapport
2023:7'", men sammanfattas i korthet har. For tydlighets skull bor det tillagas att eftersom
studien publicerades under hésten 2023 har den inte omfattat analys av Trafikverkets
arsredovisning for 2023.

| sin revisionsberattelse for Trafikverket 2022 har Riksrevisionen dragit slutsatsen att
Trafikverket har "lamnat en resultatredovisning och information i 6vrigt som ar férenlig med och
stédjer en rattvisande bild i arsredovisningen som helhet”'*2. Arsredovisningen, som styrs av
FAB, &r déarmed inte utformad p4 ett felaktigt satt i formell mening. En évergripande slutsats fran
Trafikanalys granskning av arsredovisningarna i kombination med byggstartsrapporterna, som
inte ar reglerade i férordning utan styrs av regeringsuppdrag, ar daremot att den sammantagna
bild som férmedlas av kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten genom dessa
dokument inte fangar upp den problembild som ligger till grund fér Trafikanalys uppdrag.
Samtidigt konstaterar Trafikverket i arsredovisningen att kostnadsstyrningen och kontrollen inte
ar tillracklig i Trafikverkets infrastrukturinvesteringar. Kostnadsjamférelser for pagaende objekt i
dessa dokument goérs huvudsakligen med senast godkanda plan, med féljden att
kostnadsforandringar 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. Vi noterar att Trafikverkets
arsredovisning for 2023, som publicerats efter Trafikanalys rapport fran hésten 2023, aven
innehaller kostnadsjamforelser med byggstartstillfallet for pAgaende namngivna investeringar.
For objekt som 6ppnats for trafik jamfors den faktiska slutkostnaden med plankostnaden vid
byggstart i arsredovisningen. P4 motsvarande satt som fér 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
investeringsverksamheten inte formedlas pa nagot samlat och strukturerat satt till regeringen.

Vi noterar aven att det manga ganger ar svart att folja kostnadsférandringar i dessa dokument,
aven om 2023 ars byggstartsrapport ger mer information om de objekt som ingar i
byggstartsforslaget an vad som gors i arsredovisningarna och vad som brukar géras i
byggstartsrapporterna. Vi ser darfér problem med sparbarheten i sarskilt arsredovisningen som
vi bedémer har betydelse for kostnadskontrollen. Ur ett kostnadskontrollsperspektiv ar detta
problematiskt darfor att det forsvarar regeringens majligheter att utforma uppdrag och krav till
Trafikverket som sakerstaller en god kostnadskontroll, samtidigt som det férsvarar for externa
granskare, allmanheten och aven riksdagen att fa en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen i
investeringsverksamheten.

Aven om Trafikverkets redovisningar av investeringsverksamheten till regeringen inte &r felaktigt
utformade i formell mening finns det séledes anledning att diskutera om de bidrar till starkt
kostnadskontroll i sina nuvarande utféranden. Det bor ocksa framhallas att kompletterande
redovisningar mycket val kan goras i andra dokument an i just arsredovisningarna eller i
byggstartsrapporterna, om det beddéms vara mer andamalsenligt. Det star t.ex. i
faststallelsebeslutet att uppfoljningen av nationell plan ska rapporteras arligen i samband med
arsredovisningen vilket ger vissa mojligheter for Trafikverket att valja hur redovisningen ska
go6ras som komplement till arsredovisningen. Daremot finns det anledning att i sarskilt
arsredovisningen hanvisa till sadana kompletterande underlag.

140 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033.

41 Trafikanalys (2023c) Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i
investeringsverksamheten.

142 Riksrevisionen (2023b) Revisionsberattelse for Trafikverket 2022., sid. 2. Riksrevisionen gér d&ven motsvarande
beddmning i sin revisionsberattelse for Trafikverket 2023.
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2.5.2 Behov av en utvecklad informationshantering for att framja
uppfdljning

For att fordjupa forstaelsen for Trafikverkets mojligheter att félja upp sin verksamhet har
Trafikanalys, inom ramen for uppdraget, latit VTI (Statens vag- och transportforskningsinstitut)
gbra en kartlaggning av centrala system ur ett kostnadskontrollsperspektiv. Syftet med
kartlaggningen, som redovisas under varen 2024, ar att ge en dverblick éver Trafikverkets
genomforda och planerade forbattringsarbete gallande att framja sa val intern som extern
uppfdljning av kostnadskontroll. | kartlaggningen ges en dverblick éver Trafikverkets nuvarande
systemstdd av hog relevans for uppfoljning av kostnadskontroll, men ocksa pagaende
férandringar inom detta omrade.

Preliminara resultat fran studien, som huvudsakligen ar intervjubaserad, féranleder ett antal
slutsatser rérande mojligheterna att folja atgarder och deras kostnader 6ver tid genom atgarders
livscykler. Bl.a. gérs bedémningen att Trafikverkets sedan lange inarbetade ekonomisystem
Agresso ger goda forutsattningarna for uppfdljning av kostnadskontroll avseende kostnadsutfall i
forhallande till budgetramar i regleringsbrevet. Systemet ar daremot inte anpassat for att ge lika
goda foérutsattningar for uppfoljning av objekt och atgarder 6ver flera verksamhetsar utifran
NTIP:s tolvariga perspektiv. For det kravs kompletterande informationshantering i andra system.
Bade i perspektivet av regleringsbrevet och NTIP ar dock forutsattningar for uppfoljning av
kostnadseffektivitet begransade av att nya systemstodd for uppfoljning av utfort arbete inte ar,
eller endast delvis ar, implementerade.

Ett omrade som berérs i kartlaggningen ar delning av information mellan olika verksamhets-
omraden. Flera av de som intervjuats uppger att de saknar information om vad som sker i andra
faser an den de sjalva arbetar i. Nagot som flera respondenter sarskilt aterkommer till ar hur VO
Investering och VO Underhall 6nskar mer information om vad som har skett i planeringsskedet.
Pa liknande satt tyder intervjuerna pa att VO Planering 6nskar att de fick mer information om
atgarder fran VO Investering och VO Underhall, vilket skulle méjliggdra en bestalining av mer
kostnadseffektiva atgarder. Respondenter inom VO Investering beskriver ocksa hur det saknas
en kunskapsaterforing fran VO Underhall, nagot som skulle kunna ge kunskap om relationen
mellan initialkostnaden for en viss anlaggningsdel och kostnaden fér underhall av densamma.
Det skulle kunna ge battre underlag for beslut i investeringsfasen ur ett LCC-perspektiv, om det
visar sig att en hogre initialkostnad leder till lagre underhallskostnader, ndgot som det saknas
kunskap om idag (se aven avsnitt 2.5.3).

| kartlaggningen gors ocksa iakttagelsen att viktig information av betydelse for kostnads-
kontrollen ar samlad i Excel-filer snarare an i IT-system. Det géller exempelvis den mall
(TMALL1001) dar kalkyler fran alla skeden i processen "Genomfdra atgarder pa vager och
jarnvagar” sammanstalls for enskilda investeringsatgarder. Beroendet av Excel-filer paverkar
saval dtkomst som informationens enhetlighet och tillférlitighet negativt, samt innebar att en
betydande arbetsinsats kravs for att sammanstalla information for flera atgarder. Med anledning
av det pagar ett arbete med att utveckla ett sarskilt systemstod fér den information som nu
hanteras i TMALL1001.

| studien gors konstaterandet att det pagar ett betydande utvecklingsarbete kring Trafikverkets
stddjande system och merparten av de systemstéd och sammanstallningar av information som
ingar i kartldaggning ar nyligen implementerade eller under implementering. T.ex. pagar en
utfasning av flera Excel-beroende system och arbetssatt. De intervjuer som gjorts indikerar
samtidigt att utvecklingen och implementeringen tar lang tid och i flera fall Iangre tid &n planerat.
Det framgar ocksa att samordning av hur nya systemstdd utvecklas och anpassas till andra
systemstdd ar utmanande. Flera respondenter beskriver hur en mangd nya IT-I6sningar och
arbetssatt utvecklas parallelit.
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2.5.3 Livscykelkostnadsperspektivet tillampas inte fullt ut pa
Trafikverket med risk for att inte tillracklig hojd tas for
framtida underhallsbehov

| Trafikverkets rapport "Analysmetod och samhallsekonomiska kalkylvarden for transport-
sektorn” (ASEK) poangteras att kostnader for drift och underhall av en infrastrukturanlaggning i
princip ar att likstalla med kostnader for sjalva anlaggandet. Enligt ASEK-rapporten ar den enda
skillnaden att kostnaderna for drift och underhall sker senare i tid. For att investeringsatgarder
ska utformas optimalt ur ett samhallsekonomiskt perspektiv kravs darfor att kostnader som
uppstar under kalkylperioden, dvs. livscykelkostnader (LCC), inkluderas i den samhalls-
ekonomiska nyttokostnadsanalysen, dven om de annu inte har intraffat nar investeringsbeslutet
tas. ' Kostnaden for investeringar behover darfér vagas mot kostnader som uppstar i andra
faser av livscykeln, sdsom underhall och reinvesteringar. Om LCC-perspektiv inte beaktas finns
det en risk att Iagre kostnader for investeringen pa sikt innebar 6kade kostnader for underhall,
och att den totala kostnaden darigenom blir hogre. '44

Hur framtraddande ett LCC-perspektiv ar hos Trafikverket har belysts i olika sammanhang. |
foéregaende avsnitt (2.5.2) noterades att brister i kunskapsaterféringen fran underhalls- till
investeringsverksamheten medfér kunskapsluckor rérande LCC i Trafikverket. Trafikanalys
genomforde 2016 en studie om hur underhallsaspekter beaktas vid investeringsbeslut.
Rapporten lyfter fram avsaknaden av systematiska metoder for att inkludera underhall i
investeringar samt bristen pa krav pa underhallskompetens. | studien patalas att det saknas en
heltackande beskrivning av hur underhallsaspekter ska beaktas vid investeringsbeslut i styrande
dokument. De styrande dokument som finns indikerar inriktningar, men saknar anvisningar om
hur arbetet ska utféras. Detta leder till att det &r stora skillnader mellan olika projekt avseende
om, nar och hur underhallsaspekter beaktas.

| studien poangteras ocksa att uppfoljning av projekten sker mot investeringskostnader, medan
det saknas bade uppfoljningsbara mal och uppféljning som beaktar hela LCC-perspektivet.'#®
Trafikverkets internrevisorer genomférde under 2023 en granskning av anlaggningens LCC, dar
man konstaterar att de inte har kunnat se att slutsatserna och forbattringsomradena fran
Trafikanalys studie har omhandertagits och omsatts i Trafikverket.'® Granskningen visar pa
liknande problem som Trafikanalys studie fran 2016, dvs. att Trafikverket brister i att integrera
LCC-perspektivet i styrningen. Den visar ocksa att flera av de brister som internrevisorerna
pekar pa har varit identifierade sen tidigare i Trafikverkets eget riskhanteringssystem PULS.
Riskerna har dar klassificerats som hdga, men framdriften i den tillhérande handlingsplanen ar
trots detta lag. Internrevisorerna beddmer att ett skl till detta ar att det ar otydligt vem som
ansvarar for LCC i styrningen, som bevakar fragan och fattar aktiva beslut som beaktar LCC-
perspektivet.

| den kunskapsoversikt som har gjorts pa uppdrag av Trafikanalys konstaterar VTI att det, i den
vetenskapliga litteraturen rorande LCC, finns metoder for att ur ett samhallsekonomisk
perspektiv berdkna balansen mellan avhjélpande och forebyggande underhall.'#” LCC-analyser
ar en vanligt forekommande berakningsmetod (kalkylmetod) och kan t.ex. anvandas for att
bestdamma var och nar en anlaggning bor reinvesteras och hur olika underhallsstrategier
paverkar LCC."*® Vissa LCC-modeller inkluderar férutom kostnadsaspekter dven nyttoaspekter
sasom tillforlitlighet, tillganglighet, underhallsmassighet och sédkerhet. Det finns en diskussion
bland forskare om hur LCC-analyser anvands pa basta satt utifran ett samhallsekonomiskt

143 Trafikverket (2024a) Analysmetod och samhallsekonomiska kalkylvarden for transportsektorn (ASEK 8.0), sid.
%?Tr_aﬁkanalys (2016) Sa tar Trafikverket hansyn till underhall vid beslut om investeringar, sid. 9.

146 !It')rlgf'ikverket (2024€) Revisionsrapport. Anlaggningens livscykelkostnad.

147 Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapsoéversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av véagar och jarnvagar, sid.
2 bid
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perspektiv, dar vissa menar att LCC-analyser ger storst nytta da det handlar om att genomféra
atgarder pa ett kostnadseffektivt satt.° | kunskapsoversikten pekar VTI ocksa pa att det i den
vetenskapliga litteraturen saknas effektsamband for alla de scenarier som infrastruktur-
forvaltare sasom Trafikverket har att ta stallning till vid beslut om drift- och underhalls-
atgarder.'® VTI pekar vidare pa att det i Trafikverkets ASEK-rapport saknas information om
styckekostnader for atgarder och handelser pa en detaljerad niva for att mojliggora att ett
transparent underlag anvands i LCC-analyser av drift- och underhallsatgarder.

Trafikverkets internrevisorer beskriver att det finns flera initiativ pa Trafikverket som adresserar
fragan om LCC. Exempelvis har Program Tillgangsférvaltning som pagatt sen 2018 haft ett
sarskilt uppdrag att "starka formagan att beakta LCC i hela Trafikverkets verksamhet och i alla
livscykelfaser”. Ett flertal aktiviteter har kopplats till detta uppdrag och internrevisorerna
bedémer att aktiviteterna har genomférts i skiftande grad. | samband med revisionens
genomférande har beslut fattats om att Program Tillgangsforvaltning ska avvecklas men
internrevisionen framhaller vikten av att de erfarenheter som gjorts tas vidare samt att arbetet
med att utveckla tillgangsforvaltningen fortsatter i nagon form. Ett annat exempel ar ett arbete
med utveckling av verksamheten ur ett LCC-perspektiv som bedrivits under flera ar pa VO
Investering. Sedan 2022 bedrivs detta i programform under namnet "Okad férméga LCC”, men
har bl.a. paverkats av mdjligheten att anvanda relevanta kostnadsdata i analyserna.'"

| sin stravan efter att uppna en effektiv tillgangsforvaltning anger Trafikverket i sin verksamhets-
plan for aren 2024-2026 att man arbetar for att starka sin formaga att beakta LCC-perspektivet
for att bli en battre infrastrukturforvaltare.'5? Aven Trafikverkets Fol-plan fér 2023-2028
poangterar LCC-perspektivet. Det gors dels i Fol-portfoljen Vidmakthallande dar ett LCC-
perspektiv framhalls som centralt fér att méjliggdra en langsiktigt hallbar tillgangsforvaltning,
dels i portfoljen Bygga dar mdjligheten att prognosticera livslangden infrastrukturinvesteringar
pekas ut som en av de stérsta kunskapsluckorna.'®® Vi noterar dock att LCC-perspektivet inte
lyfts inom Fol-portféljen Planera, trots att det ar i de tidiga planeringsskedena som beslut om
investering fattas och det saledes ar viktigt att ta hojd fér en anlaggnings LCC i planerings-
skedet.

254 Troghet i forandringsarbetet?

| avsnitt 1.2 konstaterar vi att problem relaterade till kostnadskontroll har varit, atminstone
delvis, kdnda under lang tid och att bade externa granskare och regeringen uppmarksammat
fragan vid flera tillféllen. Detta vacker fragor om vilket genomslag externa granskningar och
regeringsuppdrag far i praktiken. Aven om flera atgarder vidtas tyder behovet av att &terkomma
till denna problematik pa en troghet i det forandringsarbete som pagar.

Troghet i organisationer ar ett ganska valkant fenomen och det finns en omfattande forskning
inom amnet. | hanvisas bl.a. till teknologisk tréghet, organisatoriska strukturer och besluts-
processer samt kulturella normer. Huruvida dessa forklaringar ar giltiga for det forandrings-
arbete som féranleder Trafikanalys uppdrag ar en empirisk frdga som det inte finns svar pa i
nuldget men som det finns anledning att aterkomma till.

2.5.5 Anvandandet av branschindex ar inte oproblematiskt

Fragan om prisjustering med ett sarskilt branschindex, sdsom infrastrukturindex, ar inte helt
oproblematisk. Riksrevisionen har tidigare pekat pa ett antal problem med anvandandet av
branschspecifika index. Ett problem ar att den kostnadsdkning som foljer av anlaggnings-
branschen héga prisutvecklingen inte synliggdrs i redovisningssammanhang. Det problemet blir

149 Swardh och Pyddoke (2017) Principdiskussion kring LCC-kalkyler fér vaginvesteringar, sid. 7.

%0 Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapsoversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar. sid.
38.

151 Utgangspunkten i Program Tillgangsférvaltning ar kravstandarden /SO 550071 — ledningssystem fér tillgangar.
%2 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026, sid. 14.

153 Trafikverket (2023k) Trafikverkets Forsknings- och innovationsplan for aren 2023-2028, sid. 39.
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sarskilt relevant i ljuset av att Trafikverket ar en stor bestallare med méjlighet att paverka bygg-
och anlaggningsmarknaden. Det ar darfor inte sjalvklart att delar av de kostnadsdkningar som
raknas in i branschindexet inte ligger inom Trafikverkets paverkansmdgjligheter. Att
prisutvecklingen i branschen réknas bort i redovisningen av kostnadsférandringar innebar da att
det kan diskuteras huruvida exempelvis arsredovisningarna ger en rattvisande bild av
kostnadsutvecklingen. Riksrevisionen har ocksa pekat pa risken for att ett utbrett anvandande
av sarskilda infrastrukturindex minskar kostnadsmedvetenheten i myndigheten eftersom man
darmed utsatts for ett lagre kostnadstryck.'® Ur det perspektivet kan anvandandet av
infrastrukturindex innebara att incitamenten att begransa kostnadsokningarna inte ar lika starka
som om kostnadsutvecklingen jamférdes med den allmanna prisutvecklingen i ekonomin.

Riksrevisionen visar att infrastrukturindex for vag- och jarnvagsinvesteringar 6kat avsevart
snabbare an KPI under de senaste aren, d&ven omraknad i termer av KPI-KS. Sedan 2003 har
KPI-KS 6kat med ungefar 22 procent medan infrastrukturindex for vaginvesteringar 6kat med 67
procent och for infrastrukturindex for jarnvagsinvesteringar med 95 procent. ' Riksrevisionen
menar att genom anvandandet av ett eget branschindex déljs de verkliga kostnadsdkningarna
inom infrastrukturinvesteringarna i redovisningen till riksdagen, och darfér bor prisutvecklingen i
branschen redovisas som kostnadsokning. 5

Mot bakgrund av var bedémning att transparens och incitament att prioritera kostnadskontroll ar
viktiga aspekter av god kostnadskontroll ser vi anledning att synliggéra riskerna med
anvandandet av sarskilda branschindex enligt de resonemang Riksrevisionen har lyft fram.

1% Riksrevisionen (2010a) Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar?

1% Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

1%6 Riksrevisionen (2011b) Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar? Riksrevisionen (2010a)
Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar?
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3 Investeringar

Som framgar av avsnitt 2.1.1 delas atgarder i nationell plan (NTIP) in i tva huvudkategorier:
utveckling respektive vidmakthallande. Trafikverkets investeringsverksamhet faller under
kategorin utveckling. Denna skiljer sig betydligt fran de atgarder som rér drift och underhall, som
utgor den storsta delen av vidmakthallandeanslaget. P& grund av dessa skillnader valjer
Trafikanalys att behandla dessa omraden i olika delprojekt. Investeringarna delas ytterligare in i
tva grupper: stérre namngivna investeringar med kostnader 6ver 100 miljoner kronor och
atgarder under detta belopp, s.k. trimnings- och miljéatgarder. De stdrre projekten ar direkt
kopplade till utformningen av NTIP, medan de mindre finansieras genom sarskilda anslag och
hanteras med storre flexibilitet inom Trafikverkets I6pande verksamhetsplanering.

| detta kapitel fokuserar vi pa att identifiera relevanta problemomraden for investerings-
verksamheten, baserat pa tidigare studier, rapporter och utredningar samt pa studier initierade
av Trafikanalys. Figur 3.1 illustrerar dessa studiers relevans till de olika analysnivaer som
introducerades i 1.4.1.
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Figur 3.1. Oversikt av de studier som huvudsakligen ligger till grund for arets
arbete inom omradet investeringar. Studier som ror Trafikverket
askadliggors med lila rutor och studier som framfor allt rér internationella
utblickar askadliggors med grona rutor.

Studier relaterade till Trafikverket visas med lila rutor, medan internationella perspektiv visas
med grona rutor. Tre studier har initierats for den grundldggande nivan: en om kostnads- och
nyttoundersokningar samt kostnadsutveckling for utvalda namngivna projekt i NTIP, en om
kostnadsunderlag for mindre investeringsprojekt i NTIP och en om kostnadsunderlag for
forhandlade objekt. De forsta tva studierna ar utférda av Trafikanalys, medan den tredje har
utforts av konsulten Bengt Jaderholm. Av relevans for framfor allt den mellersta nivan har
Trafikanalys genomfoért en studie av vilken bild av kostnadsutvecklingen i investerings-
verksamheten som férmedlas i Trafikverkets redovisningar till regeringen. Dessutom har Nordic
Mobility, pa uppdrag av Trafikanalys, genomfort tva studier som i princip tacker alla tre
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analysnivaer: en som fokuserar pa metoder for att skapa traffsékra kostnadsprognoser i
infrastrukturprojekt och en som presenterar en internationell 6versikt 6ver kostnadshantering.
Ovrig analys bygger pa bade internationella och nationella vetenskapliga studier, strategiska
dokument fran Trafikverket, rapporter fran Riksrevisionen, samt information fran méten med
Trafikverkets representanter (se aven avsnitt 1.4.3).

| nastféljande avsnitt beskrivs problembilden och dess orsaker enligt tidigare vetenskapliga
studier och andra utredningar som behandlar kostnadsdkningar inom transportinfrastrukturen. |
avsnitt 3.2 redogor vi for olika arbeten med kostnadskontroll som péagar i andra lander: Norge,
Danmark, Finland, Storbritannien och Nederlanderna. Trafikverkets utvecklingsarbete for 6kad
kostnadskontroll inom investeringsverksamheten redovisas i avsnitt 3.3.

Trafikanalys arbete kopplat till namngivna investeringar redovisas i avsnitt 3.4, forhandlings-
objekt i avsnitt 3.5 och trimnings- och miljéatgarder i avsnitt 3.6. Kapitlet avslutas med analys
och slutsatser i avsnitt 3.7.

3.1 Problembild enligt tidigare
studier/utredningar rorande
kostnadskontroll inom omradet

Kostnadsokningar inom den svenska transportinfrastrukturen och dess bakomliggande orsaker
ar ett valstuderat omrade. Intresset for detta amne beror pa att infrastrukturprojekt ofta ar
kostsamma och férvantas ha langvarig paverkan pa bade ekonomin och samhallet som helhet.
Det ar foga forvanande att omradet kostnadsokningar har varit foremal for vetenskapliga studier,
offentliga utredningar och diskussioner samt mediebevakning genom aren. De vetenskapliga
studierna fokuserar i huvudsak pa teoretiska aspekter, medan studier och rapporter genomférda
av svenska myndigheter och organisationer i huvudsak fokuserar pa empiriska iakttagelser. De
vetenskapliga studierna redovisar varierande resultat, men sammantaget indikerar de att
tekniska, psykologiska, ekonomiska och politiska faktorer ar grundorsakerna till
kostnadsokningar. Bland bidragande orsaker finns férandringar i projekts omfattning och design,
Okade kostnader for insatsvaror och for bygg- och anlaggningskostnader. Tidigare empiriska
iakttagelser indikerar att kostnadsékningarna ar systematiska och berér merparten av projekten
i NTIP. De ar generellt sett stora i tidiga planeringsskeden, men det ar en mindre andel av
projekten som star for den stérsta delen av den totala kostnadsékningen. Uppféljning och
analyser av kostnadsutvecklingen ar en grundlaggande foérutsattning fér en god
kostnadskontroll. Tidigare iakttagelser visar dock pa otillrackliga kalkylmetoder, bristande
granskningar och avsaknad av systematisk omproévning av objekt, brister i dokumentation och
informationshantering, bristande erfarenhetsaterféring och transparens kring
kostnadsutvecklingen. Dessa brister forsvarar uppféljnings- och analysarbeten.

3.1.1 Internationella studier ger en generell bild av
bakgrundsorsakerna till kostnadsokningar men ar
otillrackliga for landspecifika analyser

Genom aren har ett stort antal vetenskapliga studier och rapporter granskat orsakerna till 6kade
kostnader inom transportinfrastrukturen. Trots detta ar de underliggande orsakerna till kostnads-
okningar fortfarande oklara. Det har gett upphov till skilda teorier och férklaringsmodeller om de
bakomliggande orsakerna. Som redovisas i avsnitt 1.3.3 har fyra grundfaktorer till kostnads-
okningar i infrastrukturprojekt identifierats i den vetenskapliga litteraturen: Tekniska,
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psykologiska, ekonomiska och politiska faktorer. Dessa forklaringsmodeller har pa senare ar
kompletterats och omfattar t.ex. projektets komplexitet, de geografiska forutsattningarna,
entreprenadformen, prisutveckling sarskilt inom anlaggningsbranschen och effektiviteten i
projektledningen.'” Aven regionala skillnader anges som en méjlig férklaring dar
genomforandet av projekt i tatbefolkade regioner tenderar att bli forsenat pa grund av t.ex.
svarigheter att férutse mangden trafik pa dagligbasis och behovet av att planera for att dirigera
om trafik.'® Graden av konkurrens pa marknaden fér byggande av transportinfrastruktur spelar
ocksa roll for kostnadsokningar enligt vissa studier dar hogre konkurrens antas leda till lagre
kostnader. 1%°

Andra studier har undersékt sambandet mellan projektstorleken och kostnadsdékningar. En del
resultat visar att storre projekt tenderar att 6ka mer i pris, procentuellt sett, &n mindre sadana.
Forklaringen ar att storre projekt ar mer komplexa och har langre genomférandettider vilket
bidrar till 6kade osdkerheter.'®® Andra studier ifragasatter ddremot denna slutsats och menar att
kostnadsokningar ar forhallandevis lagre i storre projekt an mindre projekt (se aven avsnitt
3.6.1). Forklaringen ar att storre projekt har potentialen att ledas med hdgre effektivitet och
battre kostnadskontroll som i sin tur kan resultera i lagre kostnadsékningar an for mindre
projekt. 6’

Sammantaget pekar resultaten fran internationella studier pa en komplex bild av méjliga
bakomliggande orsaker till kostnadsokningar. | en del fall kommer studier fram till liknande
slutsatser men i andra fall till olika slutsatser. Generellt pekar de flesta internationella studier pa
att kostnadsunderskattningar i stor utstrackning sker under planeringsfasen och att andringar i
slutlig design kan leda till 6kade kostnader.'6?

Men i fallet med t.ex. projektstorlekens roll fér kostnadsokningar pekar slutsatser t.o.m. at
motsatt hall. En mojlig forklaring ar att olika studier ar baserade pa data fran olika Iander och
representerar olika tidsperioder. Detta skapar svarigheter i att direkt jamféra resultaten mellan
studierna. Ett annat problem galler matpunkterna eftersom det radder oenighet om nér i
processen kostnadsokningar intraffar, i vilkka specifika skeden kostnadsokningar bér matas och
vilka andringar i designen som bor beaktas. Om olika lander eller studier valjer skilda
matpunkter och olika omfattningar pa andringar maste vi vara medvetna om de begrénsningar
det innebar for jamforbarhet. Internationella studier ar viktiga att stddja sig pa i analysen av
kostnadsokningar. Men for att fa en djupare forstaelse for problembilden i enskilda lander
behdver vi basera analyser pa landspecifika studier och rapporter. Foljande avsnitt kommer
darfor att fokusera pa studier och rapporter som har studerat kostnadsokningar inom transport-
infrastruktur i Sverige.

3.1.2 Stora kostnadsokningar i NTIP — bade inom vag och jarnvag

Som framgar av avsnitt 1.2 har kostnads6kningar inom NTIP upprepade ganger
uppmarksammats sedan Trafikverkets etablering ar 2010. Det 6vergripande monstret ar
gemensamt for bade vag- och jarnvagssidan, aven om storleken pa ékningarna varierar
beroende pa hur man mater dem. %

57 Love (2011) Plugging the Gaps Between Optimum Bias and Strategic Misrepresentation and Infrastructure
Cost Overruns.

%8 Nilsson, m.fl. (2019) Kostnadso6verskridande i Trafikverkets entreprenadkontrakt.

% Park och Papadopoulou (2012) Causes of cost overruns in transport infrastructure projects in Asia: their
significance and relationship with project size.

160 Sing (2010) Delays and Cost Overruns in Infrastructure Projects: Extent, Causes and Remedies ; Shrestha,
m.fl. (2013) Magnitude of construction cost and schedule overruns in public work projects.

161 Cantarelli, m.fl. (2012a) Geographical variation in project cost performance: the Netherlands versus worldwide.
162 Se t.ex. Welde och Odeck (2017) Cost escalations in the front-end of projects — empirical evidence from
Norwegian road projects.

163 Riksrevisionen (2010a) Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar ; Riksrevisionen (2011b) Kostnadskontroll i
stora jarnvagsinvesteringar ; Riksrevisionen (2011a) Botniabanan och jarnvagen langs Norrlandskusten : hur har
det blivit och vad har det kostat ; Riksrevisionen (2018) Nytt signalsystem for jarnvagen : effektiviteten i inforandet
av ERTMS.
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Enligt Riksrevisionens granskning fran 2021 av kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar
Okade kostnaden for de objekt som ingick i bade planen fran 2014 och planen fran 2018 med 58
miljarder kronor mellan planerna, motsvarande 39 procent i genomsnitt per projekt under denna
fyraarsperiod. FOr de objekt som ingick i bade planen fran 2010 och i planen fran 2018 6kade
kostnaden i genomsnitt med 68 procent. Dessa kostnadsokningar ar justerade med
Infrastrukturindex och visar darfér en mindre kostnadsdkning an om prisjusteringen hade gjorts
med Konsumentprisindex (KPI). 84

I nuvarande NTIP konstateras att kostnaderna for objekten som éverforts fran den féregaende
planperioden (2018-2029), justerade med KPI, har ékat med 33 procent. % Okningarna ar
séarskilt stora i de tidiga skedena, dvs. under planeringsfasen.'®® Inga storre skillnader har
kunnat pavisas mellan vag och jarnvag. | en svensk studie visar man att kostnadsokningarna ar
mer forekommande for mindre projekt, och inga systematiska skillnader kunde pavisas mellan
olika typer av projekt.'®” | en annan svensk studie visar man att ju storre budget desto hdgre
kostnadsokningar. Dessutom spelar |6ptiden for projektet roll for kostnadsdkningarna, ju langre
|6ptid desto hégre kostnadsékningar. 168

Som namnts ar det viktigt att ha i dtanke att de delvis motstridiga, slutsatserna i olika studier och
rapporter kan bero pa att de analyserar skilda projekt och olika perioder. Dessutom har det visat
sig att det finns felaktigheter i kostnadsdatabaserna som ocksa gor det svart att ta fram sakra
resultat.'® Ytterligare en forsvarande faktor galler svarigheten att beakta andring i projektdesign
eller omfattning. Ett projekt kan bli dyrare pa grund av andrad design eller omfattning under
byggfasen.

31.3 Kostnadsokningarna ar systematiska

Kostnadsokningarna i NTIP ar saledes hogst patagliga men omfattningen varierar fran projekt till
projekt, och fran kontrakt till kontrakt. | inriktningsunderlaget for perioden 2026—2037 visar
Trafikverket att det ar en mindre andel av de namngivna objekten som star for den storsta delen
av den totala kostnads6kningen inom investeringsverksamheten. Det innebar alltsa att
fordelningen av kostnadsférandringarna ar asymmetrisk eftersom en liten andel investeringar
Okar avsevart jamfort med den ursprungliga bedomningen.'° Trots det &r kostnadsékningarna
systematiska eftersom de aterkommer i flertalet objekt. For tva tredjedelar av projekten (raknat i
kronor) har den beraknade investeringskostnaden 6kat med mer &n 30 procent mellan
féregaende och nuvarande NTIP (dvs. 2018-2029 till 2022—-2033), och foér en tredjedel med mer
an 60 procent. Mindre an en fjardedel av objekten har 6kat med mer @n 80 procent i kostnad,
men dessa star tillsammans fér mer an hélften av den totala kostnadsékningen. '

Detta blir tydligt i Figur 3.2, nedan som visar alla namngivna objekt som finns i saval NTIP for
2018-2029 som i Trafikverkets planforslag for 2022—2033 (exklusive etapperna av nya
stambanor for hoghastighetstdg som annars helt skulle dominera grafen). Y-axeln anger
kostnaden for respektive objekt i Trafikverkets forslag till plan 2022—-2033 och X-axeln anger
motsvarande kostnad i planen for 2018—-2029 justerat till prisniva 2021 med KPI. Objekt pa eller
i narheten av den streckade linjen har en oférandrad kostnad mellan planerna medan de som
ligger ovanfor linjen har 6kat i kostnad, och de under har minskat i kostnad.

164 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

165 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033.

'8 |ind och Brunes (2015) Explaining cost overruns in infrastructure projects: a new framework with applications
to Sweden ; Eliasson (2023) Back to the future: a renewed infrastructure planning process.

167 Sjégren och Norgren (2023) Cost Overrun in Swedish Infrastructure Transport Projects.

188 Nilsson, m.fl. (2019) Kostnadséverskridande i Trafikverkets entreprenadkontrakt.

189 Lundberg, m.fl. (2011) Cost overruns in Swedish transport projects.

170 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037.

M Trafikverket (2021d) Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, sid. 197.
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Figur 3.2. Fordelning av kosthads6kning mellan plan 2018-2029 (x-axeln)
och plan 2022-2033 (y-axeln), exklusive etapperna av nya stambanor fér
hoghastighetstag. Miljoner kronor, justerat till prisniva 2021 med KPI.

Kalla: Forslag till NTIP for transportinfrastrukturen 2022-2033.

Detta bekraftar bilden att det finns en systematik i kostnadsdkningarna betraffande namngivna
investeringar, nagot Riksrevisionen patalade i sin granskning fran 2021."72 Vid jamférelser
mellan det som da var den senaste planen, dvs. 2018-2029, och tidigare planer konstaterar
Riksrevisionen att kostnaderna okar for majoriteten av de investeringsobjekt som funnits med i
bade den senaste och tidigare planer, oavsett om jamférelsen gors med narmast féregaende
plan eller planerna innan den. Att kostnadsokningar sker i merparten av investeringsprojekt
bekraftas ocksa av Trafikverket'”® men, som namns ovan, det 4r en mindre andel av projekten
som blir vasentligt dyrare an vad man forst beraknat och darmed star for den storsta delen av
den totala kostnadsdkningen. Rapporterna stédjer dock slutsatsen att kostnadsokningarna ar
systematiska.

314 Kostnadsokningarna ar sarskilt stora i de tidiga skedena

Samtidigt konstaterar bade Riksrevisionen och Trafikverket att det ar i investeringsprojektens
planeringsfas som de stora kostnadsokningarna upptrader. | sin granskning 2021 av
investeringsverksamheten noterade Riksrevisionen att den genomsnittliga kostnads-
utvecklingen under byggfasen var 2 procent i de 86 projekt som hade fardigstallts sedan
Trafikverket bildades 2010. Med byggfasen avsags perioden fran kostnadskalkylen infér
byggstart till slutkostnaden vid fardigstallandet. Pa det stora hela tog positiva och negativa
avvikelser ut varandra och Riksrevisionens slutsats var att varken underskattningar eller
overskattningar av kostnaderna i byggfasen var systematiska. De kostnadsokningar som
Riksrevisionen visat har saledes huvudsakligen intraffat innan byggfasen. '’ Liknande resultat
visas aven av Eliasson (2023) som samtidigt pekar pa en trend med 6kande kostnader dven
under byggfasen.'”®

72 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

73 Trafikverket (2024k) Utveckla Referensklassprognoser: Delrapport Trafikverkets referensklasser ar 2024.
74 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

175 Eliasson (2023) Back to the future: a renewed infrastructure planning process.
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| Trafikverkets egen analys av kostnadsutvecklingen mellan plan 2018—-2029 och plan 2022—
2033 dras pa ett liknande satt slutsatsen att kostnaderna 6kat mest for de “ej bundna” objekten,
dvs. objekt som annu inte ingatt i Trafikverkets byggstartsrapportering, och minst for de
"pagaende” objekten, dvs. objekt dar avtal har tecknats med entreprendr (se Tabell 3.1).7

Tabell 3.1. Procentuell kostnadsdkning mellan plan 2018-2029 och plan
2022-2033, exklusive etapperna av nya stambanor for hoghastighetstag.

Pagaende 16
Bundna 45
Ej bundna 51
Alla 33

Kalla: Forslag till NTIP for transportinfrastrukturen 2022-2033 (Trafikverket, 2021d).

Kostnadernas forandringar mellan planerna ar berdknade i fasta priser, justerade med KPI.
Jamfort med investeringsindex har pagaende investeringar i vagar och jarnvagar lagre 6kningar
av kostnader &n motsvarande 6kning av investeringsindex, enligt Trafikverket'”” (se dven avsnitt
2.5.5). Empirin i Trafikverkets och Riksrevisionens analyser skiljer sig at och ar darfor inte helt
jamforbara, men monstret ar detsamma.

Aven om det finns en trend med dkande kostnader under byggfasen &r de stora kostnads-
6kningarna som har namnts framst koncentrerade till planeringsfasen.'”® Det innebar att de
stora kostnadsokningarna i huvudsak inte paverkar de redan pagaende projekten utan snarare
de som annu inte har startat. Mot denna bakgrund framhaller Trafikverket att det saledes inte ar
tillrdckligt att endast uppratthalla kostnadskontroll i pagaende projekt eller géra noggranna
kostnadsbeddmningar innan objekt inkluderas i planen. Det ar ocksa av vikt att kunna ompréva
objekt, och denna omprdvning bor ske tidigt i planeringsprocessen for att mojliggéra justeringar i
utformningen eller uteslutning av objektet fran planen.'”®

3.1.5 Trafikverkets kalkylmetoder underskattar kostnaderna for
investeringsprojekt men kostnadsoékningar hanteras inte i
tillracklig utstrackning pa forhand

Forutom underskattningar av kostnader till foljd av osakra uppgifter och bristande bedémnings-
underlag i de tidiga skedena pekar analyser pa ett antal andra bakomliggande faktorer. Dessa
inkluderar underskattning av framtida kostnader for insatsvaror, generell 6kning av bygg- och
anlaggningskostnader, férandringar i omfattning eller design av investeringar, samt ovantade
omstandigheter som inte var kanda i tidiga utredningsskeden.

| flera fall aterkommer dock Trafikverket till att detaljeringsgraden och kunskap om atgarderna
har forbattrats gentemot tidiga skeden som forklaring till varfor kostnaderna okar i investerings-
projekt. 8" Trafikverket framhaller mot den bakgrunden att det inte &r ovantat att vissa
investeringar visar sig vara avsevart dyrare an forvantat, sarskilt efter noggrannare utredningar.
Aven om Trafikverket ofta ndmner omfangséndringar som en viktig férklaring till

176 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, sid. 196.
77 |bid. sid. 196.

178 Eliasson (2023) Back to the future: a renewed infrastructure planning process.

178 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033.

180 |bid.

181 Trafikverket (2021f) Namngivna investeringar : Underlagsrapport till Férslag till nationell plan for
transportsystemet 2022-2033.
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kostnadsokningarna i forhallande till tidiga kalkyler, papekar Riksrevisionen att kommande
omfangsandringar i stor utstrackning inte beaktas i de nuvarande kalkylerna.'®2

Systematiken i kostnadsokningarna, sa som den beskrivits ovan, ger samtidigt stod at
uppfattningen att férdyringar inte ar ovantade samtidigt som just systematiken i 6kningarna ger
anledning att utveckla metoderna for hur kostnader berdknas. Osakerhetsanalyser enligt
successivprincipen ar en metod for att hantera denna problematik och vidareutvecklingen av
kalkylmetoderna ar ett av Trafikverkets prioriterade omraden for att forbattra kostnadskontrollen
inom investeringsverksamheten (se aven avsnitt 3.3).

Framtida osakerheter ger upphov till en rad utmaningar i kalkylarbetet. Men eftersom
erfarenheterna pekar pa att de berdknade kostnaderna tenderar att 6ka efterhand som
kunskapen om forutsattningarna for respektive projekt 6kar finns det anledning att pa forhand
hantera vantade kostnadsokningar, aven om orsakerna till dem inte ar kanda.

| sin kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag till NTIP 2022—-2033 har Trafikanalys framhallit
vikten av att beakta kostnadsokningar som ligger langt fram i tiden och papekat att Trafikverket
inte har tagit hojd for sannolika kostnadsokningar i planforslaget.'®® | flera lander tillampas ett
sarskilt paslag for osakerheter i tidiga skeden for att ta hdjd fér kommande kostnadsdkningar
men ett sadant fast paslag finns inte i det svenska systemet (se &ven avsnitt 3.2). 84

Det ar ocksa viktigt att notera att Trafikverket betonar att samhallsekonomiska kalkyler inte
tacker alla effekter, och att samlade effektbedémningar (SEB) ocksa inkluderar aven icke
kvantifierade effekter. Aven om icke berédknade effekter séllan &ndrar slutsatsen om en &tgérds
totala samhallsekonomiska I6nsamhet, understryker Trafikverket bristen pa kvantifiering av
systemeffekter pa jarnvag.'® Trots detta pagar ingen aktuell utveckling av analyser eller kalkyler
for systemeffekter for att forbattra majligheten att kvantifiera och motivera sddana atgarder,
papekar Riksrevisionen. 18

3.1.6 Kostnadsunderlag for s.k. forhandlingsobjekt ar inte
tillgangliga for granskning

Trafikanalys granskar regelbundet Trafikverkets forslag till byggstarter infér Regeringens beslut
om byggstart. Trafikanalys har under de senaste aren vid flera tillfallen pekat pa problemet med
att underlagen for objekt, som ar resultatet av storstadsférhandlingar och dar Trafikverket inte
agerar som en operativ partner, inte granskats av Trafikverket.'®” Dessa beslutsunderlag &r
varken samlade hos eller efterfragade av Trafikverket, trots att objekt som foreslas till byggstart
enligt Regeringens direktiv i princip ska kunna genomféras till de kostnader som ryms under
aktuell planeringsram. | vara tidigare granskningar har vi papekat att Trafikverket arligen infor
framtagande av byggstartsforslag bor efterfraga underlag gallande dessa for att fa en forstaelse
av kvaliteten pa aktuellt kostnadsunderlag. For Trafikanalys forefaller det oftillfredsstallande att
Trafikverket inte begart in, granskat och redovisat aktuella uppgifter gallande samhallsekonomi
och anlaggningskostnader for dessa férhandlingsobjekt. Trafikanalys har tidigare sett betydande
risker med att storstadsobjekten faller mellan stolarna vad géller genomlysning och granskning.
Vi har ocksa konstaterat att "férhandlingsplanering” inte foljer regeringens proposition
Planeringssystem fér transportinfrastruktur.

182 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

183 Trafikanalys (2022a) Kvalitetsgranskning av Trafikverkets férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen
2022-2033.

184 Jernbanedirektoratet (2020) Research knyttet til kostnadsestimering av jernbaneprosjekter i andre europeiske
land.

185 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033.

18 Riksrevisionen (2023a) Nationell plan for transportinfrastrukturen — lovar mer &n den kan halla.

187 Trafikanalys (2020) Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2020., Trafikanalys (2021) Granskning av
Trafikverkets byggstartsforslag 2021.
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3.1.7 Objekt som en gang kommit med i NTIP omproévas séllan

Enligt Trafikverket ar det problematiskt "om kostnadsodkningarna visar sig i ett sa sent skede i
planeringsprocessen att det ar férenat med stora kostnader att ompréva objektet — det kan t.ex.
vara en forutsattning for andra objekt, eller for bebyggelseplaneringen”. ' Riksrevisionen har
ocksa konstaterat att regeringen bara i nagra enstaka fall under den férra planperioden valde att
avbryta planeringen trots de stora 6kningarna i kalkylerade kostnader. | de fatalen fall som
objekt har lyfts ur planen har anledningen till det varit otydlig och darfér inte nédvandigtvis
sammankopplats med kostnadsdkningar. Riksrevisionens slutsats ar darmed att regeringens
prioritering av vilka projekt som ska genomféras i hog grad utgar fran tidiga kostnads-
underlag.'® | kombination med den tidigare iakttagelsen att manga projekt véxer efter att de
hamnat i NTIP innebar en sadan situation att den ursprungliga ekonomiska ramen inte ar
tillracklig for att inrymma beslutade objekt om inte utrymmet fér exempelvis icke namngivna
objekt eller drift och underhall minskas.

| sitt svar pa Riksrevisionens rapport om kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar klargjorde
regeringen att den inte tar slutlig stallning till enskilda objekt vid faststéllelse av NTIP. Det gors i
stallet i samband med byggstartsbesluten, da kostnaderna for objekten ar tillrackligt sakra for att
de ska fa byggstartas. Regeringen uttryckte samtidigt att "en bortprioritering av infrastruktur-
projekt kan ha stor paverkan aven pa andra intressenter och intressen, sdsom kommuner och
regioner, val fungerande arbetsmarknad, féretagsutveckling, bostadsbyggande och klimat”. 1%
Regeringen sag saledes skal att inte &ndra i planen, och i infrastrukturpropositionen klargjorde
regeringen att den beslutade NTIP 2018-2029 skulle fullféljas.'®! Likval var just mojligheten att
omprova beslut om infrastrukturatgarder ett framstaende skal till de forandringar i planerings-
systemet som innebar att arliga regeringsbeslut om byggstart respektive forberedelse for
byggstart infordes i det nya planeringssystemet 2013. Regeringen hade da sett det som
problematiskt att beslut om genomférande fattades med sa manga ars framférhallning att det
per definition innebar att ett stort antal viktiga faktorer inte ar kdnda och darmed behoéver
klarlaggas innan byggstart. Aven om den regelbundna revideringen av den langsiktiga planen
alltid har medgett en magjlighet till omprioritering sa har planeringssystemet i praktiken inte
fungerat pa det sattet enligt regeringen. Mot den bakgrunden andrades planeringsprocessen sa
att sammanlagt tre regeringsbeslut om planerat genomférande av nya infrastrukturatgarder
infordes, och med det forvantades beslutet om atgardsplan bli mindre definitivt: "I ett system
med flera kontrollstationer blir faststallelsebeslutet om en atgardsplan inte langre ett slutgiltigt
stéllningstagande fran regeringens sida att ett aktuellt projekt ska genomféras.” 192

| den nuvarande planperioden innebar beslutet av den nya regeringen att avbryta satsningen pa
hoghastighetsjarnvagar ett tydligt undantag fran det ménster Riksrevisionen iakttagit.
Trafikverket fick, i december 2022, nya uppdrag rérande de tre etapper som redan ingar i NTIP
(Ostlanken, Hassleholm—-Lund samt Géteborg—Boras) med hanvisning till ambitionen att "de
jarnvagssatsningar som gors ska vara mer kostnadseffektiva an om den ursprungliga planen for
nya stambanor for hdghastighetstag hade fullfdljts”. Méjligen ar den avbrutna satsningen pa
hdghastighetsjarnvagar en signal om en annan grundinstallning fran den nuvarande regeringen.

| samband med regeringens beslut om byggstarter i januari 2024 fick Trafikverket ocksa i
uppdrag att se 6ver och minska kostnaderna for tre objekt som ingatt Trafikverkets
byggstartsforslag. For de tre objekten ska Trafikverket aterkomma med nya kostnads-
beddémningar och férnyade bedémningar om byggstart.’® Aven det kan vara ett uttryck fér en
annan installning till att omprdva projekt an tidigare.

188 Trafikverket (2021d) Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, sid. 197.

18 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

%0 Regeringen (2021b) Riksrevisionens rapport om kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar

191 Prop. 2020/21:151. Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela Sverige.

92 Prop. 2011/12:118. Planeringssystem for transportinfrastruktur, sid. 77.

193 Regeringen (2024a) Beslut om byggstarter och uppdrag att ta fram fornyat underlag. L12023/02481
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3.1.8 Brister i informationshantering kring objekt och atgarder i
NTIP

Nar Trafikverket, pa regeringens uppdrag, redovisade sin analys av forandringar i beraknade
kostnader for investeringsobjekt 2018 lyfte Trafikverket fram en rad praktiska utmaningar i
arbetet med att folja upp objekts kostnadsférandringar och orsaker till dessa. Forutom
férandringar i sjalva investeringsobjekten pekade Trafikverket aven pa organisatoriska aspekter
och fragor som rér hanteringen av information om objekten. Flera investeringsprojekt pagar
under manga ar och under den tiden har exempelvis dokumenthantering och systemstdd
forandrats samtidigt som det funnits en otydlighet kring 6vervaganden som gjorts vid val av
tekniska I6sningar och vilka prisnivaer som anvants. %

Riksrevisionen har vid olika tillfallen aterkommit till kritiken att underlaget for att analysera
kostnadsutvecklingen hos Trafikverket ar svargenomtrangligt eller t.o.m. saknas. Bl.a. har
Trafikverket fatt kritik for att brista i dokumentationen av kostnadskalkyler i investeringsprojekt
och forst pa senare ar samlas alla kalkyler i ett projekt i ett gemensamt dokument.'%5 Nar
Riksrevisionen 2021 gjorde detta konstaterande saknades fortfarande systemstod for
jamforelser av kostnadsutvecklingen mellan olika projekt. Bl.a. darfér saknas ocksé en
helhetsbild av orsakerna till kostnadsférandringar, nagot Trafikverket normalt inte sammanstaller
inom ramen for planeringsprocessen. Detta har aven Trafikanalys papekat i sina granskningar
av Trafikverkets byggstartsforslag.'®® Avsaknaden av en sadan helhetsbild kring orsaker bakom
kostnadsavvikelser forsvarar, enligt Riksrevisionen, mojligheterna att forsta var i verksamheten
problemen ligger.'®”

En relaterad problematik har uppméarksammats av VTI (Statens vag- och transportforsknings-
institut) inom ramen for studier av produktivitet i Trafikverkets verksamhet. Dar konstaterar
rapportforfattarna att Trafikverket har flera databaser som innehéller information om de kontrakt
som tecknas med olika uppdragstagare, men att det saknas en systematik for sammankoppling
av information fran de olika databaserna, nagot som férsvarar uppféljningar.

En slutsats som lyfts fram ar darfor att informationshantering och dokumentation behéver ske
mer enhetligt och systematiskt for att mojliggora framtida analyser av varfor somliga projekt
genomfors enligt plan medan andra rakar ut for betydande problem. %

Riksrevisionen pekar samtidigt pa forbattringsarbete som pabdrjats inom Trafikverket nar det
géller exempelvis sammanstalining av kalkyler i investeringsverksamheten.'®® Mot bakgrund av
de langa ledtiderna inom sarskilt investeringsverksamheterna kan det dock forvantas droja
innan ett mer robust underlag ar tillgangligt fér gedigna analyser av kostnadsutvecklingen och
orsakerna till dessa sett dver projektens hela livscykel.

3.1.9 Brister i tillvaratagandet av tidigare erfarenheter fran
kostnadsokningar

Processen for genomférande av infrastrukturprojekt har i sina huvuddrag en tydlig sekventiell
uppbyggnad aven om det inom respektive skede finns iterativa arbetssatt. [...] Svagheten i
denna process ar den bristande erfarenhetsaterféringen fran byggande tillbaka till projektering
och planering i tidiga skeden. Exempel pa detta ar fragor rérande val av teknisk 16sning,

1% Trafikverket (2018a) Analys av férandringar i beréknade kostnader for investeringsobjekt.

1% Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

1% Trafikanalys (2019) Kvalitetsgranskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2019; Trafikanalys (2020)
Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2020.

97 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

%8 Nilsson, m.fl. (2021b) Utan spaning, ingen aning: behovet av data for att folja upp effektivitet, produktivitet och
innovationer i anlaggningssektorn.

19 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.
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byggbarhet och kostnadsuppféljning dar mycket kunskap och erfarenhet finns att hamta i de
senare skedena.?%

3.1.10 Bristande transparens i Trafikverkets redovisning av
investeringsverksamheten

| vara granskningar av Trafikverkets forslag till NTIP och byggstarter har otydligheter i
Trafikverkets beddmningar varit ett &terkommande tema. | byggstartsgranskningarna har
Trafikanalys lyft fram att bedémningar eller kommentarer till de samhallsekonomiska kalkylerna
ofta ar korta och utan hanvisning till underliggande material, &ven om sjalva kalkylprocessen i
sig ar tydlig.

Ett annat exempel ar svarigheter att Iasa sig till objektens osakerheter och risker i byggstarts-
forslagen, da resultaten av kanslighetsanalyser inte &r kommenterade. Aven tydliga férklaringar
till varfor vissa objekt féreslas fa byggstartas har efterlysts av Trafikanalys.?*!

Aven Riksrevisionen har lyft fragan om bristande transparens hos Trafikverket i sina
granskningar. | sin granskning av NTIP 2018-2029 papekade Riksrevisionen bl.a. att varken
regeringen eller Trafikverket, infor revideringarna av planen, publicerar vilka forandringar i
kostnadsbeddmningar och innehall som skett for de enskilda objekten sedan féregaende
plan.?°2 | sin senaste granskning av NTIP papekar Riksrevisionen bl.a. att sparbarheten 6ver tid
forsvaras av att Trafikverket byter namn pa och omdefinierar atgarder utan att det anges.2%®

Det senaste planforslaget uppvisar en forbattring i vissa av dessa avseenden enligt
Trafikanalys. Det omfattande och komplexa planeringsunderlaget var mer pedagogiskt an
tidigare planférslag, men det kvarstod ett behov av att dka tydligheten.?* Aven Riksrevisionen
framhaller att det senaste planférslaget har forbattrats med avseende pa transparensen, bl.a.
genom att lyfta fram analyser som visar pa nackdelar med planforslaget.?%®

Som framgar av Trafikanalys rapport om Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnads-
utveckling i investeringsverksamheten?% (se avsnitt 2.5.1) ar ocksa arsredovisningarna och de
arliga byggstartsrapporterna utformade pa ett satt som ger en viss men inte heltdckande bild av
kostnadsutvecklingen. Framfor allt saknas en beskrivning av investeringsobjektens
kostnadsutveckling fran forsta plan nar kostnadsjamférelser enbart gérs med gallande plan (for
pagaende investeringar) eller plan vid byggstart (fér objekt som 6ppnats for trafik).

For trimnings- och miljdatgarder ar redovisningskraven mer begransade och det finns inte
nagon beskrivning av kostnadsutvecklingen for dem. Detta medfor att det saknas
redovisningssammanhang som synliggor de totala kostnadsokningarna i
investeringsverksamheten.

200 Trafikverket (2021e) Kostnadsutveckling vid upphandling och genomférande av investeringsprojekt.
Regeringsuppdrag.

201 Trafikanalys (2021) Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2021.

202 Riksrevisionen (2021a) Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

203 Riksrevisionen (2023a) Nationell plan for transportinfrastrukturen — lovar mer 4n den kan halla.

204 Trafikanalys (2022a) Kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen
2022-2033.

205 Riksrevisionen (2023a) Nationell plan for transportinfrastrukturen — lovar mer 4n den kan halla.

206 Trafikanalys (2023c) Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i
investeringsverksamheten.
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3.2 Kostnadskontrollsarbete av olika slag
pagar i flera lander

Forslag har presenterats for att forbattra kostnadskontrollen och minimera risken for
kostnadsokningar inom transportinfrastrukturomradet, inklusive 6kad 6éppenhet i tidiga
kostnadsskattningar, extern granskning av beslutsunderlaget, och anvandning av Referens-
klassprognos (RCF). Dessa atgarder syftar till att forbattra projektresultaten genom att halla
projekt inom budget och undvika kostnadsdkningar. Exempel fran andra lander, som Norge och
Danmark, visar pa olika tillvagagangssatt for extern granskning och kvalitetssakring, medan
Finland har valt att fokusera pa samarbete och innovationsdrivande upphandling med Alliance-
modellen.

Ett aterkommande forslag galler beddmningar och granskningar av kostnadsskattningar i
projektens olika faser. Framfor allt i de tidiga faserna dar kunskapen om projekten ofta ar
bristfalliga.

Ett Okat behov av 6ppenhet i tidiga kostnadsskattningar och systematisk redovisning av
potentiella risker har framhallits i tidigare studier.?%” For att sékerstalla opartiskhet foresprakas
extern granskning av beslutsunderlaget genom oberoende parter. Dessutom har forslag lagts
fram for att involvera externa granskare vid olika stadier av infrastrukturprojekt, med syfte att
Oka forstaelsen for konsekvenserna av férandringar och skapa incitament for kostnads-
kontroll.2%® Aven om detta tillvagagangssétt kan medféra 6kade kostnader och férseningar,
argumenterar vissa forskare att det kan vara motiverat om det leder till forbattrad kostnads-
kontroll och minskade éverskridanden. For att undvika intressekonflikter betonas vikten av att
lata externa granskare véljas av en tredje part.?®®

For att forbattra kostnadsskattningar har andra forskare foreslagit anvandandet av s.k.
Referensklassprognos (Reference Class Forecasting, RCF).2'* RCF &r ett verktyg som anvands
for att forbattra kostnadsbeddémningar for projekt. Genom att jamféra faktiska kostnader med
tidigare genomforda projekt av liknande karaktar kan man skapa en referensklass i en databas.
Denna referensklass anvands sedan for att prognostisera kostnader for nya projekt (se dven
avsnitt 3.3.2). En annan féreslagen metod ar decentralisering av budgetar, dar kostnads-
okningar i ett projekt i en region leder till farre alternativa projekt i samma region.?'! Yiterligare
en féreslagen metod ar s.k. portfljplanering, dar kostnadstkningar i ett projekt i maste
balanseras med kostnadsminskningar i andra projekt i portféljen.?'? Dessa metoder syftar till att
betona vikten av att halla projekt inom budget och undvika kostnadsodkningar.

Sammanfattningsvis understryker dessa forslag vikten av 6kad transparens, extern granskning,
och systematisk anvandning av oberoende bedémningar for att forbattra kostnadskontroll och
projektresultat inom transportinfrastruktur. Genom att implementera dessa atgarder kan man
enligt tidigare studier och erfarenheter forvanta sig minskad risk for kostnadsékningar och
forseningar i infrastrukturprojekt.

207 Andersen, m.fl. (2016) Low estimates — high stakes: underestimation of costs at the front-end of projects.

208 |ind och Brunes (2015) Explaining cost overruns in infrastructure projects: a new framework with applications
to Sweden ; Warsame, m.fl. (2013) How Can Clients Improve the Quality of Transport Infrastructure Projects? The
Role of Knowledge Management and Incentives ; Lind och Brunes (2014) Policies to avoid cost overruns in
infrastructure projects: Critical evaluation and recommendations.

209 Warsame, m.fl. (2013) How Can Clients Improve the Quality of Transport Infrastructure Projects? The Role of
Knowledge Management and Incentives.

210 Flyvbjerg (2008) Curbing optimism bias and strategic misrepresentation in planning: Reference class
forecasting in practice ; Lundberg, m.fl. (2011) Cost overruns in Swedish transport projects.

211 Lind och Brunes (2014) Policies to avoid cost overruns in infrastructure projects: Critical evaluation and
recommendations.

212 Nordic Mobility R&I (2024) Inifran och utifran i svensk infrastrukturplanering. PM.
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Extern granskning av bedémningsunderlagen i olika faser av infrastrukturprojekt beroende pa
projektens mognadsgrad genomfors redan i andra lander. | Norge och Danmark granskas
kalkylerna externt i tva faser. Men i motsats till Norge har man i Danmark anammat en modell
fran Storbritannien med vissa justeringar for optimismbias. Modellen hanterar osékerheten i
tidiga skeden genom olika fasta paslag beroende pa projektens mognadsgrad. | Storbritannien
och Nederlanderna gors externa granskningar av kalkylerna i fler an tva faser med
administrativa och politiska beslut vid varje fas. | Finland har man valt att avsta fran extern
kvalitetssakring och valet verkar vara grundat i en 6nskan om samarbete med potentiella
entreprendrer snarare an att fordela “skuld” mellan olika aktoérer. En betydande satsning har
gjorts pa att anvanda den s.k. Alliance-modellen, en form av innovationsdrivande
upphandling.?'3

3.3 Trafikverkets utvecklingsarbete for okad
kostnadskontroll inom
investeringsverksamheten

Inom Program Kostnadsstyrning pagar flera initiativ som syftar till att forbattra Trafikverkets
kostnadsstyrning och kostnadskontroll for investeringar. Initiativ som ingar i programmet avser
bl.a. utveckling av kalkylmetoder och kostnadsbedémningar, kartlaggning och analys av orsaker
till kostnadsavvikelser samt forbattrad kostnadsstyrning i planlaggningsfasen.

Trafikverket arbetar med att forbattra kostnadskontrollen péa flera satt och inom flera omraden.
Exempelvis foreslar Trafikverket i inriktningsunderlaget for 20262037 att det bor tydliggoras att
objekt som ligger i &r 7-12 av planen ar beslutade att utredas, snarare an beslutade att
genomforas.?' Det 6vergripande syftet med tydliggérandet &r att sékerstalla att planerings-
processen for investeringar fungerar som avsett, dvs. att kostnader och nyttor blir val utredda
innan definitiva beslut om investeringar fattas.

| det foljande beskrivs Trafikverkets arbete med forbattrad kostnadskontroll fér investeringar
inom ramen for Program Kostnadsstyrning (se 6vergripande beskrivning i avsnitt 2.4.1). Inom
programmet pagar ett flertal initiativ som syftar till att utveckla kalkylmetoder och kostnads-
bedémningar for investeringar. Bland dessa ingar exempelvis Utvecklad kalkylférmaga och
arbete med att utvardera och utveckla Referensklassprognoser, samt Okad kvalitet i
kostnadsbeddmningar i tidiga skeden. Vidare ingar bl.a. i programmet ett 6vergripande
analysarbete som Trafikverket benamner "Var egen analys”, samt arbete med att forbattra
styrning, planering och uppf6ljning inom ramen for initiativet Nationella revisionsmoéten. Nedan
sammanfattas namnda initiativ kort.

3.31 Utvecklad kalkylformaga

Initiativet Utvecklad kalkylférmaga har som évergripande syfte att utveckla Trafikverkets system
och arbetssatt fér kostnadsbeddmningar.?'s Initiativet ska &ven genomféra efterféljande
implementering av arbetssatt i berérda delar av organisationen.

Pa ett vergripande plan ska initiativet &stadkomma utveckling avseende féljande delar?'®:

213 Fér en genomgang av olika landers erfarenheter se Nordic Mobility R&I (2023) En Nordisk palett av strategier
och lésningar for battre kostnadskontroll i infrastrukturprojekt. PM.

214 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037, sid. 132.

215 Trafikverket (2022h) Utvecklad kalkylférmaga. Projektspecifikation.

216 powerPoint-presentation *Oversikt av initiativ och forméagor februari 2024”. [Hamtad fran Trafikverkets intranéts
sida om Program Kostnadsstyrning 2024-02-24].
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e Metoder och verktyg for nar och hur kostnadsbedémningar ska utforas i
kostnadsbedémningsflédets olika processer (PLANG, PA och GA).

e System for analys, erfarenhetsaterféring och kostnadsbedémningar.
¢ Roller, befattning och organisering av kompetens kopplat mot kostnadsbedémningar.

Det pagar flera aktiviteter och delprojekt samtidigt inom initiativet. Exempelvis pagar inom
delprojektet Kostnadskontroll av totalkostnad ett arbete med att utvardera och utveckla metoden
for Referensklassprognoser.

3.3.2 Utvardering och utveckling av Referensklassprognoser (RCF)

Som framgar av avsnitt 3.2 ar RCF ett verktyg som anvands for att forbattra kostnads-
bedémningar for projekt. Genom att jamfora faktiska kostnader med tidigare genomférda projekt
av liknande karaktar kan man skapa en referensklass i en databas. Denna referensklass
anvands sedan for att prognostisera kostnader for nya projekt. Trafikverkets nuvarande metoder
for kostnadsbeddmning fokuserar framst pa sena skeden och missar identifiering av
osakerheter i tidiga skeden. Som papekats i avsnitt 3.1.4 visar uppféljning av infrastruktur-
projekt att kostnadsokningar ar vanligare i de tidiga planeringsskedena. Det innebéar att
nuvarande metod fokuserar pa det kdnda och bortser fran osakerheter. Bristen pa incitament att
sOka osakerheter, dveroptimism och strategiskt beteende vid komplexa beslut under osakerhet
utgor enligt forskningen bakomliggande orsaker till underskattning av kostnader och
Overskattning av fordelarna, vilket i slutdndan kan leda till kostnadsokningar (se aven avsnitt
1.3.3)

Genom att jamfora faktiska kostnader fran tidigare projekt med deras verkliga slutkostnader
beaktar RCF bade kadnda och oidentifierade osakerheter som har fallit ut i tidigare genomférda
projekt. Med andra ord kan kostnadsbeddémningar i projektens tidiga planeringsskeden
korrigeras med ett "utifrdnperspektiv’ pa ett projekts kostnader och osakerheter genom
bearbetning av historiska data och med utgangspunkt i en statistisk férdelning av utfall fran en
klass av liknande projekt. Trafikverket ser sdledes RCF som ett potentiellt komplement till
befintliga arbetssatt i beslutsprocessen. | en utvardering av RCF har Trafikverket konstaterat att
Trafikverket har den data som erfordras for att kunna utveckla och inféra
referensklassprognoser som metod i Trafikverket, men framhaller ocksa att beslutade arbetssatt
inte i alla delar efterlevs och att det darfor finns brister som organisationen behéver atgarda.?"”
Med utgangspunkt i utvarderingen har Trafikverket arbetat vidare med att utveckla RCF. Det
fortsatta utvecklingsarbetet har sammanfattats i en delrapport som presenterar Trafikverkets
forsta referensklasser.?'® | nasta steg ska utvecklingsprojektet i dialog med relevanta centrala
funktioner och verksamhetsomraden inom Trafikverket utreda hur referensklasser kan tillampas
inom Trafikverket. Utvecklingsarbetet av referensklassprognoser kommer darefter
sammanfattas i en slutrapport som underlag for Trafikverkets beslut om eventuell
implementering.

3.3.3 Okad kvalitet i kostnadsbedémningar i tidiga skeden

Trafikverket har utvecklat initiativet Okad kvalitet i kostnadsbedémningar i tidiga skeden.
Malsattningen med initiativet ar att sakerstalla att beslutsfattare far tillgang till adekvat
beslutsstdd for att vélja kostnadseffektiva atgardsforslag under planeringsskedet.?' Initiativet
innefattar bl.a. en 6éversyn av modellerna for SEB och grov kostnadsindikation (GKI), i syfte att
utveckla och implementera nya arbetssétt i verksamheten.?? Initiativet har levererat en rapport
som bl.a. identifierar forbattringsforslag i GKI-mallen samt tillhdrande arbetssatt och forslag pa

217 Trafikverket (20230) Utvardering av Reference Class Forecasting, referensklassprognoser.

218 Trafikverket (2022g) Utveckla metod och verktyg. Projektspecifikation.

219 Trafikverket (2022d) Rapport del 1 - Okad kvalitet pa kostnadsbedémningar.

220 powerPoint-presentation *"Oversikt av initiativ och fdrméagor februari 2024”. [Hamtad fran Trafikverkets intranats
sida om Program Kostnadsstyrning 2024-02-24].
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fortsatt arbete.??! Trafikverket arbetar nu med att se dver hur man ska arbeta vidare med
initiativet.

3.34 Trafikverkets arbete med egen analys

Som beskrivs i avsnitt 2.4.1 har initiativet "Var egen analys” sin bakgrund i Riksrevisionens
granskning av Trafikverkets kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar, och i synnerhet
rekommendationen till Trafikverket att "bedriva ett mer systematiskt arbete for att kartlagga
orsakerna till kostnadsokningar och hur dessa forebyggs”. Initiativet syftar till att kartlagga,
orsakskategorisera och analysera aggregerade kostnadsavvikelser for 70 objekt som
inkluderats i de tre senaste NTIP (2014, 2018 och 2022).2?? Analysen inkluderar objekt av
varierande storlek inom bade vag- och jarnvagsprojekt, fran olika delar av landet och fran olika
byggstartsgrupper. Underlaget av analysen ska sedan anvandas for att fatta beslut om nya
initiativ inom programmet, eller for att fortsatta fokusera pa befintliga aktiviteter som férvantas
ha storst effekt pa framtida kostnadsavvikelser. Bl.a. har Trafikverket, inom ramen for initiativet,
identifierat ett antal begransningar med nuvarande modell fér orsakskategorisering. Det har
darfor initierats ett annat analysarbete inom programmet som handlar om att utveckla
Trafikverkets modell fér orsakskategorisering.

Trafikverket avslutade "Var egen analys” under bérjan av 2024.
3.35 Nationella revisionsmoten

Trafikverket har utvecklat ett nytt arbetssatt med regionala och nationella revisionsméten.
Revisionsmotena syftar till att skapa sakrare kalkyler och forbattra kostnadsstyrningen, genom
att ge béttre underlag for beslutsfattande i planlaggningsfasen.?

Arbetssattet innebar att en férandring av objekt alltid ska tas upp for en forsta bedéomning i en
regional revisionsgrupp. Férandringar som ska tas upp avser sadana dar den nya kostnads-
kalkylen visar att totalkostnaden for objektet 6verstiger den totalkostnad som anges i NTIP
2022-2033. Den regionala revisionsgruppen kan sedermera acceptera eller neka forandringen,
eller besluta om att férslaget ska tas upp for vidare bedémning vid ett nationellt revisionsmoéte.

3.4 Namngivna investeringar i NTIP

Som en del i genomférandet av vart regeringsuppdrag har insamlingen av faststallda
kalkylsammanstallningar (FKS) och samlade effektbedémningar (SEB) pabdrjats for ett stort
antal namngivna objekt i NTIP. Syftet ar att kartlagga och analysera kostnadsférandringar som
uppstatt under objektens framvaxt, orsakerna till dessa och hur de paverkat samhalls-
ekonomisk nytta och Trafikverkets prioriteringar. Den insamlade datan omfattar 122 objekt i
NTIP som Trafikverket har tillhandahallit underlag for. Med reservation for att underlaget inte har
varit fullstandigt konstaterar vi att de indexuppraknade kostnaderna for objekt som funnits med i
minst en plan innan nu aktuell NTIP har 6kat med en genomsnittlig faktor i spannet

1,3-3, beroende pa typ av projekt, fran férsta plan. Objekt som funnits med sedan planen 2010
har den storsta kostnadsokningen foljt av objekt som funnits med sedan planen 2018. Med
nagra undantag beaktar denna analys inte eventuella forandringar i respektive objekt som kan
ha paverkat kostnaderna. Trafikanalys ambition ar att under hela projektet uppdatera
dataunderlaget efterhand och fordjupa analysen.

221 Trafikverket (2022d) Rapport del 1 - Okad kvalitet pa kostnadsbedémningar.
222 Trafikverket (2024f) Slutrapportering av Var egen analys.
22 Trafikverket (2022e) Revision av objekt i tidiga skeden.
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3.41 Paborjad granskning av kostnads- och nyttounderlag samt
kostnadsutveckling i NTIP

Som en del i genomférandet av vart regeringsuppdrag har ett datainsamlingsarbete pabérjats
for namngivna objekt i NTIP. Det pabdrjade arbetet avser att utveckla metodik, tydliggéra
vasentliga fragestallningar och som ett led i detta, ge forslag till fortsatta forbattringar kring bl.a.
dokumentation av kostnader, innehallsférandringar och nytta. Ambitionen ar ocksa att under
hela projektet uppdatera dataunderlaget allt eftersom Trafikverket tar fram nya underlag, bl.a. i
samband med att forslag till beslut om byggstarter och ny NTIP tas fram.

Syftet ar att kartldagga och analysera kostnadsférandringar som uppstatt under objektens
framvaxt, orsakerna till dessa och hur de paverkat samhallsekonomisk nytta och Trafikverkets
prioriteringar. Det ar ocksa av intresse att se i vilken utstrackning kostnaderna stammer overens
i olika dokument. Urvalet omfattar i detta skede 122 objekt, motsvarande drygt halften av de
namngivna objekten i nu aktuell NTIP, dar merparten ar slumpmassigt valda. Det underlag som
efterfragats och granskats ar s.k. faststallda kalkylsammanstalliningar (FKS) och samlade
effektbedémningar (SEB).?%*

Vi kan konstatera att det tog tid for Trafikverket att samla in alla dokument och vi ser ocksa att
dokument saknas helt for 21 objekt, exempelvis finns inget underlag tillgangligt for s.k.
férhandlingsobjekt (se avsnitt 3.5). For en fjardedel av objekten som har FKS verkar minst en
FKS fran tidigare eller senare skeden hartill saknas. Sammantaget har 207 FKS och 215 SEB
gatts igenom. | snitt finns 1,8 SEB och 1,7 FKS for respektive objekt. For knappt halften (60) av
objekten i urvalet finns minst 2 FKS och 2 SEB, och fér 12 objekt som har en langre historik
finns 4 eller fler FKS respektive SEB.

| vilken utstrackning objekten forandrats 6ver tid ar svart att se bade i SEB och FKS. | den
senaste versionen av FKS-mallen (TMALL1001) finns &nda ambitionen att synliggéra
omfangsférandringar i objekten vartefter de utvecklas, vilket ar lovvart. Att SEB ocksa innehaller
beraknad samhallsekonomisk nytta kan bli anvandbart men det &r en utmaning att urskilja
utvecklingen av nytta éver tid fran de kalkylmassiga metodférandringar som skett.

3.4.2 Kostnadsutveckling for objekt i NTIP

| Tabell 3.2 speglas kostnadsutvecklingen baserat pa kostnader redovisad i NTIP for objekt-
urvalet sedan beslut togs for att respektive objekt skulle inga i NTIP. Denna analys beaktar inte
eventuella forandringar i respektive objekt som kan ha paverkat kostnaderna, férutom i tva fall
dar objekten har blivit radikalt férandrade vilket paverkat bade kostnader och effekter. For dessa
objekt har vi syftat till att berdkna den kostnadsférandring som speglar objektsomfanget.??

224 FKS ar i korthet ett sammanfattande dokument av den detaljerade underlagskalkylen och en osakerhetsanalys
enligt successivprincipen. FKS:er finns inte tillgangliga utanfor Trafikverket. FKS dokumentet har férandrats en hel
del under aren, och den senaste FKS-mallen benamns TMALL1001. | SEB redovisas effekter och de kostnader
som forvantas realiseras om en atgard eller ett objekt genomfdrs. Den innefattar tre beslutsperspektiv i)
samhallsekonomisk analys, i) transportpolitisk malanalys: och iii) férdelningsanalys. Aven SEB:arna har
forandrats en del under aren som gatt. SEB finns enligt Trafikverket tillgangliga for alla namngivna objekt pa
Trafikverkets webbplats.

225 Tyarférbindelse Sédertérn var initialt ett betydligt mindre projekt i den tidigaste planen och gjordes om och
utdkades genom inforlivande av hela strackan fram till vag 73. For Godsstraket genom Bergslagen, strackan
Hallsberg-Degeron har de ursprungliga objekten senare kommit att delas upp i kortare avsnitt vilket begransat
jamfoérbarheten med nu aktuella objekt.
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Tabell 3.2. Genomsnittlig indexuppraknad kostnadsutveckling fran forsta
plan for objekt i urvalet som varit med i nadgon av de tre tidigare planerna
jamfort med kostnad i NTIP 2022-2033, infrastrukturindex (KPI-KS inom
parentes), exklusive forhandlingsobjekt, 3 objekt med statlig medfinansiering
och nya stambanor.

Kostnadsutveckling i

genomsnit 1,63 (1,76) | 1,52 (1,67) 1,76 (1,87) 1,38 (1,60)

Kostnadsutveckling for
systemovergripande objekt 3,05 (3,25) - 3,05 (3,25) -
(9 objekt)

Kostnadsutveckling for

Slatsbundna objokt Gver 1,35 (1,48) | 1,46 (1,61) 1,29 (1,38) 1,31 (1,53)

o 30 st 11 st 15 st 4 st
1 miljard
Kostnadsutveckling for
platsbundna objekt mellan 1,36 (1,47) | 1,45 (1,59) 1,26 (1,34)
500 miljoner kronor och 14 st 7 st 7 st
1 miljard
Kostnadsutveckling for
platsbundna objekt mellan 1,62 (1,75) | 1,59 (1,74) 1,67 (1,75) 1,67 (1,89)
100 och 500 miljoner 26 st 17 st 8 st 1 st

kronor

Underlaget bygger pa indexuppraknade kostnader for respektive objekt i de aktuella planerna.
Jamférelserna avser hur objektskostnaderna fran NTIP 2022—2033 foérhaller sig till de
foéregaende tre planerna. Det innebar att de 21 objekt som tillkom i planen 2022 saknar
jamforelseunderlag med tidigare planer.

| Tabell 3.2 inkluderas inte s.k. forhandlingsobjekt, objekt med statlig medfinansiering och nya
stambanor. | systemoévergripande objekt inkluderas ERTMS (European Rail Traffic Management
System), FRMCS (Future Railway Mobile Communication System) och Kraftférsérjning.

Kostnadsutvecklingen for objekt som funnits med i minst en plan innan nu aktuell NTIP ger vid
handen att 6kningarna fran forsta plan till senaste plan ligger i spannet 1,3-3 fran det att
objektet kommit med i en plan.

Vid en uppdelning utifrén hur manga planer objekten varit med i framtrader en delvis annorlunda
bild, se Tabell 3.3. Har har det inte skett nagon uppdelning pa projektkostnad.
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Tabell 3.3. Kostnadsutveckling hos objekt i urvalet i NTIP 2022-2033 jamfort
med kostnaden nar objektet togs med forsta gangen i tidigare plan, exklusive
forhandlingsobjekt, systemovergripande objekt (ERTMS mm), statlig
medfinansiering och nya stambanor.

Totalt 26 1,53 1,70 16 vagobjekt, 3
jarnvagsobjekt och 1
Objekt som Varav jarnvagsobjext oo
funnits med L 18 1,64 1,81 sjofartsobjekt har
vagobjekt kostnadsokningar som
sedan planen V overstiger genomsnittet
2010-2022 varav gerg _
. jarnvags- 7 1,11 1,24 for respektive
(exkl. statlig . . .
medfinansiering objekt infrastrukturindex.
och nationella Motsvarande for KPI-KS
rojekt) V.?rav ar 17 vagobjekt, 5
prol SJo.farts— 1 243 2,95 jarnvagsobjekt och 1
objekt sjofartsobjekt.
Totalt 14 1,31 1,41
7 vagobjekt och 5
Objekt som Varav Va_?’° Je_ oc
. . 8 1.33 145 jarnvagsobjekt har
fillkom i planen vagobjekt ’ , kostnadsdkningar som
2014-2025 (exkl. . . I .
. Overstiger genomsnittet
statlig med- Varav > )
) . e for respektive
finansiering, jarnvags- 6 1,28 1,37 . )
nationella proiekt | obiekt infrastrukturindex.
prol ) Motsvarande for KPI-KS
och nya U
Varav ar 8 vagobjekt och 5
stambanor) . .
sjofarts- - - - jarnvagsobjekt.
objekt
Totalt 30 1,46 1,55 8 vagobijekt, 15
. jarnvagsobjekt och 2
Objekt som Varav
) . . . 9 1,45 1,58 sjofartsobjekt har
tillkom i planen vagobjekt KostnadssKningar som
2018-2029 (exkl. dverstiger eno?nsnittet
statlig med- '\{ara\'/' ’ fg‘r respektive
finansiering, jarnvags- 17 1,54 1,60 _ p.
nationella projekt objekt infrastrukturindex.
och nva Motsvarande for KPI-KS
Y Varav ar 9 vagobjekt, 15
stambanor) . )
sjofarts- 4 1,12 1,27 jarnvagsobjekt och 3
objekt sjofartsobjekt.

Utifran tabellerna ovan kan det konstateras att objekt som funnits med sedan planen 2010 har
den stérsta kostnadsokningen foljt av objekt som funnits med sedan planen 2018. De objekt
som kom med i planen 2014—-2025 har lagst kostnadsdkningar. Samtidigt kan det konstateras
att det finns en spridning mellan trafikslagen dar jarnvagsobjekten fran planen 2010 har den
lagsta kostnadsutvecklingen exkl. systemdvergripande objekt (ERTMS, m.m.). | stallet ar det
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objekten inom vag och sjofart som star for de stora kostnadsokningarna. | senare planer ar
skillnaderna sma undantaget sjofart.

Kostnadsodkningen mellan planerna ar inte direkt jamférbara med de kostnadsférandringar som
redovisas i Trafikverkets inriktningsunderlag. Dar redovisas kostnadsférandringar grupperat
efter vilket planeringsskede som investeringen tillhdrde vid publicering av respektive plan.??%

For de 16 objekt som tillkom i planen 2022—2033 kommer kostnadsutvecklingen kompletteras
framover i samband med att NTIP for 2026—2037 redovisas, eller da dessa objekt erhaller
fornyat kostnadsunderlag av andra skal (t.ex. om de foreslas till forberedelse for byggstart eller
byggstart).

3.5 Forhandlingsobjekt

Regeringen har vid flera tillfallen avvikit fran den vanliga processen for infrastruktursatsningar,
dar Trafikverket inte har rollen som part i avtalen utan statens intressen bevakas genom
utndmnda styrelsepersoner. Detta medfér en otydlighet i statens roll.

Vid sarskilda situationer med komplexa utmaningar sdsom bristfalliga statsfinansiella resurser
eller dar storskaliga I6sningar har bedémts vara nédvandiga har regeringen frangatt den
gallande ordningen for infrastruktursatsningar. For att hantera utmaningarna och driva igenom
processerna har regeringen utsett s.k. férhandlingspersoner fér sddana infrastruktursatsningar.
Exempelvis kan Stockholmsdverenskommelsen 2013 och Sverigeférhandlingen 2014 namnas.
De atgarder som blir resultatet av sadana férhandlingsuppgorelser inordnas senare i NTIP.
Genom detta arbetssatt har regeringen i praktiken initierat en parallell process till den gallande
ordinarie processen.??” | syfte att narmare undersdka processen for férhandlingsobjekt har
Trafikanalys initierat en studie under 2023. Studien i form av rapport finns publicerad pa
Trafikanalys webbplats??8, men sammanfattas i korthet har.

Forhandlingsuppgorelser dar bade statliga och lokala/regionala investeringsobjekt ingar
dokumenteras i avtalsform. Varje deltagande part upprattar budgetar for sin respektive del i
vilken finansieringsfragan ska framga. Uppfdljningen av avtalet sker arligen av respektive part
och parterna har ett ansvar for avtalets fullgérande. Men det kan férekomma att staten antar
rollen som medfinansiar i projekt dar kommun eller region ar huvudman. Finansieringen i
sadana fall inkluderar anslagsmedel fran statsbudgeten som Trafikverket forfogar éver och/eller
medel fran trangselskatt.??° Viktigt i sammanhanget att papeka ar att Trafikverket inte har rollen
som part i de avtal som tecknats i t.ex. Stockholms- och Sverigeférhandlingarna. Statens
intressen bevakas i stallet genom styrelsepersoner som regeringen utser, en ordning som skiljer
sig fran det vanliga forfarandet dar Trafikverket normalt sett har den rollen.

Dessa avtal betraktas som “inkompletta”, vilket innebar att alla fragor inte ar helt klargjorda.
Deltagande parter forvantas alltsd samverka for att hantera uppkomna férandringar under
genomférandeprocessen. Men over tid kan avtalade projekt andras i saval tid och rum som
kostnad. Av sarskild betydelse for kostnadsokningar ar oférvantade risker, sdsom

226 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037.

227 Viktigt att papeka att en betydande del av NTIP fér 2022—-2033 utgdrs av objekt som ingatt i
Sverigeférhandlingens storstadsférhandlingar.

228 Jaderholm (2024) Hantering av objekt i Trafikverkets nationella planer som tillkommit efter sarskilda
forhandlingsuppgoérelser initierade av regeringen. PM.

229 Arsrapporter om finansiering och medfinansiering publiceras pa Trafikverkets webbplats. Staten ansvarar for

uppféljning och rapportering till regeringen om objektens genomférande.
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missbeddémningar av den allménna inflationen och branschspecifika prisstegringar.?3® Staten
som medfinansiarer och forvaltare av skattemedel har ddrmed bade ansvar och intresse av att
fa kunskap om sadana férandringar. For det syftet bildas en gemensam styrelse med ansvar att
Overvaka varje sadant inganget avtal. Styrelserna har aterrapporteringsskyldighet gentemot
regeringen.

Processen for forhandlade projekt skiljer sig fran den traditionella modellen, sarskilt nar det
galler kostnadsbedémningar. Férhandlingarna sker i praktiken i projektets tidiga skeden, dar
kunskapen om projekten oftast ar bristfalliga vilket skapar betydande osakerhet. Exempelvis
baserades kostnadsbedémningarna fér Stockholmsférhandlingen 2013 pa begransad
information och en forenklad osakerhetsanalys.

Sammanfattningsvis finns det indikationer pa bristande underlag, begransade forstudier,
anvandning av férenklade analysmetoder och sammansattning av analysgrupper som faktorer
som potentiellt kan bidra till 6kad sannolikhet for kostnadsunderskattningar och darmed 6kad
risk for att slutkostnaderna for forhandlade projekt dverskriver planerad budget.?" |
granskningen av Trafikverkets byggstartsforslag 2021 papekar ocksa Trafikanalys brister i
underlagen for storstadsférhandlingsobjekten fran Sverigeférhandlingen i termer av osékerheter
i kostnaden da underlagen inte varit tillgéngliga for Trafikverket fér granskning.?%?

3.6 Trimnings- och miljoatgarder

Till skillnad fran for namngivna investeringar finns det begransat med litteratur som specifikt
beror trimnings- och miljdatgarder eller mindre atgarder. Samtidigt &r mycket av teoribildningen
runt kostnadsokningar for investeringsprojekt inte explicit avgransad till stora projekt, aven om
delar av litteraturen uttryckligen handlar om megaprojekt. Mot den bakgrunden finns det skal att
anta att forklaringsmodellerna till kostnadsdkningar i namngivna investeringar, atminstone
delvis, ocksa ar relevanta for trimnings- och miljdatgarder. | de fa studier som berér sma
atgarder tyder slutsatserna pa att det finns anledning att undersoka kostnadsutvecklingen for
sma projekt vidare. Mojligheterna att folja kostnadsutvecklingen fér trimnings- och miljoatgarder
ar dock begransade da det i nulaget saknas mycket dataunderlag om detta. Ett empiriskt test
med den begransade data som finns tyder pa att kostnadsokningar férekommer aven bland
trimnings- och miljéatgarder och att det darfér finns anledning att undersdka forekomsten av det
vidare.

Merparten av den litteratur som ber6dr kostnadskontroll inom Trafikverkets investerings-
verksamhet beror framfor allt stérre namngivna investeringar. Samtidigt hanteras trimnings- och
miljoatgarder pa ett annat satt i den nationella planeringen, bade i planering och uppféljning.
Trimnings- och miljdatgarder, dvs. investeringsatgarder som bedéms kosta mindre an 100
miljoner kronor, behdver inte namnges i NTIP utan planeras i Trafikverkets |I6pande
verksamhetsplanering och finansieras genom potter som anges i NTIP. Vi har darfér ansett att
det varit relevant att undersoka trimnings- och miljdatgarder narmare.

20 Det finns en omfattande genomgang av utredningar och rapporter som belyser kostnadsdkningar och
tidsfordrdjningar i stora och komplexa transportinfrastrukturprojekt. Se t.ex. Riksrevisionen (2021a)
Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar.

21 Riksrevisionen (2021b) Statlig medfinansiering av regional kollektivtrafik — Sverigeférhandlingens
storstadsavtal.

232 Trafikanalys (2021) Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2021.
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3.6.1 Tidigare studier/utredningar om kostnadskontroll rorande
trimnings- och miljoatgarder

Trots att litteraturen rérande trimnings- och miljdatgarder ar begransad har ett antal relevanta
publikationer identifierats. Snarare an att de ger en fullstandig bild av omradet bor de dock
framfor allt betraktas som att de askadliggor behovet av att studera mindre atgarder vidare.
Anledningen till att det inte bor dras for langtgaende slutsatser rérande trimnings- och
miljdatgarder utifran publikationerna ar att de ar fa och relativt gamla samt att de inte har gjorts
med just trimnings- och miljdatgarder i fokus.

Nar det kommer till litteratur som berér kostnadsutveckling finns det bara ett fatal publikationer
som berdr sma projekt explicit, och som darmed ar sarskilt intressanta ur ett trimnings- och
miljdatgardsperspektiv. Viktigt att ha i dtanke ar dock att slutsatserna om kostnadsékningar kan
variera beroende pa hur och nar kostnaderna mats i publikationerna; fran planeringsskedet till
slutkostnad eller fran upphandlat pris till slutkostnad samt vilket index som har tillampats.
Majoriteten av de namnda publikationerna utgar fran upphandiat pris till slutkostnad. Detta
innebar att om kostnadsokningar ar vanligare férekommande i de tidigare planeringsskedena,
likt for namngivna investeringar, kommer detta inte askadliggoras.

Bland de publikationer vi har identifierat har fa studier undersokt kostnadsékningar for sma
projekt i en svensk kontext. | en studie fran aret efter Trafikverkets bildande drog Lundberg m.fl.
(2011) slutsatsen att sméa projekt (mindre an 100 miljoner kronor) var férenade med hégre
kostnadsdkningar an stora projekt och projektstorleken var den framsta férklaringsvariabeln till
kostnadsokningar.?3® Slutsatserna fran denna studie kan behdva tolkas med forsiktighet
eftersom publikationen ar relativt gammal och den osakerhetsanalys med successivprincipen
som Trafikverket arbetar med sedan manga ar da annu inte fullt ut var implementerad.

| en nyligen publicerad rapport fran Trafikverket, framtagen inom ramen for Program
Kostnadsstyrnings utvecklingsarbete kring RCF (se avsnitt 3.3.2), sammanstalls relativa
kostnadsférandringar mellan olika skeden i Trafikverkets projekt, bl.a. efter projektstorlek. Av
sammanstallningen (och dar redovisade medelvarden) kan man fa intrycket att den procentuella
kostnadsokningen ar storst i vagprojekt som ar mindre an 100 miljoner kronor. Den statistiska
analys som bifogas rapporten visar dock att det inte finns en signifikant skillnad mellan den
procentuella kostnadsdkningen mellan sma respektive stora projekt.234

En annan publikation som eventuellt indikerar att det kan forekomma kostnadsdékningar i sma
projekt ar VTl:s rapport om kostnadsoverskridande i Trafikverkets entreprenadkontrakt for
investerings- och underhallsatgarder. | denna rapport visas att kontraktstorleken inte har nagon
betydelse fér sannolikheten att ett kontrakts slutkostnad avviker fran kontraktssumman.23®
Viktigt att beakta ar dock att férdyringar i kontrakt inte nédvandigtvis behdver betyda
motsvarande férdyringar i projekt.

Det finns aven internationella studier som belyser kostnadsokningar dar projektstorleken utgor
en forklaringshypotes. Resultaten fran dessa ar dock inte entydiga. T.ex. visade Odeck i en
norsk studie fran 2004 att kostnadsoverskridanden var procentuellt sett storre i sma projekt
(<100 milioner NOK) &n i stérre projekt.?® Aven Cantarelli m.fl. indikerade en liknande slutsats
nar de i sin studie av nederlandska projekt 2012 sag att problemet med kostnadséver-
skridanden ar mest allvarligt for sma och medelstora projekt, atminstone for vagprojekt. 27 Enligt
Flyvbergs m.fl. (2004) studie paverkades inte sannolikheten for kostnadstkningar av

23 Lundberg, m.fl. (2011) Cost overruns in Swedish transport projects.

234 Trafikverket (2024k) Utveckla Referensklassprognoser : Delrapport Trafikverkets referensklasser ar 2024.

25 Nilsson, m.fl. (2019) Kostnadséverskridande i Trafikverkets entreprenadkontrakt.

26 Odeck (2004) Cost overruns in road construction—what are their sizes and determinants?

237 Cantarelli, m.fl. (2012b) Different cost performance: different determinants?: The case of cost overruns in Dutch
transport infrastructure projects. | denna studie definierades sma projekt som < 50 miljoner Euro och medelstora
som 50-112,5 miljoner Euro vilket darmed inte ar jamfoérbart med trimnings- och miljéatgarder. Det aktualiserar
dock behovet av forsiktighet vid jamforelser av resultat fran olika studier.
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projektstorleken, utan kostnadsdkningar férekommer i alla typer av projekt oavsett storlek.?%
Varierande resultat fran studier som dessa, i kombination med skillnader i metodik, definitioner,
m.m. aktualiserar behovet av forsiktighet vid jamforelser av resultat fran olika studier.

Litteraturgenomgangen visar att kunskapslaget om trimnings- och miljdatgarder ar relativt tunt
och att det finns anledningar att undersdka kostnadsutvecklingen for sma projekt vidare.
Publikationerna pekar pa att det kan forekomma systematiska kostnadsdkningar aven for sma
projekt, men i vilken utstrackning och omfattning det i sa fall forekommer behover i sa fall
undersokas narmare. Har bor det ocksa noteras att aven om namnda studier har
uppmarksammat skillnader mellan sméa och stora projekt ar det just projektstorleken som
iakttagelserna bygger péa. Det har inte framgatt om de studerade projekten varit just trimnings-
och miljdatgarder eller namngivna investeringar. 100 miljoner kronor ar beloppsgransen mellan
namngivna investeringar och trimnings- och miljdatgarder i nuvarande NTIP men innan planen
2018-2029 gick gransen vid 50 miljoner. | regionala planer ar gransen fér namngivna objekt 50
miljoner kronor, men innan den nuvarande planen (2022-2033) var den gransen 25 miljoner.
Eventuell betydelse for kostnadsutvecklingen av de processuella skillnaderna mellan namngivna
investeringar och trimnings- och miljéatgarder har saledes inte analyserats i nagon studie som
vi kanner till.

Det finns aven andra relevanta aspekter utdver kostnadsutveckling som har berorts i litteraturen
betraffande trimnings- och miljéatgarder. Trafikanalys har, i granskningar av Trafikverkets
forslag till NTIP, patalat ett 6kat behov av tydlighet och motiveringar fér delarna som beror
trimnings- och miljoéatgarder. Detta galler framfér allt behov, identifierade brister, effekt-
bedémningar och prioriteringar mellan olika atgardsomraden.?® Att effektbedémningarna och
effektsambanden bor forbattras patalades aven av Trafikverket i deras aterrapportering av
regeringsuppdraget att redogéra for verksamhet som genomforts inom ramen for
atgardsomradena trimning och effektivisering samt miljinvesteringar 2015-2018.24° Manga
trimnings- och miljéatgarder bedoms i samlade effektbeddmningar for typatgarder snarare an en
och en, men for trimningsatgarder med en totalkostnad pa 50-100 miljoner kronor finns det krav
pa samlade effektbedémningar for varje atgard.?*’

| Program Kostnadsstyrning pagar ett flertal initiativ med syftet att utveckla system och arbets-
satt for kostnadsbeddmningar i investeringsverksamheten (se avsnitt 3.3). Trimnings- och milj6-
atgarder har inte avgransats bort ur dessa initiativ men det finns i nuldget inte nagra initiativ som
ar direkt riktade mot just dessa.

3.6.2 Begransade majligheter att folja kostnadsutvecklingen for
trimnings- och miljoatgarder

Mojligheten att folja kostnadsutvecklingen for trimnings- och miljdatgarder ar i praktiken
begransade. | arsredovisningarna redovisas volymer av genomférda atgarder inom de tre
atgardsomradena; tillganglighet, trafiksakerhet och milj6. Dessa volymer anges dels som utfall i
kronor, dels i antal av olika typer av atgarder. Kostnadsuppgifterna i arsredovisningen ger
saledes en insyn i hur medlen har anvants, men inte hur kostnadsutvecklingen har sett ut for
dessa typer av atgarder eller om atgardsbehovet som de indikativa ramarna bygger pa har
uppfylits eller inte.

| den I6pande verksamheten kan kostnaderna for ett projekt foljas upp pa atgardsniva via
Trafikverkets ekonomisystem Agresso. Det gar daremot inte att félja kostnadsutvecklingen for

28 Flyvbjerg, m.fl. (2004) What causes cost overrun in transport infrastructure projects?

29 Trafikanalys (2017a) Kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag till nationell plan for transportsystemet 2018—
2029 — delredovisning ; Trafikanalys (2022b) Kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag till nationell plan fér
transportinfrastrukturen 2022—2033.

240 Trafikverket (2018b) Aterrapportering av verksamhet inom &tgardsomradena trimning och effektivisering samt
miljéinvesteringar.

241 Trafikverket (2020b) Effektbeddmning av trimningsatgarder (SINV) med en totalkostnad pa 50—100 miljoner
kronor. TDOK 2020:0207.
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ett projekt fran ax till limpa via ekonomisystemet. Nar det sker en budgetrevidering for ett projekt
uppdateras kostnadsuppgifterna i systemet och gamla budgetuppgifter forsvinner nar ny
kostnadsprognos registreras. Detta forsvarar for Trafikverket att folja kostnadsutvecklingen for
enskilda atgarder i de olika skedena eller hur den systematiska utvecklingen ser ut pa en
aggregerad niva for trimnings- och miljdatgarder. En viktig parameter att ta hansyn till ar att
kostnadsuppgifterna anges i [dpande priser, vilket ocksa bidrar till att dessa kan variera
beroende pa nar atgarderna laggs in i systemet.

For att folja kostnadsutvecklingen for en enskild atgard finns det aven vissa mojligheter att folja
detta via framtagna efterkalkyler. Efterkalkylerna ska tas fram for atgarder dver 5 miljoner
kronor, dvs. investeringsatgarder som genomférs av verksamhetsomrade (VO) Investering, och
ska innehalla kostnadsuppgifter for gemensamma kalkylblock. Syftet med efterkalkylerna ar att
Oka erfarenhetsaterféringen inom Trafikverket, dels till dem som gjort kalkyler i de tidigare
skedena, dels till kommande projekt. Efterkalkylen ska redovisa hur kostnader och innehall
forandras Over tid och faser, ge forklaringar till avvikelser, visa nyckeltal 6ver kostnader
strukturerade enligt de gemensamma kalkylblocken, utgéra underlag till uppfdljning av
kostnader som ska lamnas i Trafikverkets arsredovisning samt félja upp hur kalkyl- och
beslutsprocessen har fungerat.?42

For att undersoka kostnadsutvecklingen for trimnings- och miljdatgarder har vi gjort ett forsok att
sammanstalla informationen i efterkalkylerna for trimnings- och miljéatgarder. Inom ramen for
Program Kostnadsstyrning och initiativet Utvecklad kalkylférméaga (se aven avsnitt 3.3.1) har
Trafikverket matchat ihop en sammanstallning av alla framtagna efterkalkyler med atgarder,
objekt och uppdrag i Agresso. Resultatet av denna matchning har delgetts oss pa Trafikanalys,
vilket har mojliggjort for oss att identifiera trimnings- och miljoatgarder som har en efterkalkyl.
Darefter har vi forsokt att analysera kostnadsutvecklingen baserat pa de ifyllda kalkylskedena i
efterkalkylerna. Det gar dock bara att félja kostnadsuppgifter for enskilda atgarder via dessa
kalkyler, och for att félja den sammantagna kostnadsutvecklingen behéver flera efterkalkyler
aggregeras. Det ar daremot langt ifran alla genomférda atgarder med en kostnad pa over

5 miljoner kronor som har en uppréattad efterkalkyl och de faktiska mojligheterna att géra en
samlad analys har darfor varit begransade. Efterkalkylerna i sammanstallningen avser atgarder
som genomforts fran 2018 och framat men antalet genomférda trimnings- och miljoatgarder
under denna period ar mangfaldigt fler. Sedan 2018 har knappt 500 trimnings- och miljdatgarder
hos VO Investering registrerats som avslutade i Agresso, och efterkalkyler finns for cirka en
fijardedel av dessa.

Det finns aven atgarder som finns med i matchningen fran Trafikverket som inte har inkluderats i
Trafikanalys sammanstéllining pa grund av olika anledningar. | flera fall har mallarna varit
ofullstandigt ifyllda, framfér allt nar det galler kostnadsuppagifter i olika skeden. | samtliga fall
finns slutkostnad angiven, men ju tidigare skeden desto glesare bland ifyllda uppgifter. | ett
flertal fall &r det inte heller angivet vilket typfall?*® som atgarden sorterar under. Merparten av de
ifyllda mallarna avser atgarder av s.k. typfall 1, vilket ar atgarder som det inte behdver tas fram
vag- eller jarnvagsplan enligt vag- respektive jarnvagslagen for och som det darfor inte heller
finns lika manga skeden for. For 6vriga typfall ar antalet efterkalkyler i sammanstallningen sa
pass fa att det inte varit meningsfullt att aggregera de tillgangliga kostnadsuppgifterna till
samlade analyser. For typfall 1-atgarderna har nio av tio av efterkalkyler kostnadsuppgifter for
det skede?* da VO Investering tar emot bestéliningen av typfall 1-atgarder fran VO Planering
och som forvantas vara ifyllt enligt instruktionerna for mallen som ligger med i en av mallens
flikar. Processen fran detta kalkylskede till slutkostnad inkluderar framtagandet av bygghandling

242 Trafikverket (2023a) Efterkalkyler i GA processen. TDOK 2011:488.

243 Trafikverket har kategoriserat investeringsatgarder i fem typfall baserat pa olika varianter for genomférandet av
den fysiska planlaggningen, fran typfall 1 som utgérs av sma och okomplicerade atgarder till typfall 5 som
forutsatter tillatlighetsprévning.

244 pvser kalkylskede 5 PROJEKT- SPECIFIKATION BYGG i TMALL1001.
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och produktion, dvs. de skeden som foljer efter faststallelse av vag- eller jarnvagsplan i de
typfall dar det kravs.

Andra skal till att endast en del av efterkalkylerna har varit analyserbara ar att de i vissa fall har
varit felaktigt ifyllda, t.ex. nar formler anvands for omrakning till enhetliga prisnivaer. Samman-
stallningen baseras ocksa pa olika mallar eftersom det genom aren har anvants olika mallar och
mallversioner, vilket gor att kalkylskedena i de olika mallarna inte motsvarar exakt samma skede
och kostnadsuppgifterna fran olika mallar darfor inte ar helt jamférbara. Jamforbarheten har
ocksa paverkats av att anvandandet av beloppsenheter har varit inkonsekvent i vissa
efterkalkyler da vissa kostnader har angivits i kronor och vissa i tusentals kronor.

Dartill omfattar inte efterkalkylerna kostnadsuppgifter fran skedena innan éverlamning fran VO
Planering till VO Investering. Det ar darfér inte majligt att genomféra analyser av kostnads-
forandringar fran de tidigaste skedena via denna sammanstallning. Fér analysens skull ar det
ocksa viktigt att notera att eventuella innehallsférandringar i atgarderna inte har beaktats da vi
inte har undersékt om sadan information har funnits med i efterkalkylerna.

3.6.3 Indikationer pa kostnadsokningar dven bland trimnings- och
miljoatgarder
Som framgar ovan ar en analys av efterkalkylerna for trimnings- och miljdatgarder behaftad m.fl.
osakerheter, men for att f en indikation pa eventuella kostnadsférandringar pa detta omrade
har vi gjort ett rakneexempel baserat pa de efterkalkyler som bedémts vara anvandbara. Vi har
da utgatt fran typfall 1-atgarder och jamfort slutkostnaden med kostnadsuppgifterna vid
framtagande av bygghandling, eller innan entreprenér upphandlas dar kalkylskedet bygg-
handling inte varit tillgangligt.2*° For att inte analysen ska bli missvisande pa grund av ett fatal
extremvarden har de tvéa lagsta och hogsta vardena tagits bort i analysen vilket ger 35 atgarder
att analysera.

For de 35 analyserade atgarderna har den totala kostnaden 6kat med 62 miljoner kronor, vilket
motsvarar en 6kning med 6 procent mellan de jamférda kalkylskedena. Spridningen bland de 35
atgarderna ar stor. For 15 av atgarderna har kostnaderna minskat och fér 20 har kostnaderna
Okat. Mediankostnadsdkningen ar 8 procent och medelkostnadsdkningen ar 19 procent.

En analys av kostnadsutvecklingen mellan andra kalkylskeden har inte varit mgjlig att
genomfora eftersom antal atgarder och kostnadsuppgifter har varit for fa. Detta medfor att en
kostnadsutvecklingsanalys fr.o.m. de tidiga planeringsskedena uteblir, vilket ar det
planeringsskede dar den storsta kostnadsdkningen oftast férekommer fér namngivna
investeringar (se avsnitt 3.1.4).

Utover detta bor det ocksa namnas att det sker en I6pande avvikelsehantering pa projektniva
och per finans, likt vad som sker for namngivna investeringar. Detta innebar att andringar inom
ett projekt maste godkannas, vilket skapar en viss insyn och kontroll éver kostnadsutvecklingen
inom det enskilda projektet.

245 | TMALL1001 har slutkostnaden jamférts med kalkylskede 5. PROJEKT- SPECIFIKATION BYGG. |
TMALLOO11 har slutkostnaden jamforts med kalkylskede "Bygghandling”, alternativt "Startbeslut bygg/TGO bygg”
dar "Bygghandling” ej varit tillganglig.
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3.7 Analys och slutsatser

Baserat pa vara iakttagelser kan vi dra slutsatsen att vi har en kostnadsutveckling att hantera
och atgarder kan behdvas inom flera omraden. En central aspekt ar systematiska
underskattningar av kostnader, framst pa grund av osékra kostnadsuppskattningar framfor allt i
tidiga skeden. Analyser och jamforelser av kostnadsutvecklingen kompliceras av avsaknaden av
sammanhangande system for dokumentation och hantering av information av projektkostnader
och férandringar av dessa i olika skeden. Vidare ser vi bristande transparens kring kostnads-
utvecklingen vilket kan ha betydelse for incitamenten att prioritera kostnadskontroll. Detta galler
bade namngivna investeringar och trimnings- och miljéatgarder. For trimnings- och miljéatgarder
ar bristen pa aktuell litteratur, tillforlitiga metoder och tillgangliga data sarskilt tydlig, &ven om
beloppen ar mindre dar. Extern granskning kan darfor pa sikt behévas framfor allt for storre
komplexa objekt. Vi kan ocksa dra lardom av hur andra lander arbetar med olika atgarder for att
erhalla kostnadskontroll. Nagra intressanta atgarder att fortsatt studera narmare for att
eventuellt pa sikt implementera ar s.k. portfdljplanering som anvands i Norge och
externgranskning vid olika faser av projekten for att fa ett utifranperspektiv. Det senare anvands
redan i Danmark, Norge, Storbritannien och Nederlanderna pa lite olika satt. En 6kande trend i
detta ar anvandningen av referensklassprognoser (RCF) i olika lander, antingen genom fasta
korrigeringar eller som underlag vid skattning av projektkostnader. Mot denna bakgrund ar
Trafikverkets pagaende arbete med att utreda implementeringen av RCF som ett potentiellt
komplement till befintliga metoder for att forbattra kostnadsbedémningar for infrastrukturprojekt
av sarskilt intresse for oss att folja.

3.71 Det saknas sammanhédngande system hos Trafikverket for
projektkostnader i olika skeden vilket gor det svart att folja
kostnadsutvecklingen

Ju svarare det ar att sammanstalla uppgifter om kostnader och deras férandringar desto svarare
ar det att sakerstalla en god kostnadskontroll. | dagslaget ar det ett kravande arbete att
sammanstalla kostnadsuppagifter for investeringsobjekt fran ax till limpa vilket i sin tur begrénsar
mdjligheterna till insyn fran regeringen och externa granskare. Det har blivit tydligt i var
insamling av kostnadsunderlag fér saval namngivna objekt (se avsnitt 3.4.1) som for trimnings-
och miljoatgarder (3.6.2). Detta beror dels pa att det saknas systemstod for heltdckande
beskrivningar av kostnadsférandringar och deras orsaker, dels pa att befintliga rutiner for hur
kostnadsforandringar ska dokumenteras inte alltid foljs. T.ex. kan de mallar som anvands for
kalkylsammanstallningar vara bristfalligt ifylilda, ndgot som indikerar ett personberoende i hur
mallarna anvands. En foljd av detta ar att synliggérandet av de grundldggande problemen med
bristande kostnadskontroll forsvaras.

Bristen pa underlag for att bedéma kostnadsutvecklingen for trimnings- och miljéatgarder
innebar ocksa att det i praktiken &r omgjligt eller atminstone valdigt krdvande att just trimnings-
och miljdatgarder riskerar att ga under radarn i Trafikverkets utvecklingsarbete for att starka
kostnadskontrollen i investeringsverksamheten. Samtidigt indikerar det begransade underlag
som finns att det tycks finnas ett liknande problem med kostnadsékningar for trimnings- och
miljdatgarder som fér namngivna investeringar. Svarigheter att f& fram kostnadsuppgifter och
bristande kunskap om kostnadsutvecklingen riskerar ocksa att paverka Trafikverkets formaga
att ta fram aktuella och korrekta kostnadsuppskattningar.
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3.7.2 Redovisningen av kostnadsutvecklingen ar inte transparent

Tidigare utredningars konstateranden att det finns brister i transparensen kring kostnads-
utvecklingen fér namngivna investeringar (se avsnitt 3.1.10) far stéd i den delstudie?*® som
genomforts av Trafikanalys under 2023. Var beddémning ar att svarigheter for utomstaende att
folja kostnadsutvecklingen riskerar att begransa den évergripande forstaelsen av problemet
med kostnadsdkningar.

Fran ett kostnadskontrollperspektiv ar beskrivningen av investeringsobjekten i arsredovisningen
viktig. Den ligger bl.a. till grund fér regeringens budgetproposition och den uppfattning riksdagen
far av verksamheten inom NTIP. Regeringen hanvisar till de uppgifter som aterges i
Trafikverkets arsredovisning i budgetpropositionen och formuleringarna fran arsredovisningen
foljer darmed med till budgetpropositionen. Otydligheter i arsredovisningen riskerar darmed att
leda till missforstand i underlaget till riksdagen. | budgetpropositionen for 2024 hanvisar
exempelvis regeringen till arsredovisningen fér 2022 och redogor for kostnadsforandringar for
objekt som 6ppnats for trafik. Jamforelser gérs med "den ursprungliga plankostnaden” och "den
berdknade kostnad da objekten togs med i planen”?#’, men syftar da pa gallande plan vid
byggstart vilket inte nédvandigtvis ar den ursprungliga planen.

Transparensen i Trafikverkets externa redovisningar av kostnadsutvecklingen for namngivna
investeringar har nagot olika betydelse for pagaende projekt samt objekt som avslutats och
Oppnats for trafik. FOr pagaende projekt kan det spela roll for regeringens bedémning av om ett
objekt ska omprovas eller fortga. Visserligen ar en ny projektbudget redan godkand med
senaste plan, men en storre helhetsbild av kostnadsutvecklingen kan paverka bendgenheten att
hoja budgeten ytterligare en gang for objekt som redan genomgatt stora kostnadsdkningar. For
de objekt som 6ppnats for trafik ar situationen en annan eftersom dessa projekt redan ar klara.
Daremot kan vetskapen om att varje objekt foljs upp och redovisas utférligt minska incitamenten
att underskatta kostnader i tidiga skeden. En helhetsbild av kostnadsutvecklingen kan ocksa
vara viktig for 1arandet och erfarenhetséaterféringen dels till enskilda kommande projekt, dels till
forvaltandet av planeringssystemet som helhet.

3.7.3 Incitament for att gora korrekta kostnadsuppskattningar
verkar saknas

Som framgatt tidigare (se avsnitt 3.1.1) finns det ett flertal orsaker till att kostnader 6kar, och det
ar inte ovanligt att objektskostnader underskattas i tidiga skeden (se avsnitt 3.1.4). En enkel
atgard for att uppna battre kostnadsuppskattningar i tidiga skeden skulle kunna innefatta ett
fortydligande om att objekt i NTIP som annu inte ar val utredda och darmed kan forvantas fa
stora kostnadsokningar eller minskade nyttor kan utga ur NTIP.248 Bara vetskapen om detta bor
rimligtvis ge incitament till "mer rimliga” kostnadsuppskattningar i tidiga skeden. Att objekt foljs
upp och redovisas utforligt &ven inom ramen for NTIP kan férvantas minska incitamenten att
underskatta kostnader i tidiga skeden innan objektet kommit in i plan. Det finns forstas ett flertal
andra atgarder som skulle kunna vara relevanta och ge incitament till battre kostnadsestimat i
tidiga skeden, t.ex. extern granskning enligt uppsatta riktlinjer eller 6kad transparens och
tydlighet i det kostnadsunderlag som finns att granska for alla och envar.

3.7.4 Beslutsunderlagen och statens roll och ansvar i
forhandlingsobjekt ar otydliga
Analysen av statens roller inom olika férhandlingsobjekt indikerar en varierande dynamik,

sarskilt som medfinansiar och medprojektagare. Vid medprojektagarskap delar staten
potentiella risker, inklusive kostnadsOkningar, med andra deltagande parter som regioner och

246 Trafikanalys (2023c) Trafikverkets redovisning till regeringen av kostnadsutveckling i
investeringsverksamheten.

247 Prop. 2023/24:1. Budgetpropositionen for 2024. Utgiftsomrade 22 Kommunikationer., sid. 35.
248 Detta skriver ocksa Trafikverket om i inriktningsunderlaget fér 2026—-2037.
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kommuner. | kontrast, nar staten agerar som medfinansiar, aligger det endast deltagande parter
att ta ansvar for eventuella risker. Klarhet kring statens specifika roll i férhandlingsobjekt ar
avgorande da olika roller innebar skilda ansvar for projektets risker.

I NTIP ar det svart att sarskilja vilka objekt som Trafikverket ansvarar for fran de objekt som
staten endast 4r medfinansiar av.?*° Staten som medfinansiar bor fokusera pa uppfoljning av
avtal och objektens genomférande i de arliga uppfoljningarna. Det innebar att staten i sa fall inte
bér ansvara for riskerna for kostnadsokningar. Projektadgaren som budgetansvarig bor
genomféra noggranna riskanalyser och kostnadskontroller over tid for att undvika under-
skattning av risker och hantera potentiella kostnadstkningar. Om staten daremot antar rollen
som medprojektagare bor riskanalyser och kostnadskontroller utféras pa liknande satt som for
andra projekt som Trafikverket ar ansvarig for.

Det ar dock viktigt att papeka att den rekommenderade rolluppdelningen ovan kan verka enkel
men &r komplex i praktiken. Aven om staten som finansiar inte bér ta riskerna fér kostnads-
oOkningar bar staten anda ansvaret for att sakerstalla effektiv anvandning av statliga medel. | det
ingar aven att projekten faktiskt genomfors och slutligen 6ppnas for trafik. Eventuella svarigheter
for deltagande parter att finansiera 6kade kostnader kan resultera i projektmisslyckande och
forlust av statliga medel. Statens dvergripande ansvar for dess projekt ar darmed grund-
ldggande, oavsett dess specifika roll, och kan rattfardiga en noggrannare insyn aven i dessa
projekt.

3.7.5 Det ar fortsatt viktigt att studera och dra lardom av hur andra
lander gor for att erhalla kostnadskontroll i nartid

| studier initierade av Trafikanalys redovisar vi olika atgarder fér kostnadskontroll som anvands i
flera narliggande lander (se avsnitt 3.2). Det dvergripande syftet med dessa atgarder ar att 6ka
forstaelsen for de mekanismer som resulterar i kostnadsdkningar och skapa incitament for
kostnadskontroll. Nagra intressanta metoder som redan genomférs i andra lander, och som
fortjanar vidare undersokningar for eventuell framtida implementering inkluderar extern-
granskning av bedémningsunderlagen i olika faser av infrastrukturprojekt.2>°

Danmark, Norge, Storbritannien och Nederlanderna anvander externgranskning vid olika faser
av projekten for att fa ett utifrinperspektiv. En 6kande trend ar anvandningen av resultat fran
liknande projekt, som RCF, antingen genom fasta korrigeringar eller som underlag vid skattning
av projektkostnader. Det ar viktigt dock att notera att RCF inte anvands for att prognosticera de
specifika osakra element som kan paverka det aktuella projektet. | stallet anvands den for att
placera projektet i en statistisk fordelning fran gruppen av liknande projekt.?%" Effektiviteten i
RCF att prognosticera kostnader ar beroende av likheten mellan det aktuella projektet och
referensklassen dar projektet maste vara tillrackligt stort och referensklassen innehalla
tillrdckligt manga projekt. Med stérre datamangder kan en statistisk analys avsléja delgrupper av
likartade projekt.?®? Det innebar att internationella data kan vara till nytta for att 6ka mangden
data men utmaningen ar att hitta likartade projekt eftersom varje land har en tendens att
betrakta de nationella projekten som landspecifika.

Portféljplanering ar en annan metod som kan forbattra kvaliteten pa kostnadsestimeringar och
potentiellt leda till battre kostnadskontroll. Metoden gar ut pa att halla projektbudgeten och
eventuella kostnadsokningar balanseras med kostnadsminskningar pa andra projekt i portféljen.
Portfoljen kan aven fordelas mellan olika aktorer, vilket 6ppnar upp for intern konkurrens-
utsattning som i sin tur maojliggdr externgranskning av organisationens arbete. | Norge har

249 Jaderholm (2024) Hantering av objekt i Trafikverkets nationella planer som tillkommit efter sarskilda
forhandlingsuppgoérelser initierade av regeringen. PM.

250 Nordic Mobility R&I (2023) En Nordisk palett av strategier och I6sningar for béattre kostnadskontroll i
infrastrukturprojekt. PM.

21 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037.

252 Nordic Mobility R&I (2023) En Nordisk palett av strategier och I6sningar for béattre kostnadskontroll i
infrastrukturprojekt. PM.
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inforandet av portfoljplanering for Nye Veier nagra ar sedan visar tecken pa detta.?%?
Granskningar genomférs externt endast i tidiga skeden och vid forberedelse fér byggstart,
medan 6vriga granskningar hanteras internt.

Trafikanalys ser positivt pa Trafikverkets arbete med att forbattra kostnadskontrollen som
inkluderar programmet Kostnadsstyrning, dar flera initiativ pagar for att utveckla kalkylmetoder
och kostnadsbedémningar

For att sékerstalla adekvat beslutsstdd i planeringsskedet har Trafikverket ocksa utvecklat
initiativet Okad kvalitet i kostnadsbedémningar i tidiga skeden, dar man éverser modellerna for
samlade effektbeddmningar och grov kostnadsindikation for att implementera nya arbetssatt.
Dessutom genomférs "Var egen analys” for att kartldagga och analysera kostnadsavvikelser
jamfort med NTIP, och nationella revisionsmoten har inforts for att sakerstalla sakrare kalkyler
och férbattrad kostnadsstyrning. Trots framstegen kvarstar utmaningar, sdsom behovet av att
atgarda brister i efterlevnad av beslutade arbetssatt och temporara pauser pa grund av
resursbrist som har férsenat vissa initiativ.

253 Nordic Mobility R&I (2024) Inifran och utifran i svensk infrastrukturplanering. PM.



74




75

4 Drift och underhall

Under det gangna aret har det varit mycket uppmarksamhet i media om skador och brister pa
Trafikverkets vag- och jarnvagsanlaggning, vilket berér verksamheten for drift och underhaill.
Stora regnmangder orsakade skador pa en banvall, ett ursparat tadg utanfér Hudiksvall och en
trafikolycka>* och ett snéovader orsakade kder och bilar och lastbilar som fastnade pa E22:an i
Skane?®. Tva ursparningar skedde pa Malmbanan under vintern vilket har orsakat stora
kostnader for basindustrin da jarnvagen inte har kunnat anvandas for att frakta framfor allt
malmen till Narvik.?% Skredet pa E6:an vid Stenungssund har inneburit stor trafikpaverkan och
kommer att krava ett omfattande arbete for att aterstalla motorvagen, vilket innebar hoga
kostnader?’. De analyser och utvarderingar som finns av dessa handelser visar att handelserna
bade berodde pa yttre orsaker sdsom extremvader och inre orsaker sasom att atgarder inte
vidtogs trots varningar om risker.2®

| det har avsnittet beskriver vi verksamheten kring drift och underhall (DoU), som séledes ar den
verksamhet som omfattas av anslagen fér vidmakthallande vag och vidmakthallande jarnvag (se
vidare avsnitt 2.1.1). Vi anvander, precis som Trafikverket i det senaste Inriktningsunderlaget,
begreppet vidmakthallande respektive drift och underhall synonymt som évergripande
bendmning av atgardsomradet.?®® | avsnittet férklaras darefter vad vart fokus &r i arets analys av
Trafikverkets arbete med kostnadskontroll for atgardsomradet drift och underhall.

| avsnitt 4.1 illustreras hur forutsattningarna och karaktaren skiljer sig for drift- och underhalls-
verksamheten fran investeringsverksamheten. Skillnaderna ger anledning att analysera
kostnadskontrollen pa ett annat satt. En viktig uppgift i vart uppdrag ar att narmare undersoka
de problem rérande kostnadskontroll och vidmakthallande som ringats in av regeringen i bl.a.
faststallelsebeslutet och dven andra problem som identifierats av svenska myndigheter och av
vetenskapliga studier. Ett viktigt bidrag i det har kapitlet ar att utifran tidigare beskrivningar ringa
in de huvudsakliga problemomraden som &r relevanta fér drift och underhall. Vi underséker
ocksa narmare vilka kvantitativa indikatorer som finns for att identifiera eventuella problem med
kostnadskontroll inom vidmakthallande.

VTI (Statens vag- och transportforskningsinstitut) har pa Trafikanalys uppdrag tagit fram en
kunskapsdversikt om studier inom vidmakthallande och kostnadskontroll.?° Oversikten ger en
bild av omraden som ar utforskade och av dagens kunskapslage. En annan studie som
genomforts under aret ringar in hur Trafikverket arbetar med prioriteringar och processer for
styrning av vagunderhall.?®" Trafikanalys har upphandlat den studien av EY och den bidrar med
en forstaelse for detta och ringar in hur olika planeringsnivaer samverkar. Figur 4.1 askadliggor
de studier som ligger till grund for foreliggande redovisning. Som figuren visar ligger
tyngdpunkten pa att studera processer och inte att genomféra férdjupade studier av
beslutsunderlag till specifika atgarder . Verksamheten kring drift och underhall ar omfattande
och vi har under aret bade studerat omradet pa en évergripande niva och mer fokuserat pa
basunderhall vag.

254 Tagolyckan i Hudiksvall. www.svt.se/nyheter/om/tagolyckan-i-hudiksvall [Hamtat 24-04-19].

25 Trafikverket (20241) Utvardering av handelsen pa E22. Snéovadret den forsta veckan i januari 2024.

256 Ursparning pa Malmbanan — uppdatering. www.trafikverket.se/om-
oss/nyheter/lansnyheter/norrbotten/2024/januari/ursparning-pa-malmbanan/ [Hamtat 24-04-19]

7 varandringsbudgeten fér 2024 6kade anslagen till vidmakthallande med 1 miljard kronor med anledning av
skredet pa E6:an (Prop. 2023/24:99. Varandringsbudget for 2024.), sid 63.

258 Trafikverket (20241) Utvardering av handelsen pa E22. Snéovadret den férsta veckan i januari 2024.
Lansstyrelsen Skane (2024) Oberoende Utredning av Trafikstoppet pa E22 3-5 januari 2024. Handelseutredning
2024-03-25.

29 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037, sid. 152

260 Qdolinski, m.fl. (2024) Kunskapsoversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar.
21 EY (2024) Prioriteringar och processer for styrning av vagunderhall.
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Figur 4.1. Oversikt av de studier som huvudsakligen ligger till grund for arets
arbete inom omradet vidmakthallande av vagar och jarnvégar.

| avsnitt 4.1 ges en introduktion till Trafikverkets verksamhet kring drift och underhall. Darefter, i
avsnitt 4.2, beskrivs problembilden inom vidmakthallande och kostnadskontroll s& som
regeringen har formulerat den, liksom hur den har lyfts av aktérer som Trafikverket,
Riksrevisionen och forskare. | avsnitt 4.3 beskriver vi Trafikverkets utvecklingsarbete for att
forbattra arbetet med kostnadskontroll inom drift och underhall, féljt av en sammantagen analys
i avsnitt 4.4 av vilka problemraden vi ser inom omradet drift och underhall utifran de
observationer vi har gjort under aret och hur vi ser att det ar relevant att fortsatta att analysera
omradet.

4.1 Inledande om verksamheten kring drift
och underhall

Anslaget for vidmakthallande av transportinfrastrukturen ar uppdelat pa vidmakthallande vag
respektive vidmakthallande jarnvag, vilket tillsammans star for knappt halften av anslagen i
nationell plan (NTIP). Verksamheten ar bred och spanner éver olika typer av atgarder, fran sma
atgarder sasom dikesrensning till stora reinvesteringar sdsom kontaktledningsbyten.
Genomférandet av de stora namngivna reinvesteringarna har likheter med namngivna
investeringar da de bl.a. drivs som storre projekt, medan mindre underhallsatgarder ofta
genomfors I6pande enligt underhallskontrakt. Basunderhallet kraver att vissa atgarder sker med
kort varsel, exempelvis da vinterstormar kraver snérojning pa vagar och jarnvagar. Det sker
omprioriteringar av vilka atgarder som ska genomforas forst. Trafikverkets drift- och
underhallsverksamhet har saledes ett annorlunda fokus an investeringsverksamheten och
forutsattningarna skiljer sig at mellan verksamheterna.

411 Atgardskategorier inom drift och underhall

Verksamheten kring drift och underhall, eller vidmakthallandet av transportinfrastrukturen,
handlar om att uppratthalla funktion och tillstand, till skillnad fran verksamheten kring
investeringar som handlar om att skapa ny eller forbattrad funktion. Tabell 4.1 askadliggor den
kategorisering av drift- och underhallsatgarder som presenteras i Trafikverkets underhallsplan
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for 2023—-2026 sasom Trafikanalys uppfattar den.?6? Kategoriseringen kompletteras med
information fran EY:s rapport om Trafikverkets prioriteringar och processer for styrning av
vagunderhall.?®® Trafikverket utgar ifran en standard, SS-EN 13306:2017, for definitioner inom
drift och underhall.?% Enligt denna standard &r den 6vergripande indelningen av underhall
férebyggande respektive avhjalpande underhall. Reinvestering ar en form av férebyggande
underhall och ar mer av ett bokféringstekniskt begrepp, men det har en viktig betydelse for
styrning, planering och uppfoljning inom jarnvag.2%®

Tabell 4.1. Trafikanalys tolkning av kategorisering av drift- och underhalls-
atgarder i Trafikverkets underhallsplan.

Drift avser tekniska,

administrativa och

styrande atgarder i Elférsorjning,
anlaggningen som inte vagassistans och
Drift N ? - 9 . N/A
ar underhallsatgarder styrning av
utan en direkt del i 6ppningsbara broar.

leveransen av
vagforbindelser.

Basunderhallet ) L
. . Vintervaghallning,
innefattar skotsel,

, , ; skotsel av vagar och Avhjalpande
inspektion och l6pande . . h
B derhall derhall . N deras sidoomraden, oc
asunderha underhall av vagar oc =
g och lagning av hal férebyggande

deras sidoomraden samt . o
. . och sprickor i vagars
andra anlaggningar som

L belaggning.

ingar i vagsystemet.

Reinvestering innebar Reinvesteringar avser Férbattra

att en vaganlaggning t.ex. byte av hel bro véganlagg-

byts ut for att aterstalla eller byte av ningens

dess ursprungliga brodverbyggnad déar tillstand

funktion. underbyggnaden (underhall).
Underhall inklusive | Underhall syftar till att ateranvands. Aterstalla Frebyggande
reinvesteringar. ¢ hoja vaganlaggningens Underhall avser t.ex. véganligg-

tillstand utan att helt utbyte av vissa ningen il

aterstélla dess brodelar, infodring av ursprunglig

ursprungliga skick. Detta | vagtrummor, utbyte funktion

avser utbyte av delar/ av slitlager pa (reinvestering)

reparation av delar. belagda vagar m.m.

22 Trafikverket (20231) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023-2026. ibid.

263 Huruvida olika underhallsatgérder betraktas som avhjélpande eller férebyggande beskrivs i Trafikverkets
underhallsplan endast for jarnvagsunderhall. Fér vagunderhall har vi inhamtat den informationen fran EY (2024)
Prioriteringar och processer for styrning av vagunderhall.

264 Underhall — Underhallsterminologi. www.sis.se/produkter/terminologi-och-dokumentation/ordlistor/tjanster/ss-
en-133062017/ [Hamtad 24-04-16].

25 Trafikverket (2021b) Effektsamband fér transportsystemet. Fyrstegsprincipen, Steg 2, Drift och Underhall,
Kapitel 1 Introduktion, sid. 8

266 Aven begreppet planerbart underhall anvéands EY (2024) Prioriteringar och processer for styrning av
vagunderhall.
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Det avhjélpande i
Basunderhalle
basunderhallet L . .
. . Akuta anmarkningar, t har till uppgift
inbegriper akuta L
o . akut felavhjalpning att leverera en
atgarder sdsom . .
. och vintertjanster val
genomfdrande av . :
. sésom sno- och fungerande
vintertjanster eller som . . L
. L halkbekampning anlaggningen, | Avhjalpande
en foljd av forslitnings-
Basunderhall (avhjalpande), och omfattar och
skador, olyckor, m.m. oo L . .
. besiktning och atgarder for forebyggande
Det férebyggande o
. atgardande av att
basdunderhallet L .
. . o . anmarkningar samt uppratthalla
inbegriper atgarder for L . L
] smorjning av vaxlar anlaggningens
att minska fel och . A N
o (férebyggande). funktion har
forsamring i
. . . och nu.
anlaggningens funktion.
Reinvestering innebar
att en jarnvags- . . .
. . . T.ex. spar- och Reinvestering
anlaggning byts ut for att . .
. . ralsbyten, byte eller ar syftar till att
aterstalla dess Lo .
. . forstarkning av broar, bibehalla eller
. . ursprungliga funktion. . A . .
Reinvesteringar . . upprustning av aterstalla Foérebyggande
Reinvesteringar . L
. N kontaktledningar samt | anldggningens
genomfors nar en A X
L utbyte av funktion pa
anlaggningsdel har . A .
o . signalsystem. lang sikt.
uppnatt sin tekniska
livslangd.
T.ex. byte av sliprar,
. o Dessa ar forebyggande vaxeltungor, Forlanga
Mindre atgarder o L
o atgarder av delar eller transformatorer, anlaggningens .
och forstarkt . ) Foérebyggande
komponenter i bommar samt tekniska
underhall L . . o
anlaggningen. justering av livslangd.
stédmurar.
T.ex. kamera-
Avser driftkostnader 6vervakning samt
- som ar direkt hanférbara | elkostnader fér
Ovrig drift . . . . . N/A
till den fysiska infraanlaggningen och
anlaggningens funktion. kostnader for larm
och passage.

Kalla: Trafikverkets Underhallsplan for 2023-2026 i forsta hand, kompletterat med uppgifter fran EY:s rapport.

Drift- och underhallsatgéarderna handlar om bade mindre atgarder som behdver genomféras pa
kort sikt for att mojliggéra att infrastrukturen gar att trafikera, och storre, strategiska atgarder,
som mojliggor att infrastrukturen pa langre sikt kan anvandas. Basunderhallet handlar i stor
utstrackning om att sakerstalla framkomlighet pa anlaggningen, bl.a. genom att hantera yttre
faktorer sdsom vader och att laga en sliten eller trasig anlédggning. Reinvesteringar handlar om
att en anlaggning byts ut for att aterstalla dess ursprungliga funktion. For vag definieras en
underhallsatgard som en reinvestering om vaganlaggningen ar tekniskt forbrukad eller om det



79

inte ar ekonomiskt att fortsatta utféra mer I6pande underhall, och da det ror sig om vissa delar
av vaganlaggningen.?®” En viktig avvagning for underhallsverksamheten &r nér en reinvestering
boér genomféras. Reinvesteringar paminner i flera avseenden om nyinvesteringar, t.ex. genom
att det handlar om stérre planerade atgarder. Trafikverket brukar redovisa status for de
namngivna reinvesteringarna och stérre underhallsatgarder som ingar i NTIP i samband med
sin arliga redovisning av forslag till namngivna investeringsobjekt som bér fa byggstartas
kommande &r.258

Ett forslag pa definition av reinvestering som anges i Trafikverkets Effektkatalog ar: Stérre
underhéllsatgérd som genomféras i syfte att aterstélla anldggningen till ursprungligt tillstand och
dér kostnaden for atgdrden &r av den omfattningen att krav finns pa kostnadsbokféring 6ver en
ldngre tidsperiod &n ett &r.?%°

Drift och underhallsverksamheten kan relateras till investeringsverksamheten pa flera satt for att
synliggora de skilda forutsattningarna. Exempelvis valjs de drift och underhallsatgarder som
genomfoérs framfor allt utifran anlaggningens tillstand i relation till den funktion man vill uppna, till
skillnad fran investeringsatgarder dar man vill uppna en forbattrad eller ny funktion. D4 drift och
underhall genomfdrs i befintlig anlaggning kravs ofta langre och fler avstangningar av trafiken
jamfért med ny anlaggning som kopplas pa eller ansluter till befintlig anlaggning.

41.2 Underhall av vdag- och jarnvag — organiserat pa olika enheter
och olika systemegenskaper

Vidmakthallande vag respektive jarnvag har som vi beskriver i avsnitt 2.1.1 skilda anslag och
Trafikverket har organiserat drift- och underhallsverksamheten i tva huvudsakliga avdelningar,
namligen Vagsystem och Jarnvagssystem.?’® Avdelningarna ansvarar i stort fér den nationella
planeringeringen av drift- och underhallsverksamheten, vilket bl.a. innebar att vag- respektive
jarnvagsanlaggningen ska "leva upp till Gverenskomna krav pa funktionalitet”.?’”" Avdelningarna
ansvarar ocksa for att genomféra nationella analyser da kraven inte uppfylls, for att utveckla
strategier for hur vag- respektive jarnvagssystemen ska underhallas, for funktionella och
tekniska tillstdndsbeddmningar och for funktionella system i befintlig anlaggning.

Avdelningarna Vagsystem och Jarnvagssystem fungerar som bestallarorganisationer som
bestaller och foljer upp genomférandet av underhallet som genomférs av regionerna.?’? Varje
region &r en avdelning?’® som ansvarar for att genomfora drift- och underhallsatgérder, och
aven vissa mindre investeringsatgarder, i anlaggningen. Regionerna ansvarar for att planera
och optimera genomférandet av projekt, t.ex. vad galler paketering, val av affarsform och
genom-forande av drift och underhall i enlighet med faststallda strategier, riktlinjer, m.m.27*

Innan den 1 januari 2024 var indelningen fem underhallsdistrikt, men sen den 1 januari 2024
inférdes en ny regional indelning for hela Trafikverket. Vi anvander benamningen distrikt da vi
hanvisar till studier som har genomforts innan den nya regionala indelningen inférdes (se
exempelvis avsnitt 4.2.8).

De anslag for vidmakthallande vag och vidmakthallande jarnvag som Trafikverket far av
regeringen fordelar Trafikverket vidare till olika kostnadsposter, vilket illustreras av Figur 4.2.

%7 Trafikverket (20231) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023-2026, sid. 46.

28 Se t.ex. Trafikverket (2023d) 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).

29 Trafikverket (2021b) Effektsamband for transportsystemet. Fyrstegsprincipen, Steg 2, Drift och Underhall,
Kapitel 1 Introduktion., sid. 8.

270 Trafikverket (2024b) Arbetsordning fér VO Underhall. TDOK 2011:360. Version 28.0.

21 |bid. sid. 18 och 24.

272 Trafikverket har sen den 1 januari 2024 en ny regional indelning och regionerna ar Norra regionen, Mellersta
regionen, Ostra regionen, Syddstra regionen, Véstra regionen och Sédra regionen.

273 Jenny Wendle, Avdelningschef Verksamhetsstyrning, VO Underhall, Trafikverket, e-postkonversation 2024-04-
04.

274 Trafikverket (2024b) Arbetsordning fér VO Underhall. TDOK 2011:360. Version 28.0.
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Figuren askadliggor att de stora kostnadsposterna for vag ar basunderhall?’® och
reinvesteringar, medan det for jarnvag ar underhall inklusive reinvesteringar och basunderhall.
Kostnaderna for drift ar forhallandevis sma. Figur 4.3 askadliggér omfattningen av vag- och
jarnvagsanlaggningen som Trafikverket ansvarar for.
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Figur 4.2. Arliga finansiella ramar for drift- och underhall for jarnvig (6vre)
respektive drift- och underhall for vag (undre) per typ av underhall i
Trafikverkets underhéallsplan 2023-2026.27® (Miljoner kronor)

Vag och jarnvagssystemen har olika systemegenskaper, vilket paverkar hur Trafikverket arbetar
med de respektive anlaggningarna. Jarnvagen ar ett slutet system med fa, om ens nagra,
alternativa rutter vid avbrott pa en plats i systemet. Jarnvagssystemet inkluderar aven flera
centrala tekniska system, bland annat elférsérjning och signalsystem, som behéver fungera
tillsammans med banan. Jarnvagen ar darmed mer stérningskanslig an vagsystemet som ar ett
mer Oppet och flexibelt system.

For jarnvagsunderhallet ar genomférandet av atgarder i stor utstrackning beroende av atkomst
till spar, dvs. nar det ar mgjligt med hanseende till trafikeringen pa banorna. En viktig avvagning
ar darfor nar underhallet bér genomforas. Bor underhallet genomféras under en period da
banan helt sténgs av, eller bor banan under en langre period vara delvis 6ppen for trafik? Vid

275 Trafikverket anvander benamningen BAS-underhall for basunderhall vag, vilket visas i Figur 4.2. Vi véljer att
anvanda begreppet basunderhall for att forenkla begreppsanvéandningen.
278 Trafikverket (20231) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023-2026.
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mycket stora underhallsarbeten, som galler begransningar av kapaciteten som varar under
minst 30 dagar och som berér mer an halften av den uppskattade trafikvolymen pa en
jarnvagslinje, behdver en utredning (enligt Punkt 16 i bilaga VII till SERA-direktivet
(2012/34/EU)) genomforas dar konsekvenserna av alternativa avstangningar utreds.?””

For vagtrafiken ar atkomst till vag inte en lika stor fraga da det ofta finns alternativa vagar, eller
fler filer, som kan anvandas for att sakerstalla framkomlighet vid genomférande av vagunder-
hallsatgarder. En annan skillnad mellan vag- och jarnvagssystemen ar anvandarna av
systemen, dar tagoperatorer ar anvandare av jarnvagssystemet, men inte slutkunder och
trafikanter ar anvandare av vagsystemet.

2

; g 14 200 525 11000 4100 165

E R km spér stationer vaxlar broar tunnlar

- ﬁ 98 500 17 000 100 2200 800

= krm statlig vag broar tunnlar trafiksdkerhets- vaderstationer
kameror

Figur 4.3. Vag- och jarnvagsanlaggning som Trafikverket ansvarar for.

Kalla: Trafikverkets underhallsplan for aren 2023-2026, sid. 10.

4.2 Problembild enligt tidigare
studier/utredningar rorande
kostnadskontroll inom omradet

Det ar i regeringens uppdragsbeskrivning till Trafikanalys tydligt att regeringen ser problem med
kostnadskontroll inom drift- och underhallsverksamheten. Dessa problem kvantifieras dock inte
for denna del av verksamheten sasom det gors for investeringsverksamheten. Det finns manga
studier som ror drift och underhall, men det forefaller saknas vedertagna metoder for hur drift-
och underhallsverksamheten bor analyseras ur ett kostnadskontrollsperspektiv.

Det 6verskuggande problemet inom drift och underhallsverksamheten ror det vaxande eftersatta
underhallet. Trafikverket skriver i inriktningsunderlaget att ramarna i gallande nationell plan inte
racker for att bibehalla infrastrukturens funktionalitet, vilket leder till att det eftersatta underhallet
vaxer. Trafikverket beskriver att det eftersatta underhallet bade 6kar kostnaderna for drift och
underhall och leder till en anlaggning med en samre funktion. Trafikverket pekar pa att for lite
medel till vidmakthallande under en lang tid har byggt upp ett stort eftersatt underhall. Brister i
tillampning av livscykelkostnadsperspektiv i investeringsskedet paverkar verksamheten inom
drift och underhall da Trafikverket inte tar tillracklig héjd for framtida underhallskostnader.

217 Se Trafikverket (2024g) Trafikverkets genomférandeplan for aren 2024-2029., sid. 57. och Presentation och
utredningar av trafikpaverkande atgarder i Tagplan 2024 https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-
branschen/jarnvag/tagplan-att-skapa-tidtabeller-for-tag/tagplan-2024/presentation-och-utredningar-av-
trafikpaverkande-atgarder/ [Hamtat 2024-03-03].
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Den vetenskapliga litteraturen och studier av granskare och utredare pekar samtidigt pa att
analyser och utvarderingar bor kunna bidra till ett mer effektivt satt att vidmakthalla
anlaggningen. Exempelvis kan livscykelkostnadsanalyser av underhallsstrategier bidra till att
hitta optimala strategier som minimerar livscykelkostnaderna for en anlaggning. Det har
identifierats behov av att utveckla effektsamband och samhallsekonomiska metoder for drift och
underhall i flera utredningar, men vi kan inte se att det pagar utveckling kring detta. | vara
preliminadra studier ser vi att det finns brister i informationshanteringen av kontraktsuppgifter och
anlaggningens tillstand, vilket férsvarar utvardering och larande da systematiska analyser ar
svara att genomfora. Samtidigt pagar det utveckling som bl.a. kan bidra till en battre kunskap
om anlaggningens tillstand. Férutom brister i beslutsunderlagen visar tidigare studier att
baskontraktens utformning mojliggdr obalanserad budgivning och saledes att kontrakten blir
dyra.

Sammanfattningsvis roér de identifierade problemen i stort brister som handlar om
informationshantering och beslutsunderlag. Utvecklingsinsatser kring detta bor fokusera pa
sadant som i praktiken forbattrar Trafikverkets arbete med kostnadskontroll.

Det har genomforts en rad olika studier som berér kostnadskontroll av drift och underhall. Vissa
av studierna ar vetenskapliga och andra ar genomférda av svenska myndigheter eller andra
organisationer, vilket innebar att karaktaren pa studierna skiftar. | det har avsnittet beskriver vi
hur Trafikanalys uppfattar att problembilden beskrivits i tidigare arbeten.

Vi inleder med en beskrivning av regeringens bild av problemet enligt uppdragstexten. Darefter
presenteras de problemomraden som framkommer fran Trafikverkets beskrivningar i dokument
sasom forslag till NTIP, underhallsplanen, arsredovisningen, verksamhetsplanen och
inriktningsunderlagen. Avslutningsvis ges en dvergripande beskrivning av problemomraden som
framkommer i granskningar, utredningar och vetenskapliga studier.

For mer detaljer och referenser till andra studier hanvisar vi till den kunskapsoversikt om studier
av vidmakthallande och kostnadskontroll som VTI har tagit fram inom ramen for kostnads-
kontrollsprojektet.2”®

421 Problembilden i regeringens uppdragstext till Trafikanalys
uppdrag utgar fran investeringar

Problemen som kvantifieras i uppdragsbeskrivningen rér endast kostnadsdkningar i namngivna
investeringar, men da regeringen aven patalar behov av att effektivisera planering och
genomférande av drift- och underhallsverksamheten ar det tydligt att de aven ser problem med
kostnadskontroll inom drift- och underhallsverksamheten. Regeringen lyfter vikten av 6kad
produktivitet, effektivitet, framdrift och foérbattrad kostnadskontroll pa ett satt som aven ror
underhallsverksamheten. Uppdragsbeskrivningen hanvisar till faststallelsebeslutet av NTIP och
propositionen Framtidens infrastruktur. Problem rérande vidmakthallande som namns i
propositionen knyter an till Riksrevisionens granskning av drift och underhall av jarnvagar, som
pekar pa bristande effektivitet i upphandlingen.?”® | faststallelsebeslutet pekar regeringen sarskilt
pa att Trafikverket fortsatt bor verka for en battre kvalitetssakring och uppféljning av underhalls-
verksamheten och att upphandlingsunderlag fér baskontrakten behéver utvecklas.?®

De skriver vidare att "Trafikverket bor fortsatt vidta atgarder for att motverka obalanserad
budgivning och kostnadstkningar, framja konkurrensen och utveckla arbetssatt och systemstod

278 Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapséversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar.
279 Riksrevisionen (2020) Drift och underhall av jarnvagar — omfattande kostnadsavvikelser. och Prop.
2020/21:151. Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela Sverige, sid. 54.

280 Regeringen (2022a) 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), Regeringsbesilut | 13, 2022-06-07, sid. 8.
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som mojliggér en mer komplett informationsinsamling om vag- och jarnvagsanlaggningens
tillstdnd och framtida behov av atgéarder.”

Regeringen har aven uppmarksammat problem rérande kostnadskontroll och vidmakthallande
genom sarskilda uppdrag. Redan 2013 gavs en sarskild utredare i uppdrag att genomféra en
Oversyn av jarnvagens organisation som 2015 redovisades i delbetankandet Koll pa
anldggningen (SOU 2015:42).2" Utredningens slutbetankande redovisades senare samma ar,
da en rad forfattningsférslag lades fram.?®? Férslag lamnades inom omradena kunskap om
anlaggningen?® och dess anvandning, planering, bestélining, utférande, uppféljning och
aterkoppling samt om Trafikverkets ledning och styrning.

Exempelvis foreslog utredaren att Trafikverket bor utveckla samplanering av underhall, re- och
nyinvesteringar for minskad trafikpaverkan. Utredaren foreslog vidare att Trafikverket vid
upphandling bor ta stdrre hansyn till den trafikpaverkan som entreprenérens behov av tid i spar
orsakar, att Trafikverket tills vidare bor anlita externa entreprendrer for jarnvagsunderhall, att
verket bor utveckla systemen for rapportering av besiktningsanmarkningar och genomférda
atgarder som en del i utvecklingen av ett underhallssystem, och att en genomlysning av
Trafikverkets ledning och styrning bor goras. Pa senare ar har regeringen gett Trafikverket flera
uppdrag som handlar om att férbattra genomférandet av jarnvagsunderhall. 24

Fran uppdragstexten noterar vi att regeringen nu vill prioritera drift och underhall hogt.
Landsbygds- och infrastrukturministern har &ven i andra sammanhang pekat ut underhall som
ett viktigt fokus inom infrastrukturplaneringen, bl.a. pa Transportforum i Linkdping 2024.28%

4.2.2 Nuvarande anslag for vidmakthallande vag och jarnvag
racker enligt Trafikverkets berakningar inte for att
uppratthalla anlaggningarnas funktionalitet

| inriktningsunderlagen redovisar Trafikverket berdkningar av kostnader for att vidmakthalla vag-
och jarnvagsanlaggningen under den kommande planperioden.?® Regeringen beskriver i sina
direktiv till Trafikverket att eftersatt underhall (dvs. uteblivna reinvesteringar och underhalls-
atgarder) ska specificeras.?®’ Trafikverket redovisar darfor de beraknade kostnaderna for
vidmakthallande?®® dels som eftersatt underhall, dels som kostnader for att vidmakthalla
anlaggningen exklusive eftersatt underhall.?® Tillsammans summerar detta till det totala
ekonomiska behovet for vidmakthallande under planperioden, vilket aterges i Figur 4.4. | figuren
visas motsvarande ekonomiska behov under de tva senaste planperioderna, vilket askadliggor
att de beraknade kostnaderna for att vidmakthalla vagar och jarnvagen har 6kat de senaste
planperioderna. | Figur 4.4 anges aven tilldelade ramar respektive Trafikverkets forslag pa

81 30U 2015:42. Koll pa anlaggningen.

22 30U 2015:110. En annan tagordning — bortom jarnvagsknuten.

283 Trafikanalys hade ett regeringsuppdrag om att utveckla kunskapsunderlagen om jarnvagstransporter som
slutredovisades 2018: Forbattrad kunskapsforsorjning om jarnvagstransporter. www.trafa.se/bantrafik/forbattrad-
kunskapsforsorjning-om-jarnvagstransporter-7535/

284 SOU 2020:18. Framtidens jarnvagsunderhall., Trafikverket (2022]) Atgarder for visst jarnvagsunderhall i egen
regi: Redovisning av regeringsuppdrag 12021/03391, 12021/02391; Trafikverket (2024n) Atgérder fér att stérka
genomforandet av jarnvagsunderhall : pa vag mot 6kad operativ férmaga.

25 Transportforum. www.vti.se/transportforum [Hamtat 24-04-05].

26 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037. Trafikverket
(2020c) Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplaneringen for perioden 2022-2033 och 2022-2037.

287 Regeringen (2023b) Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infér den langsiktiga infrastrukturplaneringen for
planperioden 2026—2037, sid. 6-7.

28 | Trafikverkets inriktningsunderlag och férslag till nationell plan anvénds bade begreppen "berdknade
kostnader” och "ekonomiskt behov”, och i vissa fall enbart "behov”. | var rapport anvander vi darfér ocksa
omvaxlande de olika begreppen.

29 | vissa tabeller i Trafikverkets inriktningsunderlag och férslag till nationell plan benamns kostnadsposten som
exkluderar eftersatt underhall "bibehalla anlaggningens funktion”. Dock inkluderar denna kostnadspost aven drift,
civil beredskap, indirekt underhall, klimatomstallning, vilket innebar att det inte enbart handlar om att bibehalla
anlaggningens funktion.



http://www.trafa.se/bantrafik/forbattrad-kunskapsforsorjning-om-jarnvagstransporter-7535/
http://www.trafa.se/bantrafik/forbattrad-kunskapsforsorjning-om-jarnvagstransporter-7535/
http://www.vti.se/transportforum
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ramar i det senaste inriktningsunderlaget. | avsnitt 4.2.6 aterkommer vi till de kostnads-
paverkande faktorerna.

Trafikverket uppskattar behovet for vidmakthallande vag till 300 miljarder kronor i prisniva 2021
foér den kommande planperioden. For jarnvag ar motsvarande anslagsbehov 255 miljarder
kronor. Dartill kommer intakter i form av banavgifter om 28,5 miljarder kronor for de tdg som
trafikerar jarnvdgen. Sammantaget motsvarar det 283,5 miljarder kronor for jarnvag.

350
300 +20%
0,
250 *0%
+29,%
200 -20% +0%
-20%
150
100
50
0
Jarnvag Jarnvag Jarnvag
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m Ekonomiskt behov for eftersatt underhall i inledningen av resp planperiod
m Ekonomiskt behov for vidmakthallande exkl eftersatt underhall
=Tilldelade ramar i NTP (inkl banavgifter)

— Trafikverkets forslag i inriktningsunderlaget

Figur 4.4. Trafikverkets berakningar av det ekonomiska behovet under plan-
perioderna for vidmakthallande vag och jarnvag, jamfort med tilldelade
medel/ramar (anslag och banavgifter) i respektive NTIP. Trafikverkets
alternativa forslag pa ramar anges for inriktningsunderlaget for 2026-2037.
Figuren ar bearbetat av Trafikanalys. Miljarder kronor i prisniva 2021-02
(omraknat med KPI-KS).

Kalla for ekonomiskt behov: Inriktningsunderlagen for respektive planperiod (Tabell 2 for 2018-2029, Tabell 12
for 2022-2033, Tabell 6 for 2026—-2037). Kalla for tilldelade ramar: NTIP for respektive planperiod (Tabell 3 for

2018-2029, Tabell 52 och 53 for 2022-2033). Kalla for Trafikverkets forslag 2026—2037: Inriktningsunderlaget
(Tabell 1).

Figur 4.4 askadliggor vidare i vilken man de tilldelade anslagen ar i niva med de kostnader for
att vidmakthalla vagar och jarnvagar Trafikverket beraknat. Trafikverket har alltsa inte erhallit
medel (anslag och intakter fran banavgifter for jarnvagen) for vidmakthallande av vag och
jarnvag som tacker de berdknade kostnaderna for vidmakthallande. | regeringsuppdraget om
atgarder for att starka genomforandet av jarnvagsunderhall som Trafikverket redovisade i
februari 2024 anger verket att regeringen tilldelade medel som tacker 90 procent av det
ekonomiska behovet for att bibehalla funktionaliteten fér den gallande planen.?®° Vi ser att vi har
anledning att undersdka detta vidare kommande ar for att forsta och synliggora hur Trafikverket
arbetar med att bibehalla funktionaliteten respektive att aterta det eftersatta underhallet.

Figur 4.4 visar ocksa att andelen eftersatt underhall?®', dvs. uteblivna reinvesteringar och
underhallsatgarder, star for en betydande del av det totala ekonomiska behovet, sarskilt for

29 Trafikverket (2024n) Atgarder for att stirka genomfdrandet av jarnvagsunderhall : pa vag mot 6kad operativ
formaga, sid. 22.
21 | avsnitt 4.4.2 aterkommer vi till begreppet eftersatt underhall, som vi menar &r otydligt.
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jarnvag. | Trafikverkets uppskattning av det eftersatta underhallet som presenteras i inriktnings-
underlaget for 2026—-2037 beddms att det eftersatta underhéllet 2026 kommer att vara

29 miljarder kronor fér vag och 76 miljarder kronor for jarnvag?®?, en ackumulering med 4
respektive 29 miljarder kronor sedan 2022, i 2021 ars priser. Trafikverket skriver i inriktnings-
underlaget att ramarna i gallande nationell plan inte racker for att bibehalla infrastrukturens
funktionalitet, vilket leder till att det eftersatta underhallet vaxer. Figur 4.4 visar en férenklad bild
av det ekonomiska behovet i férhallande till ramar respektive férslag pa ramar. Exempelvis
skriver Trafikverket i det senaste inriktningsunderlaget att visst eftersatt underhall atertas for
vissa delar av jarnvagsnétet, bl.a. p4 Malmbanan och Stambanan genom Ovre Norrland. Det
innebar samtidigt att funktionaliteten férsdmras pa mindre prioriterade strackor, dar de
beraknade kostnaderna for att bibehalla funktionaliteten ar hdgre an tilldelade medel. 2%

Livscykelkostnadsanalys ar en kalkylmetod som bl.a. kan anvandas for att bestdmma nar en
anlaggning bor reinvesteras (se avsnitt 2.5.3 for en diskussion om livscykelkostnader). | den
vetenskapliga litteraturen finns det exempel pa studier som har studerat hur livscykel-
kostnadsanalyser kan anvandas for att utvardera olika underhallsstrategier for att na en
reinvesteringstidpunkt som innebar sa laga livscykelkostnader som mojligt.2%* Det tyder pa att
Trafikverket med hjalp av livscykelkostnadsanalyser bor kunna hitta underhallsstrategier som
leder till sa laga livscykelkostnader som majligt.

Det finns dven andra berakningar av det eftersatta underhallet. Exempelvis har Svenskt
Naringsliv beraknat det eftersatta underhallet till 77,5 miljarder kronor fér 2023 och 113 miljarder
kronor i slutet av 2033.2%° Ytterligare en berékning av reinvesteringsbehovet har redovisats av
Omtag svensk jarnvag.2% Dar beraknar man reinvesteringsbehovet for jarnvag utifran olika
standardnivaer och jamfor resultaten med Trafikverkets berdkningar i férslag till NTP 2021.2%7
Omtag svensk jarnvag beraknar reinvesteringsbehovet hogre an Trafikverket gor. Da det finns
andra aktoérer som har redovisat uppgifter om det eftersatta underhallet som skiljer sig fran
Trafikverkets uppgifter, samtidigt som Trafikverket sjalv redovisar olika uppgifter som kan vara
svara att tolka da hela sammanhanget i vissa fall saknas?®, ser vi att det finns anledning att
undersoka och klargéra de antaganden och berakningar som ligger till grund for uppskattningar
av underhallsbehovet i ekonomiska termer och det eftersatta underhallet. Riksrevisionen har i
tidigare granskningar papekat att det finns brister i Trafikverkets analyser av det framtida
underhallsbehovet for jarnvag, bl.a. for att resultaten fran besiktningarna inte anvands for att
prognostisera nedbrytningstakten och det framtida underhallsbehovet?®®, och att underlagen for
berakning av det eftersatta underhallet for jarnvag ar otillrackligt®®. Aven dessa granskningar
indikerar att det finns anledning att genomféra fortsatta analyser kring det eftersatta underhallet
och hur underhallsbehovet prognostiseras.

4.2.3 Eftersatt underhall har byggts upp under lang tid

| inriktningsunderlaget for 2026—2037 pekar Trafikverket tydligt pa att det nuvarande anslaget
for vidmakthallande vag och jarnvag ar lagre an vad som kravs for att uppratthalla
anlaggningens funktionalitet.?*! Det nuvarande anslaget racker darfér inte heller for att aterta

292 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag fér infrastrukturplaneringen foér perioden 2026-2037, sid. 154

293 |bid. sid. 168.

2% Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapséversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar. sid.
10.

2% Svenskt naringsliv (2023a) Hur underhallsskulden pa Sveriges vagar och jarnvagar paverkar naringslivet.

2% Omtag svensk jarnvag (2023) Jarnvagslyftet. Kostnadseffektiva atgarder for jarnvagen med effekt inom tio ar,
sid. 13.

7 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033.

2% Uppgifterna om underhallsbehovet i ekonomiska termer anges i inriktningsunderlagen fér 2022—-2033/37 till 195
mdkr for jarnvag och 224 mdkr fér vag. | en summerande tabell (Tabell 51) i forslag till NTIP 2022—2033 anges
180 mdkr for jarnvag och 238 mdkr for véag. Den summerande tabellen saknar viktiga forutsattningar till
uppgifterna.

2% Riksrevisionen (2020) Drift och underhall av jarnvagar — omfattande kostnadsavvikelser, s. 30.

300 Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag., sid. 70-72.

301 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037, sid. 22.
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eftersatt underhall som har byggt upp under flera planperioder, se Figur 4.5. Redan 2010
patalade Riksrevisionen problem med eftersatt underhall inom jarnvagen.3%? Det eftersatta
underhéllet har de senaste planperioderna 6kat mest for jarnvag.
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Figur 4.5. Trafikverkets bedomning av eftersatt underhall i inledningen av
respektive planperiod, bearbetat av Trafikanalys. Miljarder kronor i prisniva
2021-02 (omraknat med KPI-KS).

Kalla: Inriktningsunderlagen for respektive planperiod.

Trafikverket pekar pa att det skulle behdvas omkring 15 procent 6kad ram for att bade bibehélla
infrastrukturens funktionalitet och genomféra investeringarna i géllande plan i planerad takt. 3
Samtidigt beskrivs att det forutom 6kade anslag ocksa behdver vara en langsiktighet i medels-
tilldelningen for att Trafikverket tilsammans med branschen ska kunna anpassa sig till 6kade
underhallsvolymer.304

| underhallsplanen beskriver Trafikverket att inriktningen for jarnvagsunderhallet ar att aterta en
del av det eftersatta underhallet pa en del av de mest trafikerade delarna av anldggningen.
Syftet ar att 6ka robustheten och sakerstalla en hog funktionalitet genom att prioritera att rusta
upp ett antal strdk genom reinvesteringar och andra underhallsatgérder.3%°

4.2.4 Konsekvenser av vaxande eftersatt underhall ar lagre
standard pa anldaggningen, 6kat behov av underhall och
sarskilt felavhjalpande atgarder och i forlangningen 6kad risk
for storningar i trafiken

Trafikverket skriver att konsekvenserna av att inte aterta det eftersatta underhallet ar 6kad risk
for odnskade handelser sdsom akuta fel, hdgre kostnader for basunderhall och avstangningar
och langvariga driftstopp.3°® Inom exempelvis omradet El beskriver Trafikverket att brist pa
medel for reinvesteringar i den alderstigna kontaktledningsanlaggningen inneburit att man i
stallet arbetat med livstidsforlangning genom férebyggande underhall och férstarknings-

302 Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag, sid. 70.

303 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037, sid. 175.

304 |bid.

305 Trafikverket (20231) Trafikverkets underhallsplan for aren 2023-2026, sid. 19. Straken Trafikverket pekar ut &r
Vastra stambanan, Sédra stambanan, norra godsflédet (Hallsberg—Luled) och Malmbanan (Lulea— Riksgransen).
308 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037, sid. 167.
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atgarder. Det 6kar risken for nedrivning av kontaktledning, 6kade antal tagstérningar och okade
underhallskostnader.®%”

| de senaste inriktningsunderlagen redogor Trafikverket for inom vilka atgardsomraden det finns
eftersatt underhall och ekonomiskt behov for att aterta det eftersatta underhallet per atgards-
omrade. For jarnvagsunderhall ar det eftersatta underhallet storst for delsystemet Bana. Sen
foéregaende inriktningsunderlag har det ekonomiska behovet ungefar dubblerats fér Bana
respektive El, medan det for Signal har femdubblats.3%® Fér vagunderhall ar det eftersatta
underhallet storst for delsystemet Vagyta-vagkropp. Férandringarna sen foregaende
inriktningsunderlag ar inte lika stora for vag som for jarnvag, men det ekonomiska behovet har
Okat aven for vag. Behovet for Vagutrustning-sidoomrade och Byggnadsverk har tkat.30°

Forutom att redovisa eftersatt underhall i ekonomiska termer for olika atgardsomraden,
redovisar Trafikverket i inriktningsunderlagen aven hur olika delar av anlaggningen utvecklas
enligt indikatorer. Figur 4.6 ger exempel pa hur avvikelse fran underhallsstandard®'° fér
vaganlaggningar har utvecklats. Vagtyp 1, vagar i storstadsomraden med hdg trafikintensitet,
har en 6kad andel avvikelse fran underhéllsstandard sett till den senaste tioarsperioden. Aven
vagtyp 2, vagar som bildar langre sammanhangande strak och som ingar i stamvagnatet, har
Over tid en 6kad andel avvikelser.
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Figur 4.6. Nationellt tillstand i termer av avvikelse fran underhallsstandard
(pa y-axeln) for olika vagtyper, i procent.

Kalla: Inriktningsunderlaget 2026-2037, Underlagsrapport Vidmakthallande, sid. 16.

307 Trafikverket (2024m) Vidmakthallande av transportinfrastrukturen : underlagsrapport till Inriktningsunderlag fér
2026-2037, sid. 48.

308 |bid. sid. 39.

309 |bid. sid. 27.

310 Enligt Trafikverkets forvaltningssystem fér anlaggningen, PMS, innebar underhallsstandard matt och krav for
vagytans egenskaper (Om underhallsstandard. https://pmsv4.trafikverket.se/about-underhallsstandard). Det finns
ingen underhallsstandard for vagkroppen, enligt Trafikverket (20231) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023—
2026, sid. 41. Underhallsstandard ar ett begrepp som anvands inom vagunderhall, men inte inom jarnvags-
underhall, da jarnvagen i hog grad ar regelstyrd (Trafikverket (2017a) Handlingsplan for fortsatt utveckling av
samhallsekonomiska metoder for planering av drift och underhall, sid. 5).
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4.2.5 Forseningar i anslag till det nya signalsystemet ERTMS leder
till kraftigt 6kade underhallskostnader enligt Trafikverkets
berakningar

Enligt Trafikverket &r utrullningen av ERTMS (European Rail Traffic Management System), dvs.
investeringar for att modernisera jarnvagens signalsystem, den enskilt storsta och viktigaste
underhallssatsningen for jarnvagen.®'" Dagens signalsystem (ATC) har pa flera stéllen passerat
sin tekniska livslangd och nar successivt dithan pa andra delar av jarnvagsnatet. For att
framkomlighet och kapacitet ska kunna uppratthallas ar ett fortsatt inférande av ERTMS
nodvandigt, enligt Trafikverket. | samband med faststallandet av NTIP justerade regeringen i
juni 2022 Trafikverkets forslag, bl.a. genom att férdela mindre pengar till utbyggnaden av
ERTMS.3'2 Trafikverket redovisade i forslag till NTIP atta ERTMS-objekt och det ekonomiska
utrymmet for dessa objekt minskades i faststallelsebeslutet fran 26,0 miljarder kronor3'? till 15,4
miljarder kronor under planperioden. Argumenten som framférdes av regeringen var att
regeringen ser allvarligt pa kostnadsutvecklingen for inférandet av ERTMS och att Trafikverket
behéver vidta kraftfulla tgarder fér att minska kostnaderna for inférandet av ERTMS.%'* Aven i
samband med faststallandet av NTIP 2018 gav regeringen Trafikverket Iagre anslag till ERTMS
an vad Trafikverket hade foreslagit.'® | Trafikverkets konsekvensanalys av de lagre anslagen till
ERTMS (aven kallad signaldversynen), pekar verket pa stora problem for tagtrafiken till 2040 da
inforandet av ERTMS ser ut att férsenas pga. finansieringen.?'® | stallet fér att genomfora
investeringar/reinvesteringar i jarnvagen behdéver den aldrande anlaggningen enligt Trafikverket
underhallas i stérre utstrackning.®'” Exempelvis kan Trafikverket, for att sakerstélla att
anlaggningen ska ga att anvanda, behdva reinvestera i gammal ATC-teknik. Enligt Trafikverkets
berakningar skulle ett sadant mellansteg leda till en merkostnad pa 40 procent jamfort med att
endast investera i ERTMS.3'8

Aven Riksrevisionen lyfter de problem som har ringats in i signaléversynen i sin senaste
granskning av Trafikverket.®'® Riksrevisionen poangterar dven problemen med stora kostnads-
okningar for inférandet av ERTMS, vilket aven regeringen pekar pa i faststallelsebeslutet av
NTIP. Inom ramen for signaléversynen har Trafikverket dven utrett méjligheten att inféra
ERTMS till en lagre kostnad. Trafikverket skriver i inriktningsunderlaget att genom att bl.a.
effektivisera sina arbetssatt kan man na en maximal kostnadsreduktion pa 40 procent jamfort
med Trafikverkets tidigare kostnadsuppskattningar. Trots detta bedomer Trafikverket att
kostnaderna for inférandet av ERTMS under kommande planperiod ar 42 miljarder kronor.32°

Riksrevisionen pekar i sin senaste granskning av NTIP aven pa att Trafikverket inte har
kvantifierat nyttorna med inférandet av ERTMS. Aven Trafikanalys har i vara arliga kvalitets-
granskningar av Trafikverkets byggstartsforslag aterkommande papekat brister i besluts-
underlagen fér ERTMS. Trots att inférandet av ERTMS ar en stor investering saknas samlade
effektbeddmningar och den samhallsekonomiska analys som Trafikverket har hanvisat till i
samband med byggstartsforslag av ERTMS-objekt var vid det aktuella tillfallet inaktuell,
irrelevant for objekten och baserad pa foraldrade kalkylvarden och berakningsférutsattningar. 32!

311 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, sid. 13.

312 Trafikverket (2023i) Signaléversyn. Version 1.0, sid. 8.

313 Trafikverket (2021d) Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033.

314 Regeringen (2022a) Faststéllelse av nationell trafikslagsévergripande plan for transportinfrastrukturen for
perioden 2022-2033, beslut om byggstarter 2022-2024, beslut om forberedelse for byggstarter 2025-2027 samt
faststallelse av definitiva ekonomiska ramar for trafikslagsévergripande lansplaner for regional transport-
infrastruktur for perioden 2022-2033 (rskr. 2020/21:409), Regeringsbeslut | 13, 2022-06-07, sid. 17.

315 Riksrevisionen (2023a) Nationell plan fér transportinfrastrukturen — lovar mer &n den kan halla.

316 Trafikverket (2023i) Signaléversyn. Version 1.0.

317 |bid. sid. 9.

318 Riksrevisionen (2023a) Nationell plan fér transportinfrastrukturen — lovar mer &n den kan halla, sid. 78-79.
319 Ibid.

320 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 20262037, sid. 164.

321 Trafikanalys (2021) Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2021, sid. 49-52.
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4.2.6 De berdknade kostnaderna for att vidmakthalla vag- och
jarnvagsanlaggningen har byggts upp over tid och trenden ar
att de beraknade kostnaderna fortsatter stiga

De beraknade kostnaderna for att uppratthalla vag- och jarnvagsanlaggningens funktion har
enligt Trafikverket 6kat 6ver tid, vilket beskrivits i avsnitt 4.2.2. Antaganden till grund for
kostnadsberakningen beskrivs i de senaste inriktningsunderlagen i huvudrapporten.3?? Fér mer
detaljer hanvisar Trafikverket till underlagsrapporten om Vidmakthallande.3

| stora drag bygger Trafikverkets berakningar av kostnaderna for att vidmakthalla vagar och
jarnvagar pa kostnader som identifierats utifran anlaggningarnas tillstand och hur de behéver
fungera for att kunna anvandas effektivt och férutsagbart.3?* Att de beréknade kostnaderna for
vidmakthallande fér kommande planperiod ar hdgre an de beraknade kostnaderna for den
aktuella planperioden, beror enligt Trafikverket i stor utstrackning pa att de ekonomiska ramarna
for vidmakthallande under lang tid varit lagre &n det ekonomiska behov Trafikverket har
aviserat, vilket bidragit till 6kat eftersatt underhall. Som vi beskrivit i avsnitt 4.2.4 leder ett
eftersatt underhall till 6kade kostnader for underhall och sarskilt felavhjalpande atgarder.
Trafikverket beskriver i underlagsrapporten om samhallsekonomiska analyser av vidmakt-
hallande till gallande NTIP hur bedémningen av kostnaden for det eftersatta underhallet har
gjorts.%?®

Andra orsaker till att de berdknade kostnaderna for vidmakthallande okar ar stigande priser
(inflation, 6kade ravaru- och drivmedelspriser, m.m.), en aldrande anlaggning, okat slitage till
foljd av ett 6kat trafik- och transportarbete, tillkommande anlaggning med mer teknikinnehall,
riskreducerande atgarder med anledning av klimatférandringarna och 6kad beredskap, och nya
krav.%?6 Nya krav pa anlaggningen handlar om flera olika typer av krav, t.ex. 6kade miljékrav och
krav pa it-forvaltning, och det kan vara svart att avgéra huruvida kraven leder till framtida
kostnadsokningar eller inte. Aven métesfria vagar leder till 6kade kostnader fér underhall jamfort
med vagar som inte ar métesfria. Vinter och vaderhandelser utover vanlig vinter leder ofta ocksa
till 0kade kostnader for underhall. Enligt Trafikverkets forslag till NTIP har det ekonomiska
behovet fér vidmakthallande 6kat mer 4n den generella prisékningen. 3%’

| Trafikverkets forslag till nationell plan och i inriktningsunderlagen beskriver Trafikverket vilka
faktorer som paverkar det ekonomiska behovet for vidmakthallande av vagar och jarnvagar.
Vissa av faktorerna kvantifieras monetart, dar Trafikverket presenterar kostnadsuppskattningar
for den kommande planperioden. Fran Trafikverkets beskrivningar av kostnadspaverkande
faktorer framkommer att trenden for de flesta kostnadspaverkande faktorerna ar 6kande. Detta
innebar att det &r en mangd faktorer som leder till 6kade kostnader.

4.2.7 Avhjalpande vagunderhall prioriteras framfor forebyggande
underhall — leder till mindre forebyggande underhall och
vaxande eftersatt underhall.

Trafikverket beskriver i Verksamhetsplan for 2024—2026 stora forvantningar pa att verkets
anlaggningar ska underhallas och kunna anvandas pa ett mer effektivt satt.®2® Den 6vergripande

322 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037, sid. 154.

323 Trafikverket (2024m) Vidmakthallande av transportinfrastrukturen : underlagsrapport till Inriktningsunderlag fér
2026-2037.

324 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037, sid. 154.

325 Trafikverket (2021h) Samhallsekonomiska analyser av vidmakthallande: Underlagsrapport till Férslag till
nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, sid. 10 och sid. 16.

326 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen fér perioden 2026-2037, sid. 154 och
Trafikverket (2022c) Nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—2033. Sammanstalining och lasanvisning ;
Trafikverket (2021d) Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—2033, sid. 198-199.

327 Trafikverket (2021d) Férslag till nationell plan fér transportinfrastrukturen 2022-2033, sid. 198—199.

328 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026, sid. 5.
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stravan ar att upprétthalla standard och byggd funktion i véganldggningen.®?® Drift och underhall
ror en mangd typer av atgarder och det finns olika standarder for skilda typer av drift- och
underhallsatgarder. Standardkraven ar beréaknade utifrdn samhallsekonomi och ar baserade pa
vedertagna effektsamband och kostnader.®3 Ett exempel &r att hogtrafikerade vagar ska vara
fria fran sn6 och is och att lagtrafikerade vagar ska uppratthalla ett specifikt friktionstal. Figur 4.7
visar ett exempel fran Standardbeskrivning fér Basunderhall Vag (SBV).%"

23 Standardklass 1-3
krav vid uppehallsviider och niir atgiivdstid efter nederbird lipt ut. R Vil Biclacker] St BeaT BN S i
Startkriterier -
Vigytet t
Sakilaie: gytetemperatur i Rk afall Raan Atgirdstid timmar
element | varmare 8n-6°C | -6°C1ill -12°C | kallare an-12°C | element Snédjup Eriktion Standardklass
friktionstal _1__friktionstal | __friklionstal _| cm Ios sno | friktionstal 1 2 3

Korfalt snd/isfritt 035 025 i i 0230 2 3 4
\dgren 025 025 025 ren 1 025 4 (] g
Sidoanldggning 025 025 025 j 1 025 4 g 8

Figur 4.7. Exempel pa Standardbeskrivning for Basunderhall Vag (SBV).

Kalla: (Trafikverket, 2021i), sid. 8.

Standardnivaerna fér basunderhall vag anges i kontrakten med entreprendrerna. Olika vag-
klasser har olika krav pa vilken standard som ska uppratthallas. | kontrakten for basunderhall
(baskontrakt) anges ofta ett tidsintervall for nar entreprendren ska genomfora en atgard. Se
vidare (Odolinski m.fl., 2024) fér en 6versikt av studier som beskriver hur olika kontrakts-
modeller &r utformade och hur kraven ar formulerade gentemot entreprenérerna.3?

Trafikverket ar tydliga med att de ser utmaningen i att underhéllet 6ver tid férskjuts frén
férebyggande till avhjédlpande, vilket medfér att anlaggningen férsdmras.®* Trafikverket skriver i
sin arsredovisning att det leder till att man inte kan vidmakthalla vagsystemet kostnads-
effektivt. 334

Trafikverket ser stora mojligheter att effektivisera underhallet med hjalp av den digitala
utveckling som sker.3*® Trafikverkets forsknings- och innovationsplan (Fol-plan) pekar ocksa pa
behov av att utveckla en effektivare drift- och underhallsplanering exempelvis genom utveckling
och demonstration av nya innovativa metoder fér atervinning/ateranvandning av komponenter
och material i samband med utformning av anlaggning, drift- och underhallsatgarder eller
reinvesteringar som ett satt att n& detta. Aven automatiserat beslutsstdd ser Trafikverket som ett
verktyg for att utveckla rollen som tillgangsfoérvaltare och uppna 6kad produktivitet och
effektivitet.3*® Den kunskapsoversikt VTI tagit fram for var rakning ger fler exempel pa metoder
for mer effektivt underhall. 3’

4.2.8 Oklart om prioritering mellan forebyggande och avhjalpande
vagunderhall sker med utgangspunkt i ett kostnadseffektivt

underhall
Som vi har pekat pa i avsnitt 4.1 ar jarnvagen ett slutet system, vilket gor att stérningar

fortplantar sig i systemet. Detta ar en anledning till flera av de stora utredningar som genomférts
for jarnvagen (se avsnitt 4.2.1). Detta har @ven bidragit till en hog kunskapsniva om jarnvagen,

32 Trafikverket (2023m) Trafikverkets arsredovisning 2022, sid. 15.

330 Trafikverket (2021i) Slutrapport Inférande av Digital Vintervéaglagsinformation — "Digital Vinter”, sid. 8.

331 Trafikverket (2021j) Standardbeskrivning fér Basunderhall Vag (SBV).

332 Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapsoversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar., sid.
24-25.

333 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026 Trafikverket (2023m) Trafikverkets
arsredovisning 2022, sid. 21.

334 Trafikverket (2023m) Trafikverkets arsredovisning 2022, sid. 15.

335 Trafikverket (20231) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023-2026, sid. 10.

336 Trafikverket (2023k) Trafikverkets Forsknings- och innovationsplan for aren 2023-2028.

337 Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapséversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar.
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dess problem och mdjliga I6sningar. Motsvarande stora utredningar har inte genomforts rérande
vagunderhall. Vagsystemet innehaller mindre avancerad teknik jamfort med jarnvagssystemet,
vilket innebar att planeringen av vagunderhallet generellt sett staller Iagre krav pa att ta hansyn
till avancerad teknik i planeringen. Utmaningen for vagunderhallet ar snarare att det &r en mer
omfattande anlaggning som behdver underhallas och att Trafikverket och de entreprendrer som
anlitas maste finnas i hela landet, bade for att bevaka anlaggningens tillstand och for att
genomféra underhall. Distrikten33 och projektledarna for olika baskontrakt har stor paverkan pa
hur planering och utférande av vagunderhallet gors, dvs. planeringen och styrningen av
vagunderhall sker i storre utstrackning decentraliserat jamfort med jarnvagsunderhall. En viktig
uppgift som sker pa nationell niva for vagunderhallet &r sammanstallining och analys av det
totala underhallsbehovet.

Planeringen av vagunderhall sker med utgangspunkt i riktlinjer som anges i Trafikverkets
underhallsplan.®*® Den nationella avdelningen Vagsystem tar utifran riktlinjerna i underhallsplan
fram planeringsanvisningar och satter ekonomiska ramar for de olika teknikomradesgrupperna
(Baskontrakt, Vagyta-vagkropp, Vagutrustning-sidoomrade, Infrasystem och Byggnadsverk) och
dess tillhérande teknikomraden. Vidare férdelas medel mellan Trafikverkets underhallsdistrikt,
for respektive teknikomrade. De ekonomiska ramarna ar preliminara, och kan i ett nastféljande
steg komma att revideras pa nationell niva av Vagsystem samt pa regional niva. Nar
ekonomiska ramar ar beslutade sker prioritering av underhallsatgarder i dialog mellan
underhallsdistrikten och Vagsystem. Prioriteringar av atgarder fortydligas darefter i den fyraariga
underhallsplanen.

Trafikverket faststaller budget for basunderhall férst. Basunderhallet innefattar saval
avhjalpande som férebyggande underhall. Nar budget for basunderhall ar faststallt fordelas
resterande medel for underhall inom respektive teknikomradesgrupp. Foljaktligen satter behovet
av basunderhall ramarna for Trafikverkets dvergripande prioriteringar av underhall pa vagsidan.
Pa ett forenklat satt beskriver vi detta foérfarande som att det avhjalpande underhéllet prioriteras.

For jarnvag stravar Trafikverket efter att 6ka andelen férebyggande underhall, da det bedéms
vara mest kostnadseffektivt.34° Skillnader avseende de bada systemens utformning och funktion
ar en viktig anledning till att prioriteringarna gors pa olika satt. For jarnvag innebar akut
underhall ofta att sparen behdver betradas, vilket far kostsamma foljder i form av stérningar och
stopp i trafiken. For Trafikverket ar det saledes viktigt att minska mangden avhjalpande
underhall pa jarnvag, medan det for vagsystem inte ar lika avgorande att minska mangden
avhjalpande underhall bland annat for att vagsystemet har en storre inneboende flexibilitet.

For att skapa oss battre forstaelse for hur Trafikverket prioriterar, planerar och avvager mellan
olika underhallsatgarder, med fokus pa vagunderhallet, initierade Trafikanalys en studie som
genomférdes av EY.3*! Studien visar bl.a. att det for vagunderhallet saknas en dokumenterad
beskrivning av hur utgangspunkten i planeringen ser ut for att uppna ett kostnadseffektivt
vagunderhall pa motsvarande satt som for jarnvagen. Dock framhaller Trafikverket i intervjuerna
med EY att det aven pa vagsidan finns en ambition att 6ka andelen forebyggande underhall,
men att nuvarande anslagsniva inte racker till for att géra en sadan prioritering.

Anlaggningens tillstdnd avgor vilka underhallsatgarder som Trafikverket genomfér. Kontinuerlig
tillsyn av anlaggningens tillstand utgor darfor en viktig del i underhallsplaneringen. Hur tillsyn
utfors skiljer sig mellan de olika teknikomradena. For vissa teknikomraden, t.ex. belaggning,

338 Som vi namner i avsnitt 4.1.2 inférde Trafikverket den 1 januari 2024 en ny regional indelning som
underhallsverksamheten ocksa utgar ifran. Innan den 1 januari 2024 var indelningen i distrikt. EY-studien som
avsnittet i stort baseras pa genomférdes mestadels under 2023, varfor vi valjer att anvanda distrikt i den har
beskrivningen.

339 Avsnittet baserad i huvudsak pa rapporten EY (2024) Prioriteringar och processer for styrning av vagunderhaill.
Trafikverket (2023g) Planeringsanvisning vagunderhall 2024—-2026. samt inspel fran VO Underhall, Trafikverket pa
Trafikanalys rapportutkast. 2024-04-08.

340 Trafikverket (2023l) Trafikverkets underhallsplan fér aren 2023-2026, sid. 19.

341 EY (2024) Prioriteringar och processer for styrning av vagunderhall.
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uppskattas kommande underhallsbehov med hjélp av systemstdd for tillstandsmatning. For
basunderhall daremot saknas enligt EY:s rapport systemstdd eller annan tydlig metodik for att
uppskattning av underhallsbehov. Det ar i stéllet ansvarig projektledare for respektive
driftomrade inom distrikten som ansvarar fér uppskattning, planering och utférande av
basunderhall. EY beddmer vidare att det aven forefaller saknas tydliga arbetssatt och processer
inom Trafikverket for uppfdljning av projektledares uppskattningar av underhallsbehov.
Overgripande pekar EY p4 att utveckling och implementering av system dar stod saknas bor
kunna leda till en effektivare och mer transparent prioriterings- och planeringsprocess. Aven i
intervjuerna med Trafikverket lyfts en bredare implementering av systemstod som ett satt att
forbattra Trafikverkets forutsattningar for planering av underhall. Samma poang gors i
inriktningsunderlaget, dar Trafikverket pekar pa att utveckling pagar for att i stérre utstrackning
utnyttja digitaliseringens majligheter for att férbattra genomférandet av underhall.3*2 Exempelvis
implementerar Trafikverket nu Digital vinter fér vintervaghaliningen, vilket bland annat bidrar till
en battre bild av faktiskt vaderlage och vaglag.3*

Mojlighet att effektivisera underhéllsverksamheten har aven uppmarksammats i andra studier.
Exempelvis har Riksrevisionen genomfort studier av olika typer av underhallsatgarder
(basunderhall och underhall av belagda vagar) dar studierna indikerar att olika regioner skiljer
sig at (exempelvis vad galler kostnadsavvikelser mellan avtalad kostnad och slutlig kostnad).3#4

Att vagunderhallet i stor utstrackning sker genom en decentraliserad planering innebar att
distrikten har en stark stallning, vilket méjliggor att den goda regionala kunskapen som finns kan
anvandas. Om Trafikverket vill dvervaga att styra mot tilldampning av mer gemensamma
arbetssatt bor det vagas mot férdelarna med decentraliserad styrning och planering, sasom att
kunskapen om anlaggningen som handlar om specifika forutsattningar i anlaggningen
omhandertas. Vagunderhall varderar tillit och menar att prioriteringar goérs dar kunskap om
anlaggningen finns, dvs. pa skilda stallen i organisationen. 34

4.2.9 Hog efterfragan pa tider i spar leder till svarigheter att
genomfora atgarder. Utvardering av initiativ ar svara da en
gemensam malbild saknas.

Trafikverket stravar saledes efter att skapa ratt kombination av forebyggande och avhjalpande
underhall, sett ur ett livscykelkostnadsperspektiv.3*® For att reducera omfattningen av de
avhjalpande atgarderna styr Trafikverket mot en 6kad andel férebyggande underhall. Da
anslagsnivan for vidmakthallande jarnvag har okat pa senare ar innebar det att Trafikverket har
kunnat 6ka andelen férebyggande atgarder. Enligt Verksamhetsplan for 2024—2026 ar en
utmaning att balansera trafik och utrymme for atgarder i spar med sadan framférhallning att
tilldelade medel kan omséttas till atgarder i anlaggningen.3”

Trafikverkets internrevisorer redovisade 2022 en granskning som handlade om hantering av
tider i spar, dar internrevisorerna pekar pa de malkonflikter som Trafikverket stalls infor vad
galler planering av kapacitet i jarnvagsanlaggningen.3#® Revisorerna beskriver att stora delar av
Trafikverket pa olika satt hanterar tider i spar3*° och att det saknas en gemensam malbild for
hanteringen, vilket bl.a. leder till risk féor malkonflikt. Revisorerna beskriver att vissa delar av

342 Trafikverket (2024m) Vidmakthallande av transportinfrastrukturen : underlagsrapport till Inriktningsunderlag for
2026-2037, sid. 30-31.

343 Trafikverket (2021i) Slutrapport Inférande av Digital Vintervéaglagsinformation — "Digital Vinter”.

344 Trafikverket (2020d) Obalanserad budgivning Basunderhall vag. Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av
statliga vagar — betydligt dyrare an avtalat. Riksrevisionen (2017) Trafikverkets underhall av vagar.

345 Inspel fran Vagsystem, VO Underhall, Trafikverket pa Trafikanalys rapportutkast. 2024-03-27.

346 Trafikverket (2023l) Trafikverkets underhallsplan for aren 2023-2026, sid. 24. EY (2024) Prioriteringar och
processer for styrning av vagunderhall, sid. 8.

347 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026, sid. 5.

348 Trafikverket (2022b) Hantering av tider i spar. Revisionsrapport.

349 Revisorerna pekar pa féljande delar av Trafikverkets organisation: VO PL, VO UH, VO IV, VO PR, VO IKT, VO
TR, CF E, CF HR, CF IL, CF JP.
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verksamheten i forsta hand styr mot framkomlighet for trafiken, medan andra delar av
verksamheten styr mot ett effektivt genomférande av atgarder i anlaggningen.®° Detta férsvarar
i sin tur utvarderingen av de initiativ som pagar. Revisorerna pekar ocksa pa avsaknaden av
systematiska metoder fér matning och utfall avseende tider i spar for banarbeten, vilket
férsvarar bedémningen av Trafikverkets prestationer.3®" Revisorerna rekommenderar VO
Planering att skapa en gemensam malbild avseende tider i spar och VO Underhall att utreda
hanteringen av tider i spar och att vidta atgarder for att sakra en effektiv och &ndamalsenlig
hantering. Trafikverkets interna rapport Genomlysningen gor liknande observationer som
revisorerna, namligen att det saknas en gemensam styrning av atgarder och kapacitet i
jarnvagssystemet.3%?

Trafikverket bedriver utvecklingsarbete for att hantera de problem som ror tider i spar. Ett
exempel pa ett sadant utvecklingsarbete ar marknadsanpassad planering av kapacitet (MPK)
som ar ett verksamhetsutvecklingsprojekt dar Trafikverket tilsammans med branschen tar fram
nya digitala I6sningar for enklare, snabbare och mer transparent planering av kapacitet pa
jarnvag.3%® MPK har inférts, men det pagar fortsatt utvecklingsarbete av systemet.®> Det nyligen
redovisade regeringsuppdraget Atgérder for att stérka jarnvégsunderhéllets genomférande
beskriver vidare férslag pa atgarder for att na dkad operativ formaga.3%®

4210 Kostnadsavvikelser mellan avtalad kostnad och
slutkostnader i baskontrakt indikerar obalanserad budgivning

Trafikverket upphandlar basunderhall fér vag- och jarnvagsunderhall via sa kallade baskontrakt
dar mangden arbete (t.ex. meter spar/vag) som ska utforas kvantifieras i en mangdférteckning
(MF) dar de olika arbetsmomenten listas. Vid upphandlingsférfarandet anger anbudsgivaren pris
per méngd (a pris) fér vissa arbetsmoment i méngdférteckningen (reglerade mangder). Ovriga
arbetsmoment har en fast ersattning (oreglerade mangder). Enligt Riksrevisionen har det funnits
indikationer om att den slutliga kostnaden av genomférandet av basunderhall ofta blir dyrare an
kontrakterat. Med anledning av detta har Riksrevisionen genomfért granskningar av sadana
kontrakt.®%® Riksrevisionen har analyserat ett urval baskontrakt fér vag- och jarnvagsunderhall
med deskriptiva och statistiska analyser av kostnadsavvikelserna per kostnadskategori.
Riksrevisionen visar i sina granskningar att kostnaderna i kontrakten for basunderhall vag och
jarnvag for avtalad kostnad och slutkostnader skiljer sig at fér majoriteten av de studerade
kontrakten och att slutkostnaderna &r hégre én den avtalade kostnaden (det genomsnittliga
baskontraktet for vagunderhall kade med 41 procent och med 74 procent for jarnvags-
underhall, enligt Riksrevisionens granskningar). For granskningen av baskontrakt for jarnvag
noterar Riksrevisionen att valet av erséttningsmodell for vinterunderhallet samvarierar med
kostnadsavvikelserna och att avvikelserna ar mindre nar samma projektledare ansvarar for
upphandlingen genomgaende under hela kontraktet. Granskningarna av vag- och jarnvags-
underhall visar dessutom att det finns regionala skillnader mellan kostnadsavvikelserna vilket
Riksrevisionen menar tyder pa att Trafikverkets underhallsdistrikt har kommit olika langt i arbetet
med att utveckla verksamheten for att atgarda brister avseende effektivitet. Det ar i linje med
den observation som EY gor om att projektledare och distrikten har en stark stallning och att
arbetssétten till viss del férefaller skilja sig at7 (se vidare i avsnitt 4.2.8).

350 Trafikverket (2022b) Hantering av tider i spar. Revisionsrapport, sid. 10.

31 Trafikverket (2023e) Internrevisionens arliga rapport 2022, sid. 9.

352 Trafikverket (2024c) Genomlysning av Trafikverket, sid. 35-37.

353 Marknadsanpassad planering av kapacitet (MPK) — arbetssatt och verktyg for framtiden.
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/jarnvag/Kapacitet/marknadsanpassad-planering-av-kapacitet-
mpk---arbetssatt-och-verktyg-for-framtiden/. [Hamtat 24-03-18].

35 Trafikverket (2023f) MPK Start Utvardering.

3% Trafikverket (2024n) Atgarder for att starka genomférandet av jarnvagsunderhall : pa vag mot 6kad operativ
férmaga.

3% Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare &n avtalat ; Riksrevisionen (2020)
Drift och underhall av jarnvagar — omfattande kostnadsavvikelser.

357 EY (2024) Prioriteringar och processer for styrning av vagunderhall.
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| granskningen av drift och underhall inom jarnvéag, visar Riksrevisionens analys att avvikelserna
ar storre nar samma entreprenér ansvarar for ett kontraktsomrade tva perioder i foljd. For vag
finns inte detta samband. For vagunderhallet observeras systematiska skillnader mellan olika
entreprendrer, vilket Riksrevisionen menar kan indikera att entreprendrer arbetar pa olika satt
med strategisk prissattning. Trafikverkets formaga att genomféra traffsakra uppskattningar av
mangden arbete som ska genomféras i férfragningsunderlagen paverkar hur stort utrymme
entreprendrerna har till strategisk prissattning. Riksrevisionen pekar vidare pa behov att etablera
nya arbetssatt for analys och planering och att den informationen battre tas tillvara i
upphandlingsarbetet och i utvecklingsarbeten for bade vag och jarnvag.

Riksrevisionens observationer fér bade vag- och jarnvagsunderhallet tyder pa att obalanserad
budgivning med syfte att maximera ersattningen i férhallande till mangden utfért arbete kan
férekomma, men da Riksrevisionen noterar brister i Trafikverkets informationshantering menar
Riksrevisionen att den obalanserade budgivningen inte gar att beldgga.®%® For vagunderhall
observerar Riksrevisionen problem som handlar &ven om att de IT-system som anvands for att
utforma férfragningsunderlag inte tillhandahaller tillférlitliga och fullstandiga data for alla delar
som kravs for att ta fram valunderbyggda forfragningsunderlag. For jarnvag patalar
Riksrevisionen att de IT-system som Trafikverket anvander inte kan brukas for att ge en
aggregerad bild av tillstdndet i anldggningen, tillsammans med historiska och tankbara framtida
tillstand. Se vidare avsnitt 4.2.12 fér en beskrivning av problem och utveckling som ror
informationshantering.

Trafikverket svarade pa Riksrevisionens kritik om kostnadséverskridanden i tva yttranden och
forklarar dar att baskontrakten ar utformade pa sa satt att det ar Trafikverket som star for risken
for oférutsedda handelser.®*° Det innebar att entreprendrerna inte behdver st for kostnader till
foljd av exempelvis ras och skred, vinterstormar och trafikskador. Den affarsmodell som
Trafikverket arbetar enligt innebér saledes att extrema handelser som inte entreprendren ska
sta for leder till kostnadsoverskridanden i kontrakten. Det har indikerar att
kostnadsoverskridanden i baskontrakt troligtvis inte enskilt ar en lamplig indikator pa hur god
kostnadskontrollen ar fér basunderhallet. Samtidigt haller Trafikverket med Riksrevisionen om
att det finns risk for obalanserad budgivning.

Med anledning av Riksrevisionens granskningar fick Trafikverket i uppdrag av regeringen att
analysera omfattning och konsekvenser av obalanserad budgivning inom baskontraki.36° |
rapporterna for jarnvag respektive vag beskriver verket att man haller med om att obalanserad
budgivning férekommer och pekar pa att det kan uppsta av flera orsaker, sasom bristande
egenkalkyl, felaktigt uppskattade mangder i mangdférteckningar och ett stort antal poster med
varierande méangder.%®" Trafikverket pekar pa att det inom befintligt regelverk ar svart att
motverka obalanserad budgivning dar de pekar pa att det t.ex. inte ar majligt att anvanda
golvpriser.

Trafikverket har sedermera, inom ramen for Program Kostnadsstyrning, initierat ett antal
utvecklingsarbeten med anledning av de patalade problemen med obalanserad budgivning.
Dessa ar Nationell databas BAS vég och arbete med PUKA-mallen, som mdjliggor forbattrade

358 Obalanserade bud innebar mer specifikt a-priser som &r hdga fér de mangder som entreprendren beréknas
vara underskattade i mangdférteckningen och laga for mangder som beraknas vara 6verskattade (Odolinski, m.fl.
(2024) Kunskapsoversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar, sid. 28).

3% Trafikverket (2020f) Trafikverkets remissyttrande gallande Riksrevisionens rapport avseende Drift och
underhall av jarnvagar (RiR 2020:17) ; Trafikverket (2019a) Yttrande 6ver Riksrevisionens rapport avseende
Trafikverkets drift och underhall av statliga vagar (RiR 2019:24).

360 Trafikverket (2020d) Obalanserad budgivning Basunderhall vag. Trafikverket (2021a) Analysera omfattningen
och konsekvenser av obalanserad budgivning samt kostnadsokningar i samband med upphandling och
genomfdrande av baskontrakt for underhall av jarnvagar. Regeringsuppdrag.

31 Trafikverket (2021a) Analysera omfattningen och konsekvenser av obalanserad budgivning samt
kostnadsokningar i samband med upphandling och genomférande av baskontrakt for underhall av jarnvagar.
Regeringsuppdrag.och Trafikverket (2020d) Obalanserad budgivning Basunderhall vag.



95

kontraktsanalyser, samt Egenkalkyler basunderhall jarnvég, som syftar till att 6ka
tréffsékerheten i inriktningskalkylen. Se avsnitt 4.3.1 fér mer information.

Hur risken mellan bestéllare och utférare fordelas och vilka effekter det far ar nagot som har
studerats av forskare.*? Den forskning och utveckling som pagar indikerar att det bor finnas
utrymme att med hjalp av kontraktens utformning utveckla incitament dels for att 6ka
traffsakerheten i forutsagelserna av slutkostnaderna, dels for att forfina incitamenten som finns i
kontrakten sa att entreprendrerna fokuserar pa de viktigaste arbetsmomenten.

Forskarnatverket ProcSIBe har, i samarbete med Trafikverket, bedrivit forskning kring olika
samverkansmodeller (bl.a. Samverkan H6g) och hur val de fungerar i olika baskontrakt for
vagunderhall. Utgangspunkten ar hur man kan férbattra samverkan, bl.a. genom att undvika
tvister och for att fa in entreprenérens produktionskompetens tidigare i processen och tka
flexibiliteten under projektets gang.®? Som ett svar pa Riksrevisionens granskningar om
kostnadsavvikelser i upphandling av baskontrakt initierade Trafikverket affarsformen Samverkan
Hog. Trafikverket har nyligen lanserat en ny riktlinje fér samarbete, vilket innebar att
affarsformen Samverkan Hog inte langre ar aktuell.®5* Hur risken férdelas mellan Trafikverket
och entreprendrer ar troligtvis ett relevant utvecklingsomrade for att fortsatta att férbattra
kostnadskontrollen.

4.211 Behov av att utveckla effektsamband och
samhaéllsekonomiska metoder for drift och underhall har
identifierats i flera utredningar, men vi kan inte se utveckling
inom omradet

Riksrevisionen granskade 2009 Vagverkets underlag for underhallsinsatser pa statliga belagda
vagar®?® och 2010 granskade Riksrevisionen Trafikverkets underlag fér bedémning av
underhallsbehov for jarnvagen.® | dessa granskningar papekade Riksrevisionen bl.a. brister
och otydligheter i tillampningen av samhallsekonomiska analyser i beslutsunderlagen till vag-
och jarnvagsunderhall. Andersson m.fl. (2011) f6ljde upp detta genom att utarbeta en strategi
for att utveckla en samhallsekonomisk analysmodell for drift, underhall och reinvesteringar. 367
Deras rapport gav indikationer pa betydande kunskapsluckor vad galler samhallsekonomiska
metoder for drift, underhall och reinvesteringar i jarnvagsinfrastruktur.

VTI beskriver i sin kunskapsoversikt att situationen for vagunderhall var (och ar) battre, bl.a.
tack vare anvandningen av Varldsbankens analysmodell Highway Development and
Management Model Four (HDM-4).3¢8 | ASEK (Analysmetod och samhallsekonomiska
kalkylvarden) beskrivs effektsamband och samhallsekonomiska metoder som bor anvandas vid
nyttokostnadsanalyser.3®® For underhall saknas det dock samband for att vélja ratt
underhallsstrategi for olika scenarier (sdsom kombination av anlaggning, trafik, etc.). De
beslutsunderlag som finns ar "Konsekvenser av minskat barighetsanslag” och "Konsekvenser
av minskat underhall pa jarnvag och vag”. | Trafikverkets dokumentserie "Effektsamband for

%2 Se t.ex. Odolinski (2019) Contract design and performance of railway maintenance : Effects of incentive
intensity and performance incentive schemes.

363 Rosander, m.fl. (2024) Samverkan i infrastrukturprojekt, Erfarenheter av tvafaskontrakt i Trafikverket 2015—
2023.

34 Trafikverket Trafikverket har beslutat om nya satt att samarbeta for entreprendrer och konsulter
https://bransch.trafikverket.se/om-oss/aktuellt-for-dig-i-branschen3/aktuellt-for-dig-i-branschen/2024-
01/trafikverket-har-beslutat-om-nya-satt-att-samarbeta-for-entreprenorer-och-konsulter/ [Hamtat 2024-03-06] och
Trafikverket (2023h) Samarbete i entreprenader och tekniska konsulttjanster. TDOK 2023:0246.

365 Riksrevisionen (2009) Underhall av belagda véagar.

366 Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag.

37 Andersson, m.fl. (2011) Strategi fér utveckling av en samhallsekonomisk analysmodell for drift, underhall och
reinvestering av vag- och jarnvagsinfrastruktur.

368 Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapséversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar.

39 Analysmetod och samhallsekonomiska kalkylvarden, ASEK https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-
branschen/Planera-och-utreda/Samhallsekonomisk-analys-och-trafikanalys/samhallsekonomi/analysmetod-och-
samhallsekonomiska-kalkylvardenasek/ [Hamtat 240315].



https://bransch.trafikverket.se/om-oss/aktuellt-for-dig-i-branschen3/aktuellt-for-dig-i-branschen/2024-01/trafikverket-har-beslutat-om-nya-satt-att-samarbeta-for-entreprenorer-och-konsulter/
https://bransch.trafikverket.se/om-oss/aktuellt-for-dig-i-branschen3/aktuellt-for-dig-i-branschen/2024-01/trafikverket-har-beslutat-om-nya-satt-att-samarbeta-for-entreprenorer-och-konsulter/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Samhallsekonomisk-analys-och-trafikanalys/samhallsekonomi/analysmetod-och-samhallsekonomiska-kalkylvardenasek/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Samhallsekonomisk-analys-och-trafikanalys/samhallsekonomi/analysmetod-och-samhallsekonomiska-kalkylvardenasek/
https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Samhallsekonomisk-analys-och-trafikanalys/samhallsekonomi/analysmetod-och-samhallsekonomiska-kalkylvardenasek/
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transportsystemet” (&ven kallad effektkatalog) beskrivs kostnadskonsekvenserna av olika
tillstand pa olika anlaggningar, men inte heller det galler effektsamband av olika drift- och
underhallsatgarder.37°

Detta var bakgrunden till att regeringen 2017 gav Trafikverket i uppdrag att ta fram en
handlingsplan for att utveckla samhallsekonomiska metoder for drift och underhall. Noterbart ar
att regeringen i faststallelsebeslutet har angett ett krav att, i samband med arsredovisningen,
redovisa den samhallsekonomiska nyttan av de atgarder som genomfors for att uppratthalla
kvaliteten och tillgangligheten pa vag- och jarnvagsnaten. Trots att Trafikverket redovisade
konkreta atgarder for att utveckla metoderna i handlingsplanen®’! papekar avdelningen
Expertcenter®’? i ett strategiskt inriktningsdokument att utvecklingen av samhallsekonomiska
metoder och effektsamband for drift och underhall ar ett efterfragat omrade som inte prioriteras
pga. att det skulle innebéra en alltfér omfattande arbetsinsats.3”

Trafikverket beskriver i sin | Fol-plan for 2023—2028 ett dvergripande behov av utveckling av
nya och mer tillforlitliga effektsamband da de spelar en viktig roll for underhallsplanering och
uppféljning av genomforda atgarder.3™* Trafikverket ser ett behov av att utveckla kunskap om
vilka effektsamband som kan definieras for vag- och jarnvagssystemet utifran underhalls-
atgarder, anlaggningens tillstdnd och nedbrytning och att utveckla effekisamband och
matmetoder for underhallsatgarders effekter pa anlaggningens tillstand och driftsdkerhet.
Behovet av mer samhallsekonomiska metoder poangteras aven i redovisningen av
regeringsuppdraget om forbattrat jarnvagsunderhall. 37° Det finns alltsa anledning att dra
slutsatsen att handlingsplanen fran 2017 inte verkar ha genomforts fullt ut. Aven Trafikverkets
internrevisorer har i en revisionsrapport fran 2024 patalat att aktiviteterna som ringats in i
handlingsplanen fran 2017 inte verkar ha omhéandertagits i praktiken.37®

Samtidigt pagar det utvecklingsprojekt pa Trafikverket dar utgangspunkten delvis ar brister i de
effektsamband som finns. Digital vinter &r ett sddant exempel dar digitaliserade fordonsdata
anvands for uppféljning av kontraktskrav avseende vintervaghallning.%”” Ett motiv till
utvecklings-projektet ar att effektsambanden inte ar uppdaterade till dagens fordonsflotta och
dagens produktionsmetoder, vilket leder till att det finns en risk att kraven inte ar anpassade till
aktuell fordonsflotta pa vagnatet och att Trafikverket saknar aktuell information om kopplingen
mellan vaglag och olika typer av fordon. Dessutom f6ljs standardkraven idag upp via stickprovs-
matningar med sarskild matutrustning, vilket dels innebar att matutrustningen spelar stor roll fér
matresultaten, dels att endast en brakdel av vagnatet foljs upp. Trafikverket skriver i en
delrapport att tack vare de stora mangder data som samlas in med hjalp av tekniken ges ett
stoérre underlag som kan anvandas for att undersdka hur val standardkraven i baskontrakten ar
utformade utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv.3”® Som vi ndmner i avsnitt 4.2.8

370 Odolinski, m.fl. (2024) Kunskapsoversikt om kostnadskontroll av vidmakthallande av vagar och jarnvagar, sid.
10.

371 Trafikverket (2017a) Handlingsplan for fortsatt utveckling av samhéllsekonomiska metoder for planering av drift
och underhall.

372 Expertcenter &r en avdelning inom VO Planering som bland annat ansvarar fér utveckling av de metoder och
modeller som kravs for analyser inom transportomradet for bl.a. samhallsekonomi, samt fér behov, underlag och
resurser till férvaltning av dessa metoder och modeller (Arbetsordning fér VO Planering. TDOK 2014:0950.
Version 15.0.).

378 Trafikverket (2023b) Expertcenters verksamhet inom samhallsekonomi och trafikprognoser - inriktning. Via
epost (Amanda Ryde, Avdelningschef Controlling, Ekonomi och styrning, Trafikverket, e-postkonversation 2024-
01-12) meddelar Trafikverket ocksa: "For drift- och underhallsatgarder ar denna typ av berakningar svarare att
gora eftersom det ytterst handlar om att férséka kvantifiera uteblivna negativa effekter. Atgarder for att
uppratthalla kvalitet och tillganglighet (framkomlighet pa vagar t.ex.) paverkas ocksa i hog utstrackning av
intraffade externa handelser sdsom olyckor och vaderhandelser.”

374 Trafikverket (2023k) Trafikverkets Forsknings- och innovationsplan for aren 2023-2028, sid. 24—26.

375 Trafikverket (2024n) Atgarder for att stirka genomférandet av jarnvagsunderhall : pa vag mot 6kad operativ
férmaga.

376 Trafikverket (2024e) Revisionsrapport. Anlaggningens livscykelkostnad, sid. 12.

377 Trafikverket (2021i) Slutrapport Inférande av Digital Vintervéaglagsinformation — "Digital Vinter”, sid. 8-9.

378 Trafikverket (2020a) Digital vintervéaglagsinformation - De forsta tva aren. Delrapport, sid. 12.
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implementerar Trafikverket nu Digital vinter och Trafikverket planerar aven for Digital
sommar.37®

Nystrédm har i en antologi fran Svenskt Naringsliv ocksa uppmarksammat att bristen pa
sofistikerade modeller fér underhéallsinsatser leder till avsaknad av samhallsekonomiskt
underlag for att prioritera mellan anslagsposterna utveckling och vidmakthallande.° | samma
rapport diskuteras det om en mojlig forklaring till att underhall historiskt sett nedprioriterats ar att
det &r lattare att vinna politiska poanger med investeringar an med satsningar pa underhall. |
samma antologi framhaller Persson att det ar kapitalforstoring att inte varda befintliga
anlaggningar.3®

Sammanfattningsvis indikerar resultaten att trots fler utredningar och rapporter som har papekat
behovet av 6kat fokus pa drift- och underhallningsatgarder, samt tillforlitliga effektsamband och
robust tilldmpning av samhallsekonomiska analyser, saknas fortfarande metodutveckling pa
omradet. Tva personer har nyligen anstallts pa VO Planering som ska arbeta med detta.3® Vi
kanner inte till goda exempel pa tillampning av samhallsekonomiska metoder for drift och
underhall i vara grannlander, men mojligtvis kan det finnas exempel fran andra lander som
Sverige kan dra lardom av.

4.2.12 Brister i informationshantering av kontraktsuppgifter och
anlaggningens tillstand forsvarar utvardering och larande da
systematiska analyser ar svara att genomfora

Trafikverket ansvarar for en stor verksamhet och en omfattande anlaggning (se avsnitt 4.1),
vilket forutsatter god informationshantering. En viktig del av arbetet handlar darfér om att samla
in data om anlaggningens tillstdnd och utifran detta planera och genomféra underhallsatgarder.
Hur Avdelningen Jarnvagssystem och Avdelningen Vagsystem arbetar med den informations-
hanteringen skiljer sig at da de tva systemen har olika karaktar.%®® Samtidigt har Trafikverkets
system och rutiner for informationshantering allt sedan verkets bildande varit foremal for flera
statliga granskningar och utredningar kopplat till kostnadskontroll. Trafikanalys har studerat ett
antal utredningar som rér drift och underhall.

Problemen som identifieras rér informationshanteringen fér vidmakthallande av bade vag och
jarnvag. Flera utredningar3® pekar pa att Trafikverkets anlaggningsregister for jarnvags-
underhallet, Baninformationssystem (BIS), brister i att ge en aggregerad bild av anldggningens
tillstand, avseende saval historiska som tankbara framtida tillstdnd. Saval BIS som anlaggnings-
registret for vag, Nationell vagdatabas (NVDB), saknar viktig information om vissa anlaggnings-
delar.3% Riksrevisionen menar att Trafikverkets olika IT-system for anlaggningsdata (déribland
BIS) inte fyller verksamhetens krav och motsvarar dess behov,3® samt att NVDB inte &r
utformat for att vara ett underhallssystem.3®” Flera utredningar® konstaterar att det freligger
bristande systematik avseende inrapportering av kopta mangder fran foregaende baskontrakt
for jarnvagsunderhallet. Fér vagunderhallet konstaterar Riksrevisionen att information fran

379 Efter Digital vinter — dags fér Digital sommar._https:/bransch.trafikverket.se/om-oss/aktuellt-for-dig-i-
branschen3/aktuellt-for-dig-i-branschen/2023-03/efter-digital-vinter---dags-for-digital-sommar/ [Hamtat 240327].
380 Svenskt naringsliv (2023b) Vagval - fem tankar om framtidens planeringsmodell for Sveriges infrastruktur, sid.
17.

31 Ibid. sid. 92.

382 Inspel fran VO Underhall, Trafikverket pa Trafikanalys rapportutkast. 2024-04-08.

383 T.ex. ar vagsystemet mer utbrett &n jarnvagssystemet och jarnvagssystemet ar mer tekniskt komplicerat &n
vagsystemet.

384 SOU 2015:42. Koll pa anlaggningen ; Riksrevisionen (2020) Drift och underhall av jarnvagar — omfattande
kostnadsavvikelser ; Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag.

385 Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare &n avtalat ; Riksrevisionen (2020)
Drift och underhall av jarnvagar — omfattande kostnadsavvikelser.

386 Riksrevisionen (2020) Drift och underhall av jarnvagar — omfattande kostnadsavvikelser.

387 Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare &n avtalat.

388 SOU 2015:42. Koll pa anlaggningen ; Riksrevisionen (2020) Drift och underhall av jarnvagar — omfattande
kostnadsavvikelser ; Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag.
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https://bransch.trafikverket.se/om-oss/aktuellt-for-dig-i-branschen3/aktuellt-for-dig-i-branschen/2023-03/efter-digital-vinter---dags-for-digital-sommar/
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féregaende baskontrakt inte finns sékbar i nagon databas.*® Vidare uppmarksammar VTI
bristande systematik i dokumentation av kontraktsuppgifter fér beldggningsunderhaill.3°
Riksrevisionen pekar pa att felrapporteringssystemet for jarnvags-underhallet, Ofelia, ar
begrénsat i fraga om antal valbara orsaker att felregistrera.®®' | VTI:s kartlaggning av
informationshantering papekas att anvandningen av begrepp, bade i verksamheten och i
systemstdd, inte anvands pa ett konsekvent satt, vilket utgor ett hinder for
sammanstallningar.®%? Exempelvis beskriver en respondent att Trafikverkets anlaggningsdata
inte i tillrackligt hog utstrackning skiljer pa avsedd, bestalld, byggd och aktuell anlaggning.

Nedan summeras de identifierade problem som ror Trafikverkets informationshantering:
Anlaggningsdatabaser (vag och jarnvag):
o NVDB: information saknas om vissa dataprodukter (t.ex. vagtrummor, vackracken och

gang- och cykelnat).39

o BIS: ofillférlitliga data och data som saknas. (T.ex. saknas samlad information om nar
och var vaxlar eller komponenter, som tungor eller tungkraft bytts ut). Tidsstampel
saknas, vilket innebar att en bild av historiska eller tankbara framtida tillstand i
anlaggningen inte kan genereras.3%

e Det finns skillnader i begreppsanvandning for anlaggningsdata och uppgifter om
komponenter, liksom hur delaktiviteter fér underhallsatgarder klassificeras.3%°

Baskontrakt (vdag och jarnvag):

e Information fran upphandlat baskontrakt for vag finns inte sdkbar i nagon databas.3%

e Bristande systematik i inrapportering av kopta mangder i baskontrakt for jarnvag.
(Entreprendrens inrapportering styrs av ersattningsvillkoren snarare an av Trafikverkets
uppgiftsbehov.)3%7

Belaggningsunderhallskontrakt (vag):
e Information om slutkostnader ar osystematiskt sammanstalld, vilket innebar att
kontraktskostnad och slutkostnad inte kan kopplas samman.3%
Felrapporteringssystem (jarnvag):

e Ofelia ar begransat i fraga om registrering av felorsaker. Endast en felorsak som
forutbestamt alternativ kan registreras per rapporterat fel.3%°

Problemen handlar alltsd om information som saknas, ar begransad, oftillforlitlig och
osystematiskt sammanstalld. Sammantaget medfor problemen att Trafikverkets formaga att

389 Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare an avtalat.

3%0 Nilsson, m.fl. (2021a) Kontrakt for underhallsbelaggningar. Analyser av produktivitet, effektivitet och
kostnadsférandringar mellan avtal och slutkostnader.

391 Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag.

392 Ridderstedt och Sjéstrand (2024) Forutsattningar for uppfoljning av Trafikverkets kostnadskontroll. Kartlaggning
av systemstdd och informationshantering avseende kostnader och innehall. VTI opublicerad avrapportering, sid.
16.

3% Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare &n avtalat, sid. 33.

3%4 30U 2015:42. Koll pa anlaggningen, sid. 75.

3% Ridderstedt och Sjostrand (2024) Forutsattningar for uppfoljning av Trafikverkets kostnadskontroll. Kartlaggning
av systemstdd och informationshantering avseende kostnader och innehall. VTI opublicerad avrapportering, sid.
16.

3% Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare an avtalat, sid. 8.

397 SOU 2015:42. Koll pa anlaggningen, sid. 79.

3% Nilsson, m.fl. (2021a) Kontrakt fér underhallsbelaggningar. Analyser av produktivitet, effektivitet och
kostnadsforandringar mellan avtal och slutkostnader, sid. 28.

3% Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag, sid. 34.



99

sakerstalla god kostnadskontroll begransas i flera avseenden, exempelvis genom att
utvardering och larande forsvaras da systematiska analyser ar svara att genomféra av ett
bristfalligt underlag. Riksrevisionen pekar exempelvis pa att brister i sammanstaliningen av
uppgifter fran baskontrakten leder till att det ar svart att bedéma huruvida obalanserad
budgivning forekommer eller inte.*®° Bristande systematik i inrapportering och dokumentation av
kdpta mangder innebar att Trafikverkets tillgang till information fran féregaende kontrakt ar
begransad, vilket férsdmrar mojligheterna att prognosticera framtida underhallskostnader och
utforma valunderbyggda férfragningsunderlag i kommande upphandlingar. Det skapar ett
osystematiskt arbetssatt med stort personberoende och begransade former for erfarenhets-
aterforing. Det féranleder inte bara interna problem avseende analys och uppféljning av
kontraktskostnader, utan forsvarar aven mojligheterna for andamalsenlig extern granskning av
upphandlande verksamhet.

| VTI:s kartlaggning av Trafikverkets informationshantering lyfts ocksa exempel pa problem med
hur ekonomisystemet Agresso tillampas pa Trafikverket.*°" Enligt de controllers som VTI har
intervjuat har den uppsattning av Agresso som Trafikverket anvander valts ut med VO
Investering i &tanke och VO Underhall har fatt anpassa sig till detta. Det har resulterat i
svarigheter att félja upp vad som utfors i baskontrakten. De intervjuade ger ett exempel dar det
finns medel till ett visst antal kvadratmeter belaggningsarbeten pa vag. Om priset pa bitumen
(som anvénds som bindemedel i asfalt) gar upp innebar det att det asfalteras ett mindre antal
kvadratmeter. Denna forandring av mangden underhallsarbete fangas inte i Agresso. Agresso
haller mer information om férandringar av utfort arbete inom investeringsverksamheten. Vid
kostnadspéaverkande forandringar av en investeringsatgard flyttas eller tillférs medel for att
atgarden anda ska kunna slutforas, vilket hanteras och registreras i Agresso enligt en rutin for
avvikelsehantering. Pa sa vis haller Agresso viss information om féréndringar av utfort arbete
och andra orsaker till kostnadsférandringar inom investeringsverksamheten, men sadan
information saknas for underhallsverksamheten. For att ekonomisk information ska ge en
rattvisande bild av verksamhetens kostnadseffektivitet, finns ett behov av stédinformation.

Trafikverket har paborjat och genomfort ett antal utvecklingsarbeten som syftar till att
astadkomma forbattrad informationshantering och kostnadskontroll. Under 2016 pabérjade
Trafikverket arbetet med Gemensamt Underhéllssystem (GUS).4%? GUS ska utgora ett
verksamhetsgemensamt anlaggningsregister, och har som dvergripande syfte att tillhandahalla
en aggregerad bild av vag- och jarnvagsanlaggningen, enhetlig och detaljerad information om
utférda drift- och underhallsatgarder samt tillkommande kostnader. Enligt VTI:s kartlaggning av
Trafikverkets systemstdd och informationshantering tar implementeringen lang tid, och i flera fall
I&ngre an planerat (t.ex. fér basunderhallet). An sa lange har GUS implementerats for en valdigt
liten del av Trafikverkets underhallsverksamhet.*%

Aven métsedelsystem (MSS) med krav om systematisk inrapportering av mangder for alla
Trafikverkets kontraktsformer har pekats ut som ett viktigt utvecklingsprojekt av Trafikverket.4%
MSS inférdes 2018 och enligt Riksrevisionens granskning fran 2019 av vagunderhéllet ska
fullstdndig information fran féregadende kontrakt finnas vid upphandlingar som genomférs under
2022-2024.4% Dock visar VTl:s kartlaggning fran 2024 att EKU (Ekonomisk kontrakts-
uppfdljning), som bland annat omfattar en digitaliseringen av MSS, i nulaget fokuserar pa att

400 Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare &n avtalat, sid. 9. Riksrevisionen
(2020) Drift och underhall av jarnvagar — omfattande kostnadsavvikelser., sid. 35.

40" Ridderstedt och Sjostrand (2024) Férutsattningar fér uppféljning av Trafikverkets kostnadskontroll. Kartlaggning
av systemstdd och informationshantering avseende kostnader och innehall. VTI opublicerad avrapportering, sid.
20.

402 |bid. sid. 24.

403 |bid. sid. 7.

404 Trafikverket (2019a) Yitrande 6ver Riksrevisionens rapport avseende Trafikverkets drift och underhall av
statliga vagar (RiR 2019:24).

405 Riksrevisionen (2019) Drift och underhall av statliga vagar — betydligt dyrare &n avtalat.
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anvéandas for investeringsverksamheten.“%® Motsvarande system fér underhallsverksamheten ar
GUS. Vi planerar darfor att framfér allt félja utvecklingen av GUS och Nationell databas BAS
védg och hur de systemen implementeras i verksamheten for drift och underhall. EKU ar ocksa
relevant att félja, men da framfor allt utifran ett investeringsperspektiv.

Utvecklingsarbetet Nationell databas BAS vég berdr ocksa utvecklingen av informations-
hanteringen, se avsnitt 4.3.

4.3 Trafikverkets arbete for att utveckla
verksamheten

Inom ramen for Trafikverkets Kostnadsstyrningsprogram (se avsnitt 2.4.1) sker vissa initiativ
som sarskilt ror drift- och underhallsverksamheten. Dessa ar Egenkalkyler basunderhall jérnvéag
och Nationell databas BAS vég. Utvecklingsarbete sker aven inom ramen foér regeringsuppdrag.
Regeringsuppdraget som ror atgarder for jarnvagsunderhall &r ett viktigt sadant arbete.*°” Fol-
verksamheten &r ocksa ett satt att pa sikt utveckla verksamheten. 4%

Utvecklingsarbeten som ror kostnadskontroll drivs dels av Trafikverkets egna insikter om
verksamheten, dels av regeringens uppfattning om behov av utveckling av Trafikverkets
verksamhet, vilket bl.a. konkretiseras genom riktade regeringsuppdrag, regleringsbrev och den
overgripande planeringsprocessen.

Som beskrivits i avsnitt 2.4 fokuserar vi pa de utvecklingsinsatser som Trafikverket har knutit till
Program Kostnadsstyrning. | det har avsnittet ger vi exempel pa insatser inom Program
Kostnadsstyrning som vi ser ar relevanta for vidmakthallande.

Vi noterar att det ocksa sker annat relevant utvecklingsarbete som inte direkt ar knutet till
Program Kostnadsstyrning. Exempelvis finansierar Trafikverket forskningsprojekt som ror olika
aspekter av kostnadskontroll inom vidmakthallande (se avsnitt 2.4.2 fér en beskrivning). Vi
pekar i det har avsnittet pa exempel pa annan utveckling som vi ser ar relevant for omradet.

431 Program Kostnadsstyrning

Problembeskrivningen i Program Kostnadsstyrning (se avsnitt 2.4.1 for en beskrivning)
paminner om uppdragsbeskrivningen till vart kostnadskontrollsuppdrag, dvs. utgangspunkten
ligger i namngivna investeringar och de kostnadsdkningar som kan observeras i dessa projekt.
Bada uppdragen rér dock hela NTIP. Under projekttiden har Program Kostnadsstyrning vidgat
ramarna for problembeskrivningen fran att fokusera pa stora investeringar och verksamhets-
overgripande fragor till att, sedan ungefar ett ar tillbaka (arsskiftet 2022/2023), aven omfatta
vidmakthallande.

Enligt Trafikverket gjordes férandringen bl.a. for att matcha Trafikanalys regeringsuppdrag och
for att forenkla arbetet bade inom Trafikverket och tillsammans med Trafikanalys.*%® Det gar att
utlasa i de insatser som efterhand har knutits till programmet.*'® Majoriteten av initiativen i

406 Ridderstedt och Sjostrand (2024) Forutsattningar for uppféljning av Trafikverkets kostnadskontroll. Kartlaggning
av systemstdd och informationshantering avseende kostnader och innehall. VTI opublicerad avrapportering, sid.
13 och sid. 20.

407 Trafikverket (2024n) Atgéarder for att starka genomférandet av jarnvagsunderhall: pa vag mot 6kad operativ
formaga.

408 Trafikverket (2023k) Trafikverkets Forsknings- och innovationsplan fér aren 2023-2028.

409 Magnus Berg-Labor, projektledare for Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-02-
21.

410 Framfor allt rér det Forbéttrad egenkalkyl jarnvég och Nationell databas BAS vég. Se vidare avsnitt 4.3.1.
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Program Kostnadsstyrning, i bérjan av 2024 rér investering.*'! Tva initiativ &r tydligt kopplade till
vidmakthallande, namligen Egenkalkyler basunderhall jarnvédg och Nationell databas BAS vég.
Enligt Program Kostnadsstyrning ar malet att pa sikt samla de mest prioriterade initiativen inom
programmet, &ven om de utférs av den ordinarie linjeverksamheten.*1?

Syftet med Egenkalkyler basunderhall jarnvag ar att 0ka kostnadskontrollen inom basunderhall
jarnvag, genom att utveckla arbetssétt och leveranser for egenkalkyler.'® Initiativet har levererat
Inriktningskalkyl 2.0, som bygger pa utvecklade former for organisation, arbetssatt och
dokumentation for Trafikverkets inriktningskalkyl.*'* Syftet med leveransen &r att sikerstalla ett
hogre matt av traffsakerhet i inriktningskalkylen. Mallar fér det nya arbetssattet ska
implementeras i basunderhéllet under det férsta kvartalet 2024.4'%

Nationell databas BAS vég syftar till att skapa en databas som samlar all kontrakterad
mangduppféljning som gors arligen for BAS vag och kan utgdra grund for att utveckla en metod
for forbattrad utvardering av kostnadsavvikelser mellan avtalad kostnad och slutkostnad.4'®
Mangduppféljningen rér de mangder for olika kostnadsposter som anbudsgivaren ska ange i
anbudet for uppdrag som rér basunderhall inom ett visst omrade.

Databasen ska méjliggéra aggregerad uppféljning och analys av mangder i relation till andra
faktorer. Initiativet har levererat den s.k. PUKA-mallen (Prognos, Uppfdljning, Kalkyl, Analys)
som implementerats i samtliga 108 baskontrakt som tillampas inom vagunderhalls-
verksamheten. Genom att sla ihop mallarna fér Egenkalkyl, Anbuds- och kontraktsanalys samt
Prognos till en (PUKA) ska analys och uppféljning av kontrakt ske pa ett likartat satt inom
samtliga projekt. Trafikverkets ambition ar att det nya arbetssattet ska forenkla arbetet med
kostnadskontroll och kostnadsstyrning genom att verktyget kan hjalpa Trafikverket att
genomfora battre analyser. Pa sikt, om Trafikverket lyckas implementera automatisk
mangduppfdéljning, har Trafikverket som ambition att utbka mangduppfdljningen till samtliga
mangder, oavsett ersattningsform.*'” Enligt programmets tidplan ska databasen vara
implementerad i basunderhallet under hdsten 2024.418

Det finns @ven andra, mer generella initiativ som ar relevanta for underhallsverksamheten.
4.3.2 Ovriga utvecklingsarbeten

Trafikverket bedriver aven utvecklingsarbete inom ramen for regeringsuppdrag. | regerings-
uppdraget om att redovisa atgarder for att starka jarnvagsunderhéallets genomférande och
jarnvagens robusthet, tillforlitlighet och punktlighet som redovisades i februari 2024, ges en
samlad beskrivning av den utveckling som pagar kopplat till jarnvagsunderhall.#'® De
grundstenar som ringas in for en forbattrad operativ formaga ar anlaggningskunskap, planering
och prioritering och genomférande.

411 Se avsnitt 2.4.1. 23 initiativ kan anses vara riktade mot investering, 2 mot underhall och 11 mot
verksamhetsévergripande.

412 Magnus Berg Labor, projektledare fér Program Kostnadsstyrning pa Trafikverket, e-postkonversation 2024-02-
21.

413 powerPoint-presentation "Oversikt av initiativ och férmagor februari 2024”. [Hamtad fran Trafikverkets intranats
sida om Program Kostnadsstyrning 2024-02-24].

44 nriktningskalkylen anvands for att faststélla basta anbud i en upphandling och tas fram cirka 2 ar innan
anbudsgivning, som en del av bestallningen till distriktet om att paboérja framtagande av forfragningsunderlag.

415 Mats Wilhelmsson, senior radgivare, VO Underhall Distrikt, Trafikverket, e-postkonversation 2024-01-19.

418 powerPoint-presentation "Oversikt av initiativ och férmagor februari 2024”. [Hamtad fran Trafikverkets intranats
sida om Program Kostnadsstyrning 2024-02-24].

#7 | udvig Kennedy, nationell samordnare for analys och kalkyl, Vagsystem, Bas- och vintertjanster vag, VO
Underhall, Trafikverket, e-postkonversation 2024-02-22.

418 powerPoint-presentation "Oversikt av initiativ och férmagor februari 2024”. [Hamtad fran Trafikverkets intranats
sida om Program Kostnadsstyrning 2024-02-24].

419 Trafikverket (2024n) Atgéarder for att starka genomférandet av jarnvagsunderhall : pa vég mot dkad operativ
férmaga.
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| arsredovisningen pekar Trafikverket pa langsiktiga forbattringsinitiativ inom drift och underhall
som genomforts.*?° Exempelvis lyfter Trafikverket att man kontinuerligt arbetar med att férbattra
styrningen av det I6pande jarnvagsunderhallet och man pekar pa att en sadan tydligare styrning
nu finns i ungefar hélften av baskontrakten. Fasta reserverade tider for underhallsatgarder
(servicefonster) fanns ocksa i majoriteten av baskontrakten i slutet av 2022.

Trafikverket har aven testat en sjalvstyrande underhallsrobot som enligt Trafikverket har
potential att utféra underhallsarbete med battre kvalitet och hogre effektivitet och att den kan
aterrapportera mer noggrant an vad som sker idag.

Inom vagunderhallet genomférs exempelvis projektet "Uppkopplade vagytematningar” dar man
utvecklar teknik sa att vanliga trafikanter ska forse Trafikverket med tillstdndsférandringar pa
vagnatet via sina uppkopplade fordon. Informationen ska sen kunna anvandas for planering och
genomfoérande av underhall. | Inriktningsunderlaget for 2026—2037 pekar Trafikverket pa fler
exempel pa metodutveckling som sker i syfte att effektivisera genomférandet av underhall.*?!

Ett annat utvecklingsprojekt kallas for VISARE-projektet och syftar till att skapa nya
forutsattningar for att bidra till ett effektivare jarnvagsunderhall genom att utveckla Trafikverkets
bestallarformaga och leverantérsmarknad.*??

En del i projektet handlar om att inféra planering och produktionsledning i Trafikverkets egen
regi i delar av jarnvagsunderhallet for att skapa 6kade forutsattningar for utveckling. Med start
2025 avser Trafikverket att forandra formerna for upphandling av basunderhall av jarnvag. VTI
har fatt i uppdrag att foresla metoder for att félja upp konsekvenserna av den férandrade
organisationen.*?®

Trafikverkets kontinuerliga arbete med att utveckla Tillgangsforvaltningen ar sarskilt relevant for
drift- och underhallsverksamheten och bidrar enligt Trafikverket till att férbattra formagan att
forvalta vag- och jarnvagssystemen under hela livscykeln. | Verksamhetsplanen for 2024-2026
beskriver Trafikverket att det dnskade laget ar att man har en effektiv tillgangsférvaltning. Den
oOnskade utveckling som Trafikverket pekar pa for att na dit ar en systematisk hantering av
anlaggningsinformation som leder till 6kad digitalisering av tillgangsforvaltningen.4?

Trafikverket har nyligen beslutat om att Program Tillgangsfoérvaltning ska avvecklas. Verkets
internrevision framhaller vikten av att de erfarenheter som gjorts tas vidare samt att arbetet med
att utveckla tillgangsforvaltningen fortsatter i nagon form. 4

Systemstrategi 2023 ar framtaget av avdelningen Jarnvagssystem, under VO Underhall. De
redovisar en gap-analys for jarnvag for godsstrak, storstad, stambanor, évriga prioriterade
system och bangard dar nulage, malsattning i form av verksamhetsmal och prioriterade
utvecklingsomraden ringas in.%? Vi uppfattar att de storsta utvecklingsprojekten framfér allt ror
jarnvagsunderhall.

420 Trafikverket (2023m) Trafikverkets arsredovisning 2022. sid. 68 och 77. Ibid. sid. 68 och 77.

421 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag fér infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037., sid. 139-140.
422 Hakan Aija, senior utredningsledare, VO Underhall, Trafikverket, e-postkonversation 2023-12-22.

423 Odolinski, m.fl. (2023) Att félja upp och utvardera jarnvagsunderhall : Delrapport inom projektet Metod for
jamforelsestudier av jarnvagsunderhall.

424 Trafikverket (2024h) Trafikverkets verksamhetsplan 2024-2026, sid. 12 och sid. 22.

425 Trafikverket (2024e) Revisionsrapport. Anlaggningens livscykelkostnad, sid. 11.

426 Trafikverket (2023]) Systemstrategi 2023.
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4.4 Analys och slutsatser

Den 6vergripande problembilden for drift och underhall ar det eftersatta underhallet som vaxer.
Vi har inom drift och underhall dessutom identifierat tre huvudsakliga problemomraden.

Vi menar att det ar problematiskt att det finns otydligheter i begreppsanvandningen och att det
ar svart att forsta hur Trafikverket pa en 6vergripande niva prioriterar mellan drift- och
underhallsatgarder. Generellt sett ser vi att strategiska dokument inte tillrackligt val konkretiserar
hur strategiska val omsatts i verksamheten.

Vidare ar det oklart hur kostnadskontrollen for verksamheten av drift och underhall bér
analyseras och utvarderas. Var analys kan forhoppningsvis bidra till att synliggéra méjliga
angreppssatt, exempelvis genom att ringa in vilka aspekter vi ser som vasentliga att analysera.
Trafikverket genomfér utvecklingsarbeten kring detta, vilket ar positivt.

Ett tredje problemomrade ar att styrningen mot gemensamma mal pa Trafikverket ar otydlig och
det drabbar bl.a. drift- och underhallsverksamheten. Sammanfattningsvis ar en nyckelfraga hur
battre kostnadskontroll kan bidra till att underhallsskulden hanteras pa ett bra satt.

| det har avsnittet summerar vi de problemomraden som vi har identifierat rérande drift och
underhall och kostnadskontroll. Utifrdn beskrivningarna av problemomradena pekar vi aven ut
var inriktning i form av fortsatta studier for att férdjupa forstaelsen foér de identifierade
problemomradena.

441 Overgripande problembild: Det eftersatta underhallet 6kar
vilket innebar problem med anlaggningens funktion och
okade kostnader for drift och underhall

Avsnitt 4.2 har beskrivit problemen som ror drift och underhall ur ett kostnadskontrolls-
perspektiv. Det 6verskuggande problemet som vi har uppfattat i vara studier ar det 6kade
eftersatta underhallet, dvs. att gapet mellan anlaggningens standard och den 6nskvarda
standarden vaxer. Att underhallet ar eftersatt leder till en anlaggning med en sdmre standard
och funktion an vad Trafikverket och brukare 6nskar. Detta forstarker problemet med 6kade
kostnader for drift och underhall da en anlaggning med samre standard leder till 6kat behov av
underhall och felavhjalpande atgarder, vilket i sin tur innebar hogre efterfragan pa tider i spar for
att genomfdéra basunderhall. Det paverkar i férlangningen tillgangligheten i jarnvagssystemet da
det blir fler storningar i tagtrafiken pga. en stérre mangd banarbeten.

Figur 4.8 illustrerar sambanden mellan Trafikverkets agerande, paverkan fran omvarlden,
forutsattningar i narvarlden, den fysiska anlaggningen, trafik och transporter och matbara
effekter av Trafikverkets agerande, givet forutsattningar och omvarld (jamfor Figur 1.1). De
faktorer som listas under matbara effekter kan betraktas som utkast pa indikatorer som ar
relevanta att félja upp vid analys av Trafikverkets kostnadskontroll. Det finns aven andra
indikatorer som kan vara relevanta, exempelvis samhallsekonomiska effekter av
vidmakthallande atgarder och utfall av kontrakt.
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Figur 4.8. Samband mellan Trafikverkets agerande (turkos ruta), paverkan
fran omvarlden (morklila ruta), forutsattningar fran narvarlden (lila ruta), den
fysiska anlaggningen (vit ruta), trafik och transporter (vit ruta) och matbara
effekter av Trafikverkets agerande (gron ruta). Pilarna indikerar interaktion
mellan Trafikverkets agerande, forutsattningar, omvarldsfaktorer, anlaggning
och matbara effekter.

Det eftersatta underhallet beror i stort av anldggningens tillstand i forhallande till de underhalls-
standarder som Trafikverket har angett att anlaggningen bor ha och hur Trafikverket har
planerat for underhallsatgarderna utifran tillgangliga medel etc. Enligt Trafikverkets
arsredovisning paverkar féljande anlaggningens tillstand och féljaktligen behovet av underhall
av anlaggningen:

"Avgorande faktorer for anlaggningens tillstand ar hur den ursprungligen byggdes [dvs.
investeringsfasen], hur den har underhallits [dvs. underhallsfasen] och hur den anvénds [dvs.
trafikeringen].”*?’

Anlaggningens tillstdnd beror saledes bl.a. av tidigare investeringsbeslut. Sverige har en tung
basindustri som kraver en robust transportinfrastruktur, vilket bl.a. har drivit pa utvecklingen av
en omfattande vag- och jarnvagsanlaggning.

Vad galler Trafikverkets planering av utveckling och vidmakthallande av anlaggningen forefaller
det finnas inslag av ett for optimistiskt synsatt i samband med investeringsbesluten genom att
ett livscykelkostnadsperspektiv inte tillampas pa ett systematiskt satt (se avsnitt 2.5.3).
Konsekvensen av detta blir att omfattningen av det framtida underhallsbehovet inte beaktas i
tillréckligt stor utstrackning i samband med investeringsbeslut.

Digitaliseringen mojliggor battre kunskap om anlaggningens status, vilket kan innebéara att det
visar sig att anlaggningens standard &r samre an vad som tidigare var kant. Inriktnings-
underlaget visar att pagaende inventeringar av jarnvagsanlaggningens tillstand tyder pa att
underhallsbehovet ar betydligt stérre &n vad man trodde infér nu gallande planperiod.4?®
Erfarenheter fran digitaliseringsprojekt pa Trafikverket visar att en 6kad kunskap om
anlaggningens tillstand och samband mellan atgarder och effekter, dessutom kan innebara att
verket far anledning att se dver de standardnivaer pa anlaggningen som styr prioriteringen av
underhallsatgarder pa vaganlaggningen.4?°

Trafikverket skriver i underhallsplanen att underhallsstandarden for vag ar baserad pa en
samhallsekonomisk bedémning.“%® Den underhallsstandard som asyftas ror vagyta. Samtidigt

427 Trafikverket (2023m) Trafikverkets arsredovisning 2022, sid. 14. Citatet &r kompletterat med kursivering och
fortydliganden inom klamrar.

428 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037, sid. 173.

42 Trafikverket (2020a) Digital vintervaglagsinformation - De forsta tva aren. Delrapport.

430 Trafikverket (2023l) Trafikverkets underhallsplan for aren 2023-2026, sid. 40.
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visar tidigare studier att det finns brister i dessa metoder och effektsamband (se avsnitt 4.2.11).
Det har indikerar sammantaget att det bor finnas utrymme att utarbeta reviderade standard-
nivaer, vilket ocksa paverkar hur det eftersatta underhallet beraknas. Detta indikerar ocksa att
det ar majligt att det finns utrymme att se éver de underhélisstrategier som anvands vid
planeringen av underhallsatgarder. For jarnvag anvander Trafikverket begreppet underhalls-
nivéer for att beskriva den 6nskvéarda standarden pa anlaggningen.*®' Underhallsnivaerna
handlar t.ex. om installelsetid och hur ofta anlaggningen ska besiktigas och anpassas efter
trafikering. De aktuella underhallsnivaerna anges sedan 2017 i baskontrakten.

For underhall av jarnvag finns det idag mer medel i NTIP an tidigare, vilket mojliggor for att ta
igen delar av det eftersatta underhallet. Samtidigt finns det en hog efterfragan pa att anvanda
sparen for trafikering, vilket innebar att det ar konkurrens om att fa atkomst till spar och att
Trafikverket inte kan genomfdra underhallsatgarder i den omfattning som ar dnskvart med
beaktande av att minska det eftersatta underhallet (se avsnitt 4.2.9).

Trafikverket menar att den viktigaste anledningen till att det eftersatta underhallet vaxer ar att
medlen for vidmakthallande varit otillrackliga under lang tid och att det eftersatta underhallet
darfor har byggts upp. Andra orsaker till att det eftersatta underhallet vaxer ar kostnads-
okningar i branschen, trafiken som sliter pa anlaggningen och andra kostnadsdkande faktorer,
vilket bidrar ocksa till att pengarna racker till farre atgarder (se avsnitt 4.2.6). Var genomgang av
tidigare studier indikerar att det forefaller vara mojligt for Trafikverket att effektivisera
underhallet, vilket i forlangningen kan bidra till att minska det eftersatta underhallet. Exempelvis
kan troligtvis en forbattrad informationshantering mojliggora for mer systematiska analyser,
vilket kan bidra till stérre insikter om verksamheten och vilka omraden som troligtvis kan
forbattras.

4.4.2 Problemomrade 1. Brister i transparens och tydlighet i
dokumentation leder till svarigheter att analysera
kostnadskontrollen

Drift och underhall &r en bred verksamhet och kan beskrivas och kategoriseras pa olika satt. For
en extern granskare eller personer som inte jobbar med verksamheten kan det vara svart att fa
en dvergripande forstaelse for verksamheten da Trafikverket exempelvis presenterar olika satt
att beskriva atgardstyper och indelningar i atgardskategorier (se avsnitt 4.1 for exempel).
Exempelvis har EY i sin studie av vagunderhall uppmarksammat att det utifran Trafikverkets
beskrivningar (t.ex. underhallsplan och verksamhetsbeskrivningar) ar svart att forsta hur
vagunderhallsverksamheten fungerar pa ett évergripande plan.*3? EY uppfattar dven att det
finns otydligheter i Trafikverkets begreppsapparat kopplat till vagunderhallet, t.ex. kopplat till hur
olika typer av underhall benamns, hur underhall delas in i teknikomradesgrupper respektive
teknikomraden. 433

Det generella problemet med en begreppsanvandning som skiljer sig at ar nagot aven VTI pekar
pa i sin kartlaggning av Trafikverkets informationshantering, och menar att detta bland annat
kan leda till problem med informationssammanstaliningar.*** En oklar begreppsanvandning kan
aven leda till att forstdelsen av det som studeras blir vagare och analyser av verksamheten blir
mindre precis. Samtidigt kraver en konsekvent begreppsanvandning i hela organisationen en
arbetsinsats som kan vagas mot vinster som uppstar genom en okad forstaelse for
verksamheten, bade internt och externt.

431 |bid. sid. 21.

432 EY (2024) Prioriteringar och processer for styrning av vagunderhall, sid. 12.

433 |bid. sid. 14.

4% Ridderstedt och Sjostrand (2024) Forutsattningar for uppféljning av Trafikverkets kostnadskontroll. Kartlaggning
av systemstdd och informationshantering avseende kostnader och innehall. VTI opublicerad avrapportering, sid.
15-16.
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Tidigare studier visar att Trafikverket har problem med att sakerstalla tillracklig kunskap om
anlaggningens tillstand och underhallsbehov (se avsnitt 4.2.12). Detta dels till foljd av bristande
funktionalitet i systemen for anlaggningsdata, dels som en konsekvens av att viktigt
informationsinnehall om anlaggningen saknas i de olika systemen. Utan en aggregerad bild av
anlaggningens tillstdnd och behov begransas Trafikverkets formaga att géra systematisk analys
och bedriva langsiktig planering av underhall. Avsaknad av viktiga anlaggningsdata innebar att
kvaliteten pa beslutsunderlag forsamras, vilket medfor att Trafikverket har svart att veta hur, nar
och var i anlaggningen man lampligast bor vidta drift- och underhallsatgarder. Samtidigt ar det
viktigt att vara medveten om att en kontinuerlig tillstandskontroll och att forvalta arbetssatt och
metod for systematisk tillstandskontroll kan vara kostsamt och leda till att mindre medel kan
anvéandas till férebyggande atgarder*®, vilket innebar att detta &r en avvagning som behdver
goras. Det ar saledes viktigt att sakerstalla att arbete med att forbattra informationshanteringen
av exempelvis anlaggningsdata pa sikt faktiskt bidrar till ett effektivare arbetssatt.

Den problembild kring drift och underhall som Trafikverket beskriver handlar i stor utstrackning
om det eftersatta underhallet (se avsnitt 4.2). Enligt Trafikverket innebar eftersatt underhall
uteblivna reinvesteringar eller underhall. Samtidigt finns det viss méjlighet att hantera uteblivna
reinvesteringar eller underhall genom att exempelvis kompensera med mindre och farre
underhallsatgarder. Figur 4.9 nedan illustrerar hur ett sddant handlingsutrymme kan se ut.
Figuren synliggor att det ocksa handlar om vilken funktion, eller standardniva, man anser att en
anlaggning bor ha. Ny kunskap om anlaggningen kan bidra till att denna niva, som underhallet
styrs utifran, justeras.

Vagens eller
jarnvagens funktion

Ursprunglig funktion| —— —

-H"H i R IM‘K\-
= \-.' -\\__ Ay
Ligsta accepterade b \

standard 5 |
!
I

tid
T2: Reinvestering

T1: Underhallsdtgard

Figur 4.9. Infrastrukturens nedbrytning och motverkande atgarder.

Kailla: Svenskt naringsliv, (2022), sid. 8.

Vi har i vara initiala studier av det eftersatta underhallet undersékt hur uppskattningar av
underhallsbehovet och det eftersatta underhallet tas fram. Vi menar att det vore dnskvart om det
var lattare for externa granskare att forsta hur Trafikverket har kommit fram till det underhalls-
behov och det eftersatta underhall som ringas in, liksom att begreppen definieras sa tydligt som
mojligt. Transparensen skulle 6ka om Trafikverket var noggrannare med att hanvisa till
underliggande dokument och sidnummer dar mer detaljer kring avvagningar, antaganden och
berakningar finns beskrivna. Da det finns uppskattningar av det eftersatta underhallet som
skiljer sig at och Riksrevisionen i tidigare granskningar har papekat att underlagen fér berakning

435 |nspel fran Vagsystem, VO Underhall, Trafikverket pa Trafikanalys rapportutkast. 2024-03-27.
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av det eftersatta underhallet for jarnvag ar otillrackliga (se avsnitt 4.2.2), ser vi att fragan om
eftersatt underhall ar viktig att undersoka narmare.

443 Problemomrade 2. Hur analys och utvardering av
kostnadskontrollen for drift- och underhallsverksamheten
som helhet bor goras ar oklart

| vart arbete med att forsta problembilden for drift och underhall har vi sokt efter mojliga satt att
analysera och utvardera kostnadskontrollen for omradet. Som vi beskriver i avsnitt 4.2.1 och
avsnitt 4.3.1 konkretiseras inte problembilden utifran matbara observationer av verksamheten
for drift och underhall i regeringens uppdragstext till Trafikanalys uppdrag och inte heller i
Trafikverkets beskrivning av Program Kostnadsstyrning (se avsnitt 2.4.1).

Det pagar utvecklingsinsatser som kan bidra till 6kade insikter om hur det ar relevant att
utvardera och analysera Trafikverkets kostnadskontroll for vissa delar av drift- och underhalls-
verksamheten. Inom ramen fér Program Kostnadsstyrning pagar tva initiativ med tydlig koppling
till forbattrad kalkylférmaga for basunderhallet pa vag respektive jarnvag, se avsnitt 4.3.1, vilka
pa sikt kan bidra till insikter om hur det ar relevant att prognostisera, analysera och utvardera
kostnader inom verksamheten, vilket i férlangningen kan bidra till en battre kostnadskontroll for
basunderhallet. Det sker dven utvecklingsinsatser utanfér programmet som rér kostnadskontroll
av drift och underhall som kan bidra till insikter om hur kostnadskontrollen kan analyseras (se
avsnitt 4.4.3). Exempelvis kan VTI:s uppdrag att féresla metoder for att kunna folja upp
konsekvenserna av att inféra jarnvagsunderhall i egen regi bidra till battre metoder for att
analysera kostnadskontrollen. 43¢

Trafikverkets egna analyser av verksamheten kan ge god insyn om vissa problemomraden som
ror kostnadskontroll. Trafikverkets internrevisorer genomfér regelbundet granskningar som
publiceras i revisionsrapporter. Exempelvis visar revisorerna att avsaknaden av systematiska
metoder for matning och utfall avseende tider i spar for banarbeten foérsvarar bedémningen av
Trafikverkets prestationer. Ett annat exempel ar att revisorerna papekar att livscykelkostnads-
perspektivet inte beaktas systematiskt i samband med val av atgarder, vilket innebar en risk att
Trafikverket inte hushallar val med statens medel. Andra exempel pa analyser fran Trafikverket
som vi beddmer ar relevanta att folja ar Idpande rapportering sdsom Trafikverkets riskhantering
och rapporter fran VO Underhall till ledningsgruppen, och rapporteringar fran enskilda interna
projekt sasom Genomlysningen*®”, Uppféljning och analys av Trafikverkets strategiska mal*3®
och utvardering av inférandet av MPK start**®. Andra aktorers analyser av Trafikverkets
verksamhet bidrar ocksa till insikter om problemomraden som rér Trafikverkets kostnadskontroll.
Exempelvis har Riksrevisionen genomfoért studier av delar av drift- och underhallsverksamheten.

Sammanfattningsvis pagar det flera utvecklingsarbeten av méjligheter till analys och utvardering
av kostnadskontrollen av Trafikverkets drift- och underhallsverksamhet, framfor allt av den delen
av verksamheten som ror basunderhallet. Vi har inte stétt pa ndgon samlad analys av omradet.
Som vi papekar i avsnitt 4.2.12 leder brister i informationshanteringen till svarigheter att
analysera kostnadskontrollen.

4.4.4 Problemomrade 3. Otydligheter i styrningen av verksamheten
kan mojligtvis orsakas av avsaknad av en gemensam malbild
och ett systematiskt arbetssatt kring vissa fragor

Vi menar att en forutsattning for att en organisation ska anses ha god kostnadskontroll ar att
styrningen ar andamalsenlig. | vart arbete med att fa en évergripande forstaelse for hur

436 Odolinski, m.fl. (2023) Att félja upp och utvardera jarnvagsunderhall : Delrapport inom projektet Metod for
jamforelsestudier av jarnvagsunderhall.

437 Trafikverket (2024c) Genomlysning av Trafikverket.

438 Trafikanalys (2024j) Uppféljning och analys av Trafikverkets strategiska mal. Januari 2024.

43 Trafikverket (2023f) MPK Start Utvardering.
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Trafikverket styr verksamheten inom drift och underhall har vi sett exempel pa otydligheter kring
hur den fungerar i teori och praktik.

En utgangspunkt i NTIP ar de transportpolitiska malen, dar det évergripande malet om en
samhallsekonomiskt effektiv transportférsorjning ar en del. Som vi har beskrivit i avsnitt 4.2.11
saknas effektsamband och samhallsekonomiska metoder for drift- och underhallsatgarder, vilket
innebar att det ar svart att analysera Trafikverkets sammantagna atgarder ur ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv. Detta leder till att det blir svart att pa ett tydligt satt styra mot de atgarder
som ar mest relevanta ur ett samhallsekonomiskt perspektiv. Trafikverket ser sjalv detta som ett
problem och har pekat pa ett behov av att utveckla effektsamband och samhallsekonomiska
metoder for drift och underhall. Dock ar det oklart for oss huruvida det sker nagon sadan
utveckling eller inte.

| det senaste inriktningsunderlaget star det: "For att samhallet ska fa ut mesta majliga i
forhallande till tillgangliga resurser idag och pa lang sikt ska Trafikverket utveckla och ta hand
om det statliga vag- och jarnvagssystemet. Det sker genom en tydlig styrning 6ver hela
livscykeln, fran planering till vidmakthallande och avveckling, med gemensamma mal som
utgangspunkt for prioriteringar.”#4° Vi tolkar denna skrivning som att Trafikverket vill stradva mot
en tydlig styrning utifran bland annat ett LCC-perspektiv. For drift- och underhallsverksamheten
ar det viktigt att LCC-perspektivet genomsyrar stérre delen av Trafikverkets verksamhet.

Framfor allt ar det viktigt att man i samband med beslut som rér nyinvesteringar tar hojd for
framtida behov av drift och underhall for att pa sa satt planera for att hushalla val med statens
medel. Som vi har beskrivit i avsnitt 2.5.3 papekar Trafikverkets internrevisorer i en nyligen
publicerad revisionsrapport att det saknas ett systematiskt arbetssatt kopplat till LCC och de kan
inte se att de slutsatser som Trafikanalys kom fram till i en studie om hur livscykelkostnader
hanteras vid investeringsbeslut 2016 har omhandertagits.

Ett annat omrade som ror styrning av verksamheten ar hanteringen av tider i spar. Trafikverkets
internrevisorer har granskat detta och beskriver att vissa delar av verksamheten i férsta hand
styr mot framkomlighet for trafiken, medan andra delar av verksamheten styr mot ett effektivt
genomférande av atgarder i anlaggningen. Revisorerna pekar pa att det saknas en gemensam
malbild for hur tider i spar bor hanteras, vilket forutom att det leder till otydligheter i styrningen
aven forsvarar utvardering av de initiativ som inférs.*4!

Aven hanteringen av risker pa Trafikverket kan ses som en fraga som ror styrningen av
verksamheten. Internrevisorerna menar i sin revisionsrapport om LCC av anlaggningen att trots
att Trafikverkets riskhantering har ringat in risken att det saknas sammanhallande styrning och
arbetssatt som utgar fran helhets- och livscykelperspektiv och att det leder till suboptimering, sa
ar det en dalig framdrift och hantering av dessa problem.*4? | en intern nyhetsartikel beskriver
enhetschefen for Ekonomi och styrning pa VO Underhall en liknande problematik, dar hon pekar
pa att VO Underhall arbetar aktivt med prognosarbete och avvikelsehantering, men har svart att
fanga och vardera risker.*** Genom att bestéllare och utférare har en tatare dialog kring
osakerheter kan samsynen vassas och en battre kostnadskontroll kan nas, forklarar hon vidare.

Vi uppfattar att styrningen pa VO Underhall av framfor allt vagunderhallet i stor utstrackning sker
i decentraliserad form dar regionerna och projektledarna som ansvarar for olika underhalls-
kontrakt har en stor paverkan. En mer decentraliserad styrning kan uppfattas som mer otydlig
da det ar svarare att fa en 6verblick pa arbetsgangen. Utvecklingsprojekt Nationell databas BAS
vég (se avsnitt 4.3.1) som Trafikverket driver dar kontraktsuppgifter sammanstalls pa ett
enhetligt satt kan forvantas maojliggéra en mer samlad analys av baskontrakten.

440 Trafikverket (2024d) Inriktningsunderlag fér infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037, sid. 152.

41 Trafikverket (2022b) Hantering av tider i spar. Revisionsrapport.

442 Trafikverket (2024e) Revisionsrapport. Anlaggningens livscykelkostnad, sid. 7.

443 Trafikverket (2023n) Uppféljning av verksamheten pa Underhalls ledningsgrupp. Nyhetsartikel pa Trafikverkets
intranat den 22 juni 2023.
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5 Samlad diskussion och
slutsatser

| avsnitt 1.3.3 om var syn pa kostnadskontroll i uppdraget pekar vi pa kalkylmetoder, larande,
transparens, system och rutiner for informationshantering, incitamentsstrukturer och styrning
som centrala aspekter av en god kostnadskontroll i Trafikverkets verksamhet. Dessa aspekter
har berérts pa olika satt i foregaende kapitel och har sammanfattas de iakttagelser som gjorts i
en mer samlad diskussion. | kapitlets inledande avsnitt summerar vi dock den évergripande
problembilden rérande kostnadskontroll i nationell plan (NTIP) sa som vi uppfattar den.

I linje med vart uppdrag utmynnar var samlade diskussion och slutsatser i 6vervaganden om
forbattringsomraden.

5.1 Tva overgripande problembilder

511 Kostnadsokningar i investeringsverksamheten

Kostnadsokningar i infrastrukturplaneringen ar ett valdokumenterat problem och det empiriska
arbete som pabdrjats inom ramen for detta uppdrag bekraftar den bild som framgar i andra
utredningar och som Trafikverket sjalv beskriver tydligt i bade nu gallande NTIP (2022—-2033)
och i inriktningsunderlaget for 2026—2037. Hur stora kostnadsdkningarna ar beror pa hur de
mats (mellan vilka tidpunkter jamforelser gors, hur prisnivaer indexeras, hur eventuella
innehallsférandringar beaktas, etc.).

| uppdraget till Trafikanalys konstaterar regeringen, med hanvisning till Trafikverkets
redogorelse for kostnadsforandringar i NTIP, att "kostnaderna for de i planen namngivna
objekten 6kat med 33 procent” fran foregaende till nu gallande plan (justerat med konsument-
prisindex (KPI)). Riksrevisionen pekar pa motsvarande satt pa en genomsnittlig kostnadsékning
pa 39 procent per projekt under fyradrsperioden mellan planen fran 2014 och 2018 (justerat
med infrastrukturindex)*** och med 68 procent for de objekt som ingick i bade planen fran 2010
och i planen fran 2018. Fran tidigare studier ar det ocksa belagt att kostnadsékningarna
tenderar att vara storre i planeringsskedet, dvs. i tidiga skeden, an i det senare genomférande-
skedet nar kontrakt med entreprendr ar tecknat. | senaste inriktningsunderlaget visar
Trafikverket att den genomsnittliga kostnadsférandringen fran férsta gadngen en investering tas
med i NTIP till forsta gangen investeringen anges som pagaende i genomsnitt ar 31 procent
(justerat med infrastrukturindex). Motsvarande kostnadsokningar i genomférandeskedet ar i
stéllet i genomsnitt 6 procent.

| de analyser av kostnadsutvecklingen fér namngivna investeringar som pabdrijats i detta
uppdrag ser vi samma monster. Den genomshnittliga kostnadsutvecklingen fran férsta plan
jamfort med kostnad i NTIP 2022-2033 &r en 6kning med 63 procent (justerat med infrastruktur-
index och 76 procent med KPI-KS) fér objekt som varit med i nagon av de tre tidigare planerna i
vart urval. Vi ser ocksa tendenser till kostnadsokningar bland trimnings- och miljdatgarder men
det empiriska underlaget dar, liksom kunskapslaget fran tidigare studier, ar mer begransat och
svarare att dra slutsatser fran.

444 For ett resonemang kring olika index se avsnitt 2.5.5.
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Det finns ocksa en omfattande akademisk litteratur om férklaringar till kostnadsokningar som
inte fullt ut fdngas upp i Trafikverkets befintliga kalkylmetoder. Ofta ar det namngivna
investeringar som ligger till grund for studier av kostnadsférandringar och jamférelser mellan
olika skeden i planeringsprocessen, men vi ser alltsa indikationer pa att samma problematik
ocksa ar aktuell for trimnings- och miljéatgarder.

Att kostnadsbeddmningar férandras under processens gang, sarskilt fran tidiga till sena skeden,
ar naturligt mot bakgrund av att kunskapen om varje projekts forutsattningar 6kar efterhand som
utredningar genomférs och preciserar vilka kostnader som ar aktuella. Men det faktum att dessa
forandringar oftare ar 6kningar an minskningar tyder pa systematiska kostnadsunderskattningar
som ar problematiska. Det kan dels innebara att den samhéallsekonomiska nyttan av projekt
minskar om inte nyttorna dkar i takt med kostnaderna, dels minskar det ekonomiska utrymmet
for andra mer valmotiverade atgarder. Det ar ocksa problematiskt i ljuset av att objekt som en
gang kommit med i NTIP sallan omprovas, aven om det pa senare tid finns exempel pa objekt
och satsningar som bade avbrutits och som genomgar éversyn med anledning av 6kade
kostnader.

51.2 Eftersatt underhall i vag- och jarnvagsanlaggningen

Vi bedémer att problembilden pa ett generellt plan ser likartad ut for drift- och underhallssidan
som for investeringssidan, t.ex. att det sker kostnadsokningar i kontrakt och att de beraknade
kostnaderna for verksamheten Over tid 6kar mer @&n den generella prisdkningen i ekonomin. For
drift- och underhallssidan ar det dock inte lika tydligt vilka nyckelmatt som ar mest relevanta att
analysera for att bedoma Trafikverkets arbete med kostnadskontroll. En éverskuggande
problematik i drift- och underhallsverksamheten &ar eftersatt underhall som dessutom 6kat éver
tid. I inriktningsunderlaget foér 2026—2037 uppskattar Trafikverket omfattningen pa det eftersatta
underhallet till 105 miljarder kronor i 2021 ars prisniva (den prisniva som anvands i NTIP 2022—
2033) — en 6kning med drygt 50 procent sedan motsvarande inriktningsunderlag infér den nu
gallande planen. Jarnvagen star for 72 procent av det eftersatta underhallet och denna andel
har 6kat sedan nuvarande plan.

Forutom att paverka tillgangligheten och trafiksakerheten, dvs. den transportpolitiska
maluppfyllelsen, har ett eftersatt underhall ocksa betydelse ur ett kostnadskontrollsperspektiv.
En férsamrad standard i anlaggningen forstarker problemet med 6kade kostnader for drift och
underhall da det samlade behovet av underhall och felavhjalpande atgarder okar.
Konsekvenserna av detta skiljer sig i viss man at mellan vag och jarnvag. Avhjalpande atgarder
pa vag har inte samma paverkan pa trafiken, medan det pa jarnvagssidan innebar en hogre
efterfragan pa tider i spar for att genomféra basunderhall, vilket paverkar tillgangligheten i ett
jarnvagssystem som redan ar hogt belastat.

Anslagens storlek har stor betydelse for mojligheterna att aterta det eftersatta underhallet. Enligt
Trafikverket beror 6kningen av det eftersatta underhallet i stor utstrackning pa att de
ekonomiska ramarna for vidmakthallande under lang tid varit Iagre éan det ekonomiska behov
Trafikverket har aviserat, inte minst i ljuset av att priserna i branschen 6kat snabbare an den
allmanna inflationen. Men orsakerna till att det eftersatta underhallet vaxer ar flera (se avsnitt
4.2.6). Anlaggningen aldras, blir tekniskt mer komplex och forslits av ett 6kande transport- och
trafikarbete (fler och tyngre fordon) vilket medfér hoga krav pa effektiva underhallsatgarder,
bade i prioriteringen och genomférandet av atgarder. Dartill &r en vdxande anlaggningsmassa,
som foljd av nyinvesteringar, ytterligare en forklaring till vaxande underhallsbehov vilket innebar
att framtida underhallskostnader ar en viktig del i beslut om investeringar. D& Trafikverket inte
fullt ut tillampar ett livscykelkostnadsperspektiv (LCC-perspektiv) i samband med
investeringsbeslut finns brister i hur val Trafikverket tar hojd fér det framtida behovet av
underhall. Det ar darfor viktigt att Trafikverket fortsatter att arbeta med att effektivisera
genomforandet av atgarder for drift och underhall.
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En Overgripande beddmning av Trafikverkets drift- och underhallsverksamhet i detta
sammanhang ar att mycket aktivitet pagar, men att verksamheten ar svargenomtranglig och
darfér i manga avseenden svar att bedoma ur ett kostnadskontrollsperspektiv. Vi ser darfor
fragan om transparens som ett viktigt forbattringsomrade for att starka Trafikverkets
kostnadskontroll inom drift- och underhallsverksamheten.

5.2 Olika aspekter av kostnadskontroll i
NTIP

5.21 Kalkylmetoder

Var beddmning ar att Trafikverket har ett genomgaende behov av att utveckla férmagan att géra
kostnadsprognoser och beddma framtida risker for kostnadsférandringar. Inom investerings-
verksamheten ar detta ett problem som ar valkant och dokumenterat i flera tidigare utredningar,
inklusive hos Trafikverket. Ett relaterat behov finns aven vid framtagande av beslutsunderlag for
prioritering av drift- och underhallsatgarder, dar det saknas vasentliga effektsamband och
samhallsekonomiska metoder.

Ett utvecklingsarbete kring kostnadskalkyler pagar inom ramen fér Trafikverkets kostnads-
styrningsprogram. Delar av detta rér underhallsverksamheten men tyngdpunkten ligger pa
investeringssidan. Trafikanalys foljer detta med intresse, inte minst arbetet med referens-
klassprognoser (RCF) och de andra initiativ som namnts i avsnitt 3.3. Kring samhalls-
ekonomiska metoder pagér ett betydande utvecklingsarbete inom den nationella avdelningen
Expertcenters verksamhet, men aven dar handlar det huvudsakligen om investerings-
verksamheten. Pa drift- och underhallssidan ar bade effektsamband och samhallsekonomiska
metoder efterfragade, men Expertcenter har beddmt att dessa insatser inte har kunnat
prioriteras.

D3 effektsamband och samhallsekonomiska metoder for drift- och underhallsatgarder ar ett
underutvecklat omrade innebar det att det ar svart att analysera Trafikverkets sammantagna
atgarder ur ett samhallsekonomiskt perspektiv. Det &r darfor svart att tydligt styra mot den
atgardsportfolj som ar mest relevant ur ett samhallsekonomiskt perspektiv, vilket enligt NTIP ska
goras.

| detta sammanhang bor det tillaggas att det inte gar att berakna exakta kostnader i tidiga
skeden, nar merparten av utredningsarbetet annu inte ar genomfoért. Darfér ar det viktigt att
processen ar upplagd pa ett satt som mojliggor fortsatt utredningsarbete utan att kalkylerna i
tidiga skeden betraktas som slutgiltiga.

5.2.2 Larande

For saval drift- och underhalls- som investeringsverksamheten ser vi behov av att starka
larandet i verksamheten. Inom investeringsverksamheten tyder systematiken i kostnads-
Okningarna pa att erfarenheter fran tidigare projekt inte tas tillvara fullt ut i kostnads-
beddmningar. Utvardering av kostnadskontrollen i Trafikverkets verksamhet forsvaras av
bristande rutiner fér erfarenhetsaterféring kring kostnadsférandringar och att det i vasentliga
delar saknas systemstdd for att folja investeringsatgarder fran ax till limpa (se avsnitt 3.7.1).
Sarskilt galler detta uppfdljningen av trimnings- och miljoatgarder. Namngivna investeringar som
Oppnats for trafik foljs forvisso upp i arsredovisningen men for trimnings- och miljéatgarder gors
ingen uppfoljning av kostnadsutvecklingen i de olika atgarderna.

Nar Trafikverket inte kan folja kostnaden for trimnings- och miljéatgarder blir det svart att
faststalla om det férekommer systematiska problem och hur dessa problem i sadana fall ska
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atgardas. Det pagaende utvecklingsarbetet med RCF (se avsnitt 3.3.2) samt arbetet med att
skapa ett systemstdd for dokumentation av kalkyler i olika skeden av investeringsprocessen
(nuvarande TMALL1001 — se avsnitt 2.5.2) kan ses som exempel pa satt att stérka erfarenhets-
aterféringen fran avslutade projekt inom investeringsverksamheten och Trafikanalys kommer
fortsatta folja det arbetet.

Trafikanalys ser det som viktigt att Iardomar fran avslutade projekt inte enbart handlar om
slutliga kostnadsnivaer utan dven om faktorer som bidragit till kostnadsokningar pa vagen sa att
historiskt dyra projekt inte riskerar att bli férebild for nya projekt. Tillvaratagandet av tidigare
erfarenheter innebar darfor bade sammanstallning av information och ett analytiskt arbete for att
forsta hur denna information kan gora nytta i verksamheten men ocksa processer for att faktiskt
tillgangliggdra kunskapen i verksamheten.

Inom drift- och underhallsverksamheten bidrar otydlighet kring rutiner och begrepp till
svarigheter att utvardera kostnadskontrollen (se avsnitt 4.4.2 och avsnitt 4.4.3). Ur ett LCC-
perspektiv ar inte minst kunskapsaterforingen fran underhéallsverksamheten till investerings-
skedet viktig for att sakerstalla att anlaggningen utformas med hansyn till behovet av framtida
underhall, nagot som inte sker i tillracklig utstréckning idag (se avsnitt 2.5.3).

Rutiner for uppféljning och utvardering, samt former fér omhandertagandet av iakttagelser i
dessa, kan antas vara viktiga forutsattningar for att ett larande och kunskapsutveckling kring
kostnader och kostnadsférandringar ska kunna uppsta. Nar erfarenhetsaterforing uteblir ar det
svart att férvanta sig ett Iarande pa organisationsniva.

5.2.3 Transparens

Okad transparens kring kostnadsékningar ar explicit uttalat av regeringen som en viktig fraga i
Trafikverkets arbete for 6kad kostnadskontroll. Bristande transparens ar en problematik som
lyfts i tidigare utredningar fran bland annat Riksrevisionen och Trafikanalys. Enligt var
beddmning ar det problematiskt att kostnadsutvecklingen i verksamheten i NTIP ar
svargenomtranglig for externa granskare. Det ar svart att f& en forstéelse for hur drift- och
underhallsverksamheten planeras och genomfors och det ar manga ganger svart att harleda de
uppgifter som ligger till grund for vissa pastaenden, t.ex. hur Trafikverket har kommit fram till
uppgifterna om det eftersatta underhallet. Bl.a. ar begreppsapparaten pa omradet otydlig och
delade meningar om relevansen i tidigare granskningar (se avsnitt 4.2.10) tyder pa att
Trafikverket har anledning att utveckla sin formaga att forklara hur drift- och underhalls-
verksamhet planeras och genomférs. Arsredovisningen utgér en kalla for att félja den
Overgripande utvecklingen av anlaggningens tillstdnd, men ar svarare att anvanda for en analys
av kostnadskontrollen.

For investeringsverksamheten saknas en sammanhallen beskrivning av den langsiktiga
kostnadsutvecklingen for de enskilda objekten och mdjligheterna att lasa sig till hur kostnaderna
férandrats och varfér ar begréansade. Arsredovisningarna har fram t.o.m. 2022 redovisat
kostnadsutvecklingen for ett urval namngivna investeringar sedan gallande NTIP togs fram och
for objekt som Oppnats for trafik sedan den aktuella planen vid byggstart. Nytt i 2023 ars
arsredovisning ar att aven kostnadsjamforelser med byggstart for pagaende namngivna
investeringar redovisas. Kostnadsférandringar fran nar objekten kom med i NTIP férsta gangen
redovisas inte om inte regeringen ber om detta i sarskilda uppdrag och inte heller i samband
med planrevideringarna. | praktiken ar det sallsynt att projekt utgar ur planen nar de val kommit
med, aven om kostnaderna 6kar, vilket gor kostnadsjamférelser med forsta plan relevant ur ett
kostnadskontrollsperspektiv. Byggstartsrapporterna har det senaste aret kompletterats med
fortydliganden kring den mer langsiktiga kostnadsutvecklingen fér de objekt som ingar i
byggstartsforslagen och det ser Trafikanalys som en positiv utveckling av dessa rapporter.
Forhandlingsobjekten och deras kostnadsutveckling gar daremot helt under radarn da dessa
inte redovisas nagonstans. For trimnings- och miljdatgarder saknas i princip helt beskrivningar
av kostnadsutvecklingen och forklaringar till den.
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Bristande transparens ar problematisk av ett antal skal. Svarigheter att félja kostnads-
utvecklingen i verksamheten forsvarar sokandet efter underliggande problem och identifierandet
av relevanta forbattringsforslag. Nar det inte finns kunskap och underlag om kostnads-
utvecklingen som externa granskare kan ta del av, kan detta forsdmra det proaktiva arbetet pa
Trafikverket och minska incitamenten att skarpa kostnadskontrollen. Otydligheter kring den
faktiska kostnadsutvecklingen kan ocksa forstarka risken for optimismbias i tidiga
planeringsskeden om moéjligheterna att jamféra med andra projekt ar begransad.

| detta sammanhang ser Trafikanalys positivt pa atgarder som bidrar till 6kad transparens i
verksamheten, t.ex. nar det galler redovisningen av kostnadsutvecklingen for objekt som ingick i
Trafikverkets byggstartsférslag 2023 fran forsta plan, eller att uppfdljningen av objekt som
Oppnats for trafik foljs upp med bade infrastrukturindex och KPI-KS i arsredovisningen. Vi
noterar ocksa att redovisningen av pagaende namngivna investeringar i arsredovisningen har
utvecklats sedan Trafikanalys granskning hosten 2023 av Trafikverkets redovisningar av
kostnadsutvecklingen i investeringsverksamheten.

Diskussionen om behovet av transparens kan samtidigt behdva nyanseras da den externa
kommunikationen och pedagogiken kan innebara en administrativ bérda som behéver vagas
mot vardet av 6kad tydlighet. Arsredovisningen &r t.ex. ett dokument som, enligt férordningen
om arsredovisning och budgetunderlag, ska ge ett "kortfattat” underlag for regeringens
uppfoéljning, provning eller budgetering av myndighetens verksamhet och det finns darfor inte
utrymme for hela verksamheten att beskrivas ingaende. | andra, mer tekniska dokument, ar
malgruppen en annan och det ar inte noédvandigtvis meningsfullt att belasta organisationen med
det arbete som kan kravas for att en extern part ska kunna forsta innehallet. Var uppfattning ar
att det, i alla dokument med regeringen som mottagare, i synnerhet dokument som ska ge en
samlad bild av verksamheten sasom arsredovisningen, nationella plandokument, m.m., ar
rimligt att stalla hoga krav pa tydlighet i redovisning, méjligheter att harleda uppgifter till ratt
underlag, etc. Regeringens krav pa uppfoljning av NTIP anger att aterrapporteringen ska ske
arligen i samband med arsredovisningen. Det innebar, enligt var tolkning, att det finns
mojligheter att utveckla redovisningen av kostnadsutvecklingen och annan uppféljning av NTIP i
andra dokument som redovisas i samband med, men inte nddvandigtvis i, arsredovisningen.
Eftersom det i praktiken ar sallsynt att projekt utgar ur planen nar de val kommit med, dven om
kostnaderna okar, beddémer vi att en langsiktig bild av kostnadsutvecklingen fran férsta plan bor
ges for de namngivna investeringarna i samband med den planrevidering som gors inom ramen
for atgardsplaneringen.

5.24 Informationshantering

En grundférutsattning for att beskriva problembilden med kostnadskontroll och for att identifiera
forbattringsatgarder baserat pa tidigare erfarenheter, ar att information om atgarders planerade
och realiserade utformning och kostnader samlas in och sammanstalls. Idag begransas
mojligheterna att félja kostnader och deras forandringar samt orsaker till dessa férandringar av
att Trafikverkets system for hantering av sadana uppgifter ar svagt samordnade eller annu ej
fullt ut implementerade. Kostnadsuppgifter hanteras i en rad olika system som var for sig har
skapats med olika syften men som inte utvecklats till en gemensam helhet. Flera tidigare
utredningar, bl.a. fran Riksrevisionen och VTI (Statens vag- och transportforskningsinstitut), har
pekat pa svarigheter att fa fram information om innehall och kostnader i atgarder och den
informationsinsamling som gjorts inom detta uppdrag ger en liknande bild.

Trafikverket har varit behjalpliga och bistatt Trafikanalys med kostnadsuppgifter for namngivna
investeringsprojekt, men underlaget har inte varit komplett (avsnitt 3.4.1) och for trimnings- och
miljoatgarder har det saknats stora delar av det material som Trafikanalys hade for avsikt att
analysera (avsnitt 3.6.2). Pa drift- och underhallssidan har vi konstaterat att en motsvarande
problematik innebar att bristande kunskap om anlaggningens tillstand bl.a. leder till svarigheter
att analysera underhallsbehovet. Den kartlaggning av systemstdd och informationshantering
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som genomfors inom ramen for uppdraget (se avsnitt 2.5.2) pekar ocksa pa att trots att
Trafikverket nu under manga ar drivit flera stora utvecklingsprojekt med syfte att férbattra
forutsattningarna for uppfoljning av verksamheten kvarstar hinder for sadan uppféljning.

Ett betydande utvecklingsarbete pagar kring detta och flera nya system eller rutiner for
hantering av information har antingen nyligen inforts eller haller pa att (eller ska) inféras. Bl.a.
haller tidigare Excel-baserade underlag for uppfdljning, atminstone delvis, pa att overga i
systemstodda funktioner som ska underlatta den ekonomiska uppféljningen. Mot bakgrund av
svarigheterna att sammanstalla uppgifter om kostnadsutvecklingen och orsakerna till
kostnadsokningar i investeringsprojekt ser vi positivt pa detta utvecklingsarbete.

Inférandet av nya system ar samtidigt inte nédvandigtvis I6sningen péa Trafikverkets omfattande
behov av att formedla och dela information internt och externt. Att férvalta och utveckla
systemstdd som framjar uppféljning kraver resurser. Detsamma galler arbetsmoment och
processer for insamling, hantering och analys av information. Dartill behdver informationen
lasas och omhandertas pa olika satt i olika delar av organisationen och det ar inte sannolikt att
nagot enstaka system kan tillgodose alla dessa behov. Det kan innebara att nyttorna ar storre
av att samordna de system som finns och anpassa dem efter de informationsbehov som finns i
verksamheten an att utveckla nya system. Om det ar nya system och arbetssatt eller
anpassning av befintliga som ar att féredra behdver beddémas utifran en samlad analys av
kostnader och nyttor av olika alternativ.

5.2.5 Incitament

Incitament att prioritera kostnadskontroll handlar dels om det externa trycket pa Trafikverket,
fran regeringen eller externa granskare, dels om de interna organisatoriska strukturer som
paverkar arbetssatt och medarbetares motivation. Det faktum att investeringsobjekt sallan
avbryts eller omprovas nar kostnader okar ar ett exempel pa hur den politiska styrningen
paverkar incitamentsstrukturen. Om risken for att projekt inte blir av 6kar med mer realistiska
och da i manga fall hégre kostnadsbedémningar minskar incitamenten att géra rattvisande
kostnadsbeddmningar i tidiga skeden. Regeringens direktiv till Trafikverket att, i inriktnings-
underlaget for 2026—-2037, redovisa mojligheten att omprdva objekt med anledning av
exempelvis kostnadsokningar ar relevant i detta sammanhang. Det ar aven Trafikverkets
diskussion i inriktningsunderlaget om att tydliggéra innebdrden av den utredningsfas som galler
for objekt innan beslut om byggstart eller forberedelse for byggstart fattas. Regeringens beslut
att avbryta satsningen pa nya stambanor och uppdrag till Trafikverket att minska kostnaderna
for nagra objekt i senaste byggstartsbeslutet ar ytterligare exempel med baring pa incitamenten
att redovisa rattvisande kostnadsuppgifter i tidiga skeden. Trafikanalys kommer darfor folja
diskussionen kring dessa fragor framover.

Regeringens bristande insyn i kostnadsutvecklingen av trimnings- och miljdatgarder kan ocksa
komma att paverka incitamentsstrukturen. Bristande insyn kan innebara att regeringen inte
efterfragar rapporteringar eller aktiviteter kring eventuella problem den ar omedveten om, vilket
kan paverka drivkraften hos Trafikverket att arbeta proaktivt med fragor som beror
kostnadskontroll av trimnings- och miljoatgarder.

Extern granskning av kostnadsbeddmningar och risker ses av bade forskare och aktorer i olika
lander som en central atgard for att starka incitamenten att gora realistiska bedémningar av
kostnader och risker inom infrastrukturprojekt. Genom att involvera oberoende aktorer i
granskningsprocessen under olika planeringsfaser strdvar man efter att forbattra kostnads-
kontrollen och minimera kostnadsokningar. Trots eventuella kostnader och férseningar som kan
folja med detta tillvdgagangssatt pekar litteraturen och erfarenheter fran andra lander pa extern
granskning som en viktig och tillampbar metod for att minska eller minimera risken for
kostnadsoverskridanden. Metoden ar sarskilt viktig for komplexa projekt, inklusive s.k.
foérhandlingsobjekt, pa grund av deras tendens till forseningar och héga kostnadsékningar.
Erfarenheter fran andra lander, sarskilt Norge och Storbritannien, visar att anvandandet av mer
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omfattande extern granskning ar vart att studera narmare och eventuellt implementera for att
forbattra kostnadskontrollen inom den svenska transportinfrastrukturen.

| arbetet hittills har vi inte gjort ndgon ingaende analys av Trafikverket som organisation, men
iakttagelserna i avsnitt 3.6.2 om svarigheterna att sammanstalla kostnadsunderlag fér trimnings-
och miljdatgarder tyder pa att beslutade arbetssatt rorande dokumentation av kostnader inte
alltid foljs. Det indikerar i sin tur att de interna incitamentsstrukturerna inte nédvandigtvis stodjer
organisationens stravan efter starkt kostnadskontroll. Interna uppféljningsprocesser, och
mojligheterna att félja upp projekt fran ax till limpa, kan vara en viktig del i de samlade
incitamentsstrukturerna. Som lyfts i foregaende avsnitt kdnnetecknas dessa uppféljningssystem
av luckor. Detta ar ockséa ett omrédde som ar under pagéende utveckling inom Trafikverket, inte
bara i systemstrukturen (se avsnitt 2.5.2) utan ocksa i utformningen av den malstruktur i
Trafikverkets verksamhetsplan som féljs upp internt (se avsnitt 2.3.3). Trafikanalys kommer
fortsatta folja dessa interna utvecklingsarbeten.

5.2.6 Styrning

Ovan namnda aspekter ar centrala i sig och aven, atminstone delvis, dverlappande som viktiga
forutsattningar for god kostnadskontroll. De ar ocksa bitvis beroende av varandra. T.ex. ar
transparensen beroende av system for informationshantering vilket i sin tur ar en forutsattning
for larande. Som diskuterats ovan bedémer vi ocksé att transparensen ar en viktig del av
incitamentsstrukturerna for att kostnadskontroll ska prioriteras. Larande fran tidigare projekt ar
avgorande for att kalkylmetoder ska kunna bli mer traffsakra. Ett genomgaende tema ror
styrningen av verksamheten och hur den skapar forutsattningar for de olika aspekter av
kostnadskontroll som diskuterats ovan att utvecklas, samtidigt som styrningen ocksa ar
beroende av traffsakra kalkylmetoder, andamalsenliga system for informationshantering, osv.

Aven om inte styrningen av verksamheten har varit huvudfokus sé& hér langt i uppdraget
konstaterar vi att manga av de problem som diskuterats i denna rapport bara kan hanteras om
de uppmarksammas av ledningen och att styrningen av Trafikverket struktureras pa ett satt som
ger forutsattningar for dem att hanteras. Detta aktualiseras exempelvis av iakttagelserna att det
saknas sammanhangande system fér sammanstallning av projektkostnader i olika skeden, att
beslutade arbetssatt kring hur kostnader ska dokumenteras inte efterlevs helt och hallet, att
anlaggningens LCC inte beaktas fullt ut vid beslut om investeringar, att avsaknaden av
effektsamband och samhallsekonomiska metoder for drift- och underhallsatgarder férsvarar
mojligheterna att pa ett tydligt satt prioritera ur ett samhallsekonomiskt perspektiv, etc.

Trafikverkets uppdrag ar komplext och omfattande. Myndigheten ar en av landets stdrsta och
har som organisation vuxit under de senaste aren. Delvis darfor har en stérre genomlysning av
verksamheten genomférts under hésten 2023 med fokus pa effektivitet och leveransformaga.
Den s.k. Genomlysningen pekar pa ett behov av att starka styrningen pa helheten och
generaldirektéren har i mars 2024 fattat ett verksgemensamt beslut att paborja ett férandrings-
arbete med atgarder inom ett antal omraden i syfte att starka Trafikverkets leveransférmaga och
Oka den inre effektiviteten. Bl.a. ska en funktion fér verksgemensam styrning inrattas for att
sakra helhetsperspektivet, gemensamma prioriteringar och utveckla verkets gemensamma
formaga. 44

Vi konstaterar ocksa att etablerandet av Program Kostnadsstyrning kan ses som ett uttryck foér
att fragan om kostnadskontroll har hdg prioritet i Trafikverket. Samtidigt noterar vi att
kostnadskontrollsproblematiken har varit féremal f6r granskningar, utredningar, politiska initiativ
och internt utvecklingsarbete under lang tid och anda kvarstar som en angelagen fraga. Att
arbetet med kostnadskontroll inte har gett avsedd effekt har Trafikverket sjalv konstaterat i de
senaste arens arsredovisningar och pekat ut det som ett hogt varderat riskomrade. Denna
svarighet att hantera problemet ser vi som en problematik i sig som bor uppmarksammas mer

445 Trafikverket (20240) Atgarder utifrdn Genomlysning av Trafikverket.
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an vad som gjorts hittills. Manga av de utvecklingsinsatser som har gjorts och som pagar har
varit lovvarda men en begransad samlad effekt av dessa indikerar mer grundlaggande problem
kring styrning, stigberoende och troghet i forandringsarbetet. Detta ar darfér en fraga som
Trafikanalys har for avsikt att aterkomma till i kommande redovisningar av detta uppdrag.

5.3 Sammantagen bedomning av
Trafikverkets kostnadskontroll i NTIP

Enligt Trafikanalys innebar god kostnadskontroll att beslutfattandet kring fragor som har en
vasentlig paverkan pa verksamheten sker med en medvetenhet kring relevanta avvagningar
som ror olika hdnseenden och mdjliga konsekvenser av olika beslutsalternativ. Detta galler
saval inom ramen for planeringen och genomférandet av enskilda projekt som foér den samlade
atgardsportfolien i NTIP ur bade ett kort- och ett langsiktigt perspektiv i forhallande till de
transportpolitiska malen.

Stora och systematiska kostnadstkningar inom investeringsverksamheten ar darfér
problematiskt. Problematiken har konstaterats under lang tid men kvarstar och Trafikanalys ser
att det sarskilt galler for investeringsverksamhetens tidiga skede, i enlighet med hur regerings-
uppdraget ar formulerat. Férutom att kostnadsokningar under planeringen och genomférandet
av projekt riskerar att leda till lagre samhallsekonomisk Idnsamhet av de atgarder som vidtas
paverkas aven det ekonomiska utrymmet for kommande atgarder. Darmed har
kostnadsokningar konsekvenser for bade pagaende och framtida projekt.

Inom drift- och underhallsomradet ar inte problembilden lika tydlig da verksamheten ar av en
annan karaktar. Pa ett 6vergripande plan ar det eftersatta underhallet centralt i fragan om
kostnader och kostnadseffektivitet i drift- och underhallsverksamheten. Men det ar svarare att
hitta relevanta matt pa kostnadsférandringar som indikerar huruvida kostnadskontrollen ar god
eller inte inom drift- och underhallsverksamheten. Trafikverket har inte uppmarksammat detta i
samma utstrackning som inom investeringsverksamheten.

Pa ett dvergripande plan beddmer vi ocksa att det, ur ett kostnadskontrollsperspektiv, ar
problematiskt om investerings- och underhallsverksamheterna hanteras isolerade fran varandra.
Kostnaden for investeringar behdver vagas mot kostnader som uppstar i senare faser av
livscykeln, nar anlaggningen ska underhallas. Annars riskerar lagre investeringskostnader att pa
sikt innebara dkade underhallskostnader, och en hogre total kostnad for Trafikverket och staten.
Enligt var bedémning tillampas idag inte ett livscykelkostnadsperspektiv fullt ut pa Trafikverket
och foérutsattningarna for det att starkas ar nagot vi kommer aterkomma till framéver i uppdraget.

Som framgar av ovanstaende avsnitt i detta kapitel goér Trafikanalys sammantaget bedémningen
att det finns utvecklingsbehov inom de omraden som tagits upp har. De kan darmed alla
betraktas som forbattringsomraden. Alla dessa omraden ar, enligt Trafikanalys uppfattning,
avgorande for forutsattningarna for Trafikverkets (och regeringens) formaga och méjligheter att
fatta medvetna och valinformerade beslut om planen och atgarderna i den, med hansyn till
kostnader, nyttor och andra konsekvenser. T.ex. ar kalkylmetoderna avgoérande for att
beslutsunderlaget ska kunna vara rattvisande; larande ar avgorande fér kunskapsutvecklingen
kring kostnader och deras forandringar; transparens ar avgérande for att beslutsfattandet ska
vara valinformerat och bygga pa beslutsunderlag som ar begripligt; informationshantering ar
avgorande for mojligheterna att folja upp kostnader och deras férandringar; incitament ar
avgorande hur olika institutionella arrangemang (organisation, styrmedel, kontrakt, mm)
paverkar vad som kommer att prioriteras i praktiken; och styrning &r avgérande darfor att det
skapar forutsattningar for alla dessa olika aspekter.
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Med det sagt ar det inte nédvandigtvis sa att de férandringar som behéver komma till stand
maste innebara mer arbete och mer resurser. Det viktiga ar vilken effekt vidtagna atgarder far
och det behdver i sin tur bedémas utifran atgardernas nyttor saval som kostnader. Samordning
och effektivisering av befintliga arbetssatt, rutiner, system, etc. &r sannolikt mer motiverat an att
infora helt nya.

Vi vill samtidigt framhalla att vi ser positivt pa det utvecklingsarbete som sker inom ramen for
Program Kostnadsstyrning, dar vi uppfattar flera initiativ som angelagna och relevanta.
Aktiviteterna inom Program Kostnadsstyrning och Trafikverkets dvriga utvecklingsarbete kring
dessa fragor i kombination med Trafikanalys flerariga uppdrag tyder pa att uppmarksamheten
pa behovet av forbattrad kostnadskontroll &r stor for tillféllet. Men vi konstaterar ocksa att
manga av de problem som har uppmarksammats har har belysts i flera tidigare utredningar
vilket vacker fragor om grundlaggande strukturella hinder for starkt kostnadskontroll.
Trafikanalys ser darfor just det faktum att fragan aterkommer som ett problemomrade i sig som
det finns anledning att férdjupa forstaelsen av i det fortsatta arbetet med detta uppdrag.

Det avgorande ar i forlangningen inte vilket arbete som laggs ner pa kostnadsstyrning eller
vilken organisation som riggas for att sakerstalla det. Det viktiga ar vilket resultat som uppnas.
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6 Trafikanalys fortsatta arbete
inom uppdraget

Med denna forsta arliga delredovisning fran regeringsuppdraget har vi lagt huvudfokus pa att
beskriva problembilden gallande kostnadsokningar och kostnadskontroll i verksamheten inom
nationell plan (NTIP). Den mangfacetterade problembilden har inneburit ett brett grepp om
omradet. Rapporten ger darfér en oversikt dver flera aspekter av kostnadskontrolls-
problematiken. Vi har for avsikt att aven fortsattningsvis behalla detta breda grepp men kommer
att fokusera mer pa vissa av de identifierade problemstaliningarna. Delar av detta innebar att vi
foljer Trafikverkets arbete med kostnadskontroll Idpande, medan andra delar innebéar férdjupade
studier inom sarskilda omraden.

Med férdjupade analyser av de problem som har identifierats &r ambitionen att 6ka férstaelsen
kring de aspekter av kostnadskontroll som ramats in i arbetet hittills (se avsnitt 1.3.3 och 5.2). |
det ingar bl. a. att rikta 6kad uppmarksamhet mot styrningsfradgor och de incitamentsstrukturer
som paverkar forutsattningarna for en god kostnadskontroll. Aven fragor som ror Trafikverkets
egen uppfdljning och larande i organisationen kommer att fa mer uppmarksamhet.

6.1 Lopande folja Trafikverket

Vi kommer fortsatt I6pande folja olika delar av Trafikverkets verksamhet av relevans for
kostnadskontroll. En central del i det &r det utvecklingsarbete som pagar inom ramen for
Program Kostnadsstyrning. Det galler bade enstaka initiativ (se t.ex. avsnitt 3.3 och 4.3.1) och
programmet som helhet (se avsnitt 2.4.1). Vi kommer ocksa att folja Trafikverkets verksamhets-
styrning och egen uppfdljning av de nya malen i verksamhetsplanen, sarskilt det Trafikverket ser
som en kritisk forflyttning mot 6kad kostnadseffektivitet (se avsnitt 2.3.3). Granskning av
tertialrapporteringen och arsredovisningen ar naturliga delar i detta. Under det kommande aret
inleds ocksa de férandringar som initierats med anledning av Genomlysningen dar det framhalls
att "planering och genomférande av investeringar i infrastrukturen ska genomféras
kostnadseffektivt med fokus pa varde for dem vi ar till for.” Vi forvantar oss att detta
férandringsarbete kommer vara relevant att folja inom ramen for vart uppdrag.

6.2 Fordjupande analyser

Pa en projektovergripande niva kommer ett antal omraden belysas i mer fordjupande studier. Ett
sadant omrade ar Trafikverkets informationshantering. Vi har identifierat problemstéaliningar som
ror hur Trafikverkets system och arbetssatt paverkar forutsattningarna att folja kostnader och
deras forandringar inom investerings- samt drift- och underhallsverksamheterna (se avsnitt
2.5.2, 3.7.1 och 4.2.12). Vi ser darfor anledning att férdjupa analysen av det. Ett annat
overgripande omrade dar vi ser anledning att férdjupa analysen ar Trafikverkets beaktande av
livscykelkostnadsperspektiv (LCC-perspektiv) i verksamheten. Beslut om och genomférandet av
investeringar har stor betydelse fér framtida underhaliskostnader (se avsnitt 2.5.3) och vi
betraktar detta som en viktig del av kostnadskontrollen. Da en iakttagelse i denna rapport ar att
manga av de problem som har uppmarksammats har har belysts i flera tidigare utredningar (se
t.ex. avsnitt 1.2) har vi ocksa sett anledning att narmare underséka mer grundlaggande
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strukturella hinder for starkt kostnadskontroll i Trafikverket. Detta forvantas saledes vara ett
overgripande omrade for fordjupad analys under den kommande tiden.

Vi har i denna rapport konstaterat att problemet med kostnadsokningar inom investerings-
verksamheten ar mangbottnat och praglas av en kombination av olika forklarande aspekter (se
kapitel 3). Med forankring i den vetenskapliga litteraturen och tillgangliga rapporter pa detta
omrade kommer kostnadsférandringar och orsaker till dessa i olika skeden att fortsatta
analyseras. Dessa aspekter handlar bl. a. om underskattning av kostnader, andringar i
projektets omfattning och stigande bygg- och anlaggningskostnader. lakttagelserna visar
dessutom att kostnadsdkningarna ar olika stora i olika skeden av processen. De stora
kostnadsokningarna forekommer i stor utstrackning under planeringsskeden, medan de i mindre
utstrackning sker under genomférandeskeden. Darutdver ar kostnadsékningarna systematiska
och ror majoriteten av projekten, men det &r endast ett fatal av projekten som star for de riktigt
stora kostnadsokningarna. 44

Ett satt att forenkla analysen och 6ka forstaelsen av kostnadsoékningsproblematiken ar att dela
upp aspekterna i olika delar. Den forsta delen kan handla om att kartldgga nér i processen
kostnadsokningen ager rum, dvs. mellan vilka skeden, och den andra om att definiera vilken
komponent av kostnadsfunktionen som paverkas. | nasta steg avser vi darfor att fokusera pa
nér i processen kostnadsokningar ager rum och vilka komponenter av kostnadsfunktionen som
paverkas. Det kan t.ex. handla om omfangsférandringar, oférutsedda prisdkningar pa
insatsvaror eller mangden insatser. Vi kommer ocksa att fokusera pa mojliga orsaker och hur
dokumentation och transparens hanteras. Det empiriska underlaget for dessa analyser utgors
av det material kring pdgédende namngivna investeringar som har insamlats hittills under arbetet
(se avsnitt 3.4). Detta material kommer aven att uppdateras under uppdragets gang efter hand
som kostnadsunderlag férnyas. Till det kommer ocksa en motsvarande analys av objekt som
har 6ppnats for trafik och som det finns efterkalkyler fér. Da kunskapslaget rérande kostnads-
utvecklingen for trimnings- och miljdatgarder ar begransat (se avsnitt 3.6) kommer aven det vara
ett omrade for fortsatt analys.

Kopplad till dessa analyser ar upphandlingar ett relevant omrade. Vi kommer darfor att 6ka
fokus pa Trafikverkets arbete med upphandlingar. Mer specifikt kommer vi att undersdka majliga
effekter av olika upphandlingsformer pa kostnadsoékningar, inklusive modeller fér samverkan
mellan bestallare och entreprendr.

For drift och underhall har vi i denna rapport beskrivit den dvergripande problembilden — det
vaxande underhallsbehovet i relation till de medel som anslas for drift och underhall (se bl.a.
avsnitt 4.4.1). Vi ser att det finns anledning att fortsatta att studera hur Trafikverket arbetar med
de utmaningar som finns pa grund av det vaxande eftersatta underhallet da det ar en viktig
forutsattning for hela drift- och underhéallsverksamheten. Mot bakgrund av att det finns olika
uppskattningar av omfattningen pa det eftersatta underhallet (se avsnitt 4.2.2) ser vi att en
relevant fraga att studera ar hur berdkningarna av det eftersatta underhallet gors. Detta
motiveras ocksa av att Riksrevisionen 2010 pekade pa att underlagen for berakning av det
eftersatta underhallet for jarnvag ar otillrackligt.*” En annan fraga som ar relevant att studera ar
vilka avvégningar Trafikverket gor som paverkar det eftersatta underhallet (vilket t.ex. kan
handla om hur standardnivaer pa anlaggningen definieras och vad de baseras pa). Ett exempel
pa en fraga som vi ser ar relevant att studera narmare ar vilket beslutsunderlag som ligger till
grund for avvagningarna. Som en del i en forstaelse for mer grundlaggande strukturella hinder
for starkt kostnadskontroll ser vi ocksa att det ar intressant att studera fragan om varfér det
eftersatta underhallet har tillatits 6ka (se avsnitt 4.2.3), trots att problemet har patalats under
lang tid. Det handlar exempelvis om vilka rekommendationer som har [dmnats, huruvida det har
funnits handlingsplaner for dessa och huruvida handlingsplanerna har fullféljts. Gemensamt for

446 Eliasson (2023) Back to the future: a renewed infrastructure planning process.
47 Riksrevisionen (2010b) Underhall av jarnvag.
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dessa omraden ar att de sarskilt beror fragor om Trafikverkets styrning och analys och
utvardering av drift- och underhallsverksamheten.

| samband med ovan namnda analysarbete kommer avstdmningar med Trafikverket vara en

viktig del for att sakerstalla en kunskapséverféring mellan Trafikanalys och Trafikverket, inte

minst mot bakgrund av det analysarbete som Trafikverket sjalva gor inom ramen for Program
Kostnadsstyrning.
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