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Sammanfattning

Kostnaden for transportinfrastrukturprojekt i Sverige har 6kat genom aren. Riksrevisionen har visat att
overskridanden ar ett aterkommande problem. Var analys visar att 6kningen mellan projekt som var med
bade i Nationell Plan 2018 och 2022 med Byggstartsbeslut 6kat med 43%, de som kan Forberedas for
byggstart har 6kat med 34% och de i Tidiga skeden med 62%. Regeringen har betonat att det &r av stor
vikt att kostnadskalkylerna &r realistiska och att det rader budgetdisciplin och att man boér fokusera pa
projekt i tidiga skeden. Problemet ar inte specifikt svenskt och finns i de flesta lander globalt och har
forekommit under lang tid.

Kostnadsskattningar av infrastrukturprojekt ar genuint osaker och innehaller en stor del avsattning for
risk. Avsattningen ar storst i tidiga skeden for att reduceras ju ndarmar byggstart man kommer. Den stora
osakerheten i uppskattning av byggkostnaderna medfor ocksa att flera orsaker kan smyga sig in i
overskridandena; tekniska orsaker som omfangsandringar; ekonomiska orsaker som strategiskt beteende,
politiska som medveten underskattning samt psykologiska orsaker som optimismbias och planeringsvilla.

Optimismbias visar till fenomenet att vi som manniskor vid bedémningar om framtiden har en
Overraskande stark formaga att alltid valja mer positiva prognoser. Vi underskattar sannolikheten for
negativa handelser och dverskattar den for positiva hdandelser. Planeringsvillan innebar att vi som
projektledare ofta ignorerar historisk kunskap om hur det brukar ga med liknande projekt baserat pa
statistisk information utan i stallet ser vart projekt som unikt utan inflytande utifran. Grundlaggande
forskning kring fenomenen och popularisering av begreppen har gjorts av "Nobelpristagaren” David
Kahneman tex i boken Tanka, snabbt och langsamt (2011); Den rddande bendgenheten att underskatta
eller bortse fran férdelningsinformationen dr kanske den stérsta felkdllan vid prognosarbete. Planerare
bér ddrfér vara ytterst noga med att definiera prognosproblemet sa att tillgdnglig férdelningsinformation
kan utnyttjas” ar ett uttalande fran Bent Flyvbjerg vid universitetet Oxford som Kahneman citerar och
menar kan vara det viktigaste radet for att 6ka traffsakerheten i prognoser. Metoden att ta till vara
fordelningsinformation - Reference Class Forecasting (RCF) - innehaller tre steg; identifiera liknande
projekt dvs en referensklass, skapa sannolikhetsfordelning utifran dessa projekt och jamfor ditt aktuella
projekt med referensklassens.

De flesta lander har ndgon form av extern kvalitetssédkring av projekten vid ett antal grindar/gateways
som projektet passerar och far klartecken, eller inte, att planeras vidare. Inga lander verkar ha krav pa
kvalitetssakring av projekten i Nationell Plan; i princip ska projekt som gar in i den norska nationella
planens forsta sex ar ha genomgatt kvalitetssakring men det kan frangas. Manga lander har en
andringslogg som ska félja projektet 6ver planeringstiden och som gor det majligt att identifiera
omfangsandringar (scoop creep) i projekten. Vidare har de flesta lander infort nagon form av RCF for att
hantera optimismbias. Endera som i Danmark med fasta "uplift” faktorer som korrigerar kostnads-
skattningen med +50% for projekt i tidiga skeden och +15% i sena planeringsskeden for vagar (30% for
ovriga projekt). Eller sa anvands RCF i projektplaneringen internt som granskas externt. Syftet med den
externa kvalitetssakringen och med RCF ar att fa hjalp med ett “utifran” perspektiv pa projektet. “Om de
[beslutsfattaren] inte inser behovet av ett utifranperspektiv vid bedémningen dr de offer for en
planeringsvilla” (Kahneman, 2011).

| den svenska planeringen anvadndes inte begreppet optimismbias (noll traffar i propositionen) i designen
av det nya planeringssystemet i 2012. Trafikverket pekar pa att regeringen tar tre beslut om projekt i form
av Nationell Plan, Férberedelse till byggstart samt Byggstartsbeslut. Men trots dessa grindar/gateways
baseras planeringen i dag pa ett starkt inifran perspektiv (dven om Trafikanalys granskar de tva sista
forslagen). Referensklass prognoser (RCF) anvands inte utan Trafikverket arbetar fortfarande med grov
kostnadsindikation respektive succesivprincipen vid kostnadsskattningar.

Vi diskuterar fyra mojligheter att ta mer hjalp av ett utifran perspektiv i svensk Nationell Plan. Forst att
inféra en grind/gateway i Tidiga Planeringsskeden nar projekten ska in i Nationell Plan. Stark darefter
den externa granskningen for de stora projekten, kanske 6éver 1 miljard kr vilket hade gett 29 projekt att
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granska (och ddarmed forbattra) i gdllande Nationell Plan. Stark @ndringsloggen for projekten sa det gar att
identifiera omfangsandringar 6ver planeringsstegen. Korrigera fér kvarvarande optimismbias pa
aggregerad niva och pa projektniva internt i Trafikverket. Hade vi gjort en aggregerad korrigering i
Nationell Plan 2022 hade vi konstaterat att regeringen tog ett beslut rorande stora projekt som med stor
sannolikhet kommer att bli 700 000 mkr i stallet fér 600 000 Mkr som &r den totala projektkostnaden i
Nationell Plan. Genom att bortse fran historisk information om snedférdelning har man bortsett fran att
kostnaden sannolikt dr 100 000 Mkr hégre.

Den Nationella Planen redovisar osdkerheten i kostnadsskattningarna fér projekten som symmetrisk, dvs
lika stor sannolikhet med underskridande som 6verskridande och det forvdantade vardet av projekten ar
darmed medelvardet och inga 6verskridanden. Internationell forskning och erfarenheter visar pa en sned
fordelning mot betydligt storre sannolikhet for 6verskridanden. Samma snedférdelning finns ocksa i
Sverige och Nationell Plans presentation av risker maste betraktas som oanvandbar. Tar vi hansyn till
referensklassprognosen maste vi lagga pa en “uplift” faktor. Denna faktor &r olika beroende hur saker vi
vill vara pa att projekten klarar den korrigerade budgeten. Internationella studier pekar pa "uplift” pa
19%-20% for bade vag- och jarnvagsprojekt oberoende av planeringssteg om vi vill att 50% av projekten
ska halla sig inom budget. Vill vi att 85% av projekten ska klara budgeten behéver vi en "uplift” faktorer pa
120% pa vagprojekt i tidiga skedena och ned till 60% i slutliga planeringssteget. Motsvarande tal for
internationella jarnvagsprojekt ar 140% respektive 80%. | ett pagaende arbete vid Trafikverket redovisas
faktorer for vagprojekt i Sverige som liknar de internationella, forutom i “mellantidiga” skeden da Sverige
visar betydligt hogre faktor (39% mot 19%) vid 50% sannolikhet. Kostnadsprognoser for jarnvagsprojekt i
Sverige uppvisar betydlig battre prognoser dn internationellt; narmare halva “uplift” faktorn i alla steg,
men anda kravs runt 10% "uplift” om vi vill 50% ska klara budgeten och mellan 35% och 63% vid kravet att
85% av projekten ska klara budget. Vi utnyttjar 15% i gruppen Byggstart, 25% i gruppen Foérberedelse for
byggstart och 50% i projekt i Tidiga skeden som svenska "uplift” faktorer pa aggregerat av Stora projekt i
Nationell Plan vilket ger de 100 000 Mkr som férvantad kostnadséverskridande.

Om vi har tillrackligt med information fran svenska projekt bor man anvanda svenska referensklass
prognoser for att ta del av utifran statistik som kan forbattra en enskild projektskattning. Men for att
forsta skillnader i beteende mellan lander bér man nyttja de internationella referensklasserna och jamfora
med de svenska; varfor har vagprojekt i mellanskedet hoga éverskridanden och varfor har jarnvagsprojekt
lagre 6verskridanden i Sverige?

Kornai skrev 1980 i studier av socialistiska ekonomier om investeringar att det ar ”...en Idng kampanj med
manga strider. Men hela kampanjen har bara en kamp pa liv och déd och det dr i bérjan, eftersom
godkdnnande mdste erhdllas for att starta investeringen.... ett pabérjat investeringsprojekt kommer inte
att stoppas for gott”. | den senaste norska Nationelle Planen sdgs ”“Medan arbetet med tidigare
transportplaner kéinnetecknades av en tdvling om att ingd i planen fér att sikra "deras" projekt, dr denna
transportplan bérjan pa en tdvling for att géra projekten bdttre sG att de ges hdgre prioritet dn andra
projekt”. Riksrevisionen i Sverige har ocksa kritiserat att man inte lyfter ut projekt som ar daliga
(Riksrevisionen, 2021). Internationellt ar det svart att hitta exempel pa att daliga projekt verkligen lyfts ur
planerna. | England finns en strukturerad process dar projekt kan fa stop (red) i extern granskning. Men
snarare an att lyft ur projekt handlar det mer om att forbattra projekt aven om nagra projekt lyfts ut.
Motsvarande roda flagga kan inforas i svenska granskningar.

Portféljplanering kan ocksa hoja kvaliteten pa kostnadsestimaten och kanske driva fram billigare projekt.
Norge inforde portféljplanering fér Nye Veier for nagra ar sedan och kommer i nasta planeringsomgang
infora det dven for Statens vegvesen. Alla projekt som ligger i planens férsta sex ar utgor portfoljen. Den
samlade kostnaden for projekten uttryckta vid 50% sannolikhet (P50) utgor portféljens kostnad. Budgeten
ska hallas och kostnadsoverskridanden far balanseras med underskridanden pa andra projekt i portféljen.
Portféljen kan komma att férdelas mellan Statens vegvesen och Nye Veier. En motsvarande svensk |0sning
skulle innebara att man slar ihop projekt i gruppen Férberedas for byggstart respektive Byggstart for att
erhalla en storre mer flexibel portfolj. Granskning genomfors externt da bara i Tidiga skeden (om man
infor det) samt vid Férberedelse fér byggstart, dvs nér projekten gar in i portfoljen. Ovriga granskningar
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och grindar/gateways ar Trafikverkets egna. Felaktiga kostnadsskattningar nar projektet ska in i portfoljen
kommer man att fa ”lida” fér senare da andra projekt maste balansera portféljen och byggas billigare.
Portféljen gar att fordela mellan fler aktérer om man vill konkurrensutséatta Trafikverket och fa ett utifran
perspektiv pa hur organisationen arbetar.

Slutligen visar vi att optimismbias som problem syns i tidsplaner och nyttoskattningar internationellt
ocksa. Om man i Sverige ska satsa pa att gora egna referensklass prognoser av kostnader bor man,
eftersom datainsamlingen ar komplicerad, samtidigt samla in nyttor och tidsplaner. For att 6ka vardet av
framtagna referensklasser kan man ta fram dem i internationellt samarbete, till exempel med Oxford
Global Project som gor att man kan dra nytta av sa val svenskt som internationellt material och fa ett
utifran perspektiv pa skattningarna.



1 Inledning

Kostnaden for infrastrukturprojekt i Sverige har 6kat genom aren. Riksrevisionen har i flera studier visat
att kostnadsoverskridanden &r ett aterkommande problem i svenska infrastrukturprojekt (Riksrevisionen,
2020). Problemet med kostnadséverskridande ar ocksa ett globalt fenomen som existerat i manga
decennier (Flyvbjerg 2009).

Infrastrukturprojekt tar ofta lang tid att planera och att genomfora. Att kunna dra slutsatser om vad som
kommer att hdnda i framtiden &r vasentligt for beslutsfattande. Med tanke pa vikten av framtida
prognoser kan man forvanta sig att den manskliga hjarnan har korrekt, opartisk framsynthet. Manniskor
uppvisar emellertid en hdapnadsvackande partiskhet: vi 6verskattar sannolikheten for positiva handelser
och underskattar sannolikheten for negativa handelser. Besluten blir snedvridna at det optimistiska hallet
(optimismbias). Nobelpristagaren David Kahneman &r en av forgrundsgestalterna inom beteendeekonomi
och har populariserat forskningen i sin bok “Tadnka, snabbt och langsamt” (Kahneman, 2011). Professor
Bent Flyvbjerg vid universitetet i Oxford har utvidgat begreppet optimismbias och visat pa
snedvridningens enorma storlek vid kostnadsestimat for megaprojekt och infrastrukturprojekt.

Trafikanalys har i en tidigare rapport (Lindberg, 2023) visat att flera lander har vidtagit atgarder for att
hantera optimismbias i kostnadskalkylerna fér infrastrukturprojekt. De flesta ldnder som granskats® har
nagon form for extern kvalitetssakring vid ett antal grindar/gateways; i Norge ar det en noggrann process
med tva gateways som ska motverka bl.a optimismbias. Projekten ska i Norge, som i manga andra lander,
féljas av en dndringslogg som dokumenterar utvecklingen. Manga ldnder? har infért ndgon form av RCF
dar man ska jamfora estimat och utveckling i det aktuella projektet med liknande genomférda projekt.
Danmark och UK har fasta korrigeringsfaktorer (uplift) med paslag pa ca 50% i tidiga planeringsskeden och
20% i mogna planeringsskeden. Tanken bakom bade externa granskningar och RCF ar att fa ett utifran
perspektiv pa projektet: “Om de [beslutsfattaren] inte inser behovet av ett utifranperspektiv vid
beddmningen &r de offer for en planeringsvilla” (Kahneman, 2011, sid 281). Inget land ser ut att ha en
tydlig koppling mellan gateways och inkluderande i en Nationell Plan.

| Sverige finns ingen extern kvalitetssakring, ingen korrigering for fenomenet optimismbias, RCF diskuteras
bara preliminart och liksom i andra lander finns inga tydliga krav pa kvaliteten pa estimat som garin i
Nationell Plan. En form av andringsloggar kravs i nya uppdrag till Trafikverket (Regeringen, 2023). Flera
lander fokuserar nu ocksa pa korrigeringar for fenomenet optimismbias i tidsplaner i tillagg till
kostnadskalkylerna och nagra bérjar arbeta med optimismbias i nyttoestimaten. Utéver detta ser vi en
utveckling med inférande av portfoljstyrning for att 6ka flexibiliteten och effektiviteten (Norge).

1.1 Syfte

Syftet med detta arbete &r att, for Trafikanalys, analysera och féresla metoder som kan reducera
optimismbias i den svenska nationella planeringen. Vidare ska metoderna vara robusta foér inférande av
portféljplanering.

1.2 Metod

Vi utgar dels fran den tidigare rapporten (Lindberg, 2023) som innehaller djupgaende analyser av hur ett
antal lander hanterar kostnadsskattningar i infrastrukturprojekt, dels genom studier av hur den svenska
Nationella Planen tas fram och hur kostnadsskattningar hanteras.

1 Danmark, Norge, Finland, Nederldnderna, UK och Oregon/USA granskades och alla utom Finland hade extern kvalitetssakring. Nagot
oklart hur granskningen i Oregon gar till.
2 Bland de granskade ldnderna férkommer RCF i Danmark och UK.



Forskningslitteratur som diskuterar optimismbias studeras. Genom férnyade intervjuer med relevanta
personer, framst vid myndigheter, och ytterligare studier av skriftligt material, bade officiellt och utkast,
fordjupas forstaelsen for hur man internationellt hanterat optimismbias.

Baserat pa denna fordjupning placerar vi den internationella hanteringen i en svensk kontext och
beskriver hur ett arbete mot optimismbias kan ga till i ett antal steg. Vi har utnyttjat material fran
Trafikverket men medvetet inte diskuterat slutsatser med Trafikverket eller andra svenska aktorer under
arbetets gang.

1.3 Disposition

| avsnitt 2 gor vi en beskrivning av problemet och utgar fran dagens organisation av planeringsprocessen,
med tre olika beslut av regeringen i ett projekts mognad, samt gor en internationell jamforelse. | avsnitt 3
diskuterar vi det vi identifierat som en forsummad faktor i svensk praxis — optimismbias — och redogor
kortfattat for forskning for och mot en hypotes att optimismbias ar vasentlig. Vi visar pa statistiska data i
form av referensklasser (RCF) 6ver dverskridanden internationellt och i Sverige. | avsnitt 4 ser vi pa ett
antal “utifran” perspektiv som kan anvandas i svensk planering; behovet av en extern grind/gateway i
tidiga skeden (4.1), starka den externa granskningen (4.2) och félja projekten tatare med andringslogg
(4.3). Vidare ser vi pa majligheten att korrigera for snedvridningen i utfallet genom "uplift” faktorer i
Nationell Plan och mojligheten for planeringsmyndigheten att nyttja denna historiska data (4.4). Avsnitt 5
diskuterar hur, och om, man kan avsluta projekt som kommit in i en plan. Portféljplanering diskuteras i
avsnitt 6 och medfor att antal grindar/gateways for extern granskning kan reduceras men minskar
samtidigt Regeringens styrningsmojligheter. | avsnitt 7 ser vi kort pa hur motsvarande problem med
over/underskridande hanteras for tidsplanering och f6r nyttoanalysen. En kort slutsats kompletterad med
framtidsbild och forskningsbehov erbjuds i avsnitt 8. Bilagor beskriver planeringssteg internationellt och
statistisk analys av 6verskridande i Nationell Plan.



2 Bakgrund

2.1 Kostnadsoverskridanden

Kostnadsoverskridanden i infrastrukturprojekt ar ett av de viktigaste problemen i transportplaneringen.
Overskridanden finns globalt och har p&gétt under 1ang tid (70 ar) och man kan inte spara ndgon
forbattring (Flyvbjerg, 2007). Ocksa Sverige har stora kostnadséverskridanden fran de uppgivna
kostnaderna i planerna till det 6ppnade projektet. Riksrevisionen (2021) kritiserade Trafikverket for
systematisk underskattning av kostnaderna. Av de 85 objekt som ingick i bade planen 2010 och i planen
2018 6kade kostnaden for 66 och minskade for 19. For de 34 objekt som ingatt i nationell plan hela vagen
fran 2004 till 2018 har kostnaden i genomsnitt stigit med 165 procent i fasta priser. Det har alltsa skett
omfattande kostnadsdkningar mellan de nationella planerna for transportinfrastrukturen. Samtidigt
noterar Riksrevisionen att det ar mycket ovanligt att regeringen stoppar ett projekt nar det val hamnat i
den Nationella planen. Detta trots att mojligheten att omprdva ett tidigare beslut nar ny information
tillkommer ar en grundlaggande tanke med det svenska planeringssystemet (Riksrevisionen, 2021).

2.2 Regeringens observation (juni 2023)

Regeringen har gett Trafikverket i uppdrag att ta fram inriktningsunderlag for den langsiktiga planeringen
for 2026 — 20373, Syftet dr att skapa ett underlag fér bedémning av ekonomiska ramar och inriktning pa
atgarder. Regeringen noterar; “Sedan beslutet den 31 maj 2018 om faststdllelse av den nationella
trafikslagsévergripande planen for perioden 2018—2029 har de uppskattade kostnaderna fér de
namngivna objekten i planen enligt Trafikverkets bedémningar 6kat markant...Det dr av stor vikt fér
regeringen att kostnadskalkylerna dr realistiska och projekten ska vid genomférande préglas av god
budgetdisciplin, vilket férutsdtter en realistisk tidsplan. Ett sdrskilt fokus ska ligga pa kalkyler i
investeringarnas tidiga planeringsskeden.”

2.3  Trafikverket

Trafikverket &r naturligtvis medveten om osakerheten i de tidiga kostnadsestimaten som bland annat gar
in i den Nationella planen. | planen 2022 beskriver man 6kningar sedan tidigare plan, dvs pa fyra ar, och
noterar att de pagaende projekten 6kat med 16%, projekt med byggstartsbeslut 6kar med 45% och de
som ar i tidiga skeden har 6kat med 55% mellan planerna. Det slutliga resultatet kan bli ett annat.

Trafikverket presenterar tre utvecklingar med relevans for kostnadsskattningar som genomforts senaste
tiden; i) klargérande av osdkerheten i estimaten i Nationell Plan 2022 - 2033; ii) en tydligare kalkylprocess
med flera beslutspunkter (grindar/gateways) for olika projekteringsfaser inférdes 2020; iii)
omorganisation av investeringsverksamheten i 2021. Trafikverket har ocksa beslutat om ett antal
atgarder som sérskilt ska prioriteras under det kommande aret (Trafikverket, 2021); det handlar da om att
skapa robustare kalkyler och forbattrad kostnadsstyrning i tidiga skeden samt reducera kostnadsdkningar
under genomforingsfasen; ett arbetssatt, styrformer och affarsperspektiv sa att Trafikverket proaktivt kan
hantera forandringar innan de resulterar i kostnadsdkningar.

Vi noterar att planerna for utvecklingen saknar korrigeringar med ett utifran perspektiv. De flesta ldnder vi
har granskat (Lindberg, 2023) fangar in ett utifran perspektiv genom extern kvalitetssakring (Danmark,
Norge, UK och Nederlanderna). Ett 6kande antal ldander verkar ocksa krava att man forhaller sig till
resultatet fran liknande projekt, RCF, endera via fasta korrigeringar eller att det ingar som ett underlag vid
skattningen av enskilda projektkostnader.

3 Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infor den langsiktiga infrastrukturplaneringen for planperioden 2026-2037. Juni 2023
4 https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/kostnader--fran-behov-till-fardig-infrastruktur/
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2.4 Processen och kostnadsskattningar

Kostnader for ett infrastrukturprojekt kan byggas upp som i Figur 1 (till vanster). Forst identifieras de

direkta kostnaderna; i sin enklaste form mangduppskattningar

Totila Koaemades multiplicerat med styckpriser. Pa dessa estimat laggs indirekta
kostnader och en vinstmarginal. Alla kostnader kan inte kvantifieras i
detta skede men om det ar kdnt att de uppkommer ska de laggasin i
kalkylen. Summan av dessa kostnader blir konstruktionskostnaden.

Projekt kostnader Uppdragsgivaren har dessutom kostnader vilket tillsammans med
konstruktionskostnaderna ger baskostnaden. Pa baskostnaden laggs
avsattning for risk vilket ger projektkostnaden. Hantering av
kassafloden liksom indexering mellan ar ger slutligen den totala
kostnaden. Sakerheten i estimatet av baskostnaden utvecklas allt

s Kostnader eftersom projektet mognar och riskavsattningen reduceras som i Figur

2 (till hoger).

A

Konstruktionskostnader

: Risk-
Risk- EXiok avsattnin
Kostnads- avsattning avsattning 9
Projekt intervall
kostnad
Baskostnad
Baskostnad
Direkta kostnader Baskostnad
v Baskostnad

\J

Figur 1 Schematisk éversikt 6ver

kostnadskomponenter (réda delar
behandlar osékerhet) Figur 2 Riskavsdttningen minskar ju senare i planeringsprocessen det

befinner sig och projektet gatt igenom fler steg

Planeringssteg

Figur 3 under beskriver processen med infrastrukturplaner i Sverige. Tva typer av kostnadskalkyler
anvands av Trafikverket; grov kostnadsindikation (GKI) och anlaggningskostnadskalkyl (AKK) i planerings-
skedet. | tidiga skeden tas en grov kostnadsindikation (GKI) fram baserad pa a’-priser pa olika
delkomponenter och majligheter att ldgga in specifika mangduppgifter (eller anvinda nyckeltal)®. Den
foljande anlaggningskostnadskalkylen (AKK) ar ssmmansatt av en underlagskalkyl och en osakerhetsanalys
med ”“successivprincipen”. Underlagskalkylen baseras ocksa pa a’-priser och uppskattningar av
kvantiteter enligt en gemensam struktur®. Med ”succesivprincipen” beaktas projektets osidkerhet
genom att flera personer under ledning av en moderator iterativt diskuterar sig fram till osdakerheten
eller i Trafikverkets version gor individuella beddmningar som sammanstalls. Sammanstallning av
anlaggningskostnadskalkyler (FKS) ar projektgruppens sammanvagda bedémning av totalkostnaden
utifran underlagskalkyl och genomford kvalitetssakring.

5TDOK 2017:0532
6 Kalkylblock Vag och bana TDOK 2011:183
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Figur 3 Planering av transportinfrastrukturen. BIG ringar avser punkter dér projekt kan gad in i Nationell Plan (3), fG beslut om
Férberedelsen fér byggstart (2) och beslut om Byggstart (1) (kélla: https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-
branschen/Planera-och-utreda/kostnader--fran-behov-till-fardig-infrastruktur/)

Trafikverket betonar att regeringen provar ett investeringsobjekt vid tre tillfallen; inkludering i nationell
plan och gruppen Forberedelse till byggstart respektive gruppen fardiga for Byggstart. “Systemet innebar
krav pa projekten om uppdaterade kalkyler innan slutligt beslut om byggstart. Innan byggstartsbeslut gors
en mangd utredningar som successivt och sammanvagt bygger upp bilden av vad projektet kommer att
kosta att genomfora och bidrar till i samhallsnytta”.

Alla delar ser ut att ha ett starkt inifran perspektiv. Utifrdn detta finns det alltsa tre beslutstillféllen som
kan férbdttras genom att addera ett utifran perspektiv (Gven om Trafikanalys granskar de tva senare
besluten).

2.5 Grindar/gateways i svensk infrastrukturplanering

Det finns saledes tre steg dar projekt beslutas av Regeringen; Byggstartsbeslut, Forberedelse for byggstart
och Nationell plan. Byggstartsbeslut och beslut om Forberedelse for byggstart ar en form av
grind/gateway for att projekten ska kunna fortsatta planeras. Objekten delas in i tre grupper:

1. Projekt som garigenom grind 1 - Byggstart ar 1-3 - ska ha kommit langt i planeringsprocessen och ha en
lagakraftvunnen vag- eller jarnvagsplan for de objekt dar detta kravs. Objekt dar alla nédvandiga forberedelser ar
genomfdrda och dar det i princip inte rader nagra osdkerheter om att projekten i fraga kan pabdrjas och
genomfdras pa det satt och till de kostnader som” ryms inom planeringsramen i den faststalla nationella planen
for transportinfrastrukturen samt inom berdrda berdknade anslagsramar i budgetpropositionen. Den fysiska
planeringen bor vara sa langt gangen att vag- eller jarnvagsplan har vunnit laga kraft for de objekt som foreslas8.

2. Objekt som foreslas ga igenom denna grind - forberedas for byggstart ar 4-6 - ska ha kommit sa langt i
planeringsprocessen att kalkylunderlaget ar relativt stabilt, till exempel bér val av lokaliseringsalternativ vara
gjort. Objekt dar forberedelser gallande projektering (inklusive bedémning av konsekvenser) och kostnads-

7 Trafikverkets rutinbeskrivning TDOK 2015:0375 anger i stillet texten: genomféras pa det satt och till de kostnader som Trafikverket anger
8 Regeringens direktiv (2020-02-13 12020/00421/TP)
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berdkningar ar langt gangna och eventuella alternativa finansieringslosningar ar utredda. Objekten ska med stor
sannolikhet kunna genomfdras pa det satt och till de kostnader som® ryms inom planeringsramen i den faststéllda
nationella planen for transportinfrastrukturen for perioden samt inom berdrda berdknade anslagsramar i
budgetpropositionen. Dock bor objekt kunna tillatas ingd i gruppen ar 4 — 6 dven om inte alla forutsattningar ar
helt klarlagda och utredda.

3. Objekt som inte beddms vara tillrdckligt planeringsmogna for att foreslas for byggstart ar 1 — 3 eller forberedas ar
4 -6 ar placerade i perioden ar 7 — 12.

For den Nationella Planen 2022 - 2033 galler att grupp 1 stracker sig fran ar 2022 - 2024, grupp 2 fran ar
2025 - 2027 och tidiga skeden aren 2028 - 2033. | tillagg har Trafikverket interna kriterier: for samtliga
objekt ar 1 — 3 och ar 4 — 6 ska jamforbara trafikprognoser (géller objekt som foreslas byta grupp) och en
aktuell samlad effektbeddémning inklusive samhallsekonomisk kalkyl och anldaggningskostnadskalkyl
finnasto,

Planeringen enligt vag- och jarnvagslagen innehaller ocksa ett antal “grindar”. Trafikverkets egen
bendmning Samradsunderlag dr namnet pa den status som planen har under planldggningens tidiga faser,
till och med lansstyrelsens beslut om betydande miljopaverkan. Samradshandling ar namnet pa den status
som planen har vid utformning av lokaliseringsalternativ och vid planutformning (Trafikverket, 2014).

Vagplan/Jarnvagsplan

P £ T XXM XA EEXAEXAXEETAEXATEIXILIATALTILIZTALIALIZALLLIAATZTALIITIIZTLLIALIZL

Samridsunderlag Samridshandling Granskningshandling | Faststillelsehandling
s .
s = Z s
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{ fortinsstyrelsensbesiutom  avaltemativa oSy 3 de och gransk Faststallelse
¢ betydande miljspaverkan lokaliseringar [t samtevMKB  ;
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: t i t
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B R P R Y= srsevevarne Jsevsrarnsersvarnsevevarrsensl

Figur 4 Planering enligt vig- och jdrnvigslagen baserad pd figur fran Trafikverket (2014) med tillagda interna krav pd
kostnadsbedémningar (bla cirklar), processen fér bygghandling och byggprocessen enligt Trafikverket (2023). R6d cirkel
avser efterkalkylen.

Vid fyra punkter ska det finnas kostnadsbedémningar. En i det fardiga samradsunderlaget, en i
samradshandlingen vid val av lokalisering samt en infor granskningen. Dessutom i bygghandlingen. Vidare
ska det genomforas efterkalkyler (réd cirkel). Denna information anvands ocksa av Trafikverket vid ett
forsok att skatta kostnadsandringar i projekt (”provskott”) (Trafikverket, 2023) dar kostnadsandringar fran
dessa tre tidpunkter jamférs med efterkalkylens kostnadsuppgifter.

1. Samradsunderlag,
2. Samradshandling val av lokalisering samt
3. Samradshandling infor granskning

Nagon grind/gateway i Tidiga skeden finns inte. For en internationell jimférelse se bilaga A.

° Till de utgifter som anges i underlaget
0 TDOK 2015:0375
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3 Optimism bias — en forsummad faktor i svensk praxis
3.1 Optimism bias

Slutsatser om vad som kommer att handa i framtiden ar avgérande for beslutsfattandet, det gor det
moijligt att forbereda vara handlingar for att undvika skada och fa beléning. Med tanke pa vikten av dessa
framtida prognoser kan man forvanta sig att hjarnan gor korrekta och opartiska bedémningar. Manniskor
uppvisar emellertid en genomgripande och dverraskande partiskhet: nar det géller att forutsdga vad som
kommer att hdanda 6verskattar vi sannolikheten for positiva hdndelser och underskattar sannolikheten for
negativa handelser. Detta fenomen &r kdnt som optimismbias (optimismsnedvridning), och det &r en av
de mest konsekventa, utbredda och robusta fordomar som dokumenterats inom psykologi och beteende-
ekonomi'’. Nobelpristagaren David Kahneman ar en av forgrundsgestalterna inom omradet och har
populariserat forskningen i sin bok “Tanka, snabbt och langsamt” (Kahneman, 2011).

Idéerna bygger djupare pa beteendevetenskaplig forskning som presenterats i bland annat Kahneman och
Tversky (1979) och Kahneman och Lovallo (1993). Optimismbias och planeringsfel ar de viktigaste
psykologiska forklaringarna, dar optimismbias hanvisar till planerares och projektledares tendens att
Overbetona ett projekts potentiella férdelar och underskatta dess kostnader. Planeringsfel eller
planeringsvillan uppstar nar planerare och projektansvariga fattar beslut baserade pa vanforestallnings-
optimism i stallet for en rationell viktning av vinster, forluster och sannolikheter. Detta leder till felaktiga
uppskattningar trots att liknande projekt har upplevt 6kningar i bade kostnader och tid (Lovalla &
Kahneman, 2003). Erfarenhet finns alltsa men bortses ifran.

Kostnadsskattningar av infrastrukturprojekt uppvisar ofta en stor osdkerhet (se figur 1). Osakerheten i
"basen” medfor att manga orsaker till underskattning av kostnader kan smyga sig in. Ofta delas orsakerna
till kostnadsoverskridanden i delférklaringar; i) tekniska forklaringar med prognosfel, omfangsandringar
(scope creep) eller felaktiga processer; ii) ekonomiska forklaringar som inkluderar medveten
underestimering, avsaknad av incitament och strategiskt beteende; iii) politiska forklaringar som
innefattar medveten underestimering och rena manipulationer samt de iv) psykologiska forklaringarna
vilka innehaller optimism bias, kognitiv bias samt riskuppfattning (Cantarelli, et al., 2010). Trafikverket
lyfter felaktiga incitament, medvetet strategiska val och optimismbias som viktiga orsaker (Trafikverket,
2023).

Professor Bent Flyvbjerg vid universitetet i Oxford har utvidgat begreppet och visat pa snedvridningens
enorma storlek vid kostnadsestimat for mega-projekt och infrastrukturprojekt. | den svenska transport-
infrastrukturplaneringen finns begreppet knappast diskuterat. Det ndmns inte (0 traffar pa en sékning) i
den proposition eller beslutet som lade fast riktlinjerna fér dagens planeringssystem (Trafikutskottet,
2011) - nio ar efter att Kahneman fick ”"Nobelpris”.

3.2 Utifranperspektivet

Planeringsvillan (planning fallacy) beskriver Kahneman som situationer nar planer och prognoser ar
orealistiska och liknar utfall som bara kommer till under idealiska forutsattningar och som kan bli battre
om man tar hjalp av statistik fran liknande fall (Kahneman, 2011, p. 280). Planeringsvillan uppkommer
delvis pa grund av en forkarlek for inifrGnperspektivet; man uppskattar planeringssituationen utifran den
information som finns latt tillgdnglig. Personer som har kunskap om ett enskilt fall kdnner sallan behov av
att fa veta statistiska fakta om den kategori fallet tillhor (ibid. sid 279). Underlag och beslut blir snedvridna
(biased) at det optimistiska hallet.

For att gbra prognoser som ar mer balanserade rekommenderar Kahneman att man maste ta ett
utifrGnperspektiv (outside view). Utifranperspektivet innebéar att man tar hansyn till information fran

11 Fritt 6versatt fran Sharot (2011) The optimism bias.

14



liknande situationer och projekt. Genom att anvanda fordelningsinformation fran projekt som liknar det
man vill géra en prognos for anldgger man ett utifranperspektiv (se Avsnitt 3.5). Genom att bara fokusera
pa ”sitt” projekt missar man mojligheten att dra nagra slutsatser fran en stérre population av tidigare
projekt. Kahnemans andra strategi ar att anvdnda sig av “premortem approach”. Det innebér att man fran
borjan ska forsoka hitta fel med projektet. Det leder till att man undersdker och 6vervager olika negativa
resultat, vilket goéra att man motarbetar (6ver)sjalvsdkerhet.

For att 6vervinna dessa férdomar foreslar Flyvbjerg (2008) att man anvander RCF vilket innebar att
planerare och projektledare baserar sina kostnadsprognoser pa det faktiska resultatet av en referensklass
av jamforbara historiska projekt.

3.3 Overoptimism &r inte brottsligt

Den ursprungliga forskningen betonar den manskliga kognitiva férmagan att se pa ett problem med en
optimistisk syn. Optimistisk bias ar en integrerad del av manniskan och ar observerad 6ver t.ex. kon, ras,
nationalitet och alder (Sharot, 2011). Kanske en éverlevnadsstrategi i evolutionen (Varki, 2009). Narmare
80% av manskligheten uppvisar optimismbias i sina prognoser om framtiden'2. Och det har féreslagits att
Overoptimism i bedémningen av sina chanser ar férdelaktigt i en varld som ar osdker och konkurrens-
inriktad (Johnson & Fowler, 2011). Det &r alltsa helt rimligt att en enskild handlaggare valjer ndgon av de
béasta utfallen i sin prognos och bortser fran de mer negativa utfallen. Summan av alla lite for optimistiska
overvaganden blir en snedvridning mot kostnadsoverskridanden.

3.4 Men ar det sa enkelt?

Flyvbjerg kritiserar sjalv det han ser som dveranvandningen av optimismbias. Andra beteende-
snedvridningar ar mindre oskyldiga. Politisk snedvridning (strategic misrepresentatioin) menar han utgor
andra haélften av historien om snedvridning (Flyvbjerg, 2021). Optimism bias &r dominerade i sma projekt
med liten strategisk betydelse medan politisk bias dominerar stora strategiskt betydande projekt dven om
bada effekterna existerar samtidigt (Flyvbjerg, 2021, p. 52).

Love (2011) noterar att Flyvbjerg’s och kollegors forklaringar ignorerar komplexiteten och den
underliggande dynamik vid infrastrukturprojekt. Love lyfter den begransning som Flyvbjerg’s och kollegors
teorem innebar i att "hoppa 6ver” alla mellanliggande forklaringsfaktorer till kostnadséverskridanden. Det
ar, enligt Love, bara genom att férsta de underliggande mekanismerna som battre processer kan designas.
Den empiriska basen for forskningen att optimismbias och planeringsvillor medfér stora kostnads-
overskridanden ifragaséatts ocksa av (nagra) forskare. | manga fall eftersom datamaterialet som Flyvbjerg
et.al. anvander ofta dr samlat via andrahandsuppgifter och inte (enkelt) 6ppen for andra forskare att ta
del av. Viss kritik &r hard, ...”We, therefore, question the Planning Fallacy as an appropriate explanation
for describing ‘how large infrastructure projects work’. The fallacy of the Planning Fallacy account
revealed in this paper leads us to call upon those agencies that have actively embraced this theory to
reconsider their approaches to cost estimating and risk analysis used to deliver their transportation
infrastructure to ensure taxpayers are provided with better value for money” (Love, et al., 2019). Men den
forskningen ifragasétter inte att optimismbias och strategisk snedvridning ar en av orsakerna till
overskridanden.

Den beteendevetenskapliga forskningen ser ocksa omfangsandringar (scoop creep), komplexitet, geologi
etc som relevanta men inte som den grundlaggande orsaken (root cause). Utan snarare ar det de
beteendevetenskapligt grundade snedvridningarna som ar grundlaggande orsak; att planeraren missar att
ta hojd for forvantade omfangsandringar orsakas av optimismbias (Flyvbjerg, 2021, p. 542).

12 Ett tydligt undantag ar personer som lider av depression
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| Flyvbjerg (2007) beskriver han processen och konkluderar med att ”...Det er som tendens sdledes ikke
det bedste projekt, der vinder, men projektet med den "bedste" misinformation, forstdet som den stgrste
overvurdering af benefits og den stgrste undervurdering af omkostninger og risici. Men dette vil vaere det
ddrligste projekt malt pa faktisk performance i form af budgetoverskridelser, manglende benefits og
risiko». Eliasson och Fosgerau (2013) tar denna observation ldngre och visar att detta dr en annan bild av
"winners curse”. Fran auktionsteori vet vi att nar personer som har en jamn férdelning av varderingen
kring ett (sant)medelvarde lamnar bud, kommer vinnaren ge ett for hogt bud som medfér forluster, dvs
over det sanna medelvardet. Det ger upphov till just den snedvridning i 6verbud (eller kostnads-
overskridande) som vi observerar. Det &r alltsa inte i efterhand mojligt fran observerad bias att dra
slutsatsen att bias existerade i foreskedet. Det foljer av urvalsprocessen.

Vi kan konkludera med att mer empiri ér énskvdrt for att fordjupa kunskapen om kostnadséverskridanden.
Att det just dr optimismbias som leder till kostnadséverskridanden, och speciellt den sneda férdelningen av
kostnadséverskridanden, dr inte sdrskilt vl begrundad. Men detta férringar inte det faktum att vi
observerar sneda férdelningar av kostnadséverskridanden och att vi kan dra slutsatser och Iéira oss ndgot
fran den historiska data vare sig de kommer fran optimismbias, politiskbias eller urvalsbias.

3.5 Anvand informationen om fordelningar fran andra projekt

“Personer som har kunskap om ett enskilt fall kénner séllan behov av att fa veta statistiska fakta om den
kategori fallet tillhér” (Kahnemann, 2011, sid. 279). Det ar rimligt att anta att det projekt man jobbar med
upplevs som sa speciellt att man inte tror att generell kunskap fran andra projekt har nagot att bidra med.
Betraktar man varje projekt som unikt missar man all statistisk information som finns om liknande projekt
som kan ge en 6kad forstaelse fér osakerheten.

“Den radande bendgenheten att underskatta eller bortse fran férdelningsinformationen dr kanske den
storsta felkdllan vid prognosarbete. Planerare bér ddrfér vara ytterst noga med att definiera
prognosproblemet sa att tillgéinglig férdelningsinformation kan utnyttjas.”

Kahneman (2011, sid. 281) menar, efter att ha citerar Bent Flyvbjerg (2007), att detta kan vara det enskilt
viktigaste radet for hur man okar traffsakerheten hos sina prognoser. Metoden har kommit att bendmnas
Reference Class Forecasting (RCF). Flyvbjerg (2008) foreslar tre steg for att motverka och hantera
snedvridningen (bias):

e Identifikation av en relevant referensklass i tidigare liknande projekt. Klassen maste vara
tillrackligt bred for att ge statistisk mening men tillrackligt smal for att verkligen blir jamférbar
med det aktuella projektet.

e Skapa en sannolikhetsférdelning for den valda referensklassen. Detta kraver tillgang till
trovardiga empiriska data for ett tillrackligt stort antal projekt inom referensklassen for att
kunna gora statistiskt meningsfulla utsagor.

e Jamfor det specifika projektet med referensklassens fordelning for att sdga nagot om det
mest troliga resultatet for det specifika projektet.

Referensklass prognoser (RCF) forsoker alltsa inte forutspa de specifika osdkra element som kan paverka
det aktuella projektet utan i stallet placera projektet i en statistisk fordelning fran gruppen av liknande
projekt, referensklassen (Flyvbjerg, 2008). Effektiviteten i RCF att prognosticera kostnader ar beroende av
likheten mellan det aktuella projektet och referensklassen; projektet maste vara tillrdckligt stort och
referensklassen innehalla tillrdckligt manga projekt (20-30 projekt ger anvandbar information?3). Med
storre datamangder kan en statistisk analys avsl6ja delgrupper av projekt som ar likartade och pa sa satt
lattare finna likartade projekt. En sadan test kan ocksa visa om man ska anvanda nationella referens-

13 Oxford Global Projects (2020) sid 6. "tillrackligt stort” inte definierat.

16



klasser eller internationella. Studier i UK rekommenderar att klasserna ska vara UK specifika for
vagkostnader men internationellt poolade for jarnvagskostnader!?.

Fér att Trafikverket skall fa stod i att bedéma framtida kostnader i sina projekt “béttre” bér de géra
referensklasser baserade pd svenska projekt (avsnitt 3.8). For att besvara frdgan om svenska projekt byggs
effektivt bér man nyttja internationella data éver liknande projekt (avsnitt 3.6).%°

3.6 Internationella referensklasser for vagar och jarnvagar

Figur 5 under visar den internationella kumulativa fordelningen for jarnvags- respektive vagprojekt
beroende pa projektmognad (enligt definitionen i UK se bilaga A). Databasen som Oxford Global Projects
anvander baseras bla pa 977 vagprojekt och 355 jarnvagsprojekt!®. Projekten &r sorterade fran de med
lagst 6verskridande till de som har hogst 6verskridande och ”Level of certainty of the estimate” kan da
tolkas som med vilken sannolikhet man kraver att projekten inte ska éverskrida budgeten. Vill vi att minst
hélften av vagprojekten ska klara en korrigerad budget maste vi addera 19% pa den ursprungliga
kostnadsskattningen (som inte ska innehalla nagra korrigeringar for risk) oberoende av projektmognad.
Vill vi att minst 85% av projekten ska halla sig inom en korrigerad budget maste vi addera ndrmare 60% pa

det ursprungliga estimatet for projekten som ar “mogna”, 80% pa OBC och ndrmare 120% pa projekten i
tidiga skeden (SOC).

Road Cost RCFs
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50%

Cost uplift required (%)

0%

-50%
5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50% 55% 60% 65% 70% 75% 80% 85% 90% 95%

Level of certainty of the estimate

Road (FBC) Road (OBC) —e—Road (SOC)

Figur 5 Kostnadséverskridanden i Internationella véigprojekt. “Level of certainty” kan ldsas som att vid 50% kommer hdlften
av alla projekt att klara kostnaden och hdlften att 6versida kostnadsskattningen. Vid 85% kommer 85% att klara budgeten
och 15% att 6verskrida den. (kdlla: (Oxford Global Projects, 2020)

Motsvarande internationella referens klasser for jarnvagsprojekt visas i Figur 6 under. Antalet
observationer i UK &r inte tillrdckligt stort for att kunna skapa en specifik UK klass eller sa skiljer den sig
inte statistiskt fran de internationella slutsatserna vilket medfor att det ar denna RCF som anvandsi
England for jarnvagsprojekt. For vagar skattar man en egen RCF pa nationella projekt.

14 Oxford Global Projects (2020) sid 20
5 personlig kommunikation med Oxford Global Project
16 153 svenska projekt innehaller deras databas — personlig kommunikation.
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Rail Cost RCFs
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Figur 6 Kostnadséverskridanden i Internationella jérnvigsprojekt. Kdlla: (Oxford Global Projects, 2020)

Figurerna 5 och 6 ovan visar RCF fér internationella projekt. Vi har ingen anledning att tro att samma
tendens inte finns i Sverige.

3.7 Snedvridning ocksa i svensk Nationell Plan

| Nationell Plan (2022 - 2033) redovisas forvantad projektkostnad och for vissa projekt ett
osdkerhetsintervall baserad pa uppskattad standardavvikelse. Standardavvikelsen ar identisk 30% for alla
projekt som &r baserade pa GKI men ar projektspecifik for projekten som ar analyserade med
succesivprincipen. Genomsnittet for de senare ar en standardavvikelse pa 20% vilket ar lagt i
internationellt perspektivl’. Osikerhetsintervallet som presenteras i Bilaga 1 till Nationell Plan &r alla
symmetriska, dvs det ar lika stor sannolikhet att kostnaden dverskattas som att den underskattas. Detta
motsags av Trafikverkets egna forklarande texter (fran hemsidan):

“Det dr ofta en grov kostnadsindikation som ligger till grund ndr ett projekt férsta gdngen tas med i den
nationella transportinfrastrukturplanen. Ndr atgdrden finns med i planen kan vi utreda djupare kring
utformning och genomférande. | bérjan av utredningen dr inte stréickningen i terrdngen eller den slutliga
utformningen faststdlld. Aven geotekniska och geohydrologiska férhéllanden bygger vi upp kunskap om
successivt genom undersékningar. Varefter utredningen fortgar samlar vi in mer kunskap om
foérutsdttningarna och kalkylerna blir mer trdffséikra”. De mdjliga dndringar som man ger som exempel
maste tolkas som att det endast finns en risk for éverskridanden av den ursprungliga kalkylen; inga
underskridanden: “Ndr férutsdttningar dndras s@ behéver vi anpassa planer och kalkyler. Yttre faktorer
som pdverkar kostnaden dr nya bestimmelser och tvingade krav som kan tillkomma under en
planeringsprocess. Kostnadsjusteringar kan ocksa bero pd konjunktur och marknadsldge, 6verklaganden,
politiska beslut, lagstiftning, miljéatgdrder och méjlighet att fa tillgdng till trafikerade anldggningar. Att
faststdlla védg- eller jarnvdgsplan dr processer som tar Idng tid och kan péaverka tid och kostnad”.
(Trafikverkets hemsida september 2023)

Citaten fran Trafikverkets hemsida indikerar att man har en férvantad férdelning av kostnaderna som &r
sned, det &r mer sannolikt med kostnadsoverskridanden dn underskridanden. Om man da skall ha en
vantevardesriktig ursprunglig uppskattning av kostnaderna maste baskostnaden korrigeras uppat med
nagon form av paslag (se Figur 10 i avsnitt 3.9).

17 Trafikverket (2023)
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| ett fortjanstfullt arbete av Trafikverket visas fordelningen av 6verskridande i olika steg av planering i
Nationell Plan 2018 (Trafikverket, 2023). Figuren visar den prognosticerade osidkerheten (svart/gra
staplar) och dels slutkostnad/prognos (bla prickar). Trendlinjen visar att tidiga steg ar plagad av hogre
overskridanden.

Cost variance for all investments with a given confidence interval, in the transport infrastructure plan
for the period of 2018-2029 (January 2022)

= il R
=5

Figur 7 Utfall/prognos i januari 2022 av projekt i Nationella Planen 2018 efter planeringssteg. Kdlla: figur 11 (Trafikverket,
2023)

Det dr uppenbart att utfallet inte dr symmetrisk kring 0% éverskridanden utan majoriteten av projekten
visar pa ett positivt 6verskridande. Detta stdmmer med Trafikverkets verbala beskrivning pG hemsidan
men inte med redovisningen i Nationell plan. Presentationen av risker i den Nationella planen mdste
betraktas som oanvdndbar.

3.8 Trafikverkets interna arbete med referensklasser

| samma arbete som Figur 7 ovan dr hamtad fran har Trafikverket genomfort ett ”provskott” for att
estimera referensklasser. Av de 701 st. efterkalkyler man tagit fram mellan 2010 och 2022 har 476 projekt
lasts in i en databas for att testa RCF. Efterkalkylerna innehaller slutkostnad och de kostnader som
uppskattades vid olika steg. Prisjusteringen har gjorts med investeringsindex vagprojekt respektive
jarnvagsprojekt. Notera att ndar man skattar RCF ska alla projekt tas med, dven fullstandiga ”stolpskott”
innehaller vardefull information om hur det kan ga. Vi har inte kontrollerat databasen. Detta material ar
publicerat men kommer fran ett pagaende arbete vid Trafikverket.

| Figur 8 under presenterar vi RCF fran UK/England férdelat pa planeringsskede: Full Business Case (FBC),
Outline Busienss Case (OBC) respektive Strategic Outline Case (SOC) (Se bilaga for definitioner). Parallellt
visar vi RCF for svenska projekt i Samradsunderlag respektive Samradshandling infor granskning (se 2.5)
fran (Trafikverket, 2023).
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RCF vagprojekt i UK och i Sverige
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Figur 8 Referensklass prognos f6r svenska véigprojekt i Trafikverkets “provskott” i form av Samrddsunderlag samt
Samrddshandling infér granskning och fér England; Full Business Case, Outline Busienss Case samt Strategic Outline Case.
Kdlla: Egen figur baserad pd data fran (Trafikverket, 2023) och (Department of Transport, 2021).

Vi noterar att projektkostnader som redovisas i steget Samradsunderlag (SU) vid P(50) har en 6kning med

39% och vid P(85) 78%. Det ar betydligt hogre 6verskridande vid P(50) &n i UK. Projekt i Samradshandling
infér granskning (SHinG) har vid P(50) en 6kning om 21% och vid P(85) 66%.

RCF jarnvagsprojekt i Sverige och i England
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= = FBC= - OBC-::--:-- SOoC SU ==——SHinG
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Figur 9 Referensklass prognos fér svenska jarnvédgsprojekt i Trafikverkets “provskott” i form av Samrddsunderlag samt
Samrddshandling infér granskning och fér England; Full Business Case, Outline Busienss Case samt Strategic Outline Case.
Kdlla: Egen figur baserad pd data fran (Trafikverket, 2023) och (Department of Transport, 2021).
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For jarnvagsprojekt ar projektkostnader som redovisas i steget Samradsunderlag (SU) vid P(50) 12% hogre
och vid P(85) 63% hogre. Projekt i Samradshandling infér granskning (SHinG) har vid P(50) en 6kning om
9% och vid P(85) 35%.

For att forbattra sina prognoser av kostnader boér Trafikverket alltsa anvanda RCF baserade pa svenska
data men for att jamféra om deras kostnadskalkyler haller internationell standard bér man jamféra med
internationella data. Vi har ovan redovisat RCF for vag- respektive jarnvagsprojekt internationellt baserat
pa Oxford Global Projects arbete till Department of Transport (Oxford Global Projects, 2020). De svenska
RCF &r ett “provskott” genomforda av Trafikverket (Trafikverket, 2023). | tabell 1 nedan visar vi vardena
for P(50) respektive P(85).

Tabell 1 Overskridande vid P(50) respektive P(85) internationellt respektive i Sverige

Internationellt Sverige

Vagprojekt P(50) P(85) Viagprojekt P(50) P(85)
FBC 19% 60% Samradshandling infor granskning 21% 66%
OBC 19% 80% Samradshandling 39% 78%
SOC 19% 120%

Jarnvagsprojekt P(50) P(85) Jarnvagsprojekt P(50) P(85)
FBC 20% 80% Samradshandling infor granskning 9% 35%
OBC 20% 100% Samradshandling 12% 63%
SOC 20% 140%

Tabell 1 ovan visar nagra intressanta observationer som det ar vart att studera vidare med forstahands-
data. For vagprojekt ser vi att svenska data i tidiga skeden (Samradshandling) pekar pa ett éverskridande
pa 39% vid P(50) medan motsvarande internationella projekt har éverskridande 19%. Det tycks darmed
som man kan forvanta sig hogre kostnadsokningar fran de nagot tidigare skedena i svensk vagplanering dn
internationellt. For jarnvagsprojekt ar de svenska kostnadsprognoserna battre an motsvarande
internationella vilket man sett i tidigare studier (Lundberg, et al., 2011).

3.9 Konsekvensen av att jamfora Nationell Plan med Referensklasser

Vi har ovan noterat att den svenska Nationella Planen redovisar riskerna symmetriskt. Internationellt
finner man generellt att 6verskridandena ar snedférdelade och arbete i Sverige indikerar att Sverige har
en liknande situation. Figur 10 under visar ett 6versiktligt samband mellan den osdkerhetsanalys som
finns i den Nationella Planen och den analys som foljer av att anvanda fordelningsinformation fran andra
projekt i en referensklass. Det som ar visat som en kumulativ fordelning i figurerna 5, 6, 8 och 9 ar har
visat som en vanlig férdelning.

Den Nationella Planen inbjuder politiker att besluta om projekt baserat pa kostnader fran den
symmetriska osdkerhetsanalysen. Med den férdelningen kan den férvantade kostnaden beskrivas som
punkt A. Men tar vi hansyn till den verkliga fordelningen i liknande projekt (en referensklass) vet vi av
erfarenhet och forskning att fordelningen ar sned mot hogre kostnader. Vill beslutsfattaren att minst
hélften av projekten ska klara budgeten bor vi lagga pa (uplift)faktorn B, vill vi att 85% ska klara budgeten
maste vi ldgga till faktorn C, vill vi korrigera sa det motsvarar medelvardet i referensklassen lagger vi pa en
faktor som &r nagot storre an B men mindre &n C.
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Osakerhetsanalys
enligt Nationell
Plan

Figur 10 Férdelningen av férvintad projektkostnad i Nationell Plan (réd) och osékerhetsintervall (P15 och P85) samt
férvintad projektkostnad baserad pd RCF (blG) och osékerhetsintervall (P15 och P85). Nédvéndig “uplift” faktor fran
Nationell Plan medel till medel i RCF (enkelriktdad bl pil). Schematiskt skissat inspirerat av (Oxford Global Projects, 2020)

Det dr alltsa inte alls férvanande att Regeringen vid en uppfélining av en Nationell Plan blir “upprérd” éver
de kraftiga kostnadsékningar som kan observeras.
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4 Ta ett starkare utifran perspektiv ocksa i svensk Nationell Plan

”De som ligger bakom en orealistisk plan dr ofta angeldgna om att fG planen godkdnd — antingen av sina
overordnade eller av en kund — eftersom de vet att ett projekt séllan Idggs ned bara for att det spréinger
budgeten eller tidsramen. | sadana fall ligger huvudansvaret fér att undvika planeringsvillor hos de
beslutsfattare som godkdnner planen. Om de inte inser behovet av ett utifranperspektiv vid bedémningen
dr det offer for en planeringsvilla” (Kahneman, 2011, p. 281).

Aven om vi inte tror att det i svensk planering finns den typ av incitament som antyds i citatet ricker det
med optimismbias for att kostnadsbedémningarna ska bli fel. Att ha ett utifran perspektiv pa planeringen
och planen ar nédvandigt for att komma till ratta med problemen med kostnadsuppskattningar. Man kan
bli battre pa tekniska och ekonomiska atgarder som ger battre basskattningar men om man bara nyttjar
ett inifran perspektiv kommer ocksa dessa atgarder att kunna forbattras med ett utifran perspektiv. Vara
inspirationskallor sammanfattas i Figur 11.

i Norge
Kvalitetssakring i tva
faser
OUTSIDE VIEW Danmark

Extern granskning av
kalkyler [ UK
“—  Flera olika faser —
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kalkylerna 1 UK

INSIDE VIEW [ Sverige

Intern granskning Finland

Figur 11 Olika sdtt att skapa ett utifran perspektiv

Vi diskuterar utifran perspektivet i fyra delar. Forst en ny extern grind (gateway) nar projekt garini
Nationell Plan dar projekten kan ges ett utifran perspektiv (Avsnitt 4.1.). Vi diskuterar forstarkning av den
externa kvalitetssdkringen av projekt (Avsnitt 4.2) men begransar det bara till “stora” projekt (Avsnitt 4.3).
Vi diskuterar en battre I6pande kontinuerlig andringslogg for att upptédcka “scoop creep” i projekten (dvs
omfangsokning) (Avsnitt 4.4). Slutligen kan man gora beslutsfattare medvetna om fenomenet optimism-
bias genom fasta "uplift” faktorer eller/och inkludera det internt i Trafikverket och i kvalitetssakringen
(Avsnitt 4.5).

Tabell 2 Utifran perspektiv i Nationell Plan

e Infor grind/gateway i Tidiga skeden
e Extern granskning vid varje grind/gateway
o Fokusera pa stora projekt
e Andringslogg som identifierar omfangsandring
e Korrigera for optimismbias
o Generellt i Nationell Plan
o Utifran perspektiv inifran Trafikverket

| Avsnitt 5 diskuterar vi mojligheten att avsluta projekt; dvs se objekt i tidiga planeringsskeden av planen
som en "mojlighet” att utveckla ett bra projekt; gar inte det ska det vara naturligt att lyfta ur projektet.
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Genom att inféra portféljstyrning (Avsnitt 6) minskar man antalet grindar/gateways for extern granskning
och okar flexibiliteten men minskar den éverordnade styrningen.

4.1 Lat projekten passera en extern grind (gateway) innan de tas in i Nationell plan

Inget land vi tidigare har studerat (Lindberg, 2023) har ett formellt krav pa att projekten som garin i
Nationell Plan (eller liknande) har kvalitetssakrats. Norge har ”i princip” krav pa att de tidiga projekten i
planen (forsta 6 aren) har passerat kvalitetssakring (KS1 eller KS2). Men kravet kan frangas och det ar inte
formellt. | Danmark har man diskuterat mer formella krav pa projekten som ska in i NTP men det har
saknats stort intresse for en sadan utveckling. Nederlanderna kraver en viss grad av finansiering innan
projekten lyfts in.

| den svenska Nationella Planen har man tre grupper av projektmognad. Grupp 1 Fardiga for byggstart och
2 Forberedas for byggstart innehaller i princip strukturerade krav pa projekten (se avsnitt 2.5). Grupp 3
Tidiga planeringsskeden saknar riktlinjer. Genom att tydligare definiera vad som ska inga i Tidiga
planeringsskeden kan den ocksa betraktas som en grind/gateway. Forslag pa overgripande
grinder/gateway i svensk planering:

1. Fardiga for byggstart —Byggstartar1-3
2. Forberedas for byggstart — Byggstartar4 -6
3. Tidiga planeringsskeden — Byggstartar7-12

| steg 1 och 2 ges redan idag ett utifran perspektiv i svensk planering genom att Trafikanalys granskar
underlaget. | steg 3 finns inte nagot krav pa ett utifran perspektiv. Att ett projekt kommer in genom grind
3 innebér per automatik inte att projektet klarar kommande kontrollpunkter/grindar. Tabellen under visar
jamforelse av 6vergripande planeringssteg mellan utvalda lander (se Bilaga A).

Tabell 3 Jimforelse av 6vergripande planeringssteg

Sverige Danmark UK Norge

Grupp 1 - Byggstartsbeslut Niva 2 / Fas 2 FBC — Full Business Case Forprosjekt /KS2
Grupp 2 — Forberedelse for | Niva 1 /Fas 1 OBC - Outline Business -

byggstart Case

Grupp 3 — Ovriga/tidiga - SOC — Strategic Outline Konceptfas (KVU) /KS2
skeden Case

4.2 Extern granskning — stark och forbattra

Det forsta utifrdn perspektivet att inkludera ar en extern kvalitetssakring. Nar projektet ska passera en
”grind” krévs med extern kvalitetssakring att nagon utifran projektet eller organisationen studerar de
avvagningar som gjorts i projektet. Internationellt utgérs experterna endera av individuella experter (UK),
av konsultféretag (Danmark) eller konsortier av konsulter/institut (Norge). De utses av en organisation
fristaende fran den som tar fram kalkylerna; Infrastructure and Projects Authority (IPA) i UK,
Trafikministeriet i Danmark eller Finansdepartementet i Norge.

| Sverige granskar Trafikanalys ofta Trafikverkets forslag pa Nationell plan, Byggstarter (grind 1) och
projekt som Forbereds for byggstart (grind 2). Enligt propositionen (Regeringen, 2012) ar uppgiften i
forsta hand att granska de samhallsekonomiska kalkylerna, kostnadsberdkningarna och det planerings-
underlag som ligger till grund for Trafikverkets férslag!®. Granskningarna av Nationell plan genomférs

18 Detta hanvisar till Department of Transports standard indelning (och féljaktligen mycket av forskningen). Se bilaga fér Highway England
och IPAs klassificering.
19 Samma mening finns i Trafikanalys férsta uppdrag att kvalitetsgranska planeringen (Regeringen, 2013)

24



ibland som regeringsuppdrag (Trafikanalys (2013 och 2017) och ibland pa Trafikanalys egna initiativ mot
bakgrund av deras generella uppdrag (Trafikanalys, 2022).

Trafikanalys (2023) har undersokt om Trafikverket har levererat enligt sina direktiv, om forslaget ar
transparent och tydligt, samt om redovisningen av byggstarter och underlag ar aktuellt och tillgangligt. |
den senaste granskningen 2023 noteras att analyserna baseras pa gallande modeller och varden och att
underlaget ar rimligt nytt (hogst 2 ar gammalt). Daremot ser man, trots kraven, att flera projekt saknar
lagakraftvunna planer. Trafikanalys saknar en redovisning varfoér lonsamheten skiljer sig at mellan vag- och
jarnvagsprojekt, hur medfinansieringen gar till och en korrekt redovisning av den kronologiska kostnads-
utvecklingen. Vidare ar det hog risk i vissa projekt och observationer av en svag intern kvalitetssakring i
processen. Nagon stark slutsats av objektens svaga lonsamhet dras inte; ”... planens samhéllsekonomiska
I6nsamhet pa totalniva, vilket blir en pedagogisk utmaning for Trafikverket” ar den enda kommentaren till
att Trafikverket foreslar icke-effektiva projekt. Enligt Trafikanalys sa har Trafikverkets redovisning sina
fortjanster men samtidigt ser Trafikanalys ungefar samma brister som vid tidigare ars granskningar.

4.2.1  Vad kan en extern kvalitetssdkring bidra med?

En extern granskning baseras pa det material som den planerande organisationen tagit fram. Vi kan
antagligen inte foérvanta oss stora olikheter i estimatet av baskostnaden. Metoden att skatta bas-
kostnaden ar enkel men baseras pa dyrbar information som den planerande organisationen har battre
forutsattningar att ta fram an den externa granskaren. Vi har emellertid sett kvalitetsgranskningar som
ifragasatter det rimliga i att marknadspriser ar oférandrade nér ett stort infrastrukturprojekt initieras i en
liten region vilket missats av den planerande organisationen. Aven om man ser att baskostnaden i stort &r
oférandrad efter en extern granskning kan (ofta) sannolikhetsfordelningen/risker andras med nya
beddmningar av den externa granskaren. Osdkerhetsintervallet 6kar.

| tidiga skeden dar valet star mellan olika alternativ ser det ut som den externa granskaren oftare pekar ut
"enklare” atgarder an stora investeringsprojekt. Det finns indikationer pa att en extern granskare oftare
kommer att rekommendera steg 1 eller steg 2 atgarder medan den planerande organisation oftare pekar
pa nodvandighet av steg 3 eller steg 4 atgarder. For projekt i sena skeden kommenterar granskaren ofta
val av kontraktsform. Slutligen granskas i Norge och Danmark den samhallsekonomiska kalkylen och
antaganden och berdkningsmetoder ifragasatts ofta.

Nagon oberoende observation av nyttan med kvalitetssakring har vi inte. Det ar fullt mojligt att en
planerande organisation som far hjalp med en extern granskning lagger mer tid i att korrekt uppskatta
baskostnaden varfér den externa granskaren inte har manga kommentarer. Vi har inte funnit nagot
kontrollerat experiment om extern kvalitetssakring.

Kvalitetssakring sker av material och studier som tillhandahalls av den planerande organisationen i
samband med beredningen av beslutsunderlaget i de flesta lander. Den externa kvalitetssakringen &r
alltsa endast en granskning av myndighetens projekt. Nagra lander har krav att den externa
kvalitetssakringen ska publiceras pa myndighetens hemsida.

4.2.2  Infor granskning av projekt i Tidiga skeden (grupp 3)

Genom att inféra en grind innan projekt lyfts in i den Nationella Planen ar det mojligt med en tidig
kvalitetssakring. Norge har en tydlig process i projektens tidiga skeden dar projekt ska ga igenom en
konceptstudie (KVU). Innehallet i en norsk KVU &r (Det konglige finansdepartementet, 2019, p. 6):

e Problembeskrivelse

e Behovsanalys

e Strategiska mal

e Ramwvillkor for konceptval
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o Mojlighetsstudie
e Alternativanalys
e Riktlinjer for forprojektfasen

Denna ska kvalitetssakras, en sk. KS1, av externa experter. Syftet med KS1 ar att en extern kvalitetssakrare
ska ge ett professionellt och oberoende underlag for det politiska beslutet om val av koncept. Kvalitets-
sdkraren ska kontrollera KVU med avseende pa om de angivna alternativen &r relevanta och giltiga med
avseende pa problem, behov, mal och ramvillkor. Kvalitetssdkraren ska ocksa gora en egen osakerhets-
analys och samhallsekonomisk analys samt ge sin rekommendation om en beslutsstrategi. En
rekommendation ska géras om rangordningen av alternativen i studien, alternativens beslutsflexibilitet
och finansieringsplanen. Kvalitetssakraren ska bedéma genomférandestrategin och ge rekommendationer
om riktlinjer for forprojektfasen. Ett mal fér projektets investeringskostnad ges ocksa i Norge, dels en
kostnadsram som bestammer storleken pa avsatt finansiering (P(85)), dels en styrningsram P(50) som
aktuell organisation har som mal vid projektets utveckling. Styrningsmalet ar utgangspunkten for en
andringslogg som dokumenterar vilka andringar som har beslutats att genomféra under forprojektfasen
(se avsnitt 4.3). Osdkerheten synliggdrs genom att kostnaden vid P(85) redovisas.

| UK har IPAs Gate Review process som syfte att ge en realistisk bedémning om projektet kan leverera till
overenskommen kostnad och kvalitet med uppskattade nyttor i ratt tid. Tva granskningar kan vara
relevanta i tidiga svenska skeden. | det forsta steget ingar en Gate O Review — Strategic Assessment
(Infrastructure and Projects Authority, 2021). Gate 0 granskningen ska fokuseras pa om programmets
resultat och syfte stammer val 6verens med den dverordnande strategin; kontrollera att huvud-
intressenterna stoder det; att man tagit hansyn till bredare policykontext; granska ledning och styrning
samt se over finansiella och andra resurser. Nasta grind — Gate 1 — foljer pa Strategic Outline Case (SOC)
och fokuserar pa att den ar robust, att den méter kraven, att flera alternativ har beaktats och att det ar
troligt det ger “value for money” (Infrastructure and Projects Authority, 2021).

Det har skulle innebara i svensk kontext att man for projekt som kommer att inga i den Nationella Planen i
form av projekt i tidiga skeden genomfor en extern kvalitetssakring. Kvalitetssakringen ska inkludera
granskning av problem, behov, mal samt alternativgenereringen (fyrstegsprincipen) och val av alternativ.
Investeringskostnad granskas och en egen osdkerhetsanalys genomférs. Den samhallsekonomiska
analysen granskas och krav pa mojlig effektivitet undersoks; vi ser bland annat att “daliga” projekt
forutom att de har stigande kostnader ofta saknar en samhallsekonomisk kalkyl.

Granskning bor, som i Danmark, lamnas till Trafikverket innan projektet gar vidare sa att en korrigerad
projektplan kan inga i Nationell Plan. Malet ska ju vara att forbattra projektet och inte att peka ut fel.

4.2.3  Forberedelse for byggstart granskas ibland av Trafikanalys pa eget initiativ (grupp 2)

Projekt som ska Forberedas for byggstart (grupp 2) kan ga genom en grind redan i dag i den svenska
planeringen. Byggstarten ligger 4 — 6 ar fram i tiden. Projekt ska ha kommit sa langt i planeringsprocessen
att “kalkylunderlaget ar relativt stabilt” och att "objekten [ska] med stor sannolikhet [ska] kunna
genomforas pa det satt och till de kostnader som ryms inom planeringsramen”. Projekten gar ibland
igenom en oversiktlig extern kvalitetssakring genom Trafikanalys forsorg (endera som regeringsuppdrag
eller pa Trafikanalys eget initiativ) viket ger ett utifran perspektiv. Vi har kort redogjort for Trafikanalys
kvalitetssakring i avsnitt 4.2.

De tinkta kraven p& den svenska granskningen &r, utifrdn den underliggande propositionen®, att de
samhaéllsekonomiska kalkylerna, kostnadsberakningarna och det planeringsunderlag som ligger till grund
ska granskas. Den danska fas 1 (férundersokning eller ekonomiundersékning) kan ses som motsvarande

20 Regeringen (2012)
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en "Forberedelse for byggstart” (se Tabell 3). | fas 1 genomférs en extern granskning som ska innehalla
alternativ, trafikanalyser och ett kostnadsoverslag. Det inledande “basisoverslaget” pa kostnader ska vara
"det bedste realistiske estimat ud fra den tillganglige viden” for projektets kostnader. Den externa
granskningen ska beakta:

e  Att genomga och validera den inre konsistensen i kostnadsskattningen (dvs se 6ver fysiska forutsattningar,
erfarenhetsbaserade enhetspriser och berdkningar)

e Att genomga riskregistret med tillhérande vardering av sannolikheter och konsekvenser samt inverkan pa
forutsattningen for fysiska forutsattningar och pris

e Attt utvardera den samhallsekonomiska analysen. (Transport-, Bygnings og Boligministeriet, 2017, p. 13)

Den danska granskningen genomfors projekt for projekt medan den svenska sker pa en 6verordnad niva.
4.2.4  Byggstart granskas ocksa av Trafikanalys ofta pa eget initiativ (grupp 1)

Projekt i grupp 1 (Byggstart) har gatt igenom den sista grinden. Projekten ska ha kommit langt i
planeringsprocessen och ha en lagakraftvunnen vag- eller jarnvagsplan for de objekt dar detta kravs.
Objekt dar alla nodvandiga forberedelser ar genomforda och dér det i princip inte rader nagra
osikerheter?! om att projekten i fraga kan pabérjas och genomféras pa det satt och till de kostnader som
ryms inom planeringsramen i den faststélla nationella planen for transportinfrastrukturen samt inom
berdrda berdknade anslagsramar i budgetpropositionen. Byggstarten ligger 1 — 3 ar bort.

Ambitionen for den svenska, ofta egeninitierade, granskningen ar nagot ambitiésare i denna fas jamfort
med fasen Forberedelse for byggstart. | Danmark genomfér man en fas 2 studie som motsvarar ett
Byggstartsbeslut och som genomgar extern granskning. Granskningen ska fokusera pa:

e  Genomgang av tekniska rapporter med sarskilt fokus pa centrala tekniska utmaningar

e  Genomgang av basestimatet inklusive dokumentation for enhetspriser, mangder samt 6verslagsmetod generellt

e  Genomgang av osdkerhetsvarderingar och planer for att hantera risk

e  Genomgang av den samhillsekonomiska analysen

e  Genomgang av eventuella planer for organisering av byggandet

e  Genomgang av de potentiella reduktioner och besparingar som myndigheten har identifierat for bygget

e  Utarbetande av en sammanfattningsrapport med de vasentliga observationer och rad samt en genomgang av viket
material som genomgatts och 6vrigt utfort arbete (Transport-, Bygnings og Boligministeriet, 2017, p. 30)

Som visas i Tabell 3 ovan har dven Norge och UK granskningar i motsvarande fas. | Norge genomfors den
andra extern kvalitetssakring (KS2) innan beslut om finansiering kan tas av Stortinget. Ett vanligt
forprojekt innehaller 6verordnade beskrivningar som syfte, mal, framgangsfaktorer mm. Vidare inkluderas
bl.a. strategi som inkluderar strategi for att hantera osakerheten, genomféring och kontraktsstrategi
liksom ansvarsdelning. Slutligen innehaller férprojektet den sk projektstyrningsbasen vilken inkluderar
omfattning och nedbrytning av kostnaderna samt tidplan (Det konglige finansdepartementet, 2019).
Kvalitetssakraren ska granska och kontrollera dessa dokument samt géra en egen analys av
framgangsfaktorer/fallgropar och den 6vergripande osékerhetsbilden.

| UK finns en mer generell beskrivning av granskningsprocessen (Infrastructure and Projects Authority,
2021). Den viktigaste komponenten i kontrollsystemet ar ”State gate assessment review” som ska se till
att etappen ar fardig och inom tolerans; ramverket for projektkontroll har féljts och projektet ar redo for
nasta etapp under férutsittning om ett investeringsbeslut. Overgripande skall en stagegate innehalla
bedémning av riskbedémning, alla avvikelser fran planen forstas och att kostnads- och tidsplaner ligger
inom acceptabla toleranser. For nasta steg bekraftar granskaren av bedémningen av “etappgrinden” att:

e  Projektledaren har identifierat vilka produkter som ska levereras

21 De ska alltsa ha en mycket god kostnadsanalys - ndgot som motsags av Figur 7 dar de ser ut att ha stora kostnadsckningar.
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e  Riskerisamband med eventuella undantag har identifierats och bedéms
e Det finns en plan och kostnadsberakning for att leverera dessa produkter
e  Deresurser som behovs for att genomféra planen har identifierats och en plan finns pa plats for att sakra resurserna

Jamfért med den svenska kvalitetssékringen ér de danska, norska och granskningarna i UK betydligt mer
ambitiésa.

4.2.1  Premortem analys

Pre-mortem-analys &r motsatsen till en post-mortem analys och syftar till att man kan undvika att hamna i
det senare skedet. | pre-mortem analysen forestaller man sig att projektet (eller planen) har misslyckats
och sedan arbetar man sig bakat for att finna potentiella orsaker till ett misslyckande. Det &r en anvdnd
metod i riskhantering och beslutsfattande och har vissa likheter med succesivprincipen.

Stegen skulle kunna sammanfattas: Samla ett team med viktiga intressenter, beslutsfattare eller experter
som kanner projektet: Satt scenenen att projektet har misslyckats och att teamets uppgift ar att ta reda
pa varfor genom kreativitet: Generera orsaker till att projektet har misslyckats. Orsaker kan vara saval
internt som externt: Dokumentera alla orsaker och gruppera dem: Prioritera och analysera bland
orsakerna baserat pa sannolikhet och konsekvens: Utveckla strategier for att reducera riskerna. For de
mest kritiska riskerna bor man ha pa plats strategier for att hantera eller minska risken.

Fordelen ar att metoden gor det mojligt for team att proaktivt identifiera och atgérda potentiella problem
innan de blir faktiska problem. Vidare att metoden uppmuntrar kritiskt tdnkande, kreativitet och 6ppen
diskussion om risker vilket medfor att metoden inte far vara baserad pa ett inifran perspektiv.

|II

4.3 Komplicera inte det enkla - begransa till “stora” projekt

Behovet av ett utifran perspektiv ar storst i ovanliga komplicerade projekt. For standardprojekt byggs en
erfarenhet upp internt och det ar inte samma behov av att genomfdra en extern granskning som sakrar
ett utifran perspektiv. For att sarskilja standardprojekten fran de mer ovanlig komplicerade projekten
anvands ofta projektens kostnad??. Kvalitetssikring gérs alltsd normalt inte fér alla projekt utan bara de
storsta projekten. Danmark har en grans pa 350 millioner DKR och i Norge ar den 1 miljard NOK for
infrastrukturprojekt.

Vi har studerat Nationell Plan 2022 for att skaffa oss en uppfattning om antalet “stora projekt”. Tabell 4
visar antalet projekt som har en kostnad Over ett visst belopp (MSEK) fordelat efter planeringssteg (1,2

eller 3) och om det ar vag- eller jarnvagsprojekt.

Tabell 4 Projekt i Nationell Plan 2022 férdelade efter storlek och planeringsmognad, antal vid olika minimigrénsvdrden.

Min MSEK Jarnvag Grupp Vag Jarnvag Grupp Vag Jarnvag Grupp Vag Summa
1 Grupp 1 2 Grupp 2 3 Grupp 3

1000 2 0 8 4 12 3 29

750 3 0 9 4 15 4 35

500 3 2 9 8 17 5 44

350 4 4 10 11 19 9 57

Viljer vi en grans pa 1 miljard SEK sa kommer 2 projekt med som &r klara fér Byggstart (grupp 1), 12
projekt i gruppen (2) Forberedas for byggstart och 15 projekt som ar med i planen i Tidiga skeden (3).

22 Lundberg, et al. (2011) Visar att problemen &r stérst i de mindre projekten. Love (2011) stédjer a andra sidan Flyvbjerg (2004) att det
finns en positiv korrelation mellan projektets storlek och det relativa éverskridandet.
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Totalt ror det sig om 29 projekt. Sdnker vi gransen till 500 Mkr far vi 5 projekt i grupp 1, 17 i grupp 2 och
hela 28 i grupp 3. Sammanlagt 44 projekt.

De norska erfarenheterna ar att valet av gréns inte paverkar projektens storlek, dvs det verkar inte vara sa
att projekten delas upp for att komma under gransen. Det kan bero pa ett aktivt Finansdepartement i
Norge som bevakar processen.

Resurserna som laggs ned i Norge pa den externa kvalitetssakringen bedéms av Finansdepartementet i
Norge som vl anvanda medel. De har nyss upphandlat ett nytt ramavtal i fyra ar for utférare. En KS1-
beddmning tar 4 - 6 manader for ett normalt projekt. En KS2-bedémning tar enligt Finansdepartementet 2
- 5 manader (Det konglige finansdepartementet, 2019). | Danmark tar kvalitetssakringen relativt kort tid
(max 2 manader) (Trafikanalys, 2012).

4.4 |dentifiera omfangsandring (“scope creep”) med andringslogg

Andringslogg som foljer projektet &r vanligt i manga linder. | bAde Danmark, Norge och UK ska projekten
foljas av en andringslogg. Sverige kan sdgas att ha gjort ett forsék genom det senaste direktivet till
Trafikverket om byggstarter. Departementet har i Sverige varen 2023 stallt krav pa en typ av andringslogg
i uppdraget att lamna forslag pa Byggstarter ar 2024 - 2026 respektive Forberedelse for byggstart 2027 -
2029: Trafikverket ska vidare fér samtliga namngivna objekt ddr en férédndring av status fran ar 4—6 till ar
1-3 alternativt fran ar 7-12 till Gr 4—6 féreslds redovisa kronologisk information om bedémd
objektskostnad och eventuella innehdllsférdndringar i de planeringssteg som objektet passerat.
Utgdngspunkten ska vara ndr det namngivna objektet for férsta gangen ingick i en av regeringen beslutad
nationell plan (Landsbygds- och infrastukturdepartementet, 2023). Principen bakom regeringens beslut
skulle kunna presenteras som i figuren under.

3 2 1
Forsta Forbered Fardig Slut-
omnamn -else for for kostnad
NTP byggstart byggstart

A : Projekt- Projekt- Projekt-
glodicaya identifiering omfang utveckling

Byggstart Byggstart Byggstart
ar7-12 ard-6 ar1-3

Figur 12 Principtolkning av Regeringens direktiv ddr réd pil avser dndringslogg fran dr 7-12 till Gr 4-6 samt fran 4-6 till Gr 1-3.

Trafikverket har publicerat en rapport om forslag till byggstarter som ska innehalla det vi ovan kallat
”andringslogg” (Trafikverket, 2023). Dels redovisar man kostnadsédndringar i forhallande till Nationell plan
for projekt som ska f& Férberedelse fér byggstart, dels fér Byggstarter?. Dels visas (kronologisk)
information om hur projekten vandrat igenom planeringsstegen for projekt som foreslas for Forberedelse
for byggstart respektive Byggstart?*. Denna information visar pa en hel del omfangsindringar (scoop
creep) sedan Nationell plan. Loggen redovisas i Sverige som tva delade processer som i Figur 12 ovan och
foljer inte projektet hela vagen. En tolkning kan vara att processen ar fér ny for att samma projekt ska
hunnit passera/sta infér bada grindarna och darfér finns ingen information vid Byggstart om hur projektet

2| rapportens tabell 6.6.2 respektive 7.5.2
24| rapportens tabell 6.7 respektive 7.6
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bedémdes vid Forberedelse for byggstart. Men redovisningen innehaller trots det betydande information
kondenserad till nagra tabeller.

Trafikanalys har i skuggberadkningar forsokt att verifiera Trafikverkets uppgifter, men i flera fall indikerar
Trafikanalys resultat att kostnadsoékningarna, generellt sett, ar hogre dn vad Trafikverket redovisar.
Trafikanalys vill darfor flagga for att Trafikverkets uppgifter kan vara underskattningar (Trafikanalys, 2023)
vilket Trafikverket har bekriftat i efterhand®®. Vidare patalar man att man ser ungefir samma brister som
vid tidigare ars granskningar vilket implicerar att granskningen inte medfért substantiella andringar
(Trafikanalys hemsida, (Trafikanalys, 2023)).

| Norge infordes krav pa bade ”styringsmal” (P(50)) i tidig fas och andringslogg som foljer med projektet
hela tiden i 2017 (Det konglige finansdepartementet, 2019, p. 8). Syftet ar att ge en battre dversikt dver
projektet vid varje tidpunkt. Loggen f6rs fran konceptval (KVU/KS1) och fram till den andra
kvalitetssakringen (KS2) samt till slutférandet. For infrastrukturprojekt gors loggen i tva delar; forst foljs
konceptvalet upp till kommundelsplanen da ”styringsmalet” faststalls; darefter foljs kostnadsutvecklingen
upp fran det faststallda ”styringsmalet”2®. Osikerheten skall visas genom att kostnaden fér P(85)
redovisas. Vid intervjuer med Finansdepartementet sdtter man stort hopp till att ett tidigt styringsmal och
en andringslogg ska minska kostnadsokningar framfor allt orsakade av ”scoop creep”, dvs en smygande
andring av projektens omfattning med paféljande kostnadsokning. Concept programmet?’ kommer nista
ar (2024) att utvardera de norska dndringsloggarna.

| Sverige har Trafikverket som ett avsnitt i férslag pa projekt som kan Byggstarta respektive fa
Férberedelse for byggstart, lagt in tva avsnitt rérande den kronologiska utvecklingen. Liksom den
externa granskningen i Sverige dr denna presenterad pd en aggregerad niva och kan inte féljas frdn
start till fardigt projekt.

4.5 Korrigera for kvarvarande optimismbias

Extern kvalitetssdkring ar ett av botemedlen mot optimismbias. Andringslogg minskar (troligen) smygande
andringar i omfattning. | den norska processen ar kvalitetssakring den enda delen med ett utifran
perspektiv och den ar darfor ambitios. Andra lander kompletterar den externa kvalitetssakringen med
korrigering av kostnader for att reducera optimismbias eller krav pa att folja ett referensklass projekt. | UK
korrigeras for optimismbias i en process i fyra steg: projektets karaktar; utvecklingsstadier; korrigera med
faktorer pa baskostnaden; genomfor kanslighetsanalys. Det forsta steget innebar att projektets karaktar
kategoriseras dar 6verskridande ar statistiskt likartad.

Man kan lagga "uplift” faktorer externt pa projekt i olika mognadsgrader. Om det ska fa en effekt pa
prioriteringar far de inte vara generella faktorer pa alla projekt. Men generella faktorer ger en uppfattning
om den samlade kostnaden (Avsnitt 4.5.1). Man kan ocksa ta med sig referensklass projekt in i den
planerande organisationen och félja en grupp av projekt for att ta del av historisk statistisk kunskap
(Avsnitt 4.5.2).

25 Mail fran Trafikanalys oktober 2023

26 For viss typ av projekt delas det andra steget i tva; fran kommundelsplan till reguleringsplan och fran reguleringsplan till byggstart.
Ursprunglig kostnadsskattning for ett vagprojekt faststalls grundat pa beslutad reguleringsplan. For vagprojekt satts alltsa styringsmalet
senare an nar konceptvalet beslutas i regeringen. Styringsmalet faststallls av Statens vegvesen efter att komundelsplanen ar fastlagd.
(Kommunedelplan bestar av plankart, planbestemmelser, retningslinjer och planbeskrivelse med konsekvensutredning och fastslar
strackning och standard. Kommunedelplaner ar juridisk bindende. Reguleringsplan ar en arealplan for ett omrade med tilhgrende
reguleringsbestemmelser og beskrivelse som angir bruk, vern og utforming av arealer og fysiske omgivelser. Reguleringsplaner detaljerer
de beslutninger om vegtrasé og vegstandard som er gjort i kommunedelplan, og ar ocksa juridisk bindende (Whist, et al., 2020)).

27 https://www.ntnu.no/concept)
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4.5.1  Korrektionsfaktor (“uplifts”) for optimismbias i Nationell plan

Danmark har infort erfarenhetsbaserade korrektionstillaggen som en form av korrektion for ”optimism
bias” med fasta paslag for olika mognadsgrad (fas 1 respektive fas 2) och projekttyp (vagprojekt pa
landsbygd respektive 6vrigt). Modellen anvands for storre byggprojekt i regi av Vejdirektoratet och
Banedanmark. Arbetet med en systematisk bedémning av osdkerheter och risker ska fortsatta, men
analyser som bygger pa successivprincipen ligger inte langre till grund for fordelningen av anslag.

4 o g 4

Fas 1 Fas 2 Fas 3 Fas 4 Fas 5
Tidig undersoknin: MKB (VM) Detalj- Upphandlin Anlagg och
9 9 Beslutsunderlag projektering 9 oppnande

Andringslogg

Figur 13 Faser i den danska beslutsmodellen (baserad pd Transport-, Bygnings- og Boligministeriet, 2017)
For projekt med en férvantad totalkostnad pa mer d@n 350 miljoner danska kronor (tidigare 250 mkr) ska
utover extern kvalitetssakring av projektunderlaget det ldggas fasta korrektionsposter enligt Tabell 5

nedan (K2 for vagar ar sankt efter revision).

Tabell 5 Danska Korrektionsreserver

Fas Fas 1 (K1) Fas 2 (K2) Varav Projektreserv Varav Central reserv
(K2A) (K2B)
Vagprojekt 50% 15% 10% 5%
Ovriga projekt 50% 30% 10% 20%

(Transport-, Bygnings og Boligministeriet, 2017), (Folketinget Rigsrevisionen, 2019)

Efter Fas 2 gar projektet vidare till upphandling. Beviljning for vagprojekt utgor basestimatet tillagt 10% i
korrektionstillagg. De 10% utgor anslagsmyndighetens budgetreserv. For ”6vriga projekt” bestar
projektbeviljningen ocksa av basisestimatet plus 10%. Resterande Korrektionstillagg blir en central reserv.
Om projektbeviljningen 6verskrids med mindre dn 5% kan disponeringen av den centrala reserven
godkannas av ministeriet. Om den 6verskrids med 5% eller mer skall utnyttjande av den centrala reserven
godkannas av finansdepartementet (Folketinget Rigsrevisionen, 2019) (Transport-, Bygnings og
Boligministeriet, 2017).

Department of Transport (Oxford Global Projects, 2020) presenterar korrektionskoefficienter att anvanda
i UK. For vagprojekt anvander man UK specifik data medan man rekommenderar internationell data for
jarnvagsprojekt och for broar och tunnlar i vantan pa ett storre dataset fran UK. Koefficienterna ar
baserade p3 ett trimmat medelvirde i intervallet P(5) — P(95)%.

28 For utvarderingar foreslas att ett trimmat medelvarde i intervallet P5 — P95 anvénds eftersom fordelningen ar kraftigt sned vilket skulle
medféra extremt stora ”uplift” faktorer (Oxford Global Projects, 2020, p. 21). Detta &r lite motsagelsefullt d@ man samtidigt menar att
databasen maste innehalla alla projekt oberoende av utfall.
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Tabell 6 “Uplift” faktorer i planering i UK frdn Departement of Transport (Department of Transport, 2022)

Table 8 Recommended optimism bias uplifts for different projects at different stages of

the life of a transport project

Category Types of projects Stage 1 Stage 2 Stage 3
Roads* Motorway, trunk roads, local 46% 23% 20%
roads
Rail Metro, Light rail, Guided buses 56% 33% 30%
on tracks, line upgrades, high-
speed rail
| Fixed links ' Bridges and Tunnels | 55% | 32% | 28%
Building projects | Stations and Terminal buildings 70% 48% 44%
IT projects IT system development 69% 50% 42%
Land and Property purchases 33% 14% 0%
property
[ Rolling Stock** " Powered and unpowered 1'61% | 38% | 35%
vehicles

Sources: Oxford Global Projects (2020)
* Active mode schemes should also apply the roads optimism bias rate.
** The Rolling Stock refers to procurement of new rolling stock, rather than existing stock sourced through lease deals

| UK inbegriper faktorerna manga olika projekttyper. Databasen som detta ar skattat pa innehaller i dag
153 svenska projekt. Vi koncentrerar oss pa vag- respektive jarnvagsprojekt och presenterar de
internationella "uplift” faktorerna nedan.

Tabell 7 Internationella referens klasser: Kdélla (Oxford Global Projects, 2020, p. 20) %°

Jarnvag Kostnads6kning (medel) RFC 50 P(50) RFC 80 P(80)
FBC 30% 19% 60%
OBC 33% 19% 77%
SOBC 56% 19% 121%
Vag Kostnads6kning (medel) RFC 50 P(50) RFC 80 P(80)
FBC 22% 16% 47%
OBC 25% 16% 64%
SOBC 48% 16% 108%

4.5.2  Svenska korrektionstilldgg

Jamfor vi den svenska planen 2018 med den fran 2022 ser vi kraftiga 6kningar av kostnader for samma
projekt. Tabellen under visar 6kningen for de Stora projekt som finns med i bada planerna. Detta ar alltsa
inte fardiga projekt utan planering i tva plandokument med fyra ar emellan (kostnader ar justerade med
KPI). Okningen redovisas fér de “grindar” som &r beskrivna i 2.5.

Tabell 8 Analys av kostnadsékningen av samma projekt i tva svenska planer (se bilaga C)

Sverige Nationell Plan 2018 till Plan 2022 - jarnvag Kostnads6kning (medel) P(50) P(85)
Fardig for byggstart 19% - -

Forberedas for byggstart 13% - -

Tidiga planeringsskeden 48% 36% 96%
Sverige Nationell Plan 2018 till Plan 2022 - vig Kostnads6kning (medel) P(50) P(85)
Fardig for byggstart 43% 30% 91%
Forberedas for byggstart 34% 29% 63%
Tidiga planeringsskeden 62% 54% 99%

Trafikverket har genomfoért egna kalkyler baserade pa utfall och finner att kostnaden fér vagprojekt dkat
med 47% fran Samradsunderlaget och 33% fran Samradshandling infér granskning till slutkostnad. Medan
jarnvagsprojekten 6kat med 16% respektive 9% (Trafikverket, 2023)3C. Jamfért med den internationella

29 Vardena skiljer sig nagot fran de som presenterats i Tabell 1 vilken avser P(85).
30 Planeringsstegen diskuteras i avsnitt 2.5
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erfarenheten har jarnvagsprojekt ett battre utfall medan vagprojekt motsvarar den internationella
erfarenheten. (Detta avser medelvarden icke trimmade). Samma resultat finner Lundberg, et al. (2011).

Tabell 9 Kostnadsékningar i Trafikverkets “provskott” (se bilaga D)

Trafikverket ”provskott” 2023 - jarnvag Kostnads6kning (medel) P(50) P(85)
Samradsunderlag 16% 12% 63%
Samradshandling infor granskning 9% 9% 35%
Trafikverket ”provskott” 2023 - viag Kostnadsokning (medel) P(50) P(85)
Samradsunderlag 47% 39% 78%
Samrdadshandling infér granskning 33% 21% 66%

Vi har ovan presenterat svenska varden fran ett ”provskott” vid Trafikverket och egna analyser av tva
efterfoljande Nationella Planer. "Riskaptiten” skiljer sig at mellan beslutsfattare och den nédvandiga
riskavsattningen skiljer sig alltsa at. Vi utgar fran RCF50 (eller P(50)) som den laga riskavsattningen. Ett
mellanvarde skulle kunna vara P(65) och den hdga nivan ar i Oxford Global Projects satt till RFC 80 (Oxford
Global Projects, 2020) 31.De ”uplift” faktorer som anvinds av Departement of Transport UK utgors av
trimmade medelvirden dvs ndgonstans mellan P(50) och P(80) (som i Tabell 6 ovan)32. De internationella
varden applicerade pa svenska planeringssteg blir som i Tabell 10. Mojligen ska man tillata sig
avrundningar och ta vara pa erfarenheter fran den danska revisionen som reducerade paslaget fran 30%
till 15% for vagprojekt i sena skeden. Vi har ocksa sett i upprepade studier att svenska jarnvagsprojekt har
lagre kostnadsokning och reducerar de internationella vardena till samma niva som for vagprojekt.

Tabell 10 Internationella ”uplifts” faktorer i svensk planering baserade pd trimmade medelvérden respektive korrigerade fér
danska erfarenhet och att svenska jdrnvdgsprojekt har Iéigre éverskridande

Vagprojekt Jarnvagsprojekt
Grupp 1 Fardiga for byggstart 22% /15% 30% / 15%
Grupp 2 Forberedelse for byggstart 25% 33% / 25%
Grupp 3 Tidiga skeden 48% / 50% 56% / 50%

UK har flera olika typer av projekt (Tabell 6 ) pa vilka de applicerar olika "uplift” faktorer. Det innebér en
forskjutning i prioriteringar mellan grupper om prioriteringen gors efter nytta/kostnad. Det forutsatter
rimligt stora grupper av projekt som “beter” sig statistiskt olika for att kunna skatta flera olika “uplift”
faktorer.

4.5.1  Projekteni Nationell Plan 2022 kan férvantas bli 100 000 Mkr dyrare

Generella paslag pa projektkostnaden sdnker projektens Ionsamhet. Men om, som i Tabell 10 ovan,
paslagen ar generella och lika for alla projekt kommer inte prioriteringarna att andras. Vi far emellertid en
indikation pa den forvantade samlade budgetbelastningen som ligger i planen. Regeringen bér darmed ha
en rimligare forvantning om den samlade kostnaden, liksom férvantad Ionsamhet.

Vi applicerar korrektionsfaktorerna diskuterade ovan pa ”Stérre investering i nationella plan”. Av de
objekt som finns som storre investeringar ar av jarnvagsprojekten 13% redan 6ppnande, 45% pagaende
och enbart 42% i olika grad av planering dar vi applicerar korrektionsfaktorerna i Tabell 10 ovan. For
vagobjekt ar 26% redan 6ppnande, 36% pagaende och 37% i olika grad av planering. De totala
kostnaderna utgors av ca 494 000 Mkr for jarnvagsprojekt och 101 000 Mkr foér vagprojekt eller ndrmare
600 000 Mkr totalt for projekten. En andel av detta ryms i Nationell Plan.

31 For upphandlingen kan det vara rimligt att Idgga sig pa P(30). Muntlig diskussion med Oxford Global Projects
32 Se mer exakt i not 27
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Tabell 11 Andelen projekt i respektive projektmognad i Nationell Plan samt kostnad per vég- och jédrnvégsprojekt

Planeringssteg Fordelning jarnvagsprojekten Fordelning vagprojekt
Opppnade 0.13 0.26
Pagaende 0.45 0.36

Grupp 1 0.02 0.04

Grupp 2 0.14 0.25

Grupp 3 0.26 0.08

Total summa (Mkr) 494 000 101 000
BaraiGrupp 1 -3 Fordelning jarnvagsprojekten Fordelning vagprojekt
Grupp 1 0.048 0.11
Grupp 2 0.33 0.68
Grupp 3 0.62 0.22
Summa i grupp 1 —3 (Mkr) 205 000 38 000

For projekten i grupp 1, grupp 2 respektive 3 applicerar vi "uplifts” faktorer ur Tabell 10 ovan. Med de
okorrigerade internationella faktorerna far vi 6kningen 18% pa de samlade jarnvagsprojekten och 11% pa
de samlade vagprojekten med en 6kning pa 18% for bada typerna. Férhaller vi oss bara till de projekt som
ar i planering (Grupp 1 — Grupp 3) blir 6kningen 44%. | bada fallen blir 6kningen drygt 100 000 Mkr.

Nair politiker inbjods att besluta om den Nationella planens stora projekt om totalt 600 000 Mkr borde
de alltsa forviinta sig att kostnaden egentligen ér 100 000 Mkr hégre, eller 700 000 Mkr.

Tror vi att de svenska ”uplift” faktorerna pa jarnvagsprojekt borde vara lagre dn det internationella
medelvarden och utnyttjar de vi beskrivit som alternativ i Tabell 10 far vi en forvantad kostnad i Nationell
Plan om drygt 90 000 Mkr hégre. Okningen for hela planen (stora projekt) &r 16% och for de som ér i
planering 38%.

4.5.1.1  Skapas felaktiga incitament?

Ett korrektionstilldgg ovanpa baskostnaden kan dels paverka kostnadsestimatet, dels paverka de slutliga
kostnaderna. Om man har en aktdr som garna vill genomfora projekten kan man forvanta sig att
baskostnaden reduceras och att man planerar for att utnyttja den reserv som finns. Den andra effekten
skulle kunna vara att entreprendrer vet att det finns avsatta reserver for projektet och att de darmed 6kar
kostnaderna. “En reservbudget dr fér leverantérsféretagen vad rétt kétt dér for lejon och de kommer
skynda sig att sdtta tédnderna i den” (Kahneman, 2001, sid 282). Samma problem diskuterar Flyvbjerg
(2008) att RCF kan medfora sa stora reservavsattningar att det i sig skapar en risk for ineffektivitet och
sloseri.

Det danska Vejdirektoratet hade, efter att korrektionstillagg 2 inférdes med de ursprungligen 30%, bara
utnyttjat 67% av beviljningen inklusive tillagget. Projekten har blivit billigare i forhallande till basestimatet
och man har inte behovt anvanda tillagget. Riksrevisionen foreslog da en reduktion av de 30% till nu
géllande tillagg pa 15%. Man har alltsa inte nyttjat korrektionen utan i stallet har kostnaden i manga
projekt legat under basskattningen. Vi har sett att det kan paverka slutrapportering av projekt och
darmed tidpunkten nar reserven eventuellt ska aterbetalas, det ser ut att gélla bade Veidirektorates
medel och den centrala reserven hos Trafikministeriet i Danmark (Folketinget Rigsrevisionen, 2019).

Det vore naivt att tro att inférande av korrektionsfaktorer pd ndgon niva inte far ett antal o6nskade
effekter ocksa i Sverige, tex genom olika strategiska beteenden.

4.6 Ta ett utifran perspektiv inifran Trafikverket

Kunskap om tidigare projekt och utfall ar naturligtvis ndgot som en planerande organisation redan
utnyttjar pa olika satt. Men utnyttjande av férdelningsinformation och statistisk information stéller stora
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krav pa val fungerande datainsamling och lagring. Trafikverkets ”provskott ” antyder emellertid att
insamlandet av anvandbara kostnadsdata har varit krdvande (Trafikverket, 2023).

Exakt hur Trafikverket ska utforma anvandandet av RCF aterstar att studera i detalj. Referensklassprojekt
och RCF kan ge ett utifran perspektiv internt pa ett flertal olika satt.

e  For att utnyttja RCF pa finare niva an den generella skattning vi gjort i Avsnitt 4.5.1 maste
betydligt fler klasser skapas; till exempel broar och tunnlar, stationer utdver vag- och
jarnvagsprojekt (se Tabell 6). Trafikverket skiljer sjalva ut GC-projekt som projekt med hoga
kostnadsokningar (Trafikverket, 2023). Det ar mojligt geografisk indelning kan ge nya RCF. Med
den finare indelningen och eventuellt geografisk indelning ges en mojlighet att meningsfullt
inkludera RCF i prioriteringar3.

e Skapande av RCF ger Trafikverket battre information om den osdkerhet som finns i
kostnadsskattningarna vilket ger information om nédvandiga férbattringsatgarder for att
reducera riskerna.

e  RCF bor anvandas i redovisningar t.ex. i Nationell Plan som vi gjort i Avsnitt 4.5.1.

e Inforandet av en portféljmodell som i Norge (se Avsnitt 6) innebér att de enskilda
kostnadsskattningarna blir avgérande for portféljens storlek och darmed om Trafikverket kan
hantera portféljen. | Norge anvands P(50 ) medan nyttjande av medelvarde med symmetrisk
fordelning som i Nationell Plan kan ge katastrofalt finansiellt utfall for en portféljagare.

e Utnyttja jamforande referensklassprojekt kan ge 16pande ”utifran” benchmarking i
projektutvecklingen. | Nederlanderna ska berérda myndigheter underséka om det finns
referensprojekt som ar jamforbara med den nuvarande mest uppenbara l6sningen pa uppgiften.
Om det finns referensprojekt ingar bade kostnadsberdkningen/kalkylen fér dessa projekt och de
lardomar som foljer av projektets ekonomiska utveckling vid utarbetandet av
kostnadsberakningen/kalkylen fér den mest uppenbara l6sningen av projektet. Valet av
referensprojekt ska motiveras och ar foremal for extern granskning (Ministerie van
Infrastructuuren Waterstaat, 2022).

Ett snavt nationellt fokus ger en form av inifran perspektiv och begransar studierna. | manga fall ger
internationella data mer stodjande information. Vidare kan det ge forstaelse for att hantera
projektutvecklingen pa olika satt

33 Antagligen maste man poola data internationellt for att fa tillracklig datamangd.
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5 Kan nagon stanga grinden?

En vanlig bild av Nationell Plan &r att nar val ett projekt tagit sig in i planen ar det ndrmast omdjligt att
lyfta ur det. Att bara komma in i planen blir da vasentligt for de som vill driva ett projekt; att projektet blir
dyrare vid senare skeden ar oviktig. | den norska planen sammanfattas problemet:

“Medan arbetet med tidigare transportplaner kéinnetecknades av en tdvling om att ingd i planen fér att
sdkra "deras" projekt, dr denna transportplan bérjan pd en tdvling for att géra projekten bdttre sa att de
ges hégre prioritet dn andra projekt.”

Problemet har ocksa uppmarksammats av Riksrevisionen (Riksrevisionen, 2021): “Trots att
planeringssystemet dr utformat med ytterligare tva kontrollstationer for att méjliggéra att
investeringsbeslut omprévas ndr ny information tillkommer hdller ofta Regeringen fast vid det férsta
beslutet. Detta sker trots att kostnadsékningarna dr kraftiga och det mer tillférlitliga underlaget i
planeringsslutskeden har inte pdverkat prioriteringen”.

Att det ar svart, eller omaijligt, att plocka ut projekt som kommit in i planen visas ocksa i Danmark och
Norge. | nagot fall i Norge har regeringen strypt planeringsmedlen via myndighetens budget for att stoppa
ett projekt som pa det sattet sjalvdor. Men i 6vrigt ar det svart att finna exempel.

5.1 Optimismbias igen

En del av litteraturen kring ofdrmagan att stoppa olonsamma projekt faller tillbaka pa en litteratur kring
ineffektivitet i socialistiska ekonomier, och som sadan ganska gammal. Till exempel beskrev Kornai (1980,
p.197) problemet som: "Ur de berérdas synvinkel dir investeringar en ldng kampanj med madnga strider.
Men hela kampanjen har bara en kamp pd liv och déd och det dr i bérjan, eftersom godkédnnande mdste
erhdllas for att starta investeringen. ....Kanske kommer den som anséker om ersdttning att beskyllas for
felaktiga berékningar, kanske kommer arbetet att dra ut pa tiden for att vinta pG ekonomisk tédckning,
men ett pabérjat investeringsprojekt kommer inte att stoppas for gott."

Mer teoretiskt &r problemet ofta analyserat som ett principal/agent problem med asymmetrisk
information i flera perioder. Har férutsatts att agenten har ett mal om avkastning i projektet. Om
staten/principalen inte infér nagon restriktion pa agentens/Trafikverkets beslut att avsluta projekt och
agenten/Trafikverkets inkomst/mal bara beror pa projektens resultat, da kommer agenten/Trafikverket
att avsluta alla olénsamma projekt for att maximera inkomsten. For att 6ka agentens/Trafikverkets
anstrangning att granska projekt finns det olika strategier; tex tvinga in en andel olénsamma projekt i
forsta perioden som ger Ionsamheten av granskningsarbetet hogre eller att infora restriktioner pa
maéangden startade projekt sa att agenten/Trafikverket maste vélja bort nagra bra projekt som de annars
skulle startat. Det |6nar sig darmed att ldgga mer resurser pa granskning. Och for principalen/Regeringen
att skilja pa startbesluten och besluten att fortsatta finansiera investeringen.

En forklaring ndrmare temat for denna rapport ar ”Comittment bias” som avser tendensen att rattfardiga
ytterligare investeringar baserat pa de kumulativa tidiga investeringarna, trots att nya bevis framkommit
som inte stodjer investeringen. Evidence that the psychological justification for this behavior is predicated
on the desire not to appear wasteful is presented. In a field study, customers who had initially paid more
for a season subscription to a theater series attended more plays during the next 6 months, presumably
because of their higher sunk cost in the season tickets. Several questionnaire studies corroborated and
extended this finding. It is found that those who had incurred a sunk cost inflated their estimate of how
likely a project was to succeed compared to the estimates of the same project by those who had not
incurred a sunk cost (Arkes & Blumer, 1985). Meyer (2014) har via experiment funnit att beslutsfattare
lider av optimismbias nar de 6kar beviljningen till fallande projekt. Begreppet “post-project” optimismbias
definieras och avser att beslutsfattare tror att resultatet av projektet kommer bli battre an vad som
planerades och som kan visas. Alltsa kan man fortsatta finansiera projektet. Prospect-Theory (Kahneman
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& Tversky, 1979) ar ocksa en del av forklaringen dar efter en stor forlust ytterligare férluster varderas
lagre an en vinst och man fortsatter darfor garna investeringen. Cantarelli, et al. (2010) fran fallstudier i
Nederlanderna menar att “lock-in” kan intraffa bade innan beslutet ar taget liksom efter beslutet.
Podngen &r att langt innan det officiella beslutet att starta projektet ar tagit har beslutsfattare fastnat for
projektet.

5.2 UK har tydlig process

Vid en granskning av praxis i olika lander ser gateway modellen; "Gate review process” vid IPA och
Highways Englands ”Stage gate assement review” i UK vara mest strukturerad i detta steg. IPA ger
"betyg”/ Delivery Confidence Assessment (DCA) hur val projektet bedoms na sina mal i tid och till budget
och uppdaterar sin bedémning arligen.

Colour Criteria Description

Successful delivery-of the programme/project-to-time, -cost-and-quality -appears -highly-likely-
Green and-there -are ‘no-major-outstanding-issues that-at this stage -appear-to-threaten-delivery.

Recommendation:-The programme/project-is ready to-proceed-to the-next stage.

Successful delivery-of the programme/project-to-time, -cost-and-quality -appears feasible but
significant-issues-already-exist requiring-management-attention. - These-appear-resolvable -at
this-stage -and, if-addressed promptly, ‘should-not present-a-cost/schedule-overrun.

Recommendation:-This programme/project-can-proceed-to the-next stage with
conditions -but-the programme/project- must-report-back to-the IPA-and-HVT-onthe
satisfaction-of eachtime-bound-condition within-an-agreed timeframe.

Successful delivery-of the programme/project to time, cost-and-quality -appears to-be
unachievable. - There-are -major-issues-which,at this-stage, -do-not-appear-to-be‘-manageable
or-resolvable. - The programme/project-may-need re-baselining-and/or its-overall viability re-
assessed.

Red

Recommendation:-This-programme/project-should-not proceed to the next.phase-until
these major-issues-are-‘managed-to-an-acceptable-level-of risk-and-the viability of the
project/programme-has-been re-confirmed.

Figur 14 Bedémningsmall i tre nivder som dr en sammanslagning av de tidigare fem nivdaerna fran IPA

Helt rod bedémningen &r alltsa att det finns stora problem med projektet. Malsattningen &r att projekten
ska bli battre (ga fran rod till orange/amber). Om ett projekt far en réd bedémning i granskningen av IPA
kommer de kontakta den ansvarige for projektet och beskriva nédvandiga tidsatta kritiska atgarder som
maste genomforas for att kunna fortsatta processen och IPA initierar en Assurance Action Plan (AAP) for
att beddma om rekommendationen i granskningen foljs. Om ocksa det ges rott ljus efter AAP samlar
Finansdepartementet och IPA till en formell ”“Case Conference” med projektansvarige for att bestamma
nasta steg. Rekommendationerna fran denna kan vara att projektet pausas och en handlingsplan initieras,
omdefiniera malen sa de blir uppnaeliga, eller lyfta projektet till 6verordnad niva for en granskning (HM
Treasury, 2022).34

34 £ liknande princip finns hos Highways England vid “rétt” betyg: “Projects may drop out of the lifecycle at any point up to the
commitment to invest if they fail value for money, affordability or other criteria” (Highways England, 2018).
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Figur 15 Bedémningen av projektens sannolikhet att de klarar mdl i tid och till budget mellan IPA
drsredovisning 2022 och 2023. Kdlla (Infrastructure and Project Authority, 2023)

Mellan ar 2022 och 2023 &r det tva projekt som varit sa daliga att de tvingats lamnat IPAs kvalitetssadkring
(en smal rod strimma fran “Red” till "GMPP leavers”). Medan IPA vanligen fokuserar pa att skapa battre
projekt maste de ocksa hjadlpa Regeringen och Departement att prioritera ratt projekt. De tva roda
projekten ovan ”blev stangda” (Infrastructure and Project Authority, 2023). Det ar inte IPAs uppgift att
verkligen avsluta projekt; de kan bara meddela Regeringen och Departement vad som inte kommer att
levereras for forvantad kostnad och i tid. Att IPA ”stanger” projekt innebar alltsa att de rekommenderar
avslut och inte langre foljer projektet men de tar inte det slutliga beslutet.

“Jag tror att det dr nédvindigt att slakta fler projekt i tidig fas. Om vi faktiskt inte kan fa kostnader,
uppskattningar, tidsplaner och planer riktiga i Outline Businenss Case, ér det dags att verkligen ta en paus
och stoppa projekt i stdllet for att investera mer kapital” (IPA direktor Nick Smallwood i New Civil Engineer
2023-22-06 https://www.newcivilengineer.com)

5.3 Process att gora daliga projekt battre ocksa i Sverige

Processen i UK &r mer designad for att identifiera daliga projekt i tid (amber, amber/red) och séka
férbattra projekt dn att ddma av dem vid en slutlig stupstock. Aven om krav som “value for money” och
”affordability” ar kriterier for projekt som ska uppfyllas ar fokus pa processen och sannolikheten att de till
slut klarar malen. De som bed6ms inte klara sina mal i tid till ratt kostnad kan avslutas. Slutliga beslutet ar
hos politiker

| svensk kontext bor kraven fokuseras kring de samhallsekonomiska kalkylerna, kostnadsberdkningarna
och det planeringsunderlag som betonas i riktlinjerna for granskning (Regeringen, 2012). Trafikverkets
Samlade Effektbeddmning (SEB) genomférs redan for projekten och innehaller mycket av den typen av
information. | samlad effektbeddomning redovisas resultat i tre huvudgrupper; Samhallsekonomisk analys,
Fordelningsanalys och Transportpolitisk malanalys och ger "betyg” i en skala; ”positivt bidrag”, ”Inget
bidrag”/”Férsumbart” samt ”Negativt bidrag”. Avsaknad av en SEB b6r medféra en varningsflagga da det i
Norge visats av Concept programmet3” att det finns en samvariation mellan avsaknad av

samhallsekonomisk kalkyl och kostnadsoverskridande.

35 https://www.ntnu.no/concept
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12/13 13/14 14/15 15/16 16/17 17/18 18/19 19/20 20/21 2V22 22/23 Project Name Dept Description

B B Midland Main Line DFT  The Midland Main Line (MML) Programme was a package of works
Programme to provide new track and electrification between Bedford, Kettering

and Corby, along with journey time improvements across the MML.
This package was completed for the May 2021timetable. Further work
to extend new electrification from Kettering to Wigston, enhance the
existing electrification from London to Bedford and provide additiona
power supply to allow new hybrid trains to run electrically from
London to Wigston inclusive is underway.

Figur 16 Exempel pa DCA for ett jarnvdgsprojekt i UK. Kdlla (Infrastructure and Project Authority, 2023)

Genom att beddma stora projekt (se Avsnitt 4.3) som ska ga igenom grinden/gateway Tidiga skeden (se
Avsnitt 4.1) kan den forvantade maluppfyllelsen bedémas i den befintliga skalan (men den maste
aggregeras) och vara féremal fér extern granskning. P4 motsvarande satt kan den férvdantade kostnaden
och tidsplaner bedémas i en liknande skala; allt maste slutligen aggregeras. Motsvarande presentation
och extern granskning boér goras vid grinden Forberedelse for byggstart. Uppdatering kan ske arligen.
Forutsatt att granskningen gors konsekvent och sammanhallet 6ver tid ger detta en bild av projektens
utveckling.

En systematisk bedémning av sannolikheten fér att projekten klarar mdlen ger ett gott underlag for att
kunna avsluta projekt som bedéms att inte klara sina mdl, kostnader eller tidsplan. Det bér ocksa kunna ge
incitament till att I6pande forbdttra projekten, inte minst om fler projekt én vad som kommer att tas
vidare ingdr i Tidiga skeden (se Avsnitt 5.1).
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6 Portfoljplanering

Dagens planering inkluderar projekt som godkanns for start av Regeringen. Varje projekt har en osakerhet
men det ar forst 6ver manga projekt man kan ténka sig att summan motsvarar en vantevardesriktig
skattning. En portféljvalsmetod, som anvands i UK och av Nye Veier i Norge samt diskuteras for hela
Nationell Plan i Norge, ger dels mdjlighet att decentralisera riskhanteringen, dels mojlighet att
effektivisera utbyggnadsprocessen. Samtidigt finns det (demokratisk) kritik mot metoden.

6.1 Portfoljval

Portfoljplanering handlar i grunden om att hitta en avvagning mellan férvantad avkastning och risk.
Diversifiering ar en av de klara principer som nyttjas bland annat baserat pa Nobelpristagaren
Markowitc’s arbete (Markowitz, 1952). En portfolj bestdende av tva tillgangar med andelarna wy,
medelvardet (ux) och standard avvikelse (dx) samt korrelationen mellan tillgdngarnas avkastning p ger da
medelvarde Uportfsj = WiU1+W2U, och standardavvikelse dportfo = (W12d12+w22d22+2wiw,did;pi2)°. Den
grundlaggande idén i modellen ar att maximera den férvanta avkastningen (u) givet en acceptabel riskniva
(d). Genom att diversifiera genom att valja tillgangar (projekt) vars risk inte korrelerar med varandra (lagt
p) kan man samtidigt hoja avkastningen och minska risken.

| den Nationella planen ges projekten med férvantad kostnad (u) och standardavvikelse (d). Korrelationen
mellan svenska infrastrukturprojekt ar emellertid troligen positiv och hog varfor en diversifiering inte
leder till en lagre risk for en portfélj. Men samtidigt har projekten en viss stokastik i utfallet, och éver en
storre grupp projekt kommer budgeten att halla. Om vi valjer risknivan P(50) vid kostnadsskattningar
kommer 50% av projekten att underprestera och 50% att 6verprestera.

6.2 Nye Veier i Norge

| Norge har Nye Veier sedan upprattandet 2016 fatt en portfélj med projekt tilldelad sig. De har friheten
att forskjuta de i tiden, bestdmma detaljutformningen och de ska maximera den samhéllsekonomiska
avkastningen. Nye Veiers arbetssatt har, trots kritik, ansetts sa framgangsrikt att aven Statens vegvesen
kommer att 6verga till portféljmodellen (se Avsnitt 6.3).

Nye Veier AS tilkom som en protest mot Statens vegvesens arbete. Nye Veier-modellen kdnnetecknas
bland annat av tydliga mal for kostnadseffektiva losningar, forutsdgbar och trovardig ramstyrning,
portféljstyrning baserad pa samhallsekonomisk l6nsamhet, incitament for att minska kostsamma
onskemal och en ny organisationskultur. Kostnadsmedvetande &r viktigt for Nya Veier (kostnadskultur ar
nagot som ocksa Veidirektoratet i Danmark tar upp som en succéfaktor).

Nye Veier AS fick i sin ursprungliga portfolj fem investeringsprojekt fran Statens vegvesen. Under 2019
utdkades portféljen med ytterligare tre projekt. | NTP fér 2022—2033 har ytterligare 13 projekt lagts till.
Nye Veier har ocksa fatt ansvaret for ett jarnvagsprojekt. Nye Veier far 5,8 miljarder norska kronor per ar
med befogenhet att forbinda staten till upp till 23,2 miljarder norska kronor. Dessutom finansieras Nye
Veier utvecklingsverksamhet med vagtullar. Det finns planer pa att utéka Nye Veier ekonomiska ram
genom att forlanga perioden for de arliga bidragen fran 2035 till 2041. Utbyggnadsordningen av portféljen
beslutas av styrelsen for Nye Veier, och portfoljen ar darfor inte prioriterad i den nationella
transportplanen. De viktigaste faktorerna som beaktas i detta avseende ar:

e Vad som redan finns av vetenskapliga studier och dokumentation fran tidigare planeringsarbete

e Behovet av eventuella nya utredningar innan projektet ar tillrackligt moget fér att Nye Veier
tillsammans med planeringsmyndigheterna ska kunna meddela att planeringsarbetet inleds

e Modjligheterna att uppna ett samhallsekonomiskt lo6nsamt projekt som snabbast kan prioriteras for
utveckling
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6.3 | NTP 2025 — 2036 infors portfdlj for Statens vegvesen

| utkast till ett nytt “rundskriv” 2023 rérande Statens projektmodell korrigeras Statens projektmodell for
att kunna inkludera "portféljmodellen”. Nye Veier (og BaneNor) har ansvaret fér projekten efter KVU/KS1,
dvs i forprosjekt och genomféringsfasen (se bilaga A). De omfattas inte av krav pa kvalitetssakring 2 (KS 2)
men ska sjalva genomfora motsvarande aktiviteter.

For den nya vagportfoljen faststéller regeringen kostnadsmal for projekten (vanligen P50) som ett
underlag for att skapa en referensram fér portféljerna i samband med Nationell transportplan. Referens-
ramen utgor da ett tak for Statens vegvesen nya portfolj och vid kostnadsokningar maste Statens
vegvesen visa pa mojliga inbesparingar genom reduktioner i andra projekt i portféljen. Sa lange man
haller sig inom rammen, och koncepten féljs, behdver projekten inte beslutas av regeringen. Varje enskilt
projekt ska dock féljas av en dndringslogg.

Statens vegvesens portfolj i den nya planen 2025 — 2036 kommer besta av projekt som startar under den
forsta sexarsperioden av den nationella transportplanen (NTP). Det kan hadnda att vissa projekt fordelas till
Nye Veier3®,

6.4 Portfoljplanering i Sverige, kan det vara mojligt?

Byggstart i Sverige avser de forsta tre aren. Skulle vi sla samman gruppen Forberedas for Byggstart och
gruppen Byggstart ges en tillrackligt stor portfolj for att man ska kunna dra nytta av flexibiliteten och
kunna balansera underskridanden med 6verskridanden. Efter att projekt ingatt i en portfolj rader intern
granskning. Baserat pa diskussionen om grindar/gateway i Sverige (avsnitt 2.5 och avsnitt 4.2) blir det da
enbart tva grindar med extern granskning; Tidiga skeden samt Forberedelse for Byggstart. Grinden
Byggstart granskas internt inom planeringsorganisationen. Nar projektet har passerat Forberedelse for
Byggstart ingar det i portféljen med projekt som kan genomféras mellan ar 1 och 6. Valet av exakt
tidpunkt inom det spannet beslutas av den planerande organisationen. Den 6kade friheten for
organisationen att vilja tidpunkt méts med krav pa prioriteringar. | avsnitt 6.2 har vi summerat Nye Veiers
egen strategi nar de véljer projekt som ska startas. Vidare har kravet fran Regeringen varit att skapa
samhaéllsekonomiskt Idnsamma projekt. Utkastet till nytt “rundskriv” om Statens Projektmodell i Norge
innehaller emellertid inga riktningslinjer for hur projekten ska véljas (Det konglige finansdepartementet,
2019).

Tabell 12 Storleken pa en mdéjlig portfélj i senaste svenska Nationell Plan. P(50) berdknat med de korrigerade "uplift”
faktorerna frén Tabell 10

NTP 2022 Medel (Mkr) Med "uplift” (Mkr)
Byggstart 14 046 16 152
Forberedelse for byggstart 93 661 117 076
Summa portfolj 108 000 133 000

Budgeten for portfoljen faststalls som summan av projekten summerat 6ver 6 ar. Ett fast belopp per ar
avsitts i Statens budget. Overskridanden av ett projekt maste balanseras med underskridande i annat
projekt av den planerande organisationen. Vi har tidigare visat att Nationell Plan antar symmetriska
osdkerheter vilket medfor att om portfoljen baseras pa det (medelvardet) kommer Trafikverket inte att
klara budgeten. Applicerar vi en ”uplift” faktor (Tabell 10) for att skapa en ansats till P(50) erhaller vi en
samlad kostnad fér portféljen pa 133 000 Mkr.

36 Mailkonversation med Finansdepartementet Norge
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6.5 Ge ett utifran perspektiv pa hela organisationen —testa ett Nye Veijer.

Var bedomning ar att det finns ett starkt inifrdn perspektiv i svensk transportplanering och vi har i Avsnitt
4 redovisat ett antal atgarder som starker ett utifrdn perspektiv. Ytterligare ett steg &r att skapa en
organisation som far som uppdrag att ifragasatta befintliga metoder, dvs att se pa den befintliga
verksamheten utifrdn.

En portfolj, som beskrivits ovan, kan delas i flera delar och en separat organisation kan ansvara for en del
av portfoljen. Man far da ett utifrdn perspektiv pa den slutliga designen och genomférandet av projektet.
Forebilden for en sadan organisation ar Nye Veier i Norge. Inforandet av ett Nya Veier i Sverige har bland
annat foreslagits av Johansson & Nystrom (2022). Dar betonas bl.a. den stora potentialen till innovationer.
Nya Veier har infort manga innovationer, fatt och skapat ett starkt internt krav pa att bara bygga
samhallsekonomiskt Ionsamma projekt genom design av atgarder och kreativa forhandlingslosningar.

Propositionen som lade fram tankarna om planeringssystemet i Sverige féreslog en rullande planering och
att de langsiktiga atgardsplanerna ska féljas upp genom arliga beslut om vilka projekt som kan Férberedas
for byggstart respektive Byggstartas med hansyn till anslagna budgetramar och aktuellt planeringslage.
(Trafikutskottet, 2011). Skalen till denna tudelning av besluten ar att regeringen ska kunna dndra
inriktning i beslutet om Foérberedelse for byggstart men samtidigt ge Trafikverket flexibilitet i
genomférandet (beslut om Byggstart).

En portféljplanering stérker den senare mekanismen genom att ge Trafikverket stérre flexibilitet samtidigt
som mdéjligheten att pdverka projekten som ingdr i portféljen minskar. Ett stérkt utifran perspektiv genom
en ny organisation, typ Nye Veier, ger kraft till nya innovationer inom design, utférande och kontrakt och
kan ge bdttre samhdllsekonomisk I6nsamhet. Att balansera inifran perspektivet med ett utifrén perspektiv
ocksd i organisationsformen kan vara vdrt ett férsék. “Om de [beslutsfattaren] inte inser behovet av ett
utifranperspektiv vid bedémningen dr de offer for en planeringsvilla” (Kahneman, 2011).
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7 Optimism bias i tidsplaner och i nyttoanalyser

Fokus ligger i denna rapport pa feluppskattning av framtida kostnader. Det finns tva andra prognoser som
borjar uppmarksammas mer och mer och som lider under optimismbias; det ena géller tidsplanerna och
det andra galler nyttouppskattningen som ofta ar for optimistiska. Danska Veidirektoratet har tidsplaner
som ett framtida fokusomrade. UK har referensklasser for att battre kunna prognosticera tidsplaner (och
nyttor).

7.1 Korrektion fran Department of Transport

| Oxford Global Projects (2020) gors studier av saval kostnader som tidsplaner och nyttor. Tabellen under
redovisar resultatet for tidsplaner. Vagprojekt klarar sig relativt val medan jarnvagsprojekt uppvisar storre
forseningar. | tabellen visas inte resultatet for IT projekt (som har en medelfordréjning pa narmare 80%).

Tabell 13 Tidsférseningar i vég- respektive jarnvdgsprojekt i UK

Jarnvag

Medel

P(50)

P(80)

FBC

9%

9%

17%

OBC

13%

9%

34%

SOBC

11%

9%

29%

Vag

Medel

P(50)

P(80)

FBC

-2%

0%

5%

0OBC

0%

0%

22%

SOBC

-2%

0%

17%

Pa motsvarande satt har Oxford Global Projects (2020) skattat nyttoskattningar for projekt i det sista

steget (FBC).

Tabell 14 Referensklasser f6ér nyttoskattningar

Jarnvag Medel P(50) P(80)
FBC -10% -4% -36%
Vag Medel P(50) P(80)
FBC -1% -1% -22%

Det finns ett antal projekt med stora tidsforskjutningar och 6verskattningar av nyttorna men medelfelen
ar ganska laga och da naturligtvis ocksa P(50). Analysen ar ganska Oversiktlig och baseras pa ett mindre
urval av projekt.

7.2 Internationella studier

Liknande resultat finner Flyvbjerg & Bester (2021) ur ett datamaterial 6ver projekt i 104 lander pa sex
kontinenter. Antalet observationer ar 2062 men betydligt farre projekt har data bade pa kostnader och
nyttor. Liksom all liknande forskning &r databasen resultatet av ett langt och djup gravande i diverse
kallor. Skattningarna avser i samtliga fall slutliga planeringssteget FBC (eller Final Investment Decision).
Forfattarna poangterar den urvalsbias som finns i datamaterialet (se Avsnitt 3.4).
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Tabell 15 Felskattningar i kostnader och nyttor i en databas éver internationella projekt. Kélla (Flyvbjerg & Bester, 2021)

Table 1: Cost-benefit estimates are inaccurate, biased, and compound each other. Accuracy is measured by cost and benefit
overruns in 2,062 public investments. Cost and benefit overruns are measured as actual divided by estimated costs and

benefits (A/E), respectively, in real terms.

Investment Cost overrun (A/E) Benefit overrun (A/E) p**
R N Average p* N Average P*

Dams 243 1.96 < 0.0001 84 0.89 < 0.0001 <0.0001
BRTY 6 1.41 0.031 4 0.42 0.12 0.007
Rail 264 1.40 < 0.0001 74 0.66 < 0.0001 <0.0001
Tunnels 48 1.36 < 0.0001 23 0.81 0.03 0.015
Power plants 100 1.36 0.0076 23 0.94 0.11 0.0003
Buildings 24 1.36 0.00087 20 0.99 0.77 0.01
Bridges 49 1.32 0.00012 26 0.96 0.099 <0.0001
Roads 869 1.24 < 0.0001 532 0.96 <0.0001 <0.0001
Total 1603 1.39/1.43+t <0.0001 786 0.94/0.83++ <0.0001 <0.0001
*) The p-value of Wilcoxon test with null hypothesis that the distribution is symmetrically centered around one.

##*) The p-value of the test with null hypothesis that cost overrun is balanced by benefit overrun (Mann-Whitney test). See

main text for explanation.
1) Bus rapid transit.

1) Weighted and unweighted average, respectively.

Flyvbjerg & Bester (2021) betonar att det inte bara ar felskattningar som vi ser i Tabell 15 utan det ar bias i
skattningarna som medfor hogre kostnader och lagre nyttor och darmed samre Idnsamhet. Forklaringar ar
desamma som vi diskuterat i Avsnitt 3. FOr att I6sa problemet foreslar de fyra forbattringar:

e Systematisk och effektiv ”de-biasing” av CBA

e Introducera skin-in-the-game for CBA analytiker

e Oberoende granskning av CBA

e Anpassa CBA till den roriga, icke-expert grunden i demokratiska beslut

Den forsta punkten avser att korrigera nyttorna baserad pa RCF pa samma satt som diskuterats for
kostnader i Avsnitt 3.5. Den andra punkten avser forbattrade incitament eller till och med majlighet att
stamma CBA-analytiker. Vidare att infora oberoende granskning fér att fa en utifran bild pa analyserna
som i Avsnitt 4.2. Slutligen ska de anpassas i en balans mellan teknokrater och “demokrater”.

7.3 Vidare

Det finns uppenbarligen osékerheter i bade kostnadsprognoser som tidsplaner och prognoser 6ver
framtida nyttor av projekten. Genom optimismbias (eller urvalsbias) blir underskridande snedférdelade
ocksa for nyttor och vi far dirmed samma effekt som for kostnadsestimaten. Medan vi for
kostnadsskattningar kan finna en rimlig mangd data ar det internationellt mer komplicerat for nyttor pga
avsaknad av kalkyler.

Trafikverket genomfor efterkalkyler efter Regeringsbeslut 2014 (Regeringen, 2014, p. 34). En kalkyl gors
vid 6ppnandet och en fem ar senare (Trafikverket, 2018, p. 53). For kalkylen vid 6ppnandet ges
uppdaterad slutkostnad fér projektet medan den samhallsekonomiska kalkylen ska uppdateras fem ar
senare. Det vore alltsa mojligt att samtidigt som databaser skapas for RCF av kostnader ta fram
motsvarande databaser for efterkalkyler av nyttan. Underskridanden (och dverskridanden) av den
ursprungliga nyttan kan anvandas for att géra RCF av den samhallsekonomiska nyttan. Detta forutsatter
att efterkalkylerna haller godtagbar kvalitet och inte enbart skiljer sig fran ex ante kalkylerna beroende pa
generella uppdatering av parametervarden. Preliminar information fran Trafikverket indikerar att
efterkalkylerna inte innehaller den kvalitet som kravs.
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8 Slutsatser, framtid och forskning

Overskridande av investeringskostnader vid byggande av transportprojekt &r stora internationellt och i
Sverige. Problemet har observerats sedan lang tid. Den genuina osakerheten i kostnadsskattningar
innebar att en mangd olika orsaker kan ”smita” in i kostnadsskattningen.

En viktig faktor som &r férsummad i svensk planering ar optimismbias, dvs att vi som manniskor oftast
valjer det mest positiva utfallet vid bedémningar om framtiden. Att lida av optimismbias ar inte brottsligt
men hogst manskligt. En handlaggare valjer vid varje litet beslut det nagot for optimistiska alternativet.
Det andra generella problemet ar franvaron av utifran perspektiv. Det vill séga att man inte tar med
statistikinformation om hur det gatt med andra liknanden projekt.

Granskningen av den Nationella Planen visar att man haft kraftiga kostnadsokningar och att férdelningen
av kostnadsokningar ar sned ocksa i Sverige. Att utnyttja symmetrisk fordelning och anvanda ett
medelvarde medfér da en underskattning av de forvanta kostnader. Snedvridningen/ biasen maste
hanteras med korrigering. Var bedémning ar att den ar av storleksordningen 100 000 Mkr for projekten
(totalen) i senaste Nationell Plan. Det géller oberoende av om det faktiskt rader optimismbias eller om
biasen har andra orsaker.

Flera lander har infort atgarder for att starka ett “utifran” perspektiv vilket inkluderar extern granskning,
andringsloggar och korrigering for optimismbias. Vi ser en mojlighet att pa sikt foresla féljande atgarder:

e Infor grind/gateway i Tidiga skeden
e Extern granskning vid varje grind/gateway
o Fokusera pa stora projekt
e Andringslogg som identifierar omfangsandring
e Korrigera for optimismbias
o Generellt i Nationell Plan
o Utifran perspektiv inifran Trafikverket

Vidare ser vi att det kravs en tydlig process néar projekt ska bli foremal for sarskilt granskning och
Overvagning om projektet ska avslutas. Norge har infort en portféljvalsmodell for Nye Veier och infor det
nu ocksa for Statens vegvesen. Modellen kan inforas i Sverige men kraver att Regeringen slapper
kontrollen i sena skeden. Men samtidigt har vi ovan pekat behovet av att starka kontrollen i Tidiga
skeden. Vill man som i Norge infora institutionell konkurrens (dvs skapa ett Nye Veier som har ett utifran
perspektiv pa Trafikverket) sa kan det goras inom ramen for portféljmodellen.

Aven om fenomenet optimismbias och planeringsvilla (att man undviker ta ett utifrdn perspektiv) ar vél
grundat i forskningen och bland annat belonats med ett “Nobelpris” ser vi att den empiriska forskningen
kring kostnader ar ganska svag och kan forbattras. Det finns alternativa forklaringar till observationer av
snedvridningar, dven om vi bedémer att atgarderna ovan fungerar under dessa forklaringar. Men
forskning om hur val de olika atgarderna fungerar saknas till stor del, troligen for att det ar svart att
konstruera den kontrollerade miljon.

Vi har sett att det gar att skapa referensklasser (vilken visar fordelningen av kostnadsoverskridanden for
liknande projekt) i Sverige genom ett fortjanstfullt arbete av Trafikverket. Vi anar att det kravts
djupgaende datagravning for att finna den relevanta informationen i ett anvandbart format. Att lagra
kostnadsdata som ar trovardiga och tillgangliga ar en viktig uppgift. Det vore vidare mojligt att samtidigt
som databaser skapas for RCF av kostnader ta fram motsvarande databaser for efterkalkyler av nyttan
(och eventuellt tidsplaner). Underskridanden (och 6verskridanden) av den ursprungliga nyttan kan
anvandas for att géra RCF av den samhallsekonomiska nyttan. Detta forutsatter att efterkalkylerna haller
godtagbar kvalitet och inte enbart skiljer sig fran ex ante kalkylerna genom generell uppdatering av
parametervarden.
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Genom att poola data fran flera lander skaps en storre databas, mojligheter att gora battre statistiska
analyser och f4 fler referensklasser som kan utnyttjas. Oxford Global Projekt3’, som &r en konsultfirma
med koppling till bla Flyvbjerg vid Universitet Oxford, har idag en betydande databas internationellt och ar
dppna med att samarbeta3® om ett arbete inkluderande svenska data. Genom ett sddant samarbete kan
man ocksa lyfta in ett “utifran” perspektiv ocksa i detta arbete.

37 Trafikverket har haft personal pa kurs hos féretaget.
38 Vid muntlig diskussion med Oxford Global Projects oktober 2023
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10 Bilagor
10.1 A. Internationell utblick

For att fa en meningsfull utblick pa internationella angreppsatt behover planeringsstegen likstallas.
Danmark definierar i sin process Nye Anlaggningsbudgetering (Transport-, Bygnings og Boligministeriet,
2017) tva projektsteg;

. Niva 1/Fas 1: Pa grundval av projektbeskrivningen och tillhérande budget fattas beslut om att utarbeta ett detaljerat
beslutsunderlag, som en allman regel i form av en MKB (VVM).

. Niva 2/Fas 2: Pa grundval av MKB-studien (VVM) och tillhérande budget Iamnas forslag, t.ex. i form av forslag till
entreprenadratt, till det danska folketinget, som pa grundval av detta beslutar om projektet. En bidragslag antas ocksa for
projektet.

| Danmark finns dessutom tva processer som ska anvandas i beslutsfattandet pa bada nivaerna: Extern
kvalitetssakring och Erfarenhetsbaserade korrektionstillegg. Det finns inga krav pa att projekten ska ha
genomgatt nagon kvalitetssakring innan de inforlivas i “nationell plan”.

| UK arbetar man vanligen med tre planeringssteg vid Department of Transport. | varje steg kommer
projektet behandlas vid en investeringsbeslutspunkt innan man gar vidare till nésta steg.

. SOC — Strategic Outline Case - | den strategiska analysen (SOC) utgar man fran skalen for atgarden (argumentet for forandring)
och bekréftar hur investeringen kommer att framja prioriteringar och bredare statliga mal. Departementets
investeringskommitté ger rekommendationer till ministrarna.

. OBC — Outline Business Case - Den strategiska dimensionen ses 6ver igen under OBC-fasen. Fullstandiga ekonomiska och
finansiella bedémningar ska goras, ett alternativ véljas och, i férekommande fall, férberedelser goéras for det potentiella
kontraktet genom utveckling av den kommersiella dimensionen. Vid investeringsbeslutspunkten kommer
investeringskommittén att 6vervaga OBC och ge rekommendationer till ministrarna.

. FBC — Full Business Case - Det sista steget ar det slutliga ”Business Caset” (FBC). FBC bekréftar slutsatserna i SOC och OBC och
genomfor en formell upphandling. Innan FBC lamnas in till investeringskommitté kommer affarsnyttan att bli foremal for en
slutlig formell granskning av Departementets kompetenscentrum. Ministrarna beslutar om forslaget ska ga vidare till
genomfdrandet.

IPA anvander en beskrivning i 5 steg vilka finns beskrivna pa hemsidan i flertal rapporter
(https://www.gov.uk/government/organisations/infrastructure-and-projects-authority). For storre
initiativ kan en oberoende peer review-process genomforas dar en rad alternativ utvecklas och en forsta
beddmning gors som tar hansyn till det lampligaste transportsattet, inbegripet multimodala alternativ;
detta liknar en norsk KVU.

Gate Review 0: Strategic Assessment

Gate Review 1: Business Justification

Gate Review 2: Delivery Strategy

Gate Review 3: Investment Decision

Gate Review 4: Readiness for Service

Gate Review 5: Operations Review and benefit Realisation

| UK har man ingen samlad “Nationell Plan” utan vag- respektive jarnvagsprojekt gar till respektive
organisation som inforlivar de i sina affarsplaner.

Norge har en av Finansdepartementet initierad projektmodell som alla statliga projekt éver en viss storlek
ska félja. Ursprungligen (2000) var det en modell for kvalitetssakring av projektet innan start (nuvarande
KS2) men nagra ar senare (2005) infordes konceptstudien och kvalitetssdkring av denne (KS1). Stora
statliga investeringsprojekt ska genomforas med fyra faser (Finansdepartementet, 2019): | idéfasen
identifieras problem som pekar pa att det offentliga ska genomféra en atgard. Resultatet ger underlag for
ett mandat fran Regeringen att genomfora en konceptstudie. Konceptfas - Strategiskt val av atgard ar en
viktig del i den norska transport- och infrastrukturplaneringsprocessen. Den anvands for att undersdka
och 6vervaga alternativa losningar innan beslut fattas om en vag- eller jarnvagsplan enligt relevanta
rattsakter pa rattslig grund. Konceptfasen skall mynna ut i en «konseptvalgutredning» (KVU) som skall
igenom extern kvalitetssikring (KS1). Konceptvalet beslutas av Regeringen. Férprojekt ska darefter
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utarbeta projektstyrningen och kostnadsuppskattningar for projektet. Styrningsunderlag och kostnads
overslag skall kvalitetssakras (KS2) fore investeringsbeslut och fastsattning av projekts kostnadsram
lamnas till Stortinget. | infrastrukturprojekt delas forprojektfasen i fore kommundelsplan respektive fore
reguleringsplan. Genomforing — sker efter investeringsbeslutet i Stortinget.

| konceptfasen ska alternativ beskrivas och en samhallsekonomisk analys jamfora alternativen. Vidare
skall den samlade investeringskostnaden uppskattas for att uppskatta budgetbelastningen och anvandas i
kostnadsstyrningen. Den norska processen anvander tva begrepp:

. Kostnadsrammen &r den kostnadsniva Stortinget inviteras till att godta. Det utgor ett dvre finansiellt tak och baseras normalt pa
P85.
. Styringsrammen ar den kostnadsniva myndigheten forvantas leverera projektet for. Normalt sétts denna till P50.

Regeringen fastsatter baserat pa detta ett styringsmal enligt P50. Utifran detta upprattas en
andringslogg®® som ska bevara beslut som tas i projektet som paverkar kostnaderna.

| NTP skiljs det mellan forsta och andra sexarsperioden. Det &r inget formellt krav att projekten i NTP har
gatt igenom kvalitetssdkringen (KS1 och KS2) i férsta sexarsperioden dven om Finansdepartementet ser
det som onskvart. | den andra sexarsperioden av NTP &r det mindre problematiskt att projekten inte gatt
igenom nagon KS. For projekt som ska inga i den forsta sexarsperioden faststalls ett specifikt belopp
for projektet: regeringen faststéller ett kostnadsmal som ingar i referensramen for hela portfoljen i
NTP. NTP maste halla sig inom referensramen, och om ett projekt spricker (6verskrider
kostnadsmalet) maste det tickas genom nedskarningar i andra projekt i portféljen.

10.1.1 Gemensamma planeringssteg

Kostnadsskattningar genomfors av Trafikverket med tva olika metoder; GKl i tidig skeden och en
sammanvagning av anlaggningskalkyl och en osakerhetsanalys med successivmetoden i senare skeden
(AKK, FKS). For kostnadsskattningar i 6vriga lander se (Lindberg, 2023)

Det finns tva tydliga grindar/gateway i den svenska planeringen; Byggstartsbeslut (Grupp 1) respektive
Forberedelse for byggstart (Grupp 2). Vid bada grindarna finns beslut av Regeringen och en (6versiktlig)
granskning av Trafikanalys. Slutligen finns eventuellt? ett beslut av Regeringen att ta med projekt som ari
Tidiga skeden (grupp 3) i Nationell plan. Nagon extern granskning av det underlaget finns inte.
Motsvarande planeringssteg i Danmark, UK samt Norge sammanfattas i tabellen under dér vi bedomt att
den danska Nival/fas 1 dr ldngre gdngen i mognad 3n svenska Tidiga skeden. De svenska Tidiga skeden
ligger daremot nara den norska KVU. Vi likstaller under stegen i UK med de svenska stegen dven om det
for vissa projekt finns ett annu mer strategiskt steg fér SOC.

Tabell 16 Overgripande planeringssteg

Sverige Danmark UK Norge

Grupp 1 - Byggstartsbeslut Niva 2 / Fas 2 FBC — Full Business Case Forprosjekt /KS2
Grupp 2 — Forberedelse for | Niva 1 /Fas 1 OBC - Outline Business -

byggstart Case

Grupp 3 — Ovriga/tidiga - SOC — Strategic Outline Konceptfas (KVU) /KS2
skeden Case

Det finns i Danmark inget krav pa viket steg projektet ska ha passerat innan det tas in i Nationell plan. |
Norge ar huvudregeln att en KS1, dvs kvalitetssakring av konceptsteget, ska ha genomforts innan ett

39 Endringsloggen gjennomfgres i tre faser: Fase 1: Fra KS1 til vedtatt sentralt styringsdokument i kommunedelplan, Fase 2: Fra vedtatt
sentralt styringsdokument i kommunedelplanfase til vedtatt sentralt styringsdokument i reguleringsplanfase og Fase 3: Fra vedtatt sentralt
styringsdokument i reguleringsplanfase til vedtatt sentralt styringsdokument i byggefase.
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projekt tas in i Nationell plan men det finns inget formellt krav. | UK hanteras projekten helt inom
respektive organisation men foljer bade noggrann intern kvalitetssakring och stora projekt foljs av
Infrastructure and Projects Authority (IPA) med en detaljerad kvalitetssakringsplan.

10.2 B. Nationell Plan 2018

Vi har information om ”Kostnad Nationell Plan” uppdelat pa period 2018 - 2029 (respektive 2022 — 2033)
och totalt. Vi har vidare information om “Total objektkostnad inklusive tillkommande finansiering utéver
planeringsramen”; ocksa den ar uppdelad pa period och totalt. | det fortsatta utnyttjar vi den totala
kostnaden for objekten i Nationell Plan. Trafikverket presenterar kostnader i fasta priser, det vill sdga
enbart justerade for KPI, inte for investeringsindex, och vi anvander samma ansats. Vi berdknar andring i
kostnaden som kvoten mellan senaste kostnadsskattning (efterkalkyl eller planen 2022) och
kostnadsskattningen i planen 2018 justerat till prisniva 202102.

| den Nationella Planen 2018 finns 231 objekt. 156 av dessa finner vi ocksa i ndsta plan medan 75 objekt
inte 4r med. Av de 75 &r 29% definierade som 6ppna for trafik i 2018, 32% pagaende, 12% grupp 1, 8%
grupp 2, 16% grupp 3 och 3% odefinierade. Nastan halften (52%) ar jarnvagsprojekt, 43% vagprojekt och
5% ar sjofart, luftfart eller kombinerat. 4 objekt (5%) avser ERTMS och 3 objekt storstadspaketen (4%).

Trots att det finns 22 projekt som &r definierade som 6ppnade i 2018 och 24 objekt som ar pagaende
finner vi bara tva objekt som har en publicerad efterkalkyl (augusti 2023). Dessa tva objekt avser tva
vagobjekt?®® med en kostnadsékning fran planen med 9,8% respektive 8,6% korrigerat med KPI till februari
2021. Fran att de definieras som dppnade till en efterkalkyl har kostnaden 6kat med knappt 10%. Det
stammer bra med erfarenheter fran UK som rekommenderar ett paslag pa 20% for de mest mogna
vagprojekten.

10.3 C. Nationell Plan 2022

| den senaste Nationella Planen 2022 - 2033 presenterar Trafikverket en egen oversiktlig analys hur
kostnader for objekt har forandrats fran tidigare plan. Kostnaden for pagaende projekt (i plan 2018 —
2029) har 6kat med 16% till plan 2022 — 2033. For pagaende projekt galler att ett entreprendrskontrakt
finns. Projekt med byggstartsbeslut (eller inkluderade i Trafikverkets senaste byggstartsrapportering®!) har
Okat med 45% och for 6vriga projekt i planen ar 6kningen mellan planerna 51%. | genomsnitt éver alla
projekt ar 6kningen 33% (kalla tabell 48)42.

Pagaende investeringar som avser vagar och jarnvagar (inklusive bangardar) har i genomsnitt 7 procent
respektive 12 procent 6kade kostnader. Kostnaderna for pagaende investeringar i jarnvagssystem (varav
majoriteten ar ERTMS-objekt) har i genomsnitt 6kat med 38 procent sedan foregaende plan. De
berdknade kostnaderna for de projekt som dnnu inte pabdrjats har i genomsnitt 6kat med 50 procent. De
berdknade kostnaderna for jarnvags-tekniksystemen har ékat med nara 80 procent.

Vi har inte fatt tillgang till Trafikverkets material utover den text som star i Nationell Plan. Vi har skapat en
databas med alla storre investeringar éver 100 Mkr i planen 2018-2029 respektive i planen 2022-2033. |
den senare har vi korrigerat for de dndringar som Trafikverket sjdlva presenterar i en separat bilaga. Det
ger oss 305 observationer dar 156 observationer ar gemensamma i bagge planerna. 75 objekt finns bara i
planen 2018 och 48 objekt bara i planen 2022. Vi féljer Trafikverkets ansats och justerar kostnaderna fran
2018 med KPI (KPI1 201702=319,73; KPI1 202102 = 339,01; 6kning 1,0603).

40 Avser Rv56 Stingtorpet-Tarnsjo och Rv 40 Ulricehamn. Efterkalkylerna har prisniva 2019-06 och vi har justerat det till 2021-02 med KPI-
faktorn 1,0136.

41 Kallat “bundna” i Trafikverkets text

42 Texten sager 40% kostnadsokning i stallet for 33%
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Tabell 17 Beskrivande statistik

Variab vars n mean sd min max

Open 18 1 156 0.03 0.18 0.00 1.00
Pag 18 2 156 0.21 0.41 0.00 1.00
Grl 18 3 156 0.21 0.41 0.00 1.00
Gr2 18 4 156 0.19 0.39 0.00 1.00
Gr3 18 5 156 0.37 0.48 0.00 1.00
Odef 18 6 156 0.00 0.00 0.00 0.00
Rail 7 156 0.48 0.50 0.00 1.00
Road 8 156 0.47 0.50 0.00 1.00
Seaairall 9 156 0.04 0.21 0.00 1.00
Open_ 22 10 156 0.09 0.29 0.00 1.00
Pag 22 11 156 0.42 0.50 0.00 1.00
Grl 22 12 156 0.09 0.29 0.00 1.00
Gr2 22 13 156 0.22 0.41 0.00 1.00
Gr3 22 14 156 0.18 0.38 0.00 1.00
Odef 22 15 156 0.00 0.00 0.00 0.00
ERTMS 19 156 0.01 0.08 0.00 1.00
Railsystem 20 156 0.05 0.22 0.00 1.00
StoPak 21 156 0.10 0.30 0.00 1.00
TotalNP18 22 156 1524.76 3445.75 3.00 30633.00
Totall8 23 156 2121.42 4874.63 78.00 34398.00
Osak 18 24 156 0.14 0.12 0.00 0.31
Min 18 25 156 670.75 1808.50 0.00 16328.00
Max 18 26 156 949.03 2319.71 0.00 18672.00
NNV 18 28 156 338.83 1792.79 -11735.00 7359.00
TotalNP22 29 156 2026.74 4889.87 1.00 47900.00
Total22 30 156 2778.01 6745.91 54.00 56136.00
Osak 22 31 156 0.10 0.12 0.00 0.30
Min 22 32 156 548.28 1563.54 0.00 13104.00
Max 22 33 156 838.93 2411.45 0.00 18472.00
NNV_22 35 146 384.16 1368.12 =-2842.00 11399.00
IncNP18 22KPI 36 156 1.43 1.06 0.13 12.20
IncTotl8 22KPI 37 156 1.43 1.05 0.14 12.20

Av de totala projekten ir 3% definierade som Oppna i 2018 men kommer tillbaka i 2022.
Kostnadsokningen for dessa ar 1,18 (0,23). 32 projekt var Pagaende i 2018 och var fortsatt med i planen
2022; kostnadsokningen var 1,17 (0,46). Ocksa 32 projekt hade Byggstart i 2018 och var med i planen
2022; kostnadsokningen var 1,20 (0,43). Grupp 2 utgjordes av 29 projekt med en 6kning pa 1,36 (0,54). De
som var i de tidigaste planeringsskedena i 2018 (Grupp 3) och var med i 2022 utgér 58% med en
kostnadsokning pa 1,75 (1,58). Ser vi pa de tva dominerande trafikslagen finner vi att jarnvagsobjekten
utgor 75 objekt med en 6kning pa 1,51 (1,44). Vagprojekten utgor 74 stycken med en kostnadsokning pa
1,35 (0,46). Resterande projekt (7 st) utgors av sjofart, luftfart respektive projekt for fler transportslag
med en 6kning pa 1,32 (0,84). Vi selekterar bort objekt som avhandlar ERTMS ( 1 projekt med en 6kning
pa 1,78, ”"jarnvagssystem” (8 projekt med okningen 3,30 ) respektive storstadspaketen (15 projekt med i
stort konstant kostnad 0,97) i det féljande.

Vagobjekten exklusive storstadspaketen utgor 68 stycken fordelade enligt mognadsgrad i 2018 som i
forsta kolumnen i tabellen under. Av de som var Oppna i 2018 var 100% fortfarande 6ppna i 2022, 1/3 av
de som var Padgaende i 2018 (och var med ocksa i 2022) definieras som 6ppnade i 2022 och 2/3 var
fortfarande Pagaende. Pa motsvarande satt ar 20% av de med Byggstart (grupp 1) kvar i samma grupp
medan 60% avancerat till pagaende och 20% ar definieras som 6ppnade i 2022. Av de som klassades som
grupp 2 i 2018 har 6% gatt at fel hall och klassificeras i planen 2022 som grupp 3, dvs projekt i tidiga
skeden. Av de som klassificerades som grupp 3 (tidiga skeden) i 2018 ar hela 43% kvar i den gruppen 4 ar
senare.

Om vi bara har information fran 2018 kan vi inte observera hur vagprojekten utvecklas utan kan bara se
pa klassificering i 2018. De projekt vi har information om hér ar projekt som kommer tillbaka pa nagot satt
i 2022. Vi kan forvanta oss fran andra studier att kostnadsokningen ar hogst for projekten som var i tidiga
skeden i 2018 (1,62). Fér de som var i grupp 2 var 6kningen 1,34 och for grupp 1 ar 6kningen 1,43. De
pagaende haller kostnadsskattningen medan de som ligger kvar som 6ppnade projekt fyra ar senare har
Okat kostnaden med 15%.
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Tabell 18 Road excl Storstadspaket. IncNP18_22KPI resp Tot

2018 Antal 2022 Pagaende Grupp 1 Grupp 2 Grupp 3 Kostnads6kning
Open
NP
Open 2 100% - - - - 1,15 (0,30)
Pagaende 12 33% 67% - - - 1,01 (0,29)
Grupp 1 15 20% 60% 20% - - 1,43 (0,46)
Grupp 2 18 - 33% 28% 33% 6% 1,34 (0,34)
Grupp 3 21 - 10% 5% 43% 43% 1,62 (0,55)
All 68 13% 37% 13% 22% 15% 1,38 (0,47)

Foljer vi projekten Gver dessa tva planer framkommer ett monster; de projekt som ar kvar i samma
mognadsgrad fyra ar senare har en storre kostnadsdkning an de projekt som “mognar”; de som gar at "fel
hall” har storst kostnadsokning. Objekten som ligger i de tidiga skedena i 2018 mognar olika men har i
stort samma kostnadsdkning.

Tabell 19 Road excl Storstadspaket. IncNP18_22KPI resp Tot

2018 Antal 2022 Pagaende Grupp 1 Grupp 2 Grupp 3 Kostnads6kning
Open
NP
Open 2 1,15 - - - - 1,15 (0,30)
(0,30)
Pagaende 12 0,78 1,13 (0,19) - - - 1,01 (0,29)
(0,33)
Grupp 1 15 1,77 1,26 (0,43) 1,61 - - 1,43 (0,46)
(0,56) (0,17)
Grupp 2 18 - 1,17 (0,36) 1,28 1,42 1,34 (0,34)
(0,11) (0,30)
Grupp 3 21 - 1,65 (0,54) 1,63 1,56 1,60 1,62 (0,55)
(0,57) (0,38) (0,33)
All 68 1,38 (0,47)

Tabellen ovan avser medelvarden. Om vi i stdllet ar intresserade av att se med vilken faktor vi behéver
Oka kostnadsskattningen i respektive grupp for att det med en viss sannolikhet inte ska 6verskridas skapar
vi en kumulativ fordelning i var grupp. Vanliga gransvarden ar P(50) respektive P(85), dvs vid P(50) kan vi
forvanta att av 100 projekt kommer 50 projekt att 6verskrida kostnaden och vid P(85) kan vi forvanta att
15 projekt kommer att 6verskrida kostnaden. Vi begransar oss till grupper med minst 15 observationer
som dock fortfarande ger ett svagt underlag.
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Figur 17 Kostnadsékning kvoten mellan kostnader i planen 2022 och planen 2018 i fasta priser (KPl). Kumulativ férdelning

fér véigprojekt som var i grupp 1, grupp2 respektive grupp 3 i 2018
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Tabell 20 Korrektionsfaktor P(50) respektive P(85) for vigprojekt

P(50) P(85)
Grupp 1 1,30 1,91
Grupp 2 1,29 1,63
Grupp 3 1,54 1,99

En beslutsfattare som vil veta innan beslutet hur mycket kostnaderna foér vagprojekt i tidiga skeden (grupp
3) troligtvis kommer att 6ka till ndsta plan om fyra ar ska dubblera kostnaden (faktor 1,99) om hen
accepterar att fortfarande 15 av 100 projekt kommer att 6verskrida uppskattningen (p(85)). Projekt med
Byggstart (grupp 1) maste korrigeras med nastan lika mycket (1,91) om bara 15 av 100 projekt ska
overskrida uppskattningen och i grupp 2 ar motsvarande korrigeringsfaktor 1,63.

Jarnvagsprojekten utan ERTMS, jarnvagssystem och storstadspaketen utgor 60 objekt. 3 objekt finns i
bada planerna och definierades som 6ppna i 2018; kostnadsokningen mellan planerna var 20%. 15 objekt
var pagaende i 2018 och fortfarande pagaende i 2022; kostnadsékningen var har 14%. 5 objekt hade
byggstart i 2018 och hade de fortsatt i 2022 med en kostnadsdkning pa 19%. Av de 31 projekten i Grupp 2
har drygt en tredjedel gatt till pagaende, samma andel ligger kvar i grupp 2 medan % "backade” till grupp
3. Den genomsnittliga kostnadsékningen var 13%. For de 29 objekt som var i tidiga skeden har 10%
avancerat till pagaende, 7% till grupp 1 och 45% till grupp 2; 38% ar kvar i grupp 3; den genomsnittliga
kostnadsokningen var 48%. Samlat hade jarnvagsobjekten en kostnadsékning mellan planerna pa 31%.

Tabell 21 Rail excl ERTMS, Railsystem. Och StoPak. IncNP18_22KPI resp Tot

2018 Antal 2022 Pagaende Grupp 1 Grupp 2 Grupp 3 Kostnadsdkning NP
Open
Open 3 100% - - - - 1,20 (0,25)
Pagaende 15 - 100% - - - 1,14 (0,37)
Grupp 1 5 - - 100% - - 1,19 (0,35)
Grupp 2 8 - 38% - 38% 25% 1,13 (0,45)
Grupp 3 29 - 10% 7% 45% 38% 1,48 (0,66)
All 60 7% 42% 3% 27% 22% 1,31 (0,55)

Till skillnad foér vagprojekten hade de projekt som “backade” en kostnadsreduktion 22% jamfort med de
som var kvar i grupp 2 vilka 6kade med 30%. De som gick till pagaende 6kade med 19%. De projekt som
var i tidiga skeden och 1ag kvar dar fyra ar senare 6kade med 68%. De som avancerade till grupp 2 6kade
med 48% medan de som gick till grupp 1 6kade med 67%. De som faktiskt blev pagaende hade en
kostnadsreduktion pa 37% jamfort med de kostnader som redovisades fyra ar tidigare.

Tabell 22 Rail excl ERTMS, Railsystem. Och StoPak. IncNP18_22KPI resp Tot

2018 Antal 2022 Pagaende Grupp 1 Grupp 2 Grupp 3 Kostnadsdkning NP
Open
Open 3 1,20 (0,25)
Pagaende 15 1,14 (0,37)
Grupp 1 5 1,19 (0,35)
Grupp 2 8 1,19 (0,20) - 1,30 0,78 1,13 (0,45)
(0,67) (0,27)
Grupp 3 29 0,63 (0,44) 1,67 1,48 1,68 1,48 (0,66)
0,41) (0,24) (0,91)
All 60 1,31 (0,55)

For grupp Pagaende och grupp 3 har vi tillrackligt antal observationer for att géra en svag analys. Den
kumulativa fordelningen framgar av figuren under.
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Figur 18 Kostnadsékning kvoten mellan kostnader i planen 2022 och planen 2018 i fasta priser (KPI). Kumulativ foérdelning
for jarnvédgsprojekt

Tabell 23 Korrektionsfaktor p(50) respektive p(85) fér jidrnvdgsprojekt

P(50) P(85)
Pag 0,99 1,51
Grupp 3 1,36 1,96

En beslutsfattare som vill veta innan beslutet hur mycket kostnaderna for jarnvagsprojekt i tidiga skeden
troligtvis kommer att 6ka till ndsta plan om fyra ar ska dubblera kostnaden (faktor 1,96) om hen
accepterar att fortfarande 15 av 100 projekt kommer att éverskrida uppskattningen (p(85)).
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Det vi har definierat som ”jarnvagssystem” inkluderar teletransmission, optoanldaggningar, nationellt
tagledningssystem, LTS, kraftforsorjning, FRMCS och fjarrstyrning av tag (8 projekt) och har en
kostnadsokning pa 3,30 (3,39). De 3 pagaende projekten 6kade med 1,15 (0,26). De 5 projekten i gruppl
O6kade med 3,30 (3,90). De 2 projekt som var i grupp 2 i 2018 6kade med 2,62 (1,14). De 3 projekten i
grupp 3 6kade med 5,89 (5,91).

Inom denna grupp har vi de mest extrema kostnadsdkningarna som troligtvis maste behandlas
annorlunda dn andra namngivna objekt.

10.4 D. Trafikverkets arbete med att korrigera for optimismbias

Trafikverket har utvarderat maojligheten att anvanda referensklassprognoser (Reference Class Forecasting)
som en atgard for att skapa beslutsunderlag mindre plagade av optimismbias. | nagot de kallar
"provskott” har de utgatt fran 701 efterkalkyler fran aren 2010 — 2022. Av dessa har de anvant 476
kalkyler uppdaterade till samma prisniva med investeringsindex. Trafikverket har valt att tre definitioner
av projektfaser

. Samradsunderlag,
. Samradshandling val av lokalisering samt
. Samradshandling infor granskning. (sid 33).

Sammanfattningsvis visar ett t-test att det finns en statistiskt signifikant skillnad mellan vag-och
jarnvagsprojekt med avseende pa kostnadsforandring mellan slutkostnad och samradshandling infor
granskning. Det gar ddremot inte utesluta att férdelningarna ar lika med andra tester. Kostnads-
forandringen ar i genomsnitt ca 9% for jarnvagsprojekt och 33% for vagprojekt. Vid samma testférfarande
over kostnadsforandringen mellan slutkostnad och samradsunderlag verkar det inte finnas nagot stod for
skillnader i vare sig medelvarde eller férdelning.

Tabell 24 Observerade 6verskridanden

Antal Medel P(50) P(85)
Vag Samradsunderlag 37 1,47 1,39 1,78
Vag Samradshandling infor granskning 100 1,33 1,21 1,66
Jarnvag Samradsunderlag 19 1,16 1,12 1,63
Jarnvag Samradshandling infor granskning 22 1,09 1,09 1,35
GC Samradsunderlag - - - -
GC Samradshandling inf6r granskning 20 1,71 1,54 2,17

Né&r Trafikverket sammanstallde slutkostnaden fran de nio projekt som dppnat for trafik och
slutkostnadsprognos i december 2020 for de objekt som ar under byggnation eller planeras att starta
senare fann man att endast 87 av 137 investeringar vilket motsvarar 64 % ligger innanfor det i nationell
plan angivna osikerhetsintervallet (+/- en standardavvikelse). Slutkostnad och prognos &r angivna med
rod markering i figuren nedan. Nar motsvarande sammanstallning utférdes januari 2022 blir resultatet dn
mer nedslaende. Eftersom en standardavvikelse motsvarar sannolikhetsintervallet P15 — P85 borde 70 %
av objekten ha ett utfall / prognos inom detta intervall. Men i sjdlva verket ar det endast 41 % som ar
inom intervallet och 81 av 137 investeringar, eller 59 %, ligger utanfor det i nationell plan angivna
osdkerhetsintervallet.
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