EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

e /C , :
Kosthadskontroll &

i infrastrukturinvesteringar =0

» RIR 2021:22 1\

RIKSREVISIONEN




Riksrevisionen ar en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag ar att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvandning och effektiv forvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ar att granska hur effektiv den statliga
verksamheten &r. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.

RIKSREVISIONEN
]

ISBN 978-91-7086-605-0

RIR 2021:22

OMSLAGETS ORIGINALFOTO: STILRENFOTO

TRYCK: RIKSDAGENS INTERNTRYCKERI, STOCKHOLM 2021



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2021-06-08
DNR: 3.1.1-2020-0740
RIR 2021:22

Hirmed éverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar

Riksrevisionen har granskat kostnadskontrollen i Trafikverkets
investeringsverksamhet. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen och Trafikverket.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisor Magnus
Landergren har varit fsredragande. Revisionsledare Maria Bohm och enhetschef
Jorgen Lindstrém har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Magnus Landergren

For kiinnedom:

Regeringskansliet; Infrastrukturdepartementet
Trafikverket

RIKSREVISIONEN



KOSTNADSKONTROLL | INFRASTRUKTURINVESTERINGAR

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Innehall

Sammanfattning och rekommendationer 6
1 Inledning 9
1.1 Motiv till granskning 9
1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar 10
1.3 Bedémningsgrunder 11
1.4 Metod och genomfsrande 14
1.5 Ordlista 16
2 Planeringsprocessen for nationell plan 17
2.1 Nuvarande planeringsprocess 17
2.2 Trafikverkets interna kalkylprocess for investeringar i nationell plan 20
2.3 Trafikverkets organisation 21
3 Systematiska kostnadsékningar? 23
3.1 Beskrivning av datamaterialet 23
3.2 Resultat 25
3.3 Vilka prisindex som anvinds har stor paverkan pa resultaten 27
4 Andamailsenliga metoder och arbetsprocesser? 29
4.1 Brister i dokumentation 29
4.2 Slutrapporter samlar erfarenheter men blir sillan lista 30
4.3 Helhetsbild av vad som orsakar kostnadsforindringar saknas 31
4.4 Bristfillig kvalitetssikring av underlagskalkyler 35
4.5 Avsaknad av empirisk bas i osikerhetsanalys 36
4.6 Tveksamt om kalkylrisken korrekt speglar risken i olika planeringsskeenden 36
4.7 Automatisk insamling av prisdata saknas 38
4.8 Typfallsindelningen inte alltid indamalsenlig f6r kalkylprocessen 39
5  Omprovas infrastrukturprojekt vid stora kostnadsékningar? 40
5.1 Kostnadsavvikelser rapporteras i olika kanaler 40
5.2  Ett fatal objekt bortprioriteras vid planrevideringarna 42
6  Slutsatser och rekommendationer 45
6.1 Trots stora kostnadsdkningar stoppas sillan projekt 45
6.2 Transparens kring kostnadsgkningar saknas 45
6.3 Bittre underlag kommer efter att prioriteringen redan skett 46
6.4 Kunskap om orsaker till kostnadsavvikelser saknas 47
6.5 Manga projekt vixer efter att de hamnat i nationell plan 47
6.6 Kalkylrisken speglar inte osikerheten i olika planeringsskeenden 48
6.7 Brister i kvalitetssikring av underlag och osikra prisuppgifter 48
6.8 Avsaknad av systematisk utvirdering 49
6.9 Rekommendationer 49

RIKSREVISIONEN



KOSTNADSKONTROLL | INFRASTRUKTURINVESTERINGAR

Referenslista 51

Bilaga 1. Tabell bortprioriterade objekt vid planrevideringen 2018 54

Elektronisk bilaga
Till rapporten finns en bilaga att ladda ned fran Riksrevisionens webbplats.
Bilagan kan begiras ut frin drendets akt genom registraturen.

Bilaga 2. Tva processdiagram om planeringsprocessen och kalkylprocessen

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

RIKSREVISIONEN



KOSTNADSKONTROLL | INFRASTRUKTURINVESTERINGAR

Sammanfattning och rekommendationer

Statens anslag f6r att utveckla transportinfrastrukturen uppgar till 6ver

30 miljarder kronor per ar och kommer att 6ka. Riksrevisionen har granskat om
Trafikverkets kostnadskalkyler utgor tillforlitliga beslutsunderlag for att
mojliggéra en effektiv prioritering av infrastrukturprojekt. Granskningen
undersoker om det finns systematiska kostnadsavvikelser i investeringsverksamheten,
om Trafikverkets arbete med kostnadskontroll och kalkyler ger tillforlitliga
beslutsunderlag, samt om kostnadsékningar leder till att tidigare
investeringsbeslut omprévas.

Granskningen visar att det skett omfattande kostnadsskningar mellan de senaste
nationella trafikslagsovergripande planerna f6r transportinfrastrukturen.
Samtidigt 4r det mycket ovanligt att regeringen stoppar ett projekt nir det vil
hamnat i den nationella planen. Detta trots att méjligheten att omprova ett tidigare
beslut nir ny information tillkommer 4r en grundtanke med det svenska
planeringssystemet. Riksrevisionen bedémer ocksi att regeringen och
Trafikverket brister i transparensen genom att inte sammanstilla och
kommunicera kostnadsékningarnas omfattning.

Granskningens resultat

Kostnaden underskattas systematiskt i kalkylerna

Trafikverket har ofta underskattat kostnaden for féreslagna investeringsobjekt.
For de investeringsobjekt som 6verlappade de tva senaste nationella planerna
okade den kalkylerade kostnaden med totalt 58 miljarder kronor. Det motsvarar
en genomsnittlig kostnadsskning per projekt pa 39 procent pé bara fyra ar. De
systematiska kostnadsokningarna férefaller framst intriffa under planeringsfasen;
i byggfasen hittar Riksrevisionen inga systematiska kostnadsavvikelser.

Beslut omprévas sillan

Regeringen hiller ofta fast vid sitt forsta investeringsbeslut, trots att
planeringssystemet dr utformat med ytterligare tva kontrollstationer for att
mojliggora att investeringsbeslut omprévas nir ny information tillkommer. Trots de
omfattande 6kningarna i kalkylerade kostnader har regeringen bara i nagra enstaka
fall under den senaste planperioden valt att avbryta planeringen. Det dr oklart om
det i dessa fall beror pé kostnadsokningar eller om det finns andra skil. Darmed
utgdr regeringens prioritering av vilka projekt som ska genomféras i hog grad fran
tidiga kostnadsunderlag. Dessa underlag priglas av stor osikerhet och underskattar
ofta kostnaden. De relativt sett mer tillforlitliga underlag som tillkommer senare

i planeringsprocessen har obetydlig piverkan pa regeringens prioritering.
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Transparensen brister i planrevideringen

Varken regeringen eller Trafikverket publicerar infér revideringarna av den
nationella planen vilka forindringar i kostnadsbedémningar och innehéll som
skett fér de enskilda objekten sedan foregiende plan. Det giller ocksa den totala
kostnadsférindringen for samtliga objekt i planen. Trafikverket gor en
sammanstillning av hur kostnadsbedémningen férindrats men den publiceras
inte. Nagon sammanstillning av innehallsforindringar finns inte. En offentlig
sammanstillning av hur kostnader, nyttor och innehall i objekten forindrats
mellan planerna skulle tka transparensen gentemot riksdagen och allminheten
samt bidra med kunskap om problemets omfattning.

Brister i arbetsprocesser och utvardering

Riksrevisionen finner ett antal brister i Trafikverkets kalkylarbete och i uppfoljningen
av kalkylerna. S sent som 2019 inférde Trafikverket en rutin for att samla alla
kalkyler i ett gemensamt dokument. Rutinen har dock inte tillimpats retroaktivt
och det dr fortfarande svart att ens aterfinna alla kalkyler som ir gjorda foér pagiende
projekt. Det forsvarar mojligheten till utvirdering. Trafikverket genomfor inte heller
nigon l6pande utvirdering av vad som orsakar kostnadsavvikelser under
planeringsfasen. De ginger sidana utvirderingar genomforts har det varit relativt
smd urval och till foljd av regeringsuppdrag. Avsaknaden av en sammanhallen
bild av vad som orsakar kostnadsavvikelserna forsvarar arbetet att utforma
atgirder for att forebygga att samma orsaker upprepas.

Rekommendationer
Rekommendation till regeringen

o Att pa nytt ta stillning till ett infrastrukturprojekt i nationell plan nir
betydande kostnadsskningar sker. I en sidan omprévning bor frigan om
projektet ska avbrytas provas.

Rekommendationer till Trafikverket

e Bedriv ett mer systematiskt arbete for att kartligga orsakerna till
kostnadsskningar och hur dessa kan forebyggas.

o [ samband med forslag till nationell plan, sammanstill och publicera vilka
férindringar som skett av kostnadsbedémningar, nyttor och innehall f6r
projekten sedan féregiende plan.

o Informera regeringen vid betydande kostnadsskningar i ett projekt
i nationell plan.

RIKSREVISIONEN 7
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Den overgripande fragestillningen for granskningen ir om Trafikverkets
kostnadskalkyler for infrastrukturinvesteringar utgér tillf6rlitliga beslutsunderlag
for regering och riksdag. Tillforlitliga kostnadskalkyler ir en nédvindig
forutsittning for att regeringen och Trafikverket ska kunna prioritera effektivt
mellan olika potentiella investeringsalternativ.

Den nationella trafikslagsévergripande planen f6r transportinfrastrukturen!
omfattar de centrala investeringarna i olika trafikslag, huvudsakligen vig och
jarnvig i Sverige. Utgadngspunkten for planeringsprocessen ir de transportpolitiska
malen. Riksdagen tar stillning till infrastrukturpropositionen och beslutar om de
budgetmissiga ramarna. Regeringen uppdrar it Trafikverket att foresla
infrastrukturprojekt, underhalls- samt trimnings- och miljoatgirder2

Statens anslag for investeringar i transportinfrastruktur dr under 2021 knappt

31 miljarder kronor.? Anslaget har kat med ungefir 5 miljarder sedan foregiende
ar. Den senaste beslutade nationella planen* omfattar 622,5 miljarder kronor varav
drygt 333,5 miljarder ska ga till investeringar under planens 12 ar.5 Av dessa

333,5 miljarder kronor gar 193¢ miljarder kronor till sa kallade namngivna
investeringar, det vill siga investeringar som kostar mer 4n 100 miljoner kronor
och som regeringen beslutar om.

I flera stora infrastrukturprojekt har kostnaderna blivit betydligt hogre dn vad som
initialt beriknats. Nagra aktuella exempel 4r Ostlinken vars kostnad skrevs upp
med 10 miljarder kronor, utbyggnaden av tunnelbanans bla linje som blev

9 miljarder kronor dyrare, samt Forbifart Stockholm som blev 3,3 miljarder kronor
dyrare. For Forbifart Stockholm intriffade kostnadsékningen under byggfasen och
for Ostlinken samt tunnelbanan intriffade kostnadsokningen i den sena
planeringsfasen relativt nira den tinkta byggstarten. Samtliga tre kostnadsokningar
meddelandes under 2019. De tre projektens férdyring summeras till

22,3 miljarder kronor. Férdyringen innebir att den samhillsekonomiska
lénsamheten minskar, samt att andra projekt riskerar att tringas undan eller

T I rapporten anvinds fortsittningsvis begreppet nationell plan fér trafikslagsévergripande nationell plan fér
transportinfrastrukturen. Orden projekt och objekt anvands synonymt fér att bendmna investeringsatgérder,
vanligtvis projekt nar det ror Trafikverkets verksamhet och objekt nér det ror nationell plan.

2 Trimnings- och miljsatgirder i nationell plan dr mindre atgérder rérande tillganglighet, sikerhet och

miljé under 100 miljoner kronor som syftar till att férbattra och utveckla transportsystemets

funktion. Se t.ex. Trafikverket, Arsredovisning 2020, 2020, s. 49.

Prop. 2020/21:1, bet. 2020/21:TU1, s. 19, rskr. 2020/21:131.

Regeringsbeslut N2018/03462/TIF.

Prop. 2016/17:21, s. 44—46, bet. 2016/17:TU4. rskr. 2016/17:101.

Regeringsbeslut N2018/03462/TIF.

[- T T NS
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skjutas upp nir det begrinsade budgetutrymmet méste anvindas for att ticka
kostnadsckningar. Osikerhet kring kostnaden f6rsvarar ocksd bade Trafikverkets
och regeringens méjligheter att prioritera mellan olika féreslagna projekt i arbetet
med den nationella planen. Skilen till att kostnaden okar skiljer sig fran fall till
fall. T exemplen ovan anges att kostnadsékningen huvudsakligen beror pa svarare
omstindigheter att bygga in vintat, nya milj6- och sikerhetskrav och att avtalet
med en huvudentreprensr hivdes efter brister i arbetsmiljon.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Utgor Trafikverkets kostnadskalkyler tillforlitliga beslutsunderlag for att
mdjliggora en effektiv prioritering av infrastrukturprojekt? Trafikverket och
regeringen dr granskningsobjekt.

1.2.1 Delfragor

1. Finns det systematiska skillnader mellan Trafikverkets faktiska och
beriknade investeringskostnader?

2. Ar Trafikverkets arbetsprocesser och metoder dndamaélsenligt utformade for
att ge tillforlitliga kostnadskalkyler och en god kostnadskontroll?

3. Leder betydande kostnadsckningar till att infrastrukturprojekt i nationell
plan omprévas av regeringen?

1.2.2 Omfang och avgrinsningar

Utgangspunkten ir de investeringsobjekt som ingitt i de nationella planerna frin
2018, 2014 och 2010 samt kompletterande uppgifter fran planen fran 2004 och
som planerats av Trafikverket. Investeringar i nationell plan dir staten inte ar
huvudman ingdr i datamaterialet men den bakomliggande kalkylprocessen

i exempelvis kommuner har inte granskats.’

Den hir granskningen fokuserar nistan uteslutande pa kostnadssidan och
avgransar bort det mesta som rér nyttor. I bedémningen av infrastrukturprojekt
finns det tva grundliggande variabler: kostnader och nyttor. I den samlade
effektbedémningen sammanfé6rs dessa i nettonuvirdeskvoten som ar ett matt pa
projektets férvintade samhillsekonomiska l6nsamhet. Skattningen av kostnader
och nyttor kommer frin tva helt skilda ansatser. Kostnader ir en observerbar
kvantitet med starka kopplingar till projektering och upphandling. Nyttor ir

en icke-observerbar kvantitet vars skattning baseras pa nationalekonomisk
vilfirdsteori och matematiska transportmodeller. Att dven ta med nyttosidan
skulle kraftigt 6ka granskningens omfattning.

7 Riksrevisionen har i en nyligen publicerad rapport (RiR 2021:15) granskat statlig medfinansiering av
regionala kollektivtrafikinvesteringar genom Sverigeférhandlingens storstadsavtal. Rapporten innehaller
bland annat slutsatser om bristande statlig insyn i kostnadskalkylerna fér objekt fran storstadsavtalen.
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Granskningen fokuserar pd namngivna investeringar, det vill siga investeringar
som beslutas av regeringen och &verstiger 100 miljoner kronor. Detta eftersom det
vid mindre investeringar ir mindre motiverat med utforliga kostnadskalkyler.
Investeringsatgirder mindre dn 100 miljoner kallas, som ovan nimnts, ofta
trimningsatgirder (se 1.1) och beslutas av Trafikverket. Eftersom trimningsatgirder
inte beslutas av regeringen ir de inte lika relevanta f6r var 6vergripande
fragestillning, att ge regering och riksdag tillférlitliga beslutsunderlag. Aven
innehallet i lansplanerna?® avgrinsas bort.

Granskningens fokus ligger pa de kalkyler som gors i planeringsfasen, det vill
siga faststillda kalkylsammanstillningar och den grova kostnadsindikationen
samt det utfall som kommer i efterkalkylen. Egenkalkylen som gors infér
upphandlingen ir sekundir i granskningen.® Detta eftersom den i mindre
utstrickning utgér beslutsunderlag for regeringen och riksdagen. Alla typer av
kalkyler 4r dock viktiga f6r att kunna kartligga var i processen stora
kostnadsforindringar sker.

Granskningen utgar frn flera nationella planer eftersom planeringen av
infrastrukturprojekt kan pagi under mycket lang tid. Det innebir att
kalkylmetoder och planeringsprocesser kan ha indrats frin att planeringen
inleddes tills att projekt firdigstillts. Aven om vi forsoker utga frin de nu gillande
metoderna och processerna ir det i sammanhanget ofrdnkomligt att ocksa granska
underlag som ir framtagna med metoder och processer som redan ir ersatta.

Vi granskar inte hur vil Trafikverket efterlever sin kalkylprocess. Detta eftersom
Trafikanalys vid ett flertal tillfillen har granskat det i sina &rliga rapporter om
Trafikverkets forslag till byggstarter samt i sin kvalitetsgranskning av Trafikverkets
forslag till nationell plan.t

Vi har inte heller granskat hanteringen av eventuella kostnadsavvikelser som skett
tidigt i planeringsprocessen innan objekten kommit in i nationell plan. I denna
fas av planeringsprocessen ir det Trafikverkets ansvar att 6verviga vilka atgirder
(omtag, alternativa l6sningar etcetera) som behdéver vidtas for att begrinsa
kostnadsskningen och om utredningsarbetet bor fortsitta.

1.3 Bedémningsgrunder

Infrastrukturpolitikens syfte ar att bidra till att det 6vergripande transportpolitiska
malet nés, vilket ir att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt
hallbar transportférsorjning f6r medborgarna och niringslivet i hela landet.

8 Seforklaring i ordlistan p4 s. 16.

9 De olika kalkylerna och kalkylprocessen férklaras i kapitel 2.

10 Se t.ex. Trafikanalys, Granskning av Trafikverkets byggstarisforslag 2020, 2020, samt Trafikanalys,
Kvalitetsgranskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2019, 2019.
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Transportpolitikens mal utvecklas ytterligare i funktionsmalet (tillginglighet,
tillvixt och jamstilldhet) och hinsynsmaélet (trafiksikerhet, milj6 och hilsa).1t

Regering och riksdag har framhallit vikten av att berikningar, speciellt inom
transportomradet, hiller hog kvalitet. Trafikutskottet har framhallit att
sambhillsekonomiska kalkyler borde spela en viktig roll i prioriteringen av
infrastrukturinvesteringar och vi bedomer att en forutsittning for det 4r att
kalkylerna ir jamforbara.12

Enligt regeringens instruktion ska Trafikverket verka for att de transportpolitiska
malen uppnas.!? Dessa dtgirder ska bidra till maluppfyllelsen pi ett effektivt sitt.
Trafikverket ska ocksd ”arligen folja upp och till regeringen redovisa genomforda
atgirder i den nationella planen f6r transportinfrastruktur”.1#

1.3.1 Bedémningsgrund fraga 1 — systematiska kostnadsavvikelser?

I enskilda projekt kommer det alltid att finnas en variation i kostnadsutfallet. Det
kan inte forvintas att varje enskilt projekt ska hamna exakt pa budget. Det finns
en genuin osikerhet som leder till att vissa projekt kommer bli dyrare och andra
billigare 4n vad kalkylerna visat. Utgangspunkten bor dérfor vara att underscka
om det i Trafikverkets portfslj av projekt sker en systematisk avvikelse fran de
kalkylerade kostnaderna. Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrund ar
att avvikelser uppat och avvikelser nedit i genomsnitt bér ta ut varandra. I annat
fall kan avvikelserna betraktas som systematiska. Riksdagens trafikutskott har i sitt
stillningstagande i betinkandet om planeringssystemet f6r transportinfrastruktur
stillt hoga krav pa kostnadskontroll:

Utskottet vill i sammanhanget ocksd understryka att beslutet som avser
ar 1-3 ska omfatta daigirder dar alla nodvindiga forberedelser dr
genomforda och ddr det i princip inte rader nagra osikerheter kring att
projekten i fraga kan pabérjas och genomforas pé det sditt och till de
kostnader som Trafikverket angett i sitt underlag till regeringen.’s

Utskottet ligger alltsa sirskild vikt vid att de objekt som ska byggstartas inom de
forsta tre dren av den nationella planen har mycket god kvalitet pa beslutsunderlagen.
Vi forvintar oss darfor att traffsakerheten i kalkylerna forbattras ju narmre
byggstart projektet kommer.

1 Se kap. 5 och 6 i prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.

12 Prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, s 42, rskr. 2008/09:145. Prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2,
s. 42, rskr. 2012/13:119.

131§ fjarde stycket i férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

14 4§ 2férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

15 Bet.2011/12:TU13, s. 54.
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1.3.2 Beddmningsgrund fraga 2 — &ndamalsenliga metoder och
arbetsprocesser?

Som framgar av Trafikverkets instruktion ska myndigheten bland annat "utveckla,
forvalta och tillimpa metoder och modeller for samhillsekonomiska analyser
inom transportomradet, inklusive efterkalkylering och successiv kalkylering.”16
Trafikverkets kalkylmetoder boér, enligt Riksrevisionen, vara dndamalsenligt
utformade for att ge tillforlitliga kostnadsbedémningar. Det innebir att enskilda
moment i kalkylprocessen bér vara utformade pi ett sidant sitt att de inte ger
upphov till systematiska kalkylavvikelser.

Trafikverket behover folja upp och sjilva utvirdera sina metoder. Fér att minska
risken for framtida felkalkyleringar méste man lira sig av tidigare framgangar och
misstag. En forutsittning f6r att det ska ske ir att bade kalkyler och slutkostnader
systematiskt sammanstills. Enskilda avvikelser och deras orsaker méste
dokumenteras med en sidan noggrannhet att nigon som inte har arbetat

i projektet ska kunna flja vad som hint. Det 4r ocksd av betydelse att relevanta
uppgifter kvalitetssikras for att skapa jaimforbarhet mellan projekt. Avvikelserna
behover analyseras och slutsatser fran analyser behover implementeras

i verksamheten.

1.3.3 Bedémningsgrund fraga 3 — omprévas beslut?

For att kalkyler och andra beslutsunderlag ska medféra nagot virde maste, enligt
Riksrevisionen, underlag som visar pi betydande kostnadsékningar under
planeringsfasen kunna leda till att beslut omprovas. Nir projektet ingar i nationell
plan ligger ansvaret ytterst pa regeringen att fatta beslut om att ett projekt ska
avbrytas. Det forutsitter dock att Trafikverket lyft fragan till regeringen.
Riksrevisionens granskningar 2010 och 2011" fann brister med att det 4r
beslutsunderlagen vid ett enda tillfille som avgor ett projekts framtid. Nar
projektet vil ir beslutat kommer det med stor sannolikhet att genomféras, dven
om de beriknade kostnaderna stiger eller nyttorna sjunker. For den som vill fa

ett projekt genomfért finns det dirfor starka incitament att underskatta
kostnaderna i en tidig fas f6r att sedan ge en mer realistisk bedomning efter att
beslutet 4r fattat. Trafikutskottet uttrycker tydligt att fordyringar ska kunna leda till
att nationell plan dndras.

16 2§ 4 férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket
17 Riksrevisionen, Kostnadskontroll i stora véiginvesteringar?, 2010, och Kostnadskontroll i stora
Jjédrnvigsinvesteringar?, 2011,
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[...] med arliga beslut om vilka dtgiirder i nationell plan som far
byggstarta de nirmast féljande tre dren (ar 1-3) liksom beslut om
vilka atgdrder som bor forberedas for byggstart de dirpa foljande

tre aren (ar 4-6), skapas en majlighet att arligen dndra i planbeslutet
ndr ny information kommer fram om t.ex. fordyringar, eller ndr
projekt blir fordrojda |...]

Vidare bor det betonas att den sammanhdllna fysiska
planeringsprocessen givetvis inte forhindrar att planeringen avbryts
om det under arbetet visar sig att projektet inte dr genomforbart av
exempelvis miljomdssiga, tekniska eller ekonomiska skl.18

Regeringen framhiller i propositionen om planeringsprocessen, vilken riksdagen
har stillt sig bakom, att drliga beslut om genomforande av infrastrukturatgirder
kan férvintas "bidra till en storre tydlighet och transparens”.!® Enligt regeringen
skulle en "storre tydlighet och transparens med avseende pa vilka atgirder som
ska genomforas” kunna 4stadkommas genom en kontinuerlig uppdatering av
planeringsliget.20 Vidare skriver regeringen att det behéver skapas "bittre
mojligheter for successiv omprévning av enskilda atgirders prioritet baserad pa
indamal och kvalitet, i takt med att kunskaper om atgirdens faktiska forutsittningar
och konsekvenser utvecklas och tiden fér genomférande nirmar sig”.2!

Det ir dirfor, enligt Riksrevisionen, rimligt att férvinta sig att betydande
kostnadsskningar under planeringsfasen ska leda till att projekt omvirderas, att
andra l6sningar 6vervigs eller att projekt avbryts. Det handlar bide om att
Trafikverket ska overviga alternativa atgirder och att regeringen ska omvirdera
projekt som ligger i nationell plan men som dnnu inte ir byggstartade. Om
projektet anda fortsitter bor det motiveras varfér atgirden fortfarande bedéms
som effektiv. F6r projekt som byggstartats eller dir upphandlingen av entreprensr
redan genomforts dr mojligheten att avbryta planeringen klart begriansad.

1.4 Metod och genomférande

Vi har anvint oss av kvantitativa och kvalitativa metoder f6r att besvara
granskningens revisionsfragor. Alla intervjuer har genomférts digitalt.
Intervjufragor har i samtliga fall skickats till intervjupersonerna i férvig. Alla
intervjuer har varit semistrukturerade och har utgitt fran i regel ett tjugotal
intervjufrigor, men f6ljdfragor har stillts utifran svaren.

Kapitel 2, som ir en bakgrundsbeskrivning av den 6vergripande
planeringsprocessen och Trafikverkets interna kalkylprocess kopplad till denna,

18 Bet.2011/12:TU13, s 53-54.

19 Prop. 2011/12:118, s. 75-76, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.

20 Prop. 2011/12:118, s. 7576, bet. 2011/12:TU13, s. 49, rskr. 2011/12:257.
21 Prop. 2011/12:118, s. 71, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.
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baseras primirt pa riksdagstryck, myndighetsrapporter och Trafikverkets
rutinbeskrivningar och kalkylexempel fran olika skeden, samt pa intervjuer med
foretridare for Trafikverket.

Kapitel 3 som besvarar delfraga 1 utgérs framférallt av empiri i form av bearbetad
statistik fran Trafikverket avseende investeringsobjekten i de nationella planerna.
Kapitlet utvirderar bland annat hur kostnadsbedémningen forindrats mellan de
senaste nationella planerna. Kapitlet innehaller ocksd en jimforelse av hur
resultaten forindras beroende pa vilka prisindex som anviinds. Statistiken beskrivs
nirmare i kapitel 3.

Kapitel 4 som besvarar delfraga 2 utgar till stor del frin underlag fran intervjuer
med sex av Trafikverkets projektledare f6r namngivna investeringar som ingar i
den nationella planen. Projekten i fraga ir antingen pagéende och i byggfas eller
avslutade. Projektledarna tillhor i fem fall olika distrikt inom Verksamhetsomride
Investering, och i ett fall har vi intervjuat en projektchef inom Verksamhetsomrade
Stora projekt. Vi valde ut en blandning av projektledare f6r vig- respektive
jarnvigsprojekt, samt fran olika distrikt. Kapitlet utgors dven av analys av och
iakttagelser fran intervjuer med tre av Trafikverkets kalkylsamordnare. I detta fall
bad vi Trafikverket om kontaktuppgifter till minst en kalkylsamordnare frin
Investering och minst en frin Stora projekt. Intervjuerna med projektledare
respektive kalkylsamordnare genomférdes under januari méanad 2021. Varje
intervjutillfille varade ungefir 90 minuter. Aven rapporter fran Trafikverket,
Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI) och Trafikanalys har varit
viktiga killor, liksom dokument som beskriver Trafikverkets interna kalkylrutiner.

Kapitel 5 som besvarar delfrdga 3 utgar fran iakttagelser huvudsakligen fran
offentligt tryck och intervjuer med foretradare for Trafikverket och
Regeringskansliet (Infrastrukturdepartementet).

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Magnus
Landergren (projektledare) och Maria Bohm. Jan-Eric Nilsson, professor emeritus
pa VTI, har varit referensperson i granskningen och limnat synpunkter pa
granskningsuppligget och utkastet till granskningsrapport. Foretridare for
Regeringskansliet (Infrastrukturdepartementet) och Trafikverket har fatt tillfille
att faktagranska och limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.
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1.5 Ordlista

Fyrstegsprincipen: Trafikverket ska i den langsiktiga infrastrukturplaneringen fér vagtrafik,
jarnvagstrafik, sjofart och luftfart stegvis analysera val av atgirder genom att 6verviga

a) atgarder som kan paverka transportefterfragan och val av transportsitt, b) atgarder som
ger effektivare anvindning av befintlig infrastruktur, c) begrinsade ombyggnationer, och
d) nyinvesteringar eller stérre ombyggnationer.22

Kalkylblock: Gemensam struktur fér underindelning av ett investeringsprojekts kostnader.
Nagra exempel; block 1 = Projektadministration, block 2 = Utredning och planering,
block 3 = Projektering etcetera.?

Utveckling transportsystemet: Avser investeringar i statliga jarnvigar och vigar, trimnings-
och miljoatgirder i befintlig infrastruktur, medfinansiering till vissa regionala
kollektivtrafikanldggningar med mera, bidrag till atgérder i allminna farleder och slussar,
stéd for att frimja héllbara stadsmiljcer etcetera.2+

Vidmakthallande jarnvagar och vigar: Avser drift och underhall av statliga jarnvagar
inklusive reinvesteringar, samt av statliga vigar inklusive birighet, tjilsikring och
reinvesteringar av vigar samt statlig medfinansiering till enskilda vigar.2s

Lénsplaner f6r regional transportinfrastruktur ska upprittas inom varje region.
Lansplanerna omfattar investeringar i det regionala vignitet, samt medfinansiering till
kommuner.2s Riksdagens beslut om infrastrukturpropositionen omfattar de ekonomiska
ramarna fér nationell plan. Regeringen faststiller hur stor andel som ska g4 till
lansplanerna.?” Trafikverket limnar ett underlag till linsplaneupprittarna, vilka utgérs av
regionerna och Gotlands kommun.28 Regionerna beslutar om lansplanerna.

Inriktningsunderlag: Som inledning till processen att ta fram en ny nationell plan tar
Trafikverket fram ett underlag till regeringen fér bedémning av ekonomiska ramar for
mojliga atgirder i transportinfrastrukturen.2

Successiv kalkylering: Metod Trafikverket anvinder vid kostnads- och
osikerhetsbedémning av ett investeringsprojekts kostnad eller tidplan.3°
Arbetsmetoden beskrivs utférligare i kapitel 4.5.

2 2§16 forordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

2 Trafikverket, TDOK, 2011:183 Kalkylblock Viig och Bana Handledning, 2018.

24 Prop. 2016/17;21, s. 42, bet. 2016/17:TU4, rskr. 2016/17:101.

25 Prop. 2016/17;21, s. 37, bet. 2016/17:TU4, rskr. 2016/17:101.

26 Trafikverket, "Ldnsplaner”, himtad 2021-05-17.

27 Set.ex. prop. 2016/17:21, s. 68, bet. 2016/17:TU4, rskr. 2016/17:101.

28 1 § férordningen (1997:263) om lidnsplaner fér transportinfrastruktur.

2 Set.ex. Regeringsbeslut 12020/01827/TP.

30 Trafikverket, TDOK 2011:185 Fullstiindig osiikerhetsanalys enligt successivprincipen Handledning, 2018.
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2 Planeringsprocessen for nationell plan

Planeringsprocessen for transportinfrastrukturen indrades 2013%, bland annat

i syfte att 6ka regeringens inflytande 6ver besluten i nationell plan.?? Genom arliga
beslut om byggstarter av infrastrukturprojekten i nationell plan skulle kopplingen
till den statliga budgetprocessen bli tydligare. Regeringen ansag att det kanske
viktigaste mervirdet av en process med arliga beslut var en storre tydlighet och
transparens.® I kapitel 2.1 beskrivs hur planeringsprocessen i stora drag sett ut
fran 2013 och framat.3* Grunden ir en tolvirig plan som revideras en ging per
mandatperiod och som kompletteras med édrliga byggstartsbeslut. Det 4r en cyklisk
process som omfattar dterkommande moment under de 12 aren sisom beslut om
nationell plan, revidering av planen, samt arliga beslut om byggstarter.

2.1 Nuvarande planeringsprocess

I inledningen av en ny planeringsperiod uppdrar regeringen at Trafikverket att ta
fram ett inriktningsunderlag f6r statens transportinfrastrukturplanering. Syftet ir
att regeringen ska fa ett underlag infér kommande infrastrukturproposition och
beslutet om inriktningen for utveckling och vidmakthallande av infrastrukturen
under planperioden. Utgangspunkten ir att infrastrukturen ska planeras,
utvecklas och forvaltas si att transportpolitikens mal nis. Regeringen har de
senaste gdngerna valt att lta Trafikverket remittera inriktningsunderlaget till
berorda remissinstanser i samband med att uppdraget redovisats.

I ett nista steg ligger regeringen fram en infrastrukturproposition, ungefir vart
fjarde ar, med férslag till inriktning pé satsningar i transportinfrastrukturen under
kommande planeringsperiod.>® Regeringen féreslar 6vergripande ekonomiska
ramar och hur anslaget ska férdelas mellan utveckling respektive drift, underhall
och reinvesteringar. Infrastrukturpropositionen omfattar dven en vigledning for
prioritering av atgirder. Riksdagen beslutar om infrastrukturpropositionen och de
budgetmissiga ramarna for hela planeringsperioden. Vidare bemyndigar
riksdagen regeringen att efter atgirdsplaneringen slutligt besluta om fordelningen
av medel mellan nationell plan och linsplaner.3

31 Prop. 2011/12:118, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.

32 Prop. 2011/12:118, s. 73, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.

3 Prop. 2011/12:118, s. 75-76, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.

34 Regeringskansliet anger att detta &r en beskrivning av hur processen sett ut de senaste tva gangerna.
Att nationell plan idag ir tolvarig kan ocksa dndras. Tidigare har planen varit tiorig. Se
Regeringskansliet, Synpunkter pd faktagranskningsutkast, 2021-05-21.

35 Set.ex. prop. 2016/17:21, bet.2016/17: TU4, rskr. 2016/17:101 och prop. 2020/21:151.

36 Set.ex. prop. 2016/17:21, bet.2016/17: TU4, s. 8, rskr. 2016/17:101 och prop. 2020/21:151, s. 3.
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Regeringen uppdrar direfter it Trafikverket att utarbeta ett férslag till nationell
plan. Enligt direktivet som avsig nationell plan fér 2018-2029 skulle Trafikverket
bland annat redogéra for och motivera vilka namngivna investeringar som borde
prioriteras i syfte att na de transportpolitiska malen.’” De namngivna objekt som
ingick i féregaende plan (2014-2025) hade, enligt regeringen, sedan tidigare
bedomts vara angeligna for transportsystemet. Om forutsittningarna tydligt hade
forandrats for ett enskilt objekt skulle Trafikverket dock gora en ny bedémning av
om objektet fortsatt skulle ingi i planforslaget. Regeringen uppdrog samtidigt at
lansplaneupprittarna att ta fram trafikslagsovergripande linsplaner f6r den
regionala transportinfrastrukturen. I samband med att Trafikverket redovisade
forslaget till nationell plan skickades det pa remiss.

Regeringen har mojlighet att géra omprioriteringar i Trafikverkets forslag till
nationell plan, men kan ocksa besluta om planen enligt forslaget. I en skrivelse till
riksdagen redogor regeringen for planeringsarbetet och for faststillelsebeslutet3®
av nationell plan.? Planen revideras ungefir vart fjarde ar i samband med
regeringens faststillelsebeslut.

Trafikverket lamnar arligen i mars manad forslag till regeringen pa vilka objekt i
den nationella planen som kan fi byggstarta inom 1-3 ar eller férberedas for
byggstart inom 4-6 r (se figur 1).40 Byggstartsforslagen 6verlimnas tillsammans
med Trafikverkets budgetunderlag.#! Trafikverket ska vid detta tillfille dven limna
en uppdatering av projektens status, bland annat avseende kostnader,
sambhillsekonomisk lénsamhet och férindringar jimfért med nationell plan.+

Figur 1 Regeringens tre beslut i nationell plan. 1) Att féra in ett objekt i planen
2) Att forberedelser infoér byggstartsbeslut ska inledas 3) Byggstartsbeslut.

1) Ar 7-12 2) Ar 4-6 3) Ar1-3

Planering Forberedelse for Byggstartsbeslut
byggstartsbeslut

Det kan behovas upp till tre beslut for att ett projekt ska fa byggstarta, eller

tre kontrollstationer, som regeringen uttrycker det. Faststillelsebeslutet om
nationell plan utgér dirmed inte ett slutgiltigt stillningstagande fran regeringen
att ett projekt ska genomfbras.** Regeringen har dock mojlighet att placera

en atgird direkt i byggstartgruppen for dr 1-3. Det ir inte obligatoriskt att

en atgird forst maste passera ar 7-12 och sedan ar 4-6. Kriteriet for att ett objekt

37 Regeringsbeslut N2017/02312/TIF.

38 Regeringsbeslut N2018/03462/TIF.

39 Skr. 2018/19:278.

40 Prop.2011/12:118, s. 73, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.

41 Prop. 2011/12:118, s. 73 och 80, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.
42 Regeringsbeslut 12020/00421/TP.

43 Prop.2011/12:118, s. 77, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.
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ska kvalificera sig fér byggstart ar 1-3 4r att alla nédvindiga férberedelser dr
genomforda och att det i princip inte rider nagra osikerheter kring att projektet
kan paborjas och genomforas pa det sitt och till de kostnader som forutsitts infor
regeringens beslut.* Uppdelningen i ar 1-3, 4-6 och 7-12 beskriver ungefir var

i planeringsprocessen ett objekt befinner sig, det 4r inte en faktisk tidsangivelse
over hur lang tid som aterstar till byggstart.

Regeringen foreslar i budgetpropositionen pa hosten storlek pa anslaget till
utveckling av statens transportinfrastruktur fér det kommande budgetiret samt
hur stort bemyndigande som riksdagen ska besluta om. Riksdagen beslutar under
hosten om budgeten. Regeringen fattar beslut om vilka objekt som ska f
byggstarta och forberedas for byggstart i samband med att den dven beslutar om
regleringsbrev f6r Trafikverket. Inga nya objekt har tillkommit i den nationella
planen genom den arliga revideringen.*

Centrala aktorer i planeringsprocessen:

o Riksdagen beslutar om infrastrukturpropositionen, inklusive de ekonomiska ramarna
fér satsningar i transportinfrastrukturen fér hela den aktuella planeringsperioden.

e Regeringen faststiller nationell plan och tar arliga beslut utifran Trafikverkets férslag
vilka investeringsprojekt som far byggstarta inom 1-3 ar respektive férberedas for
byggstart inom 4-6 ar.

o Trafikverket ansvarar for den langsiktiga infrastrukturplaneringen4¢ och ska utveckla,
férvalta och tillimpa metoder och modeller fér samhillsekonomiska analyser inom
transportomradet, inklusive efterkalkylering och successiv kalkylering.4?
Fyrstegsprincipen ska tillimpas i den langsiktiga infrastrukturplaneringen.#® Trafikverket
ska varje r folja upp och redovisa de genomférda investeringarna i nationell plan for
regeringen.

o Trafikanalys granskar de samhillsekonomiska kalkyler, kostnadsberikningar och
planeringsunderlag som ligger till grund for Trafikverkets arliga férslag till byggstarter.
Trafikanalys har pa regeringens uppdrag granskat kvaliteten pa de redovisningar,
planeringsunderlag och samlade effektbedémningar som ligger till grund for dels
Trafikverkets férslag till nationell plan, dels linsplaneupprittarnas férslag till
lansplaner.4

44 Prop.2011/12:118, s. 78, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.

45 Regeringskansliet, Synpunkter pd faktagranskningsutkast, 2021-05-21.

46 Se 1 { férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

47 2§ 4 férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

48 Se 2 {16 férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

49 Se t.ex. Trafikanalys, Kvalitetsgranskning av forslag till planer fér transportsystemet 2018—2029
— slutredovisning, 2018.
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2.2 Trafikverkets interna kalkylprocess for investeringar
i nationell plan

Vi har tagit del av Trafikverkets underlag som visar hur myndighetens interna
kalkylprocess kopplad till planeringsprocessen ir tinkt att fungera. Granskningen
har inte utvirderat kalkylprocessen. Processen kan beskrivas mycket detaljerat,
men hir har vi valt att redogéra for den pa 6vergripande niva:

Figur 2 Processen med att ta fram kostnadskalkyler i olika planeringsfaser. Nagot férenklat
beskrivs nedan de fyra faserna i planprocessen dir kostnadskalkyler tas fram. Samlade
effektbedémningar och de tillhérande kalkylerna gérs 2-3 ganger under planprocessens olika
steg. | kursivt anges den typ av kostnadskalkyl som &r kopplad till respektive fas i planprocessen.

Atgirdsvals- Samlad
studie effektbedémning

Grov kostnads- Faststilld
indikation kalkylsamman-
stdllning

Upphandling Slutkostnad

Egenkalkyl Efterkalkyl

Kostnadskalkyler gors i flera steg under den mangariga process nir
investeringsobjekt gir fran idé till att slutligen 6ppnas for trafik. I de inledande
faserna ir informationen ofta knapphindig och kalkylerna éverslagsmissiga. Allt
eftersom projekten fortskrider 6kar informationsmingden samt behovet av

mer detaljerade underlag. Hur anliggningen ska utformas specificeras med tiden
allt mer detaljerat, bdde i termer av innehéll och geografisk placering. Aven
mingden mitningar som gors pa plats 6kar. Dirmed bor osikerheter kring
projektet minska och mer triffsikra kostnadskalkyler kan tas fram. Infér arbetet
med nationell plan skickar Trafikverket till regeringen den kalkyl f6r varje objekt
som ir senast framtagen. Det innebir att vissa objekt har forhallandevis
preliminira kostnadskalkyler och andra har mer fullstindiga.s

1. Grov kostnadsindikation (GKI) som gors i samband med atgirdsvalsstudien.
2. Faststilld kalkylsammanstillning. Gérs normalt 2-3 ganger under
planprocessen beroende pa typfalls!, med 6kande detaljniva ju lingre
i planeringen projektet kommit. Kalkylsammanstillningen bygger pa
en underlagskalkyl som externa konsulter tar fram med uppskattade
mingder och styckkostnader samt en osikerhetsanalys (successivkalkyl)
som gors av Trafikverket. Kalkylsammanstillningen kan antingen baseras pa
underlagskalkylen, successivkalkylen eller vara en sammanvigning av de
bada underlagen. Kalkylsammanstillningarna ir de kalkyler som anvinds

50 Trafikanalys sammanstiller i sin granskning av Trafikverkets férslag till nationell plan i vilken fas
kalkylerna befinner sig.

51 Typfall dr en indelning som avgér vilka steg i planeringsprocessen ett objekt behéver genomga.
Typfallsindelningen beskrivs dven i avsnitt 4.8.
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i samlade effektbedomningar vilka utgor det huvudsakliga beslutsunderlaget
i arbetet med nationell plan.

3. Egenkalkyl ir Trafikverkets egen bedomning av vad anbudssumman fo6r
en enskild upphandling forvintas bli.

4. Efterkalkyl sammanstiller projektets totala kostnad efter slutférandet.

Trafikverket skickar infor arbetet med nationell plan in alla samlade
effektbedomningar de har f6r projekt till regeringen, oavsett om
effektbedémningen ir i ett tidigt utredningsskede eller om vig-/jirnvigsplanen ir
helt firdigstillds2 och den juridiska prévningens? ir klar. Kvaliteten pa underlagen
kommer dirmed att skilja sig at mellan olika objekt. Som ovan nimnts uppdrar
regeringen at Trafikanalys att analysera kvaliteten pa de redovisningar,
planeringsunderlag och samlade effektbedémningar som ligger till grund f6r
Trafikverkets forslag. Trafikanalys granskar dock den évergripande kvaliteten

i Trafikverkets forslag och inte kvaliteten pa beslutsunderlag for enskilda objekt.
Enligt uppdragsbeskrivningen till Trafikanalys fister regeringen ”stor vikt vid att
beslutsunderlagen haller hog kvalitet”.5* Nir regeringen faststiller nationell plan
tar den dock inte slutlig stéllning till enskilda projekt. Aven om det finns
kostnadsbedémningar i beslutsunderlagen si innehaller sjilva faststillelsebeslutet
inga kostnadsangivelser. Regeringens slutliga stillning till vilka projekt som ska
paborijas tas i byggstartsbesluten.

2.3 Trafikverkets organisation

Trafikverkets investeringsverksambhet 4r organiserad i en intern bestillarorganisation
och tva interna utférarorganisationer.

Bestillarorganisationen ir Verksamhetsomrade Planering som skéter den
overgripande planeringsverksamheten och mycket av kontakterna med regeringen
och Regeringskansliet. Planering genomfor atgirdsvalsstudier.

De tva utférarorganisationerna ir verksamhetsomradena Investering respektive
Stora projekt. Nir en investeringsatgird 6verlimnats fran Planering till
Investering eller Stora projekt ansvarar utférarorganisationernas for att se till att
den blir genomf6rd med avseende pd tid, kostnad och innehall (TKI).
Verksamhetsomrade Investering driver merparten av alla investeringsatgirder,
béade trimningsatgirder och objekt i nationell plan. Fér nirvarande planeras eller
genomfors omkring 1 600 atgirderss inom Investering, vilket omfattar projekt
béde i nationell plan och i linsplanerna. Verksamhetsomrade Investering ir
indelat i fem distrikt baserat pa Trafikverkets regionindelning. Inom

52 Trafikverket, Synpunkter pd faktagranskningsutkast, 2021-05-20.

53 Se vaglagen (1971:948) respektive lagen (1995:1649) om byggande av jarnvag.
54 Regeringsbeslut N2017/04671/TIF.

55 Trafikverket, Synpunkter pd faktagranskningsutkast, 2021-05-20.
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Verksamhetsomride Stora projekt drivs de storsta projekten. Det handlar om
projekt som kostar mer 4n 5 miljarder kronor eller projekt som bedoms som
sirskilt komplicerade. Den stoérre komplexiteten i projekten &r ocksa orsaken till
att Stora projekt har betydligt mer resurser till sitt férfogande per projekt in
Verksamhetsomrade Investering.

Investering och Stora projekt upphandlar konsultbolagen som genomfor
projekteringen och senare upphandlar de idven entreprensrsbolagen som bygger
anliggningen. Utf6rarorganisationerna rapporterar lopande till Planering. Nir
projektet avviker frin den TKI som man enats om vid éverlimnandet finns

en eskaleringstrappa som anger var i organisationen beslut om férindringen ska
ske.5¢ Nir ett projekt ir firdigbyggt och redo att 6ppnas for trafik éverlimnas
anliggningen till férvaltande och underhallande verksamhetsomrade, till
exempel Underhall.

56 Trafikverket, Kostnads- och innehdllsékningar Sammanstillning—2020, 2021-03-04.
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3 Systematiska kostnadsckningar?

Detta kapitel besvarar den forsta delfrigan, om det sker systematiska
kostnadsavvikelser fran kostnadsprognoserna samt i vilka skeenden de eventuella
avvikelserna uppstar.

Den overgripande slutsatsen 4r att det sker systematiska underskattningar av den
slutliga kostnaden under planeringsfasen. Vi finner dock inte stod for att det sker
systematiska kostnadsavvikelser under byggfasens’.

Beroende pa i vilken fas i planeringsprocessen kostnadsskningar sker finns det
olika moijligheter att ta den nya kostnaden i beaktande. Ju tidigare i
planeringsprocessen en kostnadsékning uppstar desto storre mojlighet finns for
Trafikverket att vidta atgirder for att minska kostnaden eller for regeringen att ta
bort objektet ur nationell plan. Nir en entreprendr upphandlats for att bygga
objektet 4r mojligheterna att paverka begrinsade.

3.1 Beskrivning av datamaterialet

Var analys utgar fran de kostnadsbedémningar som ingitt i de nationella planerna
samt den informationen som Trafikverket presenterar i sin arsredovisning av
objekt som &ppnat for trafik. Datamaterialet bestar av 285 objekt ur de nationella
planerna. Det 4r samtliga objekt fran planerna fran 2018 och 2014 samt de objekt
fran planerna fran 2004 och 2010 som ocksa fsrekommer i planerna fran 2018 och
2014. Datamaterialet innehaller ocksa avslutade projekt dir vissa restarbeten
kvarstar. Eftersom planeringen och genomférandet av infrastrukturprojekt tar
mycket lang tid finns de flesta objekten med i flera nationella planer. Trafikverket
har pé var begiran sammanstillt datamaterialet.

Tabell 1 Antal objekt i datamaterialet uppdelat pa nationell plan samt trafikslag. Eftersom véra
siffror inkluderar objekt med restarbeten 4r antalen nagot hégre 4n i faststillelsebesluten.

2004 2010 2014 2018 Totalt
Antal objekt 60 128 152 226 285
Varav vig 22 71 76 105 128
Varav jarnvag 38 55 73 115 150
Varav Sjéfart/luftfart 0 2 3 6 7

57 Byggfasen asyftar hir tiden mellan Trafikverkets egenkalkyl och projektets slutférande.
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Objekten som finns i databasen befinner sig i olika faser i planeringen och
genomforandet och dirfor varierar det vilken information som finns f6r
respektive objekt.

For objekt som nu planeras eller dr pigiende vet vi inte med sikerhet vad
den slutliga kostnaden kommer att bli. Den senast genomforda kalkylen ir
dirmed den bista uppskattningen av vad slutkostnaden kan bli.

For objekt som kommit med i nationell plan férsta gdngen i 2018 ars plan
har vi inga jamférelsepunkter bakat.

For objekt vars planering inleddes innan 2004 kinner vi inte till de
eventuella tidigare kalkyler som gjorts. Det innebir att kostnadsutvecklingen
fran forsta kalkyl till slutkostnad ir ofullstindig i vissa fall. For till exempel
Hallandsastunnelns8 innebir det att analysen underskattar den verkliga
kostnadsskningen.

Databasen utgér fran den information som fanns hésten 2020. Nya kalkyler
som tillkommit senare ir inte medtagna.

Databasen utgar frin den information som finns i de nationella planerna
samt Trafikverkets arsredovisningar. Kostnad infor byggstart och slutkostnad
ir baserad pa de redovisningar av firdigstillda investeringar som
Trafikverket presenterar i respektive irsredovisning.

Det har inte varit mojligt f6r Trafikverket att systematiskt samla in kalkyler
som gjorts innan objektet kommit med i nationell plan for forsta gingen.
Dirmed dr det inte moiligt att gora fullstindig analys fran ax till limpa fran
forsta kalkylen till slutkostnaden.

I kostnadsuppgifterna ingar medfinansiering, huvudsakligen fran
kommuner, samt frin tringselskatter. Medfinansieringens omfattning
skiljer sig mellan objekt fran obefintlig till betydande. Medfinansieringen
regleras i avtal mellan Trafikverket och den berérda kommunen eller
regionen. Avtalens utformning varierar fran fall till fall. I normalfallet betalar
kommunen en viss andel av kostnaden, vilket ir oproblematiskt for vir
metod. Vad som didremot kan vara problematiskt rent metodmissigt dr nir
kommunen i vissa fall gor tilliggsbestillningar till Trafikverket dir
kommunen betalar f6r hela tilligget. Tilligget driver upp projektbudgeten
men ir egentligen inte en del av den statliga investeringen. Dirmed kan den
sortens tilligg leda till en kostnadsckning som egentligen inte har nagon
koppling till den 6vergripande investeringsatgirden. Tyvirr 4r det inte
moijligt att pd en aggregerad niva sirskilja mellan de tva olika typerna av
medfinansiering. Problemet bedoms dock inte vara sa pass omfattande att
det paverkar resultaten nimnvirt.

58 Forsta utredningen av Hallandséstunneln genomférdes 1985. Tunneln ppnades for trafik
i december 2015.
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e Den empiriska analysen forklarar inte varfor kostnaden forindrats.
Trafikverket kunde inte fi fram systematisk information om varfér
kostnaden f6rindrats mellan olika kalkyler.

e Utformningen av en atgird ir inte konstant under planeringsprocessen. Nir
man bérjar ni byggstart kan atgirder skilja sig betydligt fran hur utformningen
var nir planeringsprocessen inleddes.

o Alla kostnader dr omriknade till prisnivan fér juni 2017 med Trafikverkets
respektive anliggningsprisindex om inte annat anges. Det dr samma prisniva
som anvinds i den nuvarande nationella planen fran 2018.

3.2 Resultat

3.2.1 Inga systematiska kostnadsférandringar under byggfasen

Den genomsnittliga kostnadsutvecklingen fran kostnadskalkylen infor byggstart
till slutkostnaden vid firdigstillandet ir 2 procent. Medianférindringen med
samma matt 4r minus 3 procent. Givet de data som idag finns tillgingliga drar
Riksrevisionen slutsatsen att det inte skett nigon systematisk kostnadsavvikelse
under byggfasen. Det innebir inte att alla enskilda projekt hamnat pa den
prognosticerade kostnaden. I genomsnitt avviker slutkostnaden med 18 procent
fran den prognostiserade vid byggstart. Men de avvikelserna tar i stort ut varandra
och resulterar inte i systematiska underskattningar eller 6verskattningar.

Analysen kan enbart genomféras pa avslutade projekt eftersom det bara ir da vi
kanner till slutkostnaden. Totalt ror det sig om 86 projekt ur de nationella
planerna som firdigstillts sedan Trafikverket bildades 2010. Analysen siger inte
nigot om kostnadsutvecklingen i projekt som pagar nu.

3.2.2 Systematiska kostnadsékningar mellan nationella planer

Eftersom det tar lang tid att planera och bygga infrastruktur 6éverlappar de flesta
objekten flera nationella planer. Infor varje plan tas det generellt fram nya kalkyler
for alla objekt som ingick i den foregiende planen och som inte firdigstillts.

For de objekt som ingick i bade planen fran 2014 och planen fran 2018 ckade
kostnaden i genomsnitt med 39 procent mellan planerna. Medianskningen var

15 procent. Dessa dkningar ir efter att priserna justerats f6r prisskningar pa
anliggningsmarknaden f6r vig- respektive jirnvigsinvesteringar. Av de

142 objekten i datamaterialet som ingick i bada planerna skade kostnaden for 92
och minskade for 50. Totalt ckade kostnaden for de 142 objekten med 58 miljarder
kronor i I6pande priser eller motsvarande 35 miljarder kronor i fasta priser.

59 58 miljarder kronor kan sittas i relation till att summan av anslaget fér utveckling av statens
infrastruktur var ungefir 87 miljarder kronor under de fyra aren (2014-2017).
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For de objekt som ingick i bade planen frdn 2010 och i planen fran 2018 skade
kostnaden i genomsnitt med 68 procent. Medianskningen var 23 procent. Av de
85 objekt som ingick i bada planerna 6kade kostnaden f6r 66 och minskade f6r 19.

For de 34 objekt som ingatt i nationell plan hela vigen fran 2004 till 2018 har
kostnaden i genomsnitt stigit med 165 procent i fasta priser. Eftersom det ror sig
om fa observationer ir medelvirdet kinsligt f6r enskilda extremvirden.
Medianskningen var 60 procent. Av de 34 objekten som ingick i bdda planerna
okade kostnaden for 28 och minskade for 6.

Tabell 2 Kostnadsférindring mellan nationella planer samt fran plan till slutkostnad

Kostnadsoékning Kostnadsékning Kostnadsavvikelse*

medel median median
2014-2018 39% 15% 22%
2010-2018 68 % 23% 28 %
2004-2018 165 % 60 % 61 %
Sista plan till slutkostnad 9% -4 % 18 %
Byggstart till slutkostnad 2% 3% 14 %

* Den genomsnittliga avvikelsen oavsett om den dr positiv eller negativ, det vill siiga absolutvirdet.

Det dr viktigt att papeka att en forindrad kostnadsuppskattning inte nédvindigtvis
betyder att den tidigare uppskattningen var felaktig. Férutsittningarna for att
genomfora projektet kan ha férindrats pa ett sitt som motiverar att kostnaden
férandrats.

Kostnadsokning uppdelat pd vig respektive jirnvig

Tabell 3 visar prisutvecklingen mellan nationella planer uppdelat pa vig-
respektive jarnvigsprojekt. Under perioderna 2014-2018 och 2010-2018 skedde
kostnadsckningarna i hégre grad i vigprojekt. Under perioden 2004-2018 stod
dock jarnvigsprojekt for storsta 6kningen, vilket dock till viss del beror pa ett
enskilt extremvirde. Det dr svart att dra nagra tydliga slutsatser av informationen.
Nir man delar upp datamaterialet i olika grupper kar man risken for att enskilda
extremvirden far stor paverkan pa genomsnittet. Dirfor bor resultaten tolkas med
viss forsiktighet.

Tabell 3 Kostnadssékningar mellan de respektive planerna, uppdelat pa vig och jarnvig

Kostnadsékning

Kostnadsékning

Kostnadsokning

2004-2018 2010-2018 2014-2018
Vig 55% (N =13) 92% (N = 49) 63% (N =71)
Jarnvig 232 % (N =21) 36 % (N = 35) 15 % (N = 69)
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3.2.3 Stor kostnadsokning mellan forsta och sista tillgéangliga kalkyl

Ett annat sitt att méta 4r kostnadsutvecklingen fran den forsta kostnadskalkylen vi
har till den senaste kalkylen f6r respektive projekt. Fordelen ir att vi kan folja sa
manga objekt som mojligt 6ver den lingsta mojliga tiden. Nackdelen ir att alla
projekt befinner sig i olika faser och har pagatt under olika lang tid vilket gor det
svarare att tolka resultaten. Totalt ror det sig om 172 objekt som ingar i minst

tvd olika planer. For dessa objekt har kostnaden 6kat med i snitt 71 procent fran
den forsta kalkylen till den senaste. Medianokningen &r 23 procent.

3.3 Vilka prisindex som anvinds har stor paverkan
pa resultaten

Prisutvecklingen pa anliggningsmarknaden skiljer sig frin den vanliga
inflationen som brukar mitas med konsumentprisindex (KPI-KS¢). Dirfor
anvinder Trafikverket ett antal prisindex som bittre ska spegla prisutvecklingen
pa anliggningsmarknaden nir priser ska riknas om. Huvudsakligen ror det sig
om ett vigprisindex och ett jirnvigsprisindex. Men det finns iven ett kanalindex
for sjofartsinvesteringar och 8 projekt har helt egna prisindex som ska spegla
respektive projekts sirskilda férutsittningar. For vigprisindexet 4r bland annat
priset for asfaltsbeliggningar och jord- och bergterrassering viktiga komponenter.

Som figur 3 visar har vigprisindex och jirnvigsprisindex ckat betydligt snabbare
an konsumentprisindex under senare dr. Sedan 2003 har KPI-KS ckat med ungefir
22 procent medan vigprisindex dkat med 67 procent och jirnvigsprisindexet med
95 procent. Det har alltsa blivit relativt dyrare att bygga vigar och jirnvigar

i férhallande till att kopa vanliga konsumentvaror. Om Trafikverket inte skulle
rikna om sina kalkyler med anliggningsprisindexen skulle projekten snabbt bli
underfinansierade i forhallande till plankostnaden.

60 Vi anviander KPI med konstant skatt, KPI-KS eftersom Trafikverket anvinder det indexet nir de
jamfor med den allménna prisékningen.
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Figur 3 Jimférelse av prisindex, juni 2003=100
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Alla kostnadsjimforelser som gjorts tidigare i detta kapitel 4r i fasta priser,
omriknat till 2017 rs prisnivd med vig- och jirnvigsprisindexen. Det innebir att
de kostnadsokningar vi beskriver i kapitlet dr utéver de prisskningar som forklaras
med anliggningsprisindexen. Tabell 4 visar hur resultaten fran tabell 2 férandras
om prisomrikningen istillet gérs med KPI-KS.

Tabell 4 Skillnad i kostnadsékning beroende pa vilket prisindex som anvinds

2004-2018 2010-2018 2014-2018

Kostnadsékning med anlidggningsindex 165 % 68 % 39%
Kostnadsékning med KPI-KS 289 % 84 % 43 %
Skillnad (procentenheter) 124 % 16 % 4%

Som vintat blir skillnaden som stérst mellan planerna fran 2004 respektive 2018
eftersom det motsvarar den lingsta tidsperioden. Om konsumentprisindex
anvinds i prisomrikningen blir kostnadsckningen 124 procentenheter hogre in
med anlidggningsindexen. Skillnaden 4r betydligt mindre for perioderna 2010-2018
samt 2014-2018. Det beror delvis pa att kostnadsokningarna i sig var mindre men
ocksa for att det varit mindre divergens mellan konsumentprisindex och
anldggningsindexen under perioderna.
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4 Andamaélsenliga metoder och
arbetsprocesser?

Detta kapitel besvarar den andra delfrigan, om Trafikverkets arbetsprocesser och
metoder ir indamalsenligt utformade for att ge tillf6rlitliga kostnadskalkyler och
en god kostnadskontroll. Vi utgar bland annat fran intervjuer med anstillda pa
Trafikverket. Kapitlet gor inget ansprak pd att vara en fullstindig genomging av
alla metoder och arbetsprocesser inom omridet, i stillet utgir texten fran ett antal
separata iakttagelser.

I var bedémning utgér vi fran att Trafikverket har ett ansvar att utveckla och tillimpa
metoder och arbetsprocesser for att ge tillforlitliga kostnadskalkyler och en god
kostnadskontroll. Fér att nd detta utgar vi bland annat frin att en férutsittning ir att
kalkyler kvalitetssikras, dokumenteras och utvirderas med syftet att forbittra
framtida kalkyler.

Vi finner flera brister i Trafikverkets arbete. Det giller bland annat brist pa
systematisk uppf6ljning och utvirdering av tidigare kalkyler. Sarskilt allvarligt dr
att Trafikverket saknar en helhetsbild av vad som orsakar kostnadsavvikelserna och
avvikelsernas omfattning. Detta trots att problemet med bristande kostnadskontroll
i investeringsverksamheten fanns redan nir Trafikverket bildades.

4.1 Brister i dokumentation

I tva granskningsrapporter fran 2010 och 2011 riktade Riksrevisionen kritik mot
Trafikverket for att brista i dokumentationen av kostnadskalkyler. Trafikverket
kritiserades for att sakna rutiner for att systematiskt dokumentera genomforda
kalkyleré'. Detta har delvis forbittrats, sedan 2019 ska alla kalkyler i ett projekt
samlas i ett gemensamt Excel-dokument som sparas pi en gemensam yta nir
projektet dr avslutat med efterkalkylen.? Detta kommer goéra det littare att folja
vad som har hint i ett projekt, vilka antaganden som anvints, och hur kostnaden
utvecklats mellan olika processteg. Denna nya rutin har dock inte tillimpats
retroaktivt och det kommer dirfor droja innan Trafikverket systematiskt kan spara
alla kalkyler bakat. Med tanke pa de mycket langa planeringstiderna for
infrastrukturprojekt kommer det drdja manga ar innan den nya rutinen med att
samla genomforda kostnadskalkyler fir effekt. Det innebir att Trafikverket dven
under de kommande dren kommer ha svart att folja kostnadsutvecklingen bakat
i sina projekt.

61 Riksrevisionen, Kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar?, 2011, s. 71.
62 Trafikverket, Introduktion till kalkylprocessen, 2020.
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Som nimnts i kapitel 3 s kunde Trafikverket inte pa Riksrevisionens begiran
sammanstilla alla kalkyler som gjorts f6r nu pagaende projekt. Enbart de kalkyler
som ingatt som underlag till nationella planer kunde systematiskt samlas in.
Andra kalkyler skulle i viss man kunna lokaliseras genom att manuellt leta
igenom alla projektakter. Men det skulle kriva en orimlig arbetsinsats, samt dnda
inte ge nagon fullstindig bild eftersom det kan finnas oklarheter i vad som ir

en upprittad kalkyl och vad som ir ett utkast som av ndgon anledning sparats.

Att samla alla kalkyler i ett projekt i ett gemensamt Exceldokument underlittar
huvudsakligen jimforelser inom ett projekt. Att jaimfora kostnadsutvecklingen
mellan olika projekt saknas det fortfarande systemstsd for. Det innebir att det

i dagslaget dr svart att folja kostnadsutvecklingen for hela investeringsportfoljen
och vad som orsakar kostnadsavvikelser. Jimforelser mellan exempelvis vig-
respektive jarnvigsprojekt kommer dven fortsitiningsvis kriva betydande
mingder manuell bearbetning. Ocksi att folja kostnadsutvecklingen inom olika
kalkylblock sdsom markinlésen eller miljoatgirder kommer kriva betydande arbete.

Men att férbittra hur kalkyler dokumenteras och sparas leder i sig sjilvt inte till att
kalkylarbetet forbittras. Skilet till att ha god ordning i dokumentationen ir att
kunna ha anvindning av kalkylerna dven efter att deras ursprungliga uppgift som
beslutsunderlag ir slutford. Ett anvindningsomrade ir att kunna f6lja upp och
lira sig av tidigare genomforda projekt. En forutsitining for att kunna genomfsra
systematiska analyser av kostnadsavvikelser ir att det finns vildokumenterade
uppgifter att analysera. S& linge det kommer krivas en stor arbetsinsats for att
genomfora enklare analyser 4r risken stor att de inte genomférs. Darmed f6rsvaras
moijligheten att férebygga att samma fel upprepas gang pa gang. Ett annat viktigt
anvindningsomrade ir att nya anstillda ska kunna sitta sig in i pdgaende projekt
nir den tidigare projektledaren eller kalkylsamordnaren slutat.

4.2 Slutrapporter samlar erfarenheter men blir sillan lista

Nir ett storre investeringsobjekt 6ppnat for trafik ska en slutrapport som beskriver
arbetet och hur det gatt upprittas. Slutrapporten ger en mojlighet att fora vidare
kunskaper och erfarenheter fran ett genomfort projekt. Flera projektledare anger
att arkivet med slutrapporter ir en mojlig killa att s6ka information i. Det finns
dock flera skal till att detta sillan verkar ske. For det forsta maste projektledaren
spendera tid som maste tas fran att driva sitt projekt framat. For det andra maste
projektledaren sjilv hitta slutrapporter som kan vara relevanta. Tidsatgangen,
kombinerat med osikerheten om slutrapporternas innehall kommer bidra med
nagonting till pdgiende projekt, verkar leda till att slutrapporterna sillan anvinds
som kunskapsaterforing. Vi ser att det kan finnas skil att fundera pa hur
slutrapporterna bist kan komma till anvindning. En mdjlighet kan vara att
aggregera slutsatser pa en tematisk niva, exempelvis erfarenheter fran att bygga

i stadsmiljo eller erfarenheter fran att bygga i en befintlig anliggning som &r
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oppen for trafik under byggtiden. P4 det sittet skulle projektledare enklare kunna
hitta information som kan vara relevant for sitt projekt. Det ir viktigt att
erfarenhetsutbyte underlittas och att arbetet med slutrapporter inte blir

en pappersexercis utan anvindning.

4.3 Helhetsbild av vad som orsakar kostnadsférandringar
saknas

Det finns manga olika anledningar till att kostnaden férindrats i ett
infrastrukturprojekt. I en rapport fran 2018 kategoriserar och listar Trafikverket de
tio vanligaste orsakerna till kostnadsavvikelser baserat pa ett urval av 21 projekt.s
Det ror sig om ett ganska litet och icke-slumpmissigt urval och resultaten bor
dirfor tolkas med forsiktighet. Resultaten 4r dock i linje med den 6vergripande
bild av orsakerna till kostnadsavvikelser som vi fitt i intervjuer med projektledare
och kalkylsamordnare pa Trafikverket.

Tabell 5 Avvikelseorsak enligt Trafikverkets rapport.s4 Antal avvikelser bland de 21 undersckta
projekten.

Orsak Jarnvig Vig Totalt
och sj6
Lagar och regelverk 4 7 1
Férandrade finansierings-férutsittningar 3 7 10
Foériandrat marknadsldge jamfoért med kalkyl 4 7 1
Externa aktérers krav 5 0 5
Omtag efter forsta plan 1 3 4
Osikerhet under mark/vatten 3 5 8
Osikert underlag férsta plan 8 7 15
Stor totalkostnadsférindring planering 4 6 10
Stor totalkostnadsférandring byggskede 3 4 7
Stora innehills- eller utformningsférandringar 6 8 14

Som framgar av tabell 5 ar de vanligaste férekommande orsakerna

o osikert underlag i forsta plan

o stora innehills- eller utformningsforindringar

o indrade regelverk

o forindrat marknadslige vid upphandling jamfort med vid kalkyltillfillet

63 Trafikverket, Analys av férdndringar i beriiknade kostnader for investeringsobjekt, 2018.
64 |bid, s. 62.
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Rapporten anger bara hur vanligt férekommande de olika orsakerna dr. Den visar
inte hur stor del av kostnadsavvikelsen som kan forklaras av respektive orsak.
Orsakskodningen skedde i det hir fallet inom ramen f6r ett regeringsuppdrag.
Inom ramen for planeringsprocessen sammanstiller Trafikverket normalt inte
vad som orsakar en kostnadsékning. I den Excelmall som anvinds for faststillda
kalkylsammanstillningar 4r det inte obligatoriskt att fylla i fliken Avvikelser.ss
Bland de objekt som Trafikanalys granskat i byggstartsrapporteringen ir det inget
projekt som valt att fylla i avvikelsefliken. Som vi nimnt i kapitel 3 gir det dérfor
inte att folja eller analysera varfor kostnadsavvikelser uppstar i Trafikverkets
investeringsportfolj. Avsaknaden av en helhetsbild av vad som orsakar
kostnadsavvikelser innebir att det 4r svirare att f4 grepp om var i verksamheten
problemen ligger. Vi bedémer att utan en tydlig problembild ir det svart for
Trafikverket att sitta in effektiva atgirder for att komma till ritta med problemen.

Det kan noteras att bland de tio vanligaste orsakerna férekommer inte
felrikningar eller missbedémningar som férklaring. Detta kan bero pa att
sammanstillningen utgar frin de slutrapporter som tas fram efter att

en investering firdigstillts. Dessa skrivs av projektledaren och godkinns av
dennas chef. Att den sortens sjilvutvirdering ofta inte landar i sjilvkritik ir inte
ovintat. Trafikverket har i ett regeringsuppdrag patalat behovet av att infora

en second opinion, bland annat f6r uppf6ljning av avvikelserapporterss.

Flera av avvikelseorsakerna ir virda att diskutera vidare. Det ir viktigt att fokusera
pa de vanliga orsakerna, de som orsakar stora avvikelser och de som faktiskt gar
att paverka.

o Osikert underlag i férsta plan ir en orsak som kan vara svar att gora
nagonting at. Det ligger i sakens natur att det rader stor osikerhet kring
forutsattningarna och kostnaden innan en ordentlig utredning/projektering
genomforts. Eftersom en ordentlig utredning kostar mycket pengar kan man
inte inleda utredningar om det inte finns en rimlig chans att projektet
kommer genomforas. Dirfor 4r de forsta underlagen ofta mycket 6versiktliga
och schablonmissiga.

¢ Stora innehalls- eller utformningsforindringar kan paverkas av samma
problematik som i den ovanstiende punkten. Innan projekteringen
genomforts kinner man inte till den tinkta anliggningens exakta
utformning. Det dr dirfor naturligt att innehallet kan féridndras nir
kunskapsliget om projektet forbittras. Innehéllsférindringar kan ocksa
innebira att projektets nyttor 6kar. Exempelvis kan ett tillagt bullerskydd
innebira att ett projekts kostnad okar men samtidigt 6kar ocksa nyttorna
i form av minskad bullerpaverkan pa kringliggande bebyggelse.

65 Trafikanalys, Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2020, 2020, s. 41.
66 Trafikverket, Regeringsuppdrag — Kostnadsutveckling vid upphandling och genomférande av
investeringsprojekt, 2021.
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Innehallsforindringar som sker sent i planeringsprocessen kan dock ocksi
vara ett tecken pi att projektet misslyckats med att forutse behovet av
nddvindiga delar av anliggningen. Innehallsforindringar kan ocksa uppsta
efter krav eller 6nskemal frin externa parter, inte minst frdn den berdrda
kommunen. Eftersom kommunen har en central roll i planprocessen ér det
svart for Trafikverket att siga nej till deras 6nskemal.’ I en rapport till
Riksgilden beskrivs situationen pa f6ljande sitt:

Miingden intressenter som stiller krav dr manga, medan antalet
intressenter som manar till att hdlla kostnaderna i balans med
kraven dr vildigt fa eller lyser med sin franvaro i dessa skeden av
processen. Det tyder pd att den férvintade nyttan av det specifika
kravet inte samtidigt vigs mot kostnaden for atgdrden. Kraven
fortplantar sig i projekteringen och forst ndr slutkalkylen gors infor
byggstart erhalls en samlad bild av kostnaderna for projektet.
Problemet i detta ldge dr att det dr svart att gora férandringar i
besparande syfte, mycket dr ldst.s

Flera av de personer vi intervjuat inom Trafikverket uttrycker en viss
frustration 6ver att 6nskemal frdin kommuner kan komma sent i
planeringsprocessen, langt efter att samradsprocessen genomforts. Det dr
svart att folja vilka innehallsférindringar som skett i projekt. I samlade
effektbedomningar och faststillda kalkylsammanstillningar saknas ofta
information om innehéllsforandringar eller s presenteras det s 6versiktligt
att forindringen inte f6rstds av ndgon som inte arbetat i projektet. For att
f6lja innehéllsforindringar behéver man enligt Trafikverket® lisa de
manadsrapporter som projektet limnar till Verksamhetsomrade Planering
pa Trafikverket. Att f6lja manadsrapporteringen ir en mdojlighet om man ar
intresserad av nagra fa projekt, men om man férsoker fa grepp om de nistan
200 objekten som finns i nationell plan ir det en oméjlighet.

o Andrade regelverk. Eftersom planeringen av infrastruktur pigar under ling
tid hinner ofta lagar och andra foreskrifter dndras fran att forsta kalkylen tas
fram till dess att det 4r dags f6r byggstart. Det kan till exempel handla om
milj6- eller trafiksiakerhetslagstiftning som innebir att den tinka
anliggningens utformning maste forindras for att leva upp till de nya
kraven. Aven Trafikverkets regelverk VGU (vigar och gators utformning) ir
centralt for hur viganliggningar ska utformas och kan férandras under
planeringsprocessen. Det finns indikationer om att nya foreskrifter ofta inte
foregas av nagon konsekvensanalys om hur de kommer paverka kostnaden
att bygga infrastruktur. Det dr dirf6r oklart om de forbittringar for

67 Intervju med kalkylsamordnare p& Trafikverket, 2021-01-13.

68 Bengt Jaderholm, Jan-Eric Nilsson, Kartliggning och analys av kostnadspdverkande faktorer i stora
infrastrukturprojekt, 2020-01-02 (Riksgilden), s.65.
6 Intervju med projektledare pa Trafikverket, 2021-01-18.
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exempelvis miljo och trafiksikerhet som de nya regelverken ir tinkta att
astadkomma ir kostnadseffektiva i férhéillande till den 6kade byggkostnad de
ger upphov till.

e Férindrat marknadslige vid upphandling jimfért med vid kalkyltillfille.
Detta var ocksé en vanligt forekommande anledning nir vi pratade med
projektledare och kalkylsamordnare pa Trafikverket. Det ir en forklaring
som &r svér att beligga, hur var egentligen marknadsliget vid kalkyltillfillet
och hur har det férindrats vid upphandlingstillfillet. Vad som &r virt att
notera ir att Trafikverket indexjusterar sina kostnadskalkyler med
tva prisindex for vig- respektive jirnvigsinvesteringar. Dessa prisindex ir
en sammanvigning av priser for olika typer av entreprendrsarbeten som ir
vanligt forekommande nir man bygger infrastruktur.”° Det innebir att
kostnadsuppskattningen i kalkylen redan ska ha tagit hansyn till marknadslaget
och i den man marknadsliget forindrats si bor ocksd detta redan fingats av
prisindexet och dirfor justerats bort. Nir kostnadsavvikelser férklaras med
forandrat marknadslige maste detta alltsa vara utover den generella
prisstegring som sker pd entreprensrsmarknaden. Att det i ungefir hilften
av de undersokta objekten skulle férekomma forandringar av marknadsliget
som ir utover vad prisindexen justerar bedomer vi vara osannolikt.

De orsaker till kostnadsavvikelser som nimns ovan ir ett axplock av faktorer som
kan paverka kostnaden. Det finns manga orsaker som Trafikverket potentiellt kan
paverka, men det finns ocksd méanga orsaker som stir utanfor Trafikverkets
kontroll. Olika orsaker har ocksa olika 16sningar. I vissa fall har forindrade
kalkylmetoder och arbetsprocesser potentialen att minska felkillorna. I andra fall finns
det en bakomliggande osikerhet som &r svar att paverka och da ir en medvetenhet
om osikerheten en nodvindighet f6r att kunna bedéma ett projekts risker.

En forutsittning for att kunna minska risken f6r avvikelser ir att Trafikverket
kianner till vad som orsaker avvikelser och hur omfattande avvikelserna blir.

Att Trafikverket idag saknar en systematisk bild 6ver vad som orsakar
kostnadsforindringar ir inte rimligt givet problemets omfattning. Sannolikt finns
mycket av informationen redan inom Trafikverket, men utspritt i respektive
projekt. Det som saknas ir att informationen sammanstills och kvalitetssikras
samt att dtgirder utformas for att minska risken for att dessa orsaker upprepas.

70 Se beskrivning i kapitel 3.1.
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4.4 Bristfillig kvalitetssikring av underlagskalkyler

Trafikverkets kalkylsamordnare ir en stédfunktion till projekten i alla fragor som
ror kalkylarbetet. Deras uppgift 4r huvudsakligen att sikerstilla kvaliteten

i kalkylarbetet. Kalkylsamordnarens arbetsuppgift ar alltsd inte att ta fram kalkyler;
det gors huvudsakligen av konsulter, si kallade kalkylatorer. Kalkylsamordnarna ir
bland annat inblandade i att upphandla konsulter, uppdrag for kalkylarbetet samt
att kvalitetssikra de underlagskalkyler kalkylatorerna tagit fram.
Kalkylsamordnarna deltar ocksé i arbetet med att ta fram osikerhetsanalyser

i enlighet med successivprincipen samt att sammanstilla underlagskalkylen och
osikerhetsanalysen till en faststilld kalkylsammanstillning (FKS). De &r ocksa
inblandade i arbetet med att ta fram Trafikverkets egenkalkyl infor upphandlingen
av entreprendrer for genomforandet av investeringen.

Trafikverket har nir denna rapport skrivs 15 kalkylsamordnare som ansvarar for
kalkylarbetet i ungefir 1 600 projekt. Det ir inte bara i objekt i nationell plan som
kalkylsamordnarna ir inblandade, utan ocksa i objekt utanfér den nationella
planen som behover kalkyler. Det kan exempelvis handla om trimningsatgirder,
underhalls- och reinvesteringsatgirder. En enskild kalkylsamordnare kan ansvara
f6r uppemot 150 olika projekt och varje projekt kriver flera kalkyler.”

Kalkylsamordnarna uppger att de ofta inte har tillrickligt med tid for att sitta sig
in i varje projekts sirskilda férutsittningar. Exempelvis blir den kvalitetssikring
som ska goras av konsultens utkast till underlagskalkyl ofta mycket 6versiktlig.
Flera kalkylsamordnare menar att det i princip bara finns tid att granska att
kalkylens alla olika delar finns med i underlaget. 72 Om det saknas hela kalkylblock
ses det som en varningssignal for att mycket annat i kalkylen sannolikt ocksa ar
bristfilligt och att en mer detaljerad granskning behovs. Men om alla formalia ir
korrekta krivs det iogonfallande fel for att det ska finnas en rimlig chans att
uppticka dem. Underlagskalkylen ir ett centralt dokument i kalkylarbetet och
bristerna i kvalitetssikringen innebir en risk att fel som skulle kunna upptickas
tidigt forblir okinda langt in i planeringsprocessen. Flera personer vi talat med pa
Trafikverket anser att kvaliteten pd underlagskalkylerna fran konsulten kan variera
betydligt. Det finns dirfér ett behov av en riktig kvalitetssikring.

Det dr moijligt att gora en gedigen kvalitetssikring av underlagskalkylerna.

En projektledare for ett stérre projekt pa Trafikverket uppger att de anlitade

en andra kalkylator vars huvudsakliga arbetsuppgift var att kontrollrikna alla de
uppgifter den ordinarie kalkylatorn tagit fram. Dirmed kunde projektet i kalkyler
som de kinde att de kunde lita pa.”

71 Intervju med kalkylsamordnare pa Trafikverket, 2021-01-14.
72 Bland annat intervju med kalkylsamordnare pa Trafikverket, 2021-01-20.
73 Intervju med projektledare pa Trafikverket, 2021-01-21.
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4.5 Avsaknad av empirisk bas i osdkerhetsanalys

Osikerhetsanalyserna fyller en huvudsaklig funktion, att kvalitetssikra
totalkostnaden for projektet. Under osikerhetsanalyser fir man dven med
funktionen som att f6rbittra kvaliteten pa kostnadskalkylerna, i synnerhet med
avseende pa risker och osikerheter. Samt att de risker och osikerheter som fangas
upp under framtagandet av osikerhetsanalysen blir ett medskick till
projektledaren och projektmedarbetarna om vilka risker de maste vara medvetna
om och beakta i det fortsatta arbetet i projektet.

Jamfort med underlagskalkylen har osikerhetsanalysen en friare metod. Arbetet
utgar till stor del fran en brainstorming-liknande gruppévning dir deltagarna
individuellt far lista risker, samt sannolikheten att de intriffar och deras
omfattning om de intriffar. Dessa individuella bedémningar diskuteras och
virderas sedan gemensamt och aggregeras till en helhetsbedémning. Det handlar
alltsd om att finga upp vilka typer av hindelser som kan paverka projektet, bade
positivt och negativt samt att forsoka kvantifiera dessa hindelser i termer av
sannolikhet att de intriffar och den sannolika konsekvenser f6r kostnaden. Som
uppligget ir utformat idag 4r det deltagarnas personliga kunskap och erfarenheter
som ir grunden f6r bedomningen. Det finns givetvis mycket kunskap och
virdefulla erfarenheter bland deltagarna som kan vara till virde f6r bedémningen.
Vad som dock saknas dr en mer kvantitativ och datadriven utgangspunkt som
komplement till deltagarnas kvalitativa bedomning. Hur vanligt har det till
exempel varit i tidigare genomforda projekt att de geologiska férutsittningarna
visat sig vara simre 4n vintat och vad blev konsekvensen av det? Kunskap om
tidigare projekt och vad som hint i dem skulle kunna utgora ett basvirde for
framtida bedomningar. I dagsliget sker ingen utvirdering av hur ofta de olika
riskerna faktiskt visar sig intriffa.

4.6 Tveksamt om kalkylrisken korrekt speglar risken i olika
planeringsskeenden

Kalkylrisk dr ett matt som anvinds for att kvantifiera osikerheten i ett projekt. Ju
mer osiker en kalkyl bedoms vara, desto hogre kalkylrisk. Som vi visat i kapitel 3
finns det normalt en stor osikerhet i de tidiga skedena i planeringsprocessen,
men denna osikerhet minskar ju nirmare byggstart projektet kommer. Det dr
darfor rimligt att forvinta sig att motsvarande monster avspeglas i Trafikverkets
bedomning av kalkylrisken, nimligen att kalkylrisken initialt 4r stor men gradvis
minskar allteftersom kunskapen om projektet 6kar. Trafikanalys visar dock i sin
genomgang av Trafikverkets forslag till nationell plan att monstret ibland ir det
motsatta.”* Kalkylrisken bedoms ibland vara relativt 1g initialt men okar

74 Trafikanalys, Granskning av Trafikverkets byggstarisférslag 2015, s.56; Granskning av Trafikverkets
byggstartsforslag 2020, s. 29.
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allteftersom projektet fortgar. Det finns dirfér en betydande risk for att
Trafikverkets bedomning av kalkylrisken ger en missvisande bild av hur
osikerheten faktiskt ser ut i projektet.

Kalkylrisk

Kalkylrisk definieras som kostnadkalkylens standardavvikelse och mits i procent av
totalkostnaden. Exempel: Om kalkylrisken &r 10 procent fér en investering som bedéms
kosta 200 miljoner kronor motsvarar det en standardavvikelse pa 20 miljoner kronor.
Det innebér att slutkostnaden med 70 procents sannolikhet ska hamna nagonstans

i kostnadsintervallet 180—220 miljoner kronor, det vill siga medelvardet plus/minus en
standardavvikelse.”> Med 95 procents sannolikhet ska slutkostnaden hamna i intervallet
160-240 miljoner kronor, det vill sdga plus/minus tva standardavvikelser.

Det ir oklart exakt varfor Trafikverket bedomer att kalkylrisken ir ligre i tidiga
skeden in i senare skeden. En mojlig forklaring ir att Trafikverket med den
bristande information som finns tidigt i planeringsfasen tolkar avsaknaden av
information om osikerheter, som att osikerheter inte finns. Att det férst 4dr senare
nir informationen blir bittre som Trafikverket kan specificera vilka oséikerheter
som finns och dirmed kvantifiera dessa i termer av kalkylrisk. Det 4r viktigt att
avsaknaden av kunskap om osikerheter inte tolkas som avsaknad av osikerhet.

Trafikverket gjorde i december 2020 en uppfoljning av hur ménga av objekten

i nationell plan som hamnat inom kalkylernas konfidensintervall for kostnaden.
Det som jimforts ir alltsd den senast gjorda kostnadsuppskattningen som fanns
i december 2020 med kostnadsbedsmningar som gjordes infér nationell plan
2018, vilket innebir en tidsperiod pa ungefir tre ar. Ju nidrmre 70 procent utfallet
hamnar desto bittre har riskbedomningen varit.

Tabell 6 Trafikverkets uppféljning av vilken andel av objekten som hamnar inom
sannolikhetsintervallet 15-8576

Kategori Antal objekt Andel inom

15-85 intervallet (%)
Oppnade for trafik och pagaende 47 44
Byggstart 2018-2020 6 33
Byggstart 2021-2023 23 61
Byggstart 2024-2029 64 82
Totalt/Genomsnitt 140 64

75 Trafikverket har avrundat till 70 procent, eller 15-85 som de ofta bendmner intervallet, rent
matematiskt dr sannolikheten 68,3 procent.
76 E-post fran Trafikverket, 2021-04-23.
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P4 totalen hamnar Trafikverket ganska nira malet: ungefir 64 procent av
kalkylerna hamnar inom kostnadsintervallet. Det vill siga en viss underskattning
av osikerheten. Det finns dock en ganska stor variation beroende pa vilken fas
projektet befinner sig i. Foér de objekt som varit i byggfas eller nira byggstart har
osikerheten underskattats betydligt. Resultaten kan dock bero pa att objekt som
ligger langt fran byggstart dnnu inte upptickt de kostnadsavvikelser som kommer
visa sig senare i processen.

4.7 Automatisk insamling av prisdata saknas

I arbetet med att ta fram kostnadskalkyler anvinds olika typer av schablonpriser
och styckpris frekvent. Framfér allt i de tidiga kostnadskalkylerna di kunskapen
om projektets forutsittningar ir begrinsad fyller schablonpriser en viktig roll.
Schablonen ger en mycket oversiktlig bild av vad exempelvis en tva-plus-en-vig
kostar att bygga per meter. Schablonen ir ofta indelad i ett normalvirde och

ett undre och 6vre intervall som kostnaden ofta hamnar inom. Beroende pi
objektets forutsittningar kan en hogre eller ligre schablonnivd anvindas i kalkylen.

Styckpriser (a-priser) 4r mycket mer detaljerade och anvinds i underlagskalkylen
samt i egenkalkylen infor upphandling. Styckpriser kan exempelvis vara
kostnaden for ett ton makadam eller fér en meter bullerskydd. Aven styckpriserna
kan variera beroende pa forutsittningarna. Exempelvis kan det vara dyrare att
schakta en kubikmeter jord i stadsmiljo dir det kan finnas mer ledningar

i marken dn for motsvarande arbete i en obebyggd miljs.

Trafikverket har interna Exceldokument med schablonpriser respektive styckpriser.
Det 4r dock oklart hur vil dessa prisuppgifter stimmer med verkligheten. Ett problem
med Exceldokument &r att de maste uppdateras manuellt av kalkylsamordnarna. Detta
verkar ske ganska ostrukturerat i dagsliget. Det saknas en IT-16sning som automatiskt
kan uppdatera en prisdatabas med prisuppgifter fran entreprensrsanbud eller
efterkalkyler. Foljden ir att prisuppgifterna i Exceldokumenten innehéller mindre
information 4n vad de skulle kunna om prisvariation och att prisuppgifterna kanske
inte speglar det nuvarande marknadsliget. Vi bedomer att bristerna i prisdatabaserna
dr en onddig killa till osikerhet som Trafikverket skulle kunna atgirda. Genom att
systematiskt sammanstilla anonymiserad prisinformation frin anbud skulle
Trafikverket kunna 6ka sin kunskap om prisnivan pa anliggningsmarknaden och
darmed kunna minska osikerheten i bade kalkyler och upphandlingar. Det skulle
dven kunna forbittra Trafikverkets mojlighet att uppticka strategisk prissittning fran
entreprenérer.”’ I slutrapporteringen av ett regeringsuppdrag pétalar Trafikverket
behovet av att utveckla den sortens IT-16sningar.”

77 Riksrevisionen har lyft problemet med strategisk prissittning i tva tidigare granskningar om vig-
respektive jarnvagsunderhall (RiR 2019:24 och RiR 2020:17).

78 Trafikverket, Regeringsuppdrag — Kostnadsutveckling vid upphandling och genomférande av
investeringsprojekt, 2021, s. 74-76.
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4.8 Typfallsindelningen inte alltid andamalsenlig for
kalkylprocessen

Enligt Trafikverkets rutin ska kalkyler genomforas vid vissa fastslagna steg

i planeringsprocessen. Vilka processteg som ingir i planeringsprocessen avgérs av
vilket typfall investeringsobjektet bedoms vara. Det finns typfall 1 till 5, dir 1 &r det
minst omfattande och 5 4r det mest omfattande. Klassningen av typfall utgar fran
behovet av miljéutredning (betydande miljopaverkan) och behovet av markatkomst
till mark som inte redan igs av Trafikverket, vilket regleras av vig- respektive
jarnvigslagen. I normalfallet sammanfaller miljopaverkan och behovet av mark
med projektets storlek i termer av kostnad. Kostsamma projekt har oftast ocksa
betydande miljopaverkan och behov av markatkomst och samtliga processteg och
kalkyler genomfors dirfor. Sma investeringar har oftast mindre miljopaverkan och
mindre behov av markatkomst och processtegen och kalkylerna blir oftast firre.
Det finns dock situationer dir utgangspunkten i typfallsbedsmning innebir att
relativt fa kalkyler gors for relativt stora projekt. Det handlar framfor allt om nir
stora upprustningar av den befintliga anliggningen genomfors. Det kan till
exempel handla om att hoja standarden lings ett helt jirnvigsstrak. Eftersom
investeringen sker i en befintlig anliggning ir miljopaverkan och behovet av mark
obefintliga och dirmed blir typfallsklassningen lag och fa kalkyler genomfors.
Men i termer av ekonomi kan upprustningar vara kostsamma och dirmed finns
ett behov att dven dessa investeringar ska féregas av noggranna kalkyler. Som
Trafikanalys papekat i sin uppf6ljning?® s férekommer det att Trafikverket
genomfor fullskaliga kostnadskalkyler i enlighet med successivprincipen trots att
detta inte krivs av rutinen for den sortens objekt. Det kan dock finnas skil att se
dver rutinen for att tydliggéra att stora projekt bor féregis av en robust
kalkylprocess dven nir investeringen inte innebir nigon betydande miljépaverkan
eller behov av markatkomst.

79 Trafikanalys, Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2020, 2020, s.38.
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5 Omproévas infrastrukturprojekt vid stora
kostnadsdékningar?

Det hir kapitlet besvarar den tredje delfrigan om betydande kostnadsskningar
leder till att infrastrukturprojekt i nationell plan omprévas av regeringen.

Den 6vergripande slutsatsen ir att det forekommer att planerade atgirder
omprovas eller lyfts ur den nationella planen, men att det, enligt vir bedémning,
sker i relativt liten omfattning. Eventuell bortprioritering av objekt som ingar

i nationell plan och i vilka det uppstar avvikelser sker primart i samband med att
planen revideras ungefir vart fjirde ar. Kostnadsokningar som uppstar under
planeringsfasen leder inte till att objekt lyfts ur nationell plan under perioden
mellan planrevideringarna. I de fall objekt i nationell plan prioriteras bort vid
planrevideringen si framgar det inte tydligt av vilka skil detta skett, trots att
regeringen i propositionen om planeringssystemet, som riksdagen har stillt sig
bakom, framhaller vikten av tydlighet och transparens.

5.1 Kostnadsavvikelser rapporteras i olika kanaler

Planeringsprocessen med arliga regeringsbeslut om byggstarter eller férberedelser
for byggstarter gor det moijligt att utifrin uppdaterad information om exempelvis
férdyringar och fordrojningar dndra i planbeslut.80 Storre mojligheter att
successivt kunna omprova beslut om enskilda atgirders prioritet i takt med ckade
kunskaper om férutsittningar och konsekvenser var ett av syftena med den
indrade planeringsprocessen. Nir objekt ingdr i nationell plan ir det regeringen
som beslutar om eventuella omprévningar. For att kunna géra sddana
omprioriteringar behéver regeringen uppdaterade underlag fran Trafikverket om
de icke byggstartade objekten i nationell plan.

5.1.1 Avvikelserapportering for objekt i planeringsfas

For objekt i nationell plan som ir i planeringsfas fir regeringen, enligt
Trafikverket, mest utf6rlig information om kostnadsavvikelser i myndighetens
arliga byggstartrapportering.®! I byggstartrapporten redovisar Trafikverket
kostnadsberikningar fér objekt som foreslas byggstarta inom 3 ar eller férberedas
for byggstart inom 4-6 ar.82, Rapporteringen omfattar dven objekt som ingick

i regeringens tidigare byggstartsbeslut for ar 1-3 eller forberedelse f6r byggstart,
men som dnnu inte pdborjats. Trafikverket redovisar och kommenterar de
uppdaterade kostnadsberikningar som avviker mer dn +/— 10 procent gentemot

80 Prop.2011/12:118, bet. 2011/12:TU13, s. 53, rskr. 2011/12:257.
81 E-post fran Trafikverket, 2020-12-07.
82 E-post fran Trafikverket, 2020-11-28.
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nationell plan.8* Regeringskansliet anger att Trafikverket har bra rapportering vad
giller projekt som vintas byggstarta inom sex ar.8* Projekt for ar 7-12 ir

ofta vilande och redovisning avseende dessa har diremot dnnu inte paborjats.s®
Det innebir att regeringen inte regelbundet far uppdaterad information om
avvikelser i de objekt som inte ska byggstarta eller forberedas for byggstart inom
de nirmaste sex aren.

Avvikelser som uppstar under planeringsfasen kan &ven lyftas i Trafikverkets
myndighets- och verksamhetsdialoger med Regeringskansliet. S& kan ske
exempelvis om ndgot intriffat som medfort att de beriknade kostnaderna

i ett storre objekt har férindrats. Enligt Trafikverket finns det dock inga krav pa
att redovisa stora avvikelser vid dessa tillfillen.s

Trafikverket sammanstillde 2017 inf6r planperioden (2018-2029)
kostnadsforindringarna mellan de nationella planerna for respektive
investeringsobjekt som inte var firdigbyggt.#” Sammanstillningen delgavs
Regeringskansliet, som anvinde den i interna analyser.88 Underlaget omfattade
dock inte innehéllsférandringar och jaimforda samhillsnyttor.

5.1.2 Avvikelserapportering for objekt i byggfas

Regeringen far genom Trafikverkets arsredovisning information om status pa de
stérre namngivna pagiende investeringsprojekten, det vill siga som ir i byggfas.
Exempelvis redovisar Trafikverket i sin arsredovisning f6r 2020 uppgifter om

12 storre pagdende projekt i byggfas sdsom byggstartsar, tidpunkt f6r planerad
Oppning for trafik, totalkostnad enligt plan inklusive medfinansiering,
kostnadsprognos, samt utfall till och med innevarande ar.# I sin drsredovisning
kommenterar Trafikverket kortfattat utvecklingen i dessa projekt och hinvisar till
att storre kostnadsavvikelser redovisas i drsredovisningen det ar de intriffat eller
fallit ut. Fér namngivna investeringsprojekt som 6ppnat f6r trafik redovisar
Trafikverket den totala kostnadsavvikelsen mot plankostnad och kostnad vid
byggstartsbeslut i drsredovisningen.?! For pagiende investeringsprojekt som ir

83 Se t.ex. Trafikverket, Férslag till objekt som bér fa byggstartas ér 1-3 (2021-2023) samt objekt som bér
fa férberedas for byggstart dr 4—6 (2024-2026), s. 9, 12, 24 och 30.

84 Intervju med foretradare for Infrastrukturdepartementet, 2020-10-21.

85 Ibid.

8 E-post fran Trafikverket, 2020-11-28.

87 Se Trafikverket, Synpunkter pd faktagranskningsutkast, 2021-05-20, samt e-post fran Trafikverket
2021-05-21 med bilaga TRV 2017/32405:13.

8  E-post fran Infrastrukturdepartementet, 2021-05-27.

8 Trafikverket, Arsredovisning 2020, 2020, s. 43-45.

9 Ibid.

9 Se t.ex. Trafikverket, Arsredovisning 2020, 2020, s. 48. Beraknad kostnad vid byggstartsbeslut saknas
fér 9 av 11 redovisade investeringsobjekt som 6ppnades fér trafik 2020.
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i byggtas finns inom Trafikverket en intern rutin och en beslutstrappa f6r att hantera
hur och nir avvikelser i tid, kostnad och innehall ska lyftas inom myndigheten.

Liksom ibland sker under planeringsfasen kan avvikelser dven lyftas i myndighets-
och verksamhetsdialogerna med Regeringskansliet.

5.2 Ett fatal objekt bortprioriteras vid planrevideringarna

Granskningen visar att objekt i nationell plan endast omprévas i samband med
den revidering av nationell plan som regeringen genomf6r ungefir vart fjirde r.

Trafikverket har inte mellan planrevideringarna aktivt stoppat nigot projekt eller
rekommenderat regeringen att stoppa ett projekt som ingar i nationell plan.
Sadana 6verviganden har diremot gjorts i samband med planrevideringarna.®

Regeringens utgingspunkt for planrevideringen ir Trafikverkets forslag och
underlag till ny nationell plan. Regeringen skriver i direktivet till Trafikverket om
att ta fram ett forslag till nationell plan 2018-2029 att de namngivna investeringar
som ingick i féregiende plan* tidigare har bedémts vara angeligna for
transportsystemet. Trafikverket ska dirfor utgd frin dessa objekt i sitt forslag. Men
regeringen anger ocksi att om forutsitiningarna for ett enskilt objekt tydligt
forindrats ska Trafikverket gora en ny bedomning av om objektet fortsatt ska inga
i planférslaget.% Nir regeringen presenterade den nya infrastrukturpropositionen
2021 var det med malet att fullfslja den tidigare planen.% Infrastrukturministerns
besked var att "lagt kort ligger”.?7

For att i en samlad bild av vilka objekt i foregdende plan (2014-2025) som lyftes
ur planen vid planrevideringen har vi bett Trafikverket om ett underlag som
redovisar de bortprioriterade objekten. Av sammanstillningen framgar om
bortprioriteringen gjordes pa Trafikverkets eller regeringens initiativ.%
Regeringen har i vissa fall beslutat enligt Trafikverkets f6rslag och i andra fall inte.
Underlaget omfattar dven en kortfattad notering om varfér Trafikverket foreslagit
att ett objekt bor utgd. Infor beslutet om pagiende nationell plan (2018-2029)
prioriterade regeringen eller Trafikverket bort nio objekt som ingick i féregdende
nationella plan.” Som jimforelse kan nimnas att nuvarande nationella plan
(2018-2029) totalt omfattar 194 namngivna investeringsobjekt. Var genomgang av

92 Trafikverket, Planeringsprocessen — Avvikelsehantering Investeringsverksamhet, 2020.

93 E-post fran Trafikverket, 2021-03-05.

94 Nationell plan fér transportinfrastruktur 2014-2025.

95 Regeringsbeslut N2017/02312/TIF.

9%  Prop. 2020/21:151.

97 Presstriff 2021-04-16 (ca 15 min.); Regeringen, "Storsta ekonomiska ramen nagonsin fér
transportinfrastrukturatgirder”, hamtad 2021-05-17.

98 E-post fran Trafikverket 2020-11-28 med bilaga Atg i plan 2014 som prioriterats bort i plan 2018, 201125.

9% Ibid.
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de samlade effektbedomningarna (SEB)® {6r de nio bortprioriterade objekten
visar att tre av fallen skulle kunna kopplas till kostnadsckningar (se tabell 7),
eftersom kostnaderna i dessa fall har ¢kat. Eftersom besluten inte motiveras kan vi
dock inte bedéma sikert av vilken anledning ett objekt lyfts ur den nationella
planen vid revideringen.

Tabell 7 Atgirder i nationell plan 20142025 (NTP 2014) som bortprioriterats vid planrevidering
infér nationell plan 2018-2029 (NTP 2018) enligt var bedémning pa grund av kostnadsskning

Objekt Ingick Ingick i TRV:s Regeringens Kostnad Kostnad
i NTP foérslag NTP 2018 beslut enligt SEB  enligt SEB
2014 NTP 2018 2014 (mnkr) 2018 (mnkr)
Rv 56 Valsjon— Ja Ja, genom att den Nej, ingér inte i | 249 707
Trafikplats foreslogs ersittas av | NTP 2018. (Kostnaden
Mackmyra Vig 56 Hedesunda- for 2018 om-
Valbo/Givle, rita fattade en
linjen, som senare- lingre stracka
lagts med planerat in 2014).

fardigstillande efter
2029, p.g.a. kraftig
kostnadsskning.

E18 Frescati— Ja Ja Nej, ingarintei | 146 204
Bergshamra— NTP 2018.
Stocksundsbron,

foérbattrad kapacitet
och sikerhet

Rv 70 Simtuna— Ja Nej. Ersatts av Regeringen 231 482
Kumla-Sala trimningsatgarder. | beslutade enligt

Trafikverkets

forslag

Kélla: Trafikverket, Atg. i Nationell plan 2014 som prioriterades bort i Nationell plan 2018 —
201125 samt samlade effektbedémningar for respektive projekt. (Riksrevisionens bearbetning).

I bilaga 1 redovisas samtliga nio objekt som, enligt Trafikverket, bortprioriterades
vid planrevideringen 2018.

Det ir inte tydligt av vilken anledning namngivna investeringar i nationell plan
lyfts ut vid planrevideringen. Trafikverket motiverar som ovan nimnts delvis
varfor de foreslar att ett objekt ska lyftas ur men regeringen motiverar inte sitt
beslut. Nir ett objekt tas bort pa regeringens initiativ saknas dirmed motivering.
Enligt Regeringskansliet behéver kostnader inte vara den bakomliggande orsaken
iven om de bortprioriterade objekten skulle uppvisa kade kostnader. 101

100 Se Trafikverket, "Samhillsekonomiskt beslutsunderlag - Trafikverket”, hamtad 2021-05-25.
101 E-post fran Infrastrukturdepartementet, 2021-01-15.
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Det ir svart att med utgingspunkt i regeringens faststillelsebeslut av nationell
plan fi en samlad bild av vilka dndringar regeringen gjort i jimforelse med
Trafikverkets forslag och med foregidende plan. For att tydliggora de férindringar
som gjorts sammanstiller Trafikverket en promemoria som redovisar justeringar
och skillnader i regeringens beslut jimfort med Trafikverkets forslag.102 Av
sammanstillningen framgir inte regeringens motiv f6r omprioriteringarna.

102 Trafikverket, PM Nationell plan for transportsystemet 2018—-2029 — Sammanstillning och lishénvisning,
2018.
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6 Slutsatser och rekommendationer

6.1 Trots stora kostnadsdkningar stoppas séllan projekt

Utgangspunkten f6r den 6vergripande planeringsprocessen ir den stegvisa
prévningen av investeringséatgirder. Detta dr inbyggt i den nationella planen
genom uppdelningen i tre faser. Varje fas inleds med ett regeringsbeslut. Forst for
att ett objekt ska hamna i nationell plan, sedan f6r att forberedelser f6r byggstart
ska inledas, och slutligen for att ge byggstartsbeslut. Ju lingre planeringen
kommer desto mer information kommer finnas i beslutsunderlagen. Som
trafikutskottet betonat ska planeringen kunna avbrytas om projektet inte lingre
bedoms vara genomforbart av exempelvis miljomissiga, tekniska eller
ekonomiska skil. Att planeringen av projekt som kommit in i nationell plan
avbryts 4r ovanligt. I den senaste planrevideringen var det nio projekt som avbrots.
Av dessa bedomer Riksrevisionen att de bara i tre fall skulle kunna ha
bortprioriterats pd grund av 6kade kostnader. Enligt den information vi fatt ifran
Regeringskansliet 4r det dock oklart om kostnadsokningar var skilet till att nagot
av dessa projekt avbrots.

Kostnaden har 6kat fér minga objekt. For de 142 investeringsobjekt i datamaterialet
som ingatt i bide den nationella planen fran 2014 och i den nationella planen fran
2018 har kostnaden i genomsnitt ckat med nistan 40 procent pa bara fyra ar. For
de 85 investeringsobjekt som ingitt i bade planen fran 2010 och i planen fran 2018
har kostnaden 6kat med i genomsnitt 68 procent pa atta ar. Dessa kostnadsckningar
ir i fasta priser, det vill siga efter att de prisskningar som skett pa
anliggningsmarknaden riknats bort. I l6pande priser har kostnaden ckat med

58 miljarder kronor mellan 2014 och 2018 f6r de 142 investeringsobjekt som
overlappade planerna. 58 miljarder kronor i kostnadsskningar kan sittas i relation
till att investeringsanslaget uppgick till 87 miljarder kronor under samma fyra ér.
58 miljarder kronor kan ocksa jaimforas med att summan av kostnadsskningarna
for de tre projekten som bortprioriterades var under en miljard kronor. Det finns
en stor variation i kostnadsforindringarna. Vissa objekt har 6kat klart mer in
genomsnittet och f6r andra objekt har kostnaden sjunkit. Men den 6vergripande
bilden ir att det skett systematiska kostnadsékningar.

6.2 Transparens kring kostnadsékningar saknas

Varken regeringen eller Trafikverket publicerar infér revideringarna av den
nationella planen vilka forindringar i kostnadsbedémningar och innehall som
skett fér de enskilda objekten sedan foregiende plan. Det giller ocksa den totala
kostnadsforindringen for samtliga objekt som 6verlappar planerna. Trafikverket
gor en sammanstillning av hur kostnadsbedémningen foérindrats men den
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publiceras inte. Nagon sammanstillning av innehallsférindringar finns inte.
En offentlig sammanstillning av hur kostnader, nyttor och innehill i objekten
forandrats mellan planerna skulle 6ka transparensen gentemot riksdagen och
allminheten samt bidra med kunskap om problemets omfattning.

6.3 Bittre underlag kommer efter att prioriteringen
redan skett

Det 4r dock huvudsakligen under planeringsfasen som kostnaden stiger, inte
under byggfasen. Vi har analyserat samtliga objekt fran nationella planer som
byggts firdigt sedan Trafikverket bildades 2010. Totalt rér det sig om

86 firdigstillda investeringsobjekt. I genomsnitt har det inte skett nagra
systematiska kostnadsférindringar under byggfasen. For enskilda objekt
férekommer det bade kostnadssékningar och kostnadsminskningar under
byggfasen men i genomsnitt f6r samtliga objekt tar 6kningarna och
minskningarna i stort ut varandra. Var slutsats 4r att de kalkyler som tas fram
infor byggstart generellt haller relativt god kvalitet.

Riksrevisionens bedomning ir att de kostnadskalkyler som tas fram tidigt

i planeringsprocessen inte utgor tillforlitliga beslutsunderlag. De kostnadskalkyler
som tas fram sent i planeringsprocessen infér att byggfasen ska inledas dr dock
relativt mer tillf6rlitliga som beslutsunderlag. Men som visat finns bara de tidiga
mera otillforlitliga kalkylerna att tillga nir regeringen forst fattar beslut om vilka
objekt som ska komma med i nationell plan.

Eftersom varken Trafikverket eller regeringen i nigon betydande utstrickning
omprovar om ett investeringsobjekt ska vara kvar i nationell plan nir dess kostnad
okar ir det i praktiken enbart de tidiga otillforlitliga kalkylerna som anvinds vid
prioritering av vad som ska byggas. De forhillandevis mer tillforlitliga kalkyler
som tas fram senare under planeringsprocessen har obetydlig paverkan pa
prioriteringen eftersom de sillan leder till en omprévning av tidigare beslut.

Det hir ger tvd implikationer:

For det forsta finns det en stor forbittringspotential i att efterleva utgangspunkten
i planeringsprocessen, nimligen att genomféra en stegvis prévning av
investeringsatgirder. Som trafikutskottet skrivit ska det faktum att ett objekt tagits
med i nationell plan inte tolkas som ett slutgiltigt stillningstagande fran
regeringens sida att det aktuella projektet ocksa ska genomforas. Genom att
omprova tidigare beslut finns en mojlighet att prioritera mer effektivt. En atgird
som bedémdes vird att genomféra nir kostnaden bedomdes vara lag ar inte
nodvindigtvis vird att genomfora nir kostnaden okat kraftigt. De medel som
frigors kan anvindas till mer effektiva atgirder. En omprévning behover sjilvklart
inte leda till att planeringen avbryts; dven efter omfattande kostnadsskningar kan
det vara virt att fortsitta med ett projekt om de nyttor som skapas motiverar det.
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Nir regeringen presenterade den nya infrastrukturpropositionen var det med malet
att fullfslja den tidigare planen och med beskedet fran infrastrukturministern att
"lagt kort ligger”. Dirmed avviker regeringen fran riksdagens intention om den
stegvisa prévningen av infrastrukturatgirder och laser sig vid projekt som kan visa
sig bli klart dyrare 4n den initiala bedémningen gav sken av.

For det andra s innebir det att alla forbattringar av de tidiga kostnadskalkylernas
tillforlitlighet dr sirskilt betydelsefulla eftersom det 4r de tidiga kostnadskalkylerna
som faktiskt anvinds i beslutsfattandet. Att tidiga kostnadskalkyler ir osikra &r
delvis ofrankomligt. Innan projekteringen ir genomférd vet man inte med
sikerhet hur anliggningen ska utformas och utan att veta utformningen kan man
heller inte veta kostnaden med sikerhet.

6.4 Kunskap om orsaker till kostnadsavvikelser saknas

Trafikverket sammanstiller inte orsakerna till att slutkostnaden avviker fran
kostnadskalkylerna eller varfér en ny kostnadskalkyl avviker frin en tidigare.
Avsaknaden av en samlad bild av vad som orsakar kostnadsavvikelser forsvarar
arbetet med att fsrebygga framtida kostnadsavvikelser. De fa ganger Trafikverket
sammanstillt orsakerna till kostnadsavvikelser s har det varit i sma urval och det
har skett som en foljd av regeringsuppdrag. Vi bedémer att en sidan utvirdering
bor vara en del av Trafikverkets l6pande uppféljning.

Det finns ocksi ett behov av att uppgifter om orsaker till kostnadsavvikelser tas
fram eller kvalitetssiikras av en part som inte sjilv varit inblandad i det
ursprungliga kalkylarbetet. Om ansvaret ligger pa den enskilda projektledaren
eller dennas chef finns det en risk f6r att orsakskodningen blir en subjektiv
sjilvskattning. Trafikverket har i sin slutrapportering av ett regeringsuppdrag lyft
behovet av en second opinion bland annat nir det giller underlag infér upphandling.
En sadan funktion skulle ocksa kunna anvindas f6r orsakskodningen.

6.5 Manga projekt vixer efter att de hamnat i nationell plan

Trafikverket dterkommer ofta till att innehallsférandringar ar en viktig forklaring
till att kostnaden 6kar i forhallande till de tidiga kalkylerna. Att innehallet kan
komma att forindras dr ndgonting som i stort sett faller utanfor kalkylernas
nuvarande utformning. Principen nir Trafikverket tar fram en kalkyl dr att rikna
pa anliggningen som den just da ir tinkt att utformas. Att det senare kan ske
indringar av anliggningens utformning ir inte nagot som beaktas i kalkylen.
Eftersom det ir betydligt vanligare att projekten vixer in att de krymper sa blir
effekten att kostnaden underskattas. Det finns tvd huvudsakliga sitt att atgirda det
hir problemet. Det forsta ir att i de tidiga kalkylerna i storre utstrickning beakta
att projekten vanligtvis vixer under det fortsatta planeringsarbetet. Det andra sittet
ar att Trafikverket blir mer restriktivt nir det giller att godkinna att innehallet

i projekten utokas.
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6.6 Kalkylrisken speglar inte osédkerheten i olika
planeringsskeenden

Trafikanalys har visat att Trafikverkets bedémning av osikerheten i
kostnadskalkylerna, kalkylrisken, i flera fall blir hogre ju lingre planeringen
fortgéir. Att osikerheten skulle bli stérre ju lingre planeringen kommit dr
kontraintuitivt och var uppfoljning tyder p4 motsatsen, osikerheten minskar ju
lingre planeringen kommit. Trafikverket behover i storre utstrickning ta hinsyn
till den stora generella osikerhet som rader i de tidiga faserna av planeringen.

6.7 Brister i kvalitetssdkring av underlag och osdkra
prisuppgifter

Underlagskalkylen &r en viktig del av Trafikverkets kalkylarbete. Den tas fram av
externa konsulter, si kallade kalkylatorer, pd uppdrag av Trafikverket. Kvaliteten pa
underlagen kan variera och Trafikverket ska granska kvaliteten pa underlagskalkylen
innan de accepterar konsultens slutleverans. Flera av de kalkylsamordnare pa
Trafikverket som ska genomféra en del av den kvalitetssikringen uppger dock att
det sillan finns tid for mer 4n en snabb kontroll av att alla filt i kalkylmallen 4r
ifyllda. Denna avsaknad av riktig kvalitetssikring innebir att fel och missforstind
fran konsultens sida kan f6rbli oupptickta och resultera i kostnadsavvikelser

i senare skeenden.

I arbetet med kalkyler och upphandlingar dr kunskap om prisnivan fér olika typer
av arbeten inom anliggningsmarknaden central. Trafikverket har en prisdatabas
som idag skots manuellt av kalkylsamordnarna som kan uppdatera prisuppgifter
i databasen nir de har tid 6ver. Den nuvarande l6sningen innebir att
prisuppgifterna dr mer osikra in de behover vara. Trafikverket har genom den
stora mingd anbud myndigheter mottar i upphandlingar en god moijlighet att
kunna bygga upp ett automatiserat system som liser in prisuppgifter fran
anbuden och automatiskt uppdaterar prisdatabasen med anonymiserade
prisuppgifter. Med ett automatiserat system skulle Trafikverket kunna fa
prisuppgifter som ar mer aktuella, mer rittvisande och som ger en bittre kunskap
om osikerhetsintervallen.

Trafikverket har under senare dr i viss méan forbittrat hur kalkyler dokumenteras
och arkiveras. Men det kvarstar brister. Att gora grundliggande jimforelser
mellan objekten i nationell plan kriver fortfarande en betydande mingd
handpaliggning for att sammanstilla informationen. Fortfarande kan Trafikverket
inte sammanstilla kalkyler som genomf6rts utanfér planrevideringen. For att
mojliggora utvirdering och analys behover Trafikverket sikerstilla att information
finns littillginglig samt att informationen ir korrekt och forstaelig f6r nigon som
inte arbetat i respektive projekt.

48 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

6.8 Avsaknad av systematisk utvidrdering

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att Trafikverket saknar ett sammanhallet
utvirderingsarbete gillande kalkyler och kostnadskontroll. Ett sidant arbete kan
innehalla foljande moment:

1. en sammanhallen dokumentation av kalkyler samt av betydande hindelser
och forindringar i planeringen och utforandet av respektive projekt

2. analys av kostnadsavvikelsernas omfattning och orsaker

3. framtagandet av dtgirder for att forebygga eller minska risken for att tidigare
misstag upprepas

4. tillimpa atgirderna i nya och existerande projekt.

6.9 Rekommendationer

Rekommendation till regeringen

o Att pa nytt ta stillning till ett infrastrukturprojekt i nationell plan nir
betydande kostnadsskningar sker. I en sidan omprévning bor frigan om
projektet ska avbrytas provas.

Rekommendationer till Trafikverket

e Bedriv ett mer systematiskt arbete for att kartligga orsakerna till
kostnadsokningar och hur dessa kan forebyggas.

e [ samband med f6rslag till nationell plan, sammanstill och publicera vilka
forindringar som skett av kostnadsbedémningar, nyttor och innehall for
projekten sedan féregaende plan.

e Informera regeringen vid betydande kostnadsokningar i ett projekt i
nationell plan.
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Bilaga 1. Tabell bortprioriterade objekt vid
planrevideringen 2018

Objekt Ingicki NTP  Ingick i TRV:s Regeringens Kostnad enligt  Kostnad enligt
2014 forslag NTP 2018 beslut NTP 2018 SEB 2014 2018 (Mnkr)
(Mnkr)

Rv 56 Valsjon-Trafik- | Ja Ja, genom att den Nej, ingar inte i 249 707 (Kostnaden
plats Mackmyra foreslogs ersittas av | NTP 2018. for 2018 om-
(véag) Viég 56 Hedesunda- fattade en lang-

Valbo/Gavle, rita re stricka an

linjen, som senare- 2014).

lagts med planerat

fardigstillande efter

2029, p.g.a. kraftig

kostnadsékning.
E18 Frescati— Bergs- |)a Ja Nej, ingar inte i 146 204
hamra-Stocksunds- NTP 2018.
bron, férbattrad
kapacitet och siker-
het (vig)
Rv 70 Simtuna— Ja Nej. Ersitts av Regeringen 231 482
Kumla—Sala (vag) trimningsatgarder. | beslutade enligt

TRV:s férslag.

E14 Lockne— Ja. Ja. Ingick i férslaget | Nej, ingar inte i 720 455
Optand/Forbi med dndrad NTP 2018.
Brunflo (vig) omfattning mot

NTP 2014.
Regionalt cykelstrak, |Ja Ja. Ingick i planfor- | Nej, ingar inte i 126 121
Tabystraket (vig) slaget med del- NTP 2018.

etapp. (Regionalt

cykelstrak, Taby-

straket, delen

Frescati-Mérby C).
Stockholm, &stlig Ja. Endast Ja. Ingick men Nej, ingar inte i 17718
férbindelse, fortsatt | utredning endast i alternativet | NTP 2018.
utredning (vég) ingick i NTP | med 10 procent

2014. utckade medel.

E20 genom Alingsas | Ja Nej. Ingick inte i Regeringen 1201 1231
(vag) TRV:s férslag. Prio- | beslutade enligt

riterades bort p.g.a. | TRV:s férslag.

behov av ytterligare
analyser bl.a. da
kostnader for det
ursprungliga alter-
nativet blev héga.
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Objekt

Ingick i NTP
2014

Ingick i TRV:s
foérslag NTP 2018

Regeringens
beslut NTP 2018

Kostnad enligt
SEB 2014
(Mnkr)

Kostnad enligt
2018 (Mnkr)

Kaunisvaara—
Junosuando,
genvagen (vag)

Ja

Nej. Ingick inte som
en namngiven at-
gird i TRV:s plan-
forslag. Ska priorite-
ras som en birig-
hetsatgard om/nar
den ska genom-
foras. Inte aktuell i
dagslaget.

Nej

483

ERTMS, fortsittning
etapp (jarnvag)

I TRV:s planférslag
delades objektet i tre
nya objekt "ERTMS,
ScanMed etapp 2

[Trelleborg - Malmé -

Goteborg — Korn-
5jo]", "ERTMS,
dvrigt stomnit" och
"ERTMS resterande
banor exkl Inlands-
banan".

Delvis. Regering-
en sdnkte ambi-
tionsnivan pa
ERTMS och de tva
senare delatgird-
erna prioriterades
bort och lades
efter plan-
perioden.

Klla: Trafikverket, Atg. i Nationell plan 2014 som prioriterades bort i Nationell plan 2018

— 201125 samt samlade effektbedémningar f6r respektive projekt. (Riksrevisionens bearbetning).
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Statens anslag for att utveckla transportinfrastrukturen uppgar till Gver
30 miljarder kronor per ar och kommer att 6ka. Riksrevisionen har granskat om
Trafikverkets kostnadskalkyler utgor tillforlitliga beslutsunderlag for att mojlig-
gora en effektiv prioritering av infrastrukturprojekt. Granskningen undersoker
om det finns systematiska kostnadsavvikelser i investeringsverksamheten, om
Trafikverkets arbete med kostnadskontroll och kalkyler ger tillforlitliga besluts-
underlag, samt om kostnadsokningar leder till att tidigare investeringsbeslut
omprovas.

Granskningen visar att det skett omfattande kostnadsckningar mellan de
senaste nationella trafikslagsovergripande planerna for transportinfrastrukturen.
Samtidigt dr det mycket ovanligt att regeringen stoppar ett projekt pa grund
av 6kade kostnader nir det vil hamnat i den nationella planen. Detta trots att
moijligheten att omprova ett tidigare beslut nir ny information tillkommer ir
en grundtanke med det svenska planeringssystemet.

Vidare framtridder brister i Trafikverkets uppfoljning av kalkylarbetet. Trots
omfattande kostnadsunderskattningar saknas en systematisk utvirdering av
vad som orsakar kostnadsckningar och hur dessa orsaker kan forebyggas
i framtiden. Regeringen och Trafikverket visar ocksd brister i transparensen
gentemot allminheten och riksdagen genom att inte publicera ndgon samman-
stallning av kostnadsavvikelsernas omfattning. Nar betydande kostnadsckning-
ar sker i ett infrastrukturprojekt i nationell plan rekommenderar vi regeringen
att omprova projektet. Vidare rekommenderar vi Trafikverket att bland annat
bedriva ett mer systematiskt arbete for att kartligga orsakerna till kostnads-
okningar och hur sddana kan foérebyggas.
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