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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat effektiviteten i Trafikverkets underhill av belagda vigar.
Granskningen bestar av tre delar som behandlar uppritthillande av vigkapitalet,
kunskapen om vigniitets tillstind samt planeringsprocessen f6r underhéllsarbetet.

Bakgrund

Trafikverket ansvarar for skotseln av det statliga vignitet. Myndigheten bildades
2010 och overtog da det ansvar som Vigverket tidigare hade. Skicket pa vignitet
péverkas framfor allt genom slitage fran trafik och vider. Personbilar stir f6r den
storsta delen av beliggningsslitaget pa vigytan medan tunga transporter star f6r den
storsta delen av den nedbrytning som sker under vigytan. Statens utgifter for trans-
portpolitiken var 46,9 miljarder kronor 2015, varav 10,3 miljarder gick till drift och
underhall av vigar. Underhallet av belagda vigar uppgick till 3,4 miljarder 2015 och
utférs av kontrakterade entreprensrer som upphandlas.

Ur effektivitetssynpunkt dr det viktigt att vilja ritt typ av underhallsatgird och att
genomfora den vid ritt tidpunkt. Underhéllsatgirderna medfsr kostnader for
vighallaren samtidigt som sidmre tillstind pa vigarna innebir ckade kostnader for
trafikanter och omgivning. Samhillsekonomiskt 4r det inte 16nsamt att hilla alla
vigar i bista mojliga skick. Att helt avstd fran underhall dr dock inte ett alternativ.

Trafikverkets planering av underhallet syftar till att utifrin vigyteméitningar och annan
kunskap identifiera vilka strickor som behover atgirdas och pa vilket sitt. De avvig-
ningar och prioriteringar som Trafikverket gor ska frimja de transportpolitiska
malen och bygga pi beddmningar av samhillsekonomisk lonsamhet.

Fragestillningar och bedémningsgrunder

Granskningen ir uppdelad i tre vergripande fragestillningar som tillsammans
syftar till att belysa effektiviteten i Trafikverkets underhall av belagda vigar.

o Uppritthalls vigkapitalet pa ett effektivt sitt?

o Har Trafikverket tillricklig kunskap om vignitets tillstand for effektiv planering
och prioritering av underhallsatgirder?

o Moijliggor Trafikverkets planeringsprocess effektiv prioritering och effektivt
genomforande av underhallsatgirder?

Riksrevisionens bedémningar utgar frin Trafikverkets ansvar som vighéllare for
statliga vigar, de transportpolitiska malen, och att statlig verksambhet ska efterstriva
hog eftektivitet och iaktta god resurshushallning.
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Resultat

Granskningen visar att vignitets tillstind har forbittrats sett 6ver en lingre tidsperiod,
men att endast marginella forindringar har skett de senaste aren. Enligt Riksrevis-
ionen finns det brister bade i Trafikverkets kunskap om vignitets tillstdind och i den
ekonomiska planeringen av underhéllet. Forbittringar pa dessa omraden skulle
mojliggora ett mer kostnadseffektivt underhall av belagda vigar. Nedan redovisas
granskningens viktigaste resultat f6r var och en av de tre fragestillningarna.

Uppratthalls vagkapitalet pa ett effektivt satt?

Underhall av vignitet ska bidra till vigar med god funktionalitet for trafikanterna,
till exempel framkomlighet och sikerhet, och till att uppritthalla det kapital som
vignitet utgor. I takt med att vigarna slits férbrukas kapitalet, men genom under-
hillsatgirder aterstills kvaliteten och kapitalet bibehalls. Aven hur det uppnadda
tillstaindet kan virderas mot kostnaderna ir av vikt. Uppgifter om utvecklingen av
vigarnas tillstdnd, kostnader f6r underhall och trafikmingd har anvints for att ge
en uppskattning av hur produktiviteten i vigunderhallet har forindrats 6ver tid.

Viigytans tillstand har férbdttrats éver tid

De tva tillstindsmatt for vigytan som har storst betydelse vid planeringen av underhall
ir lingsgdende ojimnheter (IRI) och spardjup. Ligtrafikerade vigar itgirdas oftare
pa grund av lingsgiende ojimnheter medan hogtrafikerade vigar oftare atgirdas
pé grund av spardjupet. For perioden 1990-2015 varierade férekomsten av de lings-
gdende ojimnheterna nigot, men den allménna trenden ir en tillstdindsforbittring.
Spardjupet har diremot varit relativt konstant under perioden, med undantag f6r
att nagot storre spardjup uppmittes de forsta dren av 1990-talet.

Vigarnas tillstind i nirtid har analyserats i relation till Trafikverkets faststillda under-
héllsstandard. Standarden som inférdes 2012 styr vilket skick pa vigarna som efter-
strivas. Sedan dess har andelen av vignitet som inte nar upp till de fastslagna
nivaerna varit knappt 5 procent, med endast marginella forindringar.

Produktiviteten har ékat

Riksrevisionens analys av hur kostnaderna for vigunderhillet, tillstindet pa
vigarna och trafikmingden har utvecklats under perioden 1990-2015 visar pi en
viss produktivitetsokning. For vigarnas tillstind dir lingsgiende ojimnheter och
spardjup vigts samman syns en forbittring pa nirmare 20 procent samtidigt som
trafikmingden har 6kat med cirka 30 procent. Trots detta har de arliga kostnaderna
for vigunderhallet inte 6kat under perioden; i genomsnitt har vigunderhillet kostat
cirka 3,3 miljarder kronor per &r mellan 1990 och 2015 i 2015 ars prisniva, med
hinsyn tagen till prisutvecklingen pa insatsvaror inom branschen.
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Ar Trafikverkets kunskap om vignitets tillstand tillracklig?

Riksrevisionen har granskat om de regelbundna vigytemitningar som genomférs
ger Trafikverket de underlag som behovs f6r en systematisk analys av underhalls-
behovet och en effektiv planering och prioritering av underhallsitgirder. Riksrevis-
ionen har ocksd granskat om mitningarna kompletteras med annan nédvindig
information pi ett systematiskt sitt. Aven Trafikverkets uppskattningar av eftersli-
pande underhall i vignitet har granskats avseende berikningsmetoder och underlag.

Mdtningarna av vigytans tillstand kan bli mer heltdckande

I de regelbundna mitningar av vigytan Trafikverket gér for att kunna bedéma un-
derhallsbehovet samlar myndigheten in ett tiotal olika typer av matt pa tillstindet
for vigytan. Trafikverkets underhallsstandard preciserar grinsvirden for fyra av till-
stindsmatten, men det ir framfor allt forekomsten av lingsgdende ojimnheter och
spardjup som foranleder underhallsitgirder. Enligt Riksrevisionens bedémning
ger mitningarna i huvudsak en god bild av vigytans tillstind, men det finns nagra
typer av brister som de nuvarande tillstindsmatten inte fingar upp tillrickligt vil.
Det giller vigens friktion som ir viktig for trafiksikerheten och lokala ojaimnheter
som ger upphov till stétar f6r trafikerande fordon. Sprickor tilliter vatten att tringa
ner i vigkroppen och paskyndar vigens nedbrytning. Dessa fingas inte alls upp av
vigytemaitningarna.

Begrdinsad kunskap om underliggande lager

Hur en vig ser ut under ytan paverkar hur snabbt vigen kommer att forsimras och
nir den kommer att kriva underhall. Att mita tillstindet i underliggande lager &r
béade dyrare och mer komplicerat 4n att mita sjilva ytan. Riksrevisionen noterar att
Trafikverket har brister i kunskapen om faktorer som inte fingas upp genom vigyte-
mitningarna. Till exempel saknas sammanstilld information om férekomsten av
och skicket pd vigtrummor, vigens avvattningsférmaga, beliggningens tjocklek
och annan geoteknisk information om vigkroppens tillstind och sammansittning.
Trafikverket har dock vissa planerade och pagdende projekt som syftar till att hoja
kunskapsnivan.

Betydande osckerhet i uppskattningen av efterslipande underhdll

Trafikverket uppskattar att det finns ett efterslipande underhall av vigar som skulle
kosta cirka 18 miljarder kronor att ta igen under en tolvirsperiod. Det handlar bland
annat om tillstindet pa beliggningsytan, vigtrummor och i underliggande lager hos
ildre motorvigar. Det finns dock en stor osikerhet i Trafikverkets bedomningar av
tillstdndet i just underliggande lager och iven férekomsten av och skicket pd vig-
trummor. De metoder som har anvints for att uppskatta tillstdind och kostnader ir
bland annat uppskalningar till nationell nivd som baseras pd inventeringar i
enskilda regioner samt indirekta uppskattningar genom analyser av tillstindsut-
vecklingen pa vigytan.
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Sannolikt finns det ett betydande efterslipande underhall av vigkroppar och vig-
trummor. Riksrevisionen bedomer dock att Trafikverket har bristande kunskap om
flera viktiga parametrar som behovs for att uppskatta storlek och vilka vigstrickor
som bor prioriteras for framtida underhall. Trafikverket har inte redovisat dessa
kunskapsbrister i underlagen till regeringen. Det innebir att dven regeringens
underlag for den langsiktiga ekonomiska planeringen i detta avseende &r bristfilligt.

Mojliggor planeringsprocessen effektiv prioritering och effektivt
genomférande?

Riksrevisionens utgidngspunkt ir att olika underhallsatgirder maste kunna jimféras
systematiskt och beslut fattas utifran enhetliga och tydliga grunder for att Trafikverket
ska kunna fatta beslut om insatser som ir samhillsekonomiskt effektiva. En forut-
sigbar finansiering understddjer god resurshushillning och kostnadseffektiva
losningar. Riksrevisionens granskning av Trafikverkets interna planeringsprocess
avser att klarligga om det finns rutiner, riktlinjer och mal som bidrar till ett syste-
matiskt och enhetligt arbetssitt. Trafikverkets underhéllsstandard och i vilken
utstrickning den har motiverats av samhillsekonomiska bedémningar 4r en viktig
del i detta. Det 4r dven den ekonomiska planeringen som har granskats utifran
om rutiner och planering f6r medelstilldelning ger Trafikverket férutsittningar for
kostnadseffektiva entreprenader och for att de atgirder som bist behovs ocksa ir de
som genomfors.

Underhdllsstandarden bér i stérre utstrickning bygga pa verifierade effektsamband

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket har infort arbetssitt och system som
mojliggér en storre systematik i planeringen. Utvecklingen gir mot att i hogre ut-
strickning anvinda objektiva mitdata som underlag och stéd vid prioriteringar av
atgirder.

Trafikverkets underhallsstandard anger grinsvirden for fyra tillstindsmatt och ir
ett viktigt styrmedel f6r planering och prioritering av underhallsarbetet. Riksrevis-
ionen konstaterar dock att standarden endast f6r ett av tillstindsmatten (IRI) bygger
pa samhillsekonomiska analyser av kostnader och nyttor, och di endast delvis. I de
tre andra fallen grundas standarden pa erfarenhetsmissiga bedémningar som
trafikantundersskningar, simuleringar och historiska jimférelser.

Anledningen till att kvantitativa samhillsekonomiska analyser inte har anvints i
storre utstrickning ir att Trafikverket saknar verifierade effektsamband f6r de flesta
kopplingar mellan vigens uppmitta skick och effekter f6r trafikanter och omgiv-
ning. I sammanhanget konstaterar Riksrevisionen att inga nya verifierade effekt-
samband tillkommit sedan Riksrevisionens granskning 2009 av ddvarande Vigverket.
Trafikverket har uppmirksammat effektsamband f6r vigunderhill som ett mojligt
utvecklingsomrade, men inga projekt har d4nnu initierats.
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Enligt Riksrevisionen skulle bittre kunskap om effektsamband 6ka mojligheten att
gora samhillsekonomiskt grundade prioriteringar mellan olika underhallsitgirder.
Eftersom vigunderhaillet innebir stora arliga kostnader for staten bedémer Riksre-
visionen att det finns potentiella vinster att gora med fler belagda effektsamband,
trots de kostnader som kan uppsta pa kort sikt for utvecklingsarbetet.

Variationer i medelstilldelning en utmaning fér kostnadseffektiviteten

Riksrevisionen konstaterar att variationer och osikerhet i tilldelningen av medel for
beliggningsunderhall skapar utmaningar for effektiviteten i underhallsarbetet.
Bade Trafikverkets svarighet att férutse hur stor del av anslagsposten drift och
underhall av vigar som kan anvindas for beliggningsunderhall och eventuella
justeringar av anslaget under pagdende verksamhetsar bidrar till detta.

Nir Trafikverket upphandlar beliggningsunderhallet utformas 20 procent av bud-
geten som optioner. Distrikten ska vidare ha beredskap att upphandla itgirder for
ytterligare 10 procent ver budget for de fall da ytterligare medel blir tillgingliga.
Anledningen ir att det behovs en buffert for att parera kostnader for vintervig-
hallning, stigande oljepriser och andra oférutsedda hindelser. Beroende pd hur
kostnaderna inom anslagsposten for drift och underhall utvecklas kan Trafikverket
omprioritera medel under verksambhetséret. Beliggningsunderhillet anvinds da
som en form av budgetregulator; finns extra medel kan fler arbeten genomféras,
och krymper ramen kan planerade atgirder skjutas upp. De medel som blir tillgéing-
liga efter februari kan under samma verksambhetsar i regel endast anvindas for arbeten
som ingdr som optioner i existerande kontrakt med entreprenérer.

Stora variationer i tillgingliga resurser innebir en risk for att beliggningsunderhallet
inte blir sa kostnadseffektivt som det skulle kunna vara. Om extra medel gors till-
gingliga sent pa aret finns ocksé en risk att de atgirder som da ir praktiskt genom-
forbara inte dr de som har hogst prioritet. Drygt en tredjedel av projektledarna for
beliggningsunderhall uppger att forandringar i tillgingliga resurser under aret till
mycket stor del paverkar mojligheten att gora kostnadseffektiva prioriteringar.
Ansvariga i underhallsorganisationen savil som inom styrnings- och analysfunkt-
ioner hos Trafikverket har framfort att detta sitt att fordela medel gor att verksam-
heten inte blir optimal ur effektivitetssynpunkt.

Trafikverket har begrinsade moijligheter att nyttja anslagskrediten for drift och
underhall av vigar. Den far endast anvindas for att hantera katastrofer och oférut-
sedda hindelser, inte till planerade atgirder. Anslagskrediten kan inte anvindas for
att hantera vintervighallning som pa grund av viderférhallanden blivit dyrare in
beriknat. Inte heller kan den anvindas for att planerade beliggningsarbeten blivit
dyrare pa grund av hogre oljepriser eller for att tidigareldgga planerade arbeten om
ravarupriserna ir formanliga. Den hir begrinsningen av hur anslagskrediten far
anvindas framgdr inte av regleringsbrevet utan foljer av regeringens informella styr-
ning. Vidare minskade regeringen Trafikverkets anslagskredit fran 10 till 3 procent 2016.

RIKSREVISIONEN 9



TRAFIKVERKETS UNDERHALL AV VAGAR

Regeringen skulle kunna godkinna att Trafikverket fir anvinda anslagskrediten for
att uppna en hogre flexibilitet i planeringen och dirmed hogre kostnadseffektivitet.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen riktar fgljande rekommendationer till regeringen och Trafikverket.

Rekommendation till regeringen

e Regeringen bor se over Trafikverkets mojligheter och villkor for anslagskredit
for drift och underhll av vigar. Trafikverket skulle dd kunna ges mojlighet att
anvinda anslagskrediten for att parera kostnadsvariationer som kan upp-
komma pa grund av externa faktorer som vider (vintervighallning) och kraftiga
forindringar av ravarupriser. Det skulle ge myndigheten bittre forutsitt-
ningar att prioritera utifrdn kostnadseffektivitet samt att planera upphand-
lingar bittre och dirigenom gora goda affirer.

Rekommendationer till Trafikverket

o Trafikverket bor forbittra metodiken for beddmningar av efterslipande under-
hall och tydligt redovisa brister i underlagen till regeringen.

o Trafikverket b6r paborja arbetet med att implementera ytterligare effektsam-
band i arbetet med prioriteringen av underhéllsatgirder. Det skulle 6ka moj-
ligheten att grunda dessa pa samhillsekonomiska analyser.
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1 Inledning

Trafikverket ansvarar for skotseln av det statliga vignitet. Ovriga vigar skots av
kommunala eller enskilda vighallare. Drift och underhall av belagda vigar ir viktigt
for vigarnas hallbarhet, men ocksd for att resan ska vara bekvim och trafiksiker.
Vigarnas tillstdind paverkas framfor allt av trafikintensitet och vider. Personbilar
star f6r den storsta delen av beliggningsslitaget medan tunga transporter star for
den storsta delen av vigkroppens bestiende nedbrytning (TRV 2016:053). Statens
utgifter f6r transportpolitiken var 46,9 miljarder kronor 2015, varav 10,3 miljarder
gick till drift och underhall av vigar. Underhill av belagda vigar uppgick till 3,4
miljarder samma ar. Att halla vara vigar i gott skick handlar alltsd om betydande
virden.

Den hir granskningen fokuserar pd om Trafikverket uppritthéller vigkapitalet pa
ett kostnadseffektivt sitt, om myndigheten har tillricklig kunskap om vignitets till-
stdnd f6r att kunna gora vilavvigda bedosmningar av underhéllsatgirder, samt om
Trafikverkets planeringsprocess mojliggor effektiv prioritering och genomférande
av underhallsatgirder.

1.1 Motiv till granskning

Trafikverket bildades 2010 och évertog di verksamheterna inom Vigverket och
Banverket. Riksrevisionen har tidigare granskat davarande Vigverkets under-
hallsinsatser pa statliga belagda vigar (RiR 2009:16). Den 6vergripande slutsatsen
var att Vigverket saknade tillrickliga och tillforlitliga underlag for att sikerstilla ett
effektivt underhall. Den slutsatsen, tillsammans med att vigunderhallet kostar staten
flera miljarder kronor per ar, motiverar denna granskning av Trafikverkets under-
hall av belagda vigar.

1.2 Litteraturdversikt

Det har gjorts forsok att utveckla metoder och modeller for att vighallare ska kunna
planera ett vigunderhall som ir sambhillsekonomiskt effektivt. Nagra intressanta
studier har till exempel gjorts av Haas m.fl. (2006) och norska Transportgkonomisk
institutt (TGI 2014). Men eftersom arbetssitt, material, klimat och andra relevanta
faktorer skiljer sig at gir det inte att direkt 6verfora resultaten mellan olika linder.

Forskare pad University of Birmingham och konsultféretaget WSP beskriver i en
rapport (VIT 2011) hur de vidareutvecklat en vigunderhallsmodell, Highway Deve-
lopment and Management Tool (HDM4), som fran bérjan utvecklats av Virldsbanken.
Trafikverket har kalibrerat metoden till svenska forhallanden och gjort en jamfs-
relse av samhillsekonomisk effektivitet mellan scenarier med olika storlek pa finan-
sieringen. Studien presenteras i en promemoria fran Trafikverket (2013).
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Ett annat omrade som ir relevant for denna granskning handlar om vilka faktorer
som paverkar kostnaderna for underhill av vigar. Statens vig- och transportforsk-
ningsinstitut VTI (2014) behandlar frigan om kostnadsdrivare och kostnadssam-
band vid upphandlingar. Trafikverkets redovisning av kostnader tas upp i en pro-
duktivitetsstudie fran VTI (2012). VTI har iven gjort studier som handlar om de
olika tillstindsmatt som anvinds vid systematiska vigytemitningar, se till exempel
VTI (2011) som ger en éversyn av omradet och VTI (2015) som pekar pd mojliga
utvecklingsomriden for framtiden.

Forskare frin Centrum for Transportstudier vid KTH (Borjesson och Eliasson,
2015) och Flam m.fl. (2016) har publicerat rapporter dir Trafikverkets underhall av
vigar och jirnvigar diskuteras. Enligt en rapport fran Finanspolitiska radet (2015)
gar det inte att bedoma om resurserna till underhall och reparationer ir tillrickliga
utifrdn tillgingliga analyser och statistik. Existerande problem kan bero pa en for
liten budget, men ocksd pd att tilldelade resurser anvinds ineffektivt. Aven i Flam
m.fl. (2016) anges att det inte finns stdd for att bedsma om underhallet ir eftersatt.

1.3 Fragestillningar

Granskningen utgér fran tre 6vergripande fragestillningar som i sin tur bryts ner i
ett antal delfragor.

1.3.1 Uppritthalls vagkapitalet pa ett effektivt satt?

Fragestillningen syftar till att ge en bild av hur kostnaderna for vigunderhallet har
utvecklats 6ver tid, med hinsyn till vigkapitalets tillstind och trafikutvecklingen.
Sammantaget ger detta en indikation p4 hur produktiviteten i vigunderhallet har
utvecklats pd en overgripande niva, vilket ocksd ger kontexten f6r den aktuella
granskningen. Foljande delfragor har specificerats:

e Vad har underhillet av belagda vigar kostat 6ver tid?
e Hur har vagnitets tillstind utvecklats?
e Hur har produktiviteten f6r belagda vigar utvecklats?

1.3.2 Ar kunskapen om vignitets tillstand tillracklig?

For att kunna planera och prioritera ritt underhallsatgirder i ritt tid maste Trafik-
verket ha god kunskap om vignitets tillstind. Tillstdindet beddms med hjilp av vigy-
temitningar som genererar data éver olika tillstindsmatt, men mitningarna maste
ocksd kompletteras med ytterligare information som inte gir att mita pd samma
sitt. Riksrevisionens tidigare granskning (RiR 2009:16) visade att Vigverket vid den
tidpunkten saknade tillrickliga och tillf6rlitliga underlag for att styra underhallet av
vignitet. Det dr dirfér motiverat att f6lja upp i vilken utstrickning tillstindsmatten
i dag fangar upp de olika aspekter som krivs for att frimja de transportpolitiska
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malen i sin helhet samt vilken annan information som anvinds for att komplettera
vigytemitningarna. Det gors under delfragorna:

o Finns det relevanta tillstindsmatt som samlas in men inte anvinds?
o Behovs ytterligare tillstindsmatt eller en utvecklad metodik f6r mitningar?
e Hur kompletteras vigytemitningarna med annan relevant information?

En nirliggande fraga giller Trafikverkets uppskattning av efterslipande underhall,
som myndigheten i sitt inriktningsunderlag till regeringen f6r planeringsperioden
2018-2029 uppskattat till 18 miljarder kronor. Att iterta det efterslipande underhillet
skulle krava visentligt mycket stérre resurser dn ramarna i den senast beslutade
nationella planen. Den sista delfradgan lyder dirfor:

e Aruppskattningarna av efterslipande underhall tillforlitliga?

1.3.3 Mojliggér planeringsprocessen effektiv prioritering och effektivt
genomférande av underhallsatgédrder?

Planeringen av vigunderhall har historiskt hanterats av projektledare med ett sjilv-
stindigt ansvar for en viss region, och beslut har di till stor del baserats pa den
enskilda projektledarens erfarenhet och tekniska kunskaper. Under den korta tid
som Trafikverket har funnits, har myndigheten byggt upp och utvecklat en ny under-
héllsorganisation. Sedan 2015 4ir denna utformad enligt en centraliserad bestillar-
Jutfoérarmodell. Granskningen fokuserar pd om Trafikverkets planeringsprocess
framjar en effektiv planering och ett effektivt genomférande av underhallsatgarder
av det statliga belagda vignitet. Det finns tre centrala delar i denna 6vergripande fraga:

o Ar Trafikverkets underhillsstandard dndamalsenlig?
e Finns rutiner som bidrar till ett effektivt arbetssitt?
e Bedrivs den ekonomiska planeringen effektivt?

1.4 Avgrénsningar

Granskningen inriktas mot beliggningsunderhall av det statliga vignitet. Ytbeligg-
ning ir den stérsta delen i detta, men iven avvattning och den underliggande vig-
kroppens skick har betydelse f6r hur snabbt beliggningen slits och vilka atgirder
som ska prioriteras. Avvattning hanteras frimst inom ramen f6r si kallade baskon-
trakt som dven omfattar vintervighallning, och enklare underhallsatgirder. Beligg-
ning och baskontrakt ingar i samma organisatoriska enhet som beliggningsunderhall
inom Trafikverket, men ir separerade pa projektledarniva. Riksrevisionens granskning
fokuserar pa beldggningsomradet och berér endast baskontrakt i begrinsad utstrickning.

Hur upphandlingar och avtal med entreprendrer utformas och hur entreprenaderna
genomfors har visserligen betydelse for effektiviteten i beliggningsunderhallet, men
tas inte upp i den hir granskningen. Fragorna ir sd komplexa att de inte ryms inom
ramen f6r den hir granskningens uppligg.
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1.5 Bedémningsgrunder
Granskningen som helhet utgar fran tre generella bedémningsgrunder:

o Av 4-6 (f viglagen (1971:948) framgar att staten ir vighéllare f6r allméinna
vigar och att Trafikverket handhar vighallningen for statens rikning. Vighall-
ning omfattar byggande av vig och drift av vig. Vidare framgar av 26 { att vigar
ska hallas i ett for samfirdseln tillfredsstillande skick genom underhall, repa-
ration och andra atgirder.

o Det 6vergripande malet fo6r transportpolitiken ar att sikerstilla en sambhillse-
konomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsérjning f6r medbor-
garna och niringslivet i hela landet (prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14,
rskr. 2008/09:257). Malet delas upp i ett funktionsmal som berér tillginglighet
och ett hinsynsmal som berér sikerhet, miljo och hilsa. Olika typer av brister
och forslitningar i vigarna medfor negativ piverkan p ett eller flera av de olika
transportpolitiska delmalen, till exempel framkomlighet, miljépaverkan och
sikerhet.

e Enligt 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska hog effektivitet efterstrivas och
god hushallning iakttas i statlig verksamhet.

Till varje granskningsfraga har mer specifika bedosmningsgrunder formulerats. De
utvecklas inledningsvis i respektive kapitel.

1.6 Metod

Beskrivningen av metod foljer granskningens fragestillningar.

1.6.1 Uppritthalls vagkapitalet pa ett effektivt satt?

Analysen bygger pa kvantitativa data om kostnader, vignitets tillstind, omfattning
och trafikutveckling. Uppgifterna har himtats fran Trafikverkets olika datasystem
och fran publicerade rapporter. De olika uppgifterna kombineras for att ge en indi-
kation pa hur produktiviteten i vigunderhallet utvecklats 6ver tid pa nationell niva.
Studien av produktivitet kompletteras med en studie av effekter av underhallsatgirder
pa vigobjektsniva. Det innebir att den initiala effekten mits och den framtida till-
stdndsutvecklingen skattas.

1.6.2 Ar kunskapen om vignitets tillstand tillracklig?

Trafikverkets styrdokument samt publicerade rapporter frin Trafikverket och VTI
ger en grund for att besvara vilken kunskap Trafikverket har om vignitets tillstand.
Informationen har kompletterats genom intervjuer med nyckelpersoner i Trafikver-
kets organisation och en enkit riktad till projektledarna for beliggningsunderhall
inom Trafikverket.
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For att granska Trafikverkets uppskattning av efterslipande underhall har Riksre-
visionen gatt igenom vilka data och vilka antaganden uppskattningarna bygger pa
samt hur stor osikerhet som foljer av metodiken.

1.6.3 Mojliggér planeringsprocessen effektiv prioritering och effektivt
genomférande av underhallsatgirder?

Underlag for att bedoma Trafikverkets planeringsprocess bestar av Trafikverkets
styrdokument och strategier, material som beskriver den arliga planeringscykeln
och dess inriktningar, intervjuer med nyckelpersoner inom Trafikverket och enkiten
till projektledare med ansvar f6r underhaill i sina respektive regioner. Enkiten
syftade till att f3 kunskap om det praktiska arbetet, framf6r allt hur prioriteringar
gors, om den kunskap som Trafikverket har utnyttjas vil i planeringsprocessen och
vilken kunskap som eventuellt saknas, liksom om rutiner och IT-system ir vil ut-
formade sett till sitt syfte.

Trafikverkets underhallsstandard f6r belagda vigar anger malnivier for fyra centrala
tillstandsmatt (TRV 2012:074) och har stor betydelse i planeringsprocessen. Riksre-
visionen har dirfor gatt igenom hur nivierna fér underhallsstandarden har tagits
fram, bland annat hur stora inslag av samhillsekonomiska bedsmningar som ligger
bakom malnivierna.

Riksrevisionen har ocksa granskat Trafikverkets interna budgetprocess, och hur
budgetvariationer och osikerhet i kostnader och tilldelade medel mellan olika ar
péverkar effektiviteten i vigunderhallet. Analysen omfattar en jimférelse av planerad
budget och faktiskt utfall, men bygger framfor allt pd kvalitativ information fran
intervjuer med medarbetare vid Trafikverkets controllerfunktion och underhallsor-
ganisation, samt projektledarnas enkitsvar.

1.7 Rapportens disposition

Rapporten foljer de tre 6vergripande granskningsfrigorna. Den forsta frigan om
huruvida vigkapitalet uppritthalls pa ett kostnadseffektivt sitt behandlas i kapitel 2.
Direfter redogors i kapitel 3 f6r om Trafikverkets kunskap om vignitets tillstind ar
tillricklig for att myndigheten ska kunna prioritera ritt dtgirder i ritt tid. Den tredje
och sista fragan, om huruvida Trafikverkets planeringsprocess frimjar en effektiv
prioritering och ett effektivt genomférande av underhallsitgirder, behandlas i ka-
pitel 4. Riksrevisionens samlade bedémning och rekommendationer redovisas i
rapportens inledande avsnitt ”Sammanfattning och rekommendationer”.
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2 Uppritthalls vagkapitalet pa ett effektivt
satt?

Det overgripande malet f6r transportpolitiken ir att sikerstilla en samhillsekono-
miskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsérjning for medborgarna och
niringslivet i hela landet. Underhall av vigar ska leverera vigar med god funktion-
alitet for trafikanterna, bland annat framkomlighet och sikerhet, och uppritthélla
det kapital som vignitet utgor. I takt med att vigen slits férbrukas kapitalet, men
genom underhallsatgirder kan kvaliteten forbittras och kapitalet bibehallas.! Enligt
1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska hog effektivitet efterstrivas och god hushall-
ning iakttas i statlig verksamhet. Med hog effektivitet dsyftas att den statliga verk-
samheten bedrivs sd att de mal riksdagen har satt upp nds i sa hog grad som moijligt
inom ramen for tillgingliga resurser. God hushallning innebir att onédiga utgifter
undviks och att verksamheten bedrivs med hog produktivitet.2

Genom att folja hur vigkapitalet utvecklats over tid, gar det dven att bedéma hur
kvaliteten pa vignitet forindras och utvecklas. Trafikverkets underhéllsstandard
anger mélnivier f6r fyra av de matt som anvinds for att beskriva vignitets tillstind.
Malnivierna varierar beroende pa skyltad hastighet och trafikmingd. Underhalls-
standarden inférdes ar 2012. Lingre bakat i tiden &r det problematiskt att anvinda
underhallsstandardens mélnivier som mittstock eftersom den di inte fanns.

For att fa hjilp att inhimta och bearbeta data fran Trafikverkets system har Riksre-
visionen bestillt en underlagsrapport fran teknikkonsultféretaget WSP. 3 Underlaget
har gjort det mojligt att skapa langa jimférbara tidsserier 6ver vignitets tillstind
och analysera utvecklingen 6ver tid pa ett sitt som tillfér ny kunskap. Malet med
vigunderhallet 4r inte att efterstriva ett perfekt skick pa samtliga vigar eftersom
kostnaden vid nigon punkt 6verstiger nyttan av underhallsitgirderna utifrin ett
sambhillsekonomiskt perspektiv. Det ricker dirfor inte att studera hur vigkapitalet
och vigarnas kvalitet har utvecklats 6ver tid. Aven kostnaderna for underhallet
behover vigas in. Uppgifter om utvecklingen av vigarnas tillstind, kostnader for
underhall, trafikmingd, och vignitets omfattning har i det hir kapitlet anvints for
att ge en uppskattning av hur produktiviteten i vigunderhallet har f6rindrats 6ver tid.

T Till slut blir det dock nédvindigt med investeringsatgirder for att aterféra viagkapitalet till ursprunglig niva.

2 Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27.

3 Underlagsrapporten Delstudie fér granskning om underhdll av viigar (WSP, 2017) finns att ladda ner via
Riksrevisionens webbplats.
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2.1 Vad har underhallet av belagda vigar kostat over tid?

Den totala kostnaden f6r drift och underhall av vigar var 10,3 miljarder kronor ar
2015. Underhall av belagda vigar idr den storsta enskilda posten och uppgick d till
3,4 miljarder.+ Diagram 1 visar kostnadsutvecklingen f6r underhill av belagda vigar
mellan 1990 och 2015. Diagrammet har kompletterats med en trendlinje (streckad).
Kostnaderna anges i 2015 ars prisnivd, justerat med driftindex f6r vig som tillimpas
av Trafikverket.s

Diagram 1 Total rlig underhallskostnad belagd vig 1990-2015 (2015 ars prisniva med driftindex)
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Kdlla: Riksrevisionens bearbetning av figur 11 WSP (2017).

Som framgar av diagrammet har kostnaderna for underhallet av belagda vigar varierat
kraftigt under perioden, men sett 6ver hela tidsperioden 1990-2015 har den arliga
kostnaden vare sig 6kat eller minskat, vilket illustreras av den streckade trendlinjen.

2.2 Hur har viagnitets tillstand utvecklats?

Mitningar av vignitets tillstind har genomforts regelbundet sedan 1987. Genom-
giende har parametrarna spardjup och lingsgiende ojimnheter (International
Roughness Index, IRI) mitts. Senare har parametrar som kantdjup, textur med flera

4 Prop. 2016/17:1, bet. 2016/17FiU1, rskr. 2016/17:49.

5 Ofta anvinds konsumentprisindex (KPI) fér att berdkna nuvirdet av olika kostnader. KPI blir dock
missvisande i det hdr sammanhanget eftersom det baseras pa just konsumentpriser. Driftindex fér
vig tar hinsyn till kostnadsutvecklingen fér branschspecifika insatsvaror och lampar sig darfér béttre
fér denna analys.
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tillkommit. Trafikverket samlar in och sammanstiller uppgifter om tillstindet i tre
olika system, som ligger till grund f6r beskrivningarna i detta avsnitt:

e Den si kallade Kuben, som ir ett system dir Trafikverket pa en 6vergripande
niva sammanstiller och redovisar information om vigarnas tillstind och kost-
nader for underhallet.

e Data fran Lastkajen, dir Trafikverkets 6ppna data om det statliga vignitet ir
tillgingliga. Lastkajen innehiller till exempel en modell 6ver vignitet och in-
formation som beskriver egenskaperna for vignitet. Data fran Lastkajen har
anvints f6r dren 1995-2015.

e Sammanstillningar av data fran Trafikverkets Pavement Management System
(PMSv3), som innehaller information om tillstind och underhallsatgirder pa
vigobjektsniva. Data frin PMSv3 har anvints f6r aren 1987-1994.

2.2.1 Vagnatets tillstand utifran Trafikverkets underhallsstandard

Trafikverkets underhallsstandard (TRV 2012:074) ar ett viktigt styrdokument for
underhallet av det belagda vignitet. Standarden beskriver det tillstind di under-
hallsatgirder bor sittas in. Nir vigar avviker fran underhillsstandarden kan det till
exempel innebira 6kade restider, fordonskostnader och férsimrad komfort.

De vigytemitningar som gors jimfors mot underhallsstandarden. P4 si vis kan Trafik-
verket fi en uppfattning om 6vergripande underhallsbehov nationellt och identifiera
och prioritera enskilda vigstrickor som behover dtgirdas. Standarden uttrycks med
objektivt mitbara matt som utgir fran trafik och hastighet. En vig som uppfyller
underhallsstandarden bedéms av Trafikverket som sambhills- och foretagsekono-
miskt optimal, men behover inte nédvindigtvis uppfattas som bra av trafikanterna.
I diagram 2 redovisas hur stor andel av vignitet som inte naddde upp till underhalls-
standarden mellan dren 2012 och 2015, uppdelat pa vigtyp.

Diagram 2 Andel vigar som inte nar Trafikverkets underhallsstandard fér respektive vigtyp
8%

7%

6%

5%
4%
3%
2%

100

OUO

Storstadsvagar  Ovriga stamvagar Pendlings- och Ovriga for Ovriga
servicevagar naringslivet lagtrafikerade vagar
utpekade viktiga
m2012 ®m2013 ®m2014 m2015 vagar

Kéilla: Trafikverket (2016:053).
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Andelen av vignitet som inte nar upp till Trafikverkets underhallsstandard har varit
relativt konstant sedan dessa malnivaer bsrjade anvindas i planeringen 2012 (TRV
2016:053). For de ligre trafikerade vigtyperna ir det framfér allt lingsgdende ojamn-
heter som orsakar avvikelse mot underhallsstandarden. Pa storstadsvigar, 6vriga
stamvigar och pendlingsvigar ir det framfér allt spardjup som orsakar avvikelser.

2.2.2 Vigtillstand sett till faktiska matvarden

Trafikverkets underhallsstandard har tillimpats som mal i verksamheten sedan
2012. Det ir dirfor inte sirskilt meningsfullt att jaimfora vigtillstind mot under-
hallsstandard f6r perioden innan standarden implementerades. Trafikmingd och
skyltad hastighet pa olika vigar har ocksa férindrats 6ver tid, vilket paverkar grins-
virden i underhallsstandarden och ytterligare forsvirar jaimforelser bakat i tiden.

Tillstindsmétningar har dock genomférts under drygt trettio ar. IRI och spardjup,
som ir sirskilt betydelsefulla f6r lagtrafikerade respektive hogtrafikerade vigar, har
mitts sedan 1987. Diagram 3 och diagram 4 visar utvecklingen av IRI respektive
spardjup for perioden 1987 till 2015 med avseende pa median och 90:e percentil.c

De lingsgiende ojimnheterna (diagram 3) kan variera fran ett ar till ett annat, men
trenden ir indad en minskning over tid vilket indikerar att vigarnas tillstind har
forbittrats. Nagon liknande utveckling kan inte observeras for maittet spardjup
(Diagram 4), som varit relativt konstant under perioden med undantag f6r att ndgot
storre spardjup uppmittes under de forsta dren av 1990-talet. For det lagtrafikerade
vignitet specifikt har tillstindet dock forsimrats 6ver tid, till skillnad fran det 6vriga
vignatet.”

6 Virdet fér 90:e percentil &r gransvirdet fér den tiondel av det belagda vignitet som &r i samst skick.
7 Epost fran Trafikverket, 2017-02-27.
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Diagram 3 Forindring av langsgaende ojamnheter (IRI)
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av figur 4 i WSP (2017).

Diagram 4 Férindring av spardjup
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av figur 5 i WSP (2017).
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2.2.3 Trafikmingd

Den totala trafikmingdens utveckling, illustrerad i diagram 5, maste ocksa vigas in
i en bedémning av produktiviteten. Tidsserien fér den sammanvigda trafikbelast-
ningen i diagrammet bygger pa en omrikning till axelpar, dir ett tungt fordon (last-
bil eller buss) antas motsvara 1,9 personbilar, vilket innebir att ett tungt fordon i
genomsnitt har 3,8 axlar. Trafikbelastningen fér personbil, lastbil och buss redovisas
i fordonskilometer och den sammanvigda belastningen i axelparskilometer. Dia-
grammet visar att den sammanvigda trafikbelastningen ckade med 28 procent
1980-1989, 8 procent 1990-1999 och 20 procent 2000-2014. Som framgar av
diagrammet stod personbilar for den stérsta kningen. Okningen for lastbilar har
varit betydligt mindre och busstrafikens bidrag till trafikbelastningen férsumbar.

Diagram 5 Trafikbelastning uppdelat p4 fordonstyp
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Kdlla: Motsvarar figur 2 i WSP (2017).

2.3 Hur har produktiviteten fér underhall av belagda vagar
utvecklats?

I detta avsnitt analyseras hur produktiviteten i vigunderhallet har utvecklats 6ver
tid. I diagram 6 redovisas indexerade tidsserier for kostnader for beliggningsund-
erhall (diagram 1) total trafikbelastning (diagram 5) och tillstindet pa vigarna. Till-
standserien ir ett genomsnitt av median och 90:e percentil f6r IRI och spardjup
(fran diagram 3 och diagram 4), inverterat s att en 6kning innebir en férbittring.
Alla tidsserier i diagrammet dr indexerade med ar 1990 som bas.
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Diagram 6 Normerade (1990=100) tidsserier for trafikbelastning, tillstand (IRl + spardjup) och
kostnader med hinsyn till driftindex fér vig.
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data som anviints i WSP (2017).

Diagrammet visar att tillstindet har forbittrats med knappt 20 procent mellan 1990
och 2015 samtidigt som trafikbelastningen har 6kat med ca 30 procent. Vignitets
langd har under samma period 6kat med knappt 15 procent (visas inte i diagrammet).
De reala kostnaderna for underhallet har varierat mycket under tidsperioden, men
de har gjort s& utifran en 6ver tiden sett relativt konstant nivd. Sammantaget indike-
rar detta att produktiviteten inom beldggningsunderhallet har 6kat under den studerade
15-arsperioden.

Ett sitt att mita produktiviteten i vigunderhallet utifran tillgingliga variabler ir att
multiplicera tillstind med trafikbelastning och dividera detta med den arliga kost-
naden for underhillet.s For att berikna den genomsnittliga produktivitetsforind-
ringen under en given period kan de arliga produktivitetsforindringarna summeras
for att sedan divideras med antalet ar. I det hir fallet ger detta sitt att mita en genom-
snittlig produktivitetsékning om cirka 3,2 procent per ar mellan 1990 och 2014.

2.3.1 Effekter av underha

P4 en overgripande niva tycks produktiviteten i vigunderhallet 6ka 6ver tid, men
analysen ovan siger ingenting om férhéllandet mellan underhallsitgirder och for-
indrat tillstind pa enskilda vigstrickor. Den underlagsrapport som Riksrevisionen
bestillt av WSP innefattar dirfor en analys av effekter av underhéllsatgirder pa bade

satgarder pa enskilda vagstrackor

o Tillstind=Belastni . .
8 Detta kan uttryckas som Produktivitet = W. Om p betecknar produktivitet enligt ut-
pHi_pn

trycket ovan, blir den arliga procentuella férindringen 100 * dir n betecknar artal.

pn
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kort och lang sikt. Analysen bygger pa samtliga vigytemitningar och registrerade
underhallsatgirder mellan 1987 och 2015 och baseras pa variablerna spardjup och
IRI. Den kortsiktiga effekten avser den tillstindsférbittring som uppnas omedel-
bart efter att en atgird idr genomford (initial effekt). Ju simre skick som vigen var i
nir atgirden sattes in, desto storre blir effekten. Den langsiktiga effekten avser hur
linge atgirden haller.

Diagram 7 visar kvoten for den initiala effekten som kvoten mellan tillstind direkt
efter och direkt fore genomfsrd underhallsitgird. Nir det giller spardjup, har
atgarder satts in vid i stort sett samma niva (16 mm) under hela tidsperioden. En
minskning av kvoten innebir att den initiala effekten har ckat. Fér perioden som
helhet har den initiala effekten forbittrats nagot, men sedan 2003 har effekten
minskat nagot. For lingsgiende ojimnheter sattes atgirder in vid i genomsnitt
4 mm/m genomgiende under perioden. Fran 1987 och fram till 1994 f6rbittrades
tillstandet efter atgird snabbt. Sedan 1995 har den initiala effekten dock varit relativt
konstant, med endast mindre variationer.

Diagram 7 Initial effekt av underhallsatgarder pa spardjup och lingsgaende ojamnheter (IRI)
Kvot efter/

fore atgard
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av figur 13 och figur 16 i WSP (2017).

Underlagsrapporten innefattar dven analyser av langsiktiga effekter av underhallsat-
girder utifrdn den genomsnittliga arliga tillstindsforandringen efter atgird, det vill
sdga hur snabbt vigen bryts ner efter atgird vilket ges av kurvans lutning efter
atgird. For analysen krivs att det finns tidsserier med flera mitningar f6r varje at-
girdsobjekt. Det medfor att influensen av mitresultat fran hogtrafikerade vigar blir
storre ju ndrmare dagens datum som analysen sker, eftersom dessa vigar miits oftare.
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Diagram 8 visar indexerad genomsnittlig tillstindsférindring med tillhérande kurvor
mellan 1988 och 2015. Den langsiktiga effekten pa lingsgdende ojimnheter har for-
bittrats nagot sett till hela perioden. Den langsiktiga effekten pa spardjup har dock
forsamrats markant sedan 2010. Okad trafik, férindrade krav pa stenmaterial samt
stérre inslag av mittrickesseparerade korfilt som medfor storre kanalisering av
trafik dr troliga orsaker till att spardjup uppstar snabbare efter dtgird sedan 2010.°

Diagram 8 Arlig fordndring av spardjup och lingsgaende ojamnheter (index, basar 1988)
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160

140

120 /A\
100 L——

80—

60

40

1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Spéardjup IR ----- Trend (spardjup)  ----- Trend (IRI)

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data som anvdnts i WSP (2017).

2.4 Sammanfattning av kapitlet

o Den arliga kostnaden f6r underhall av belagda vigar har sedan borjan av 1990-
talet varierat kraftigt, mellan drygt 2 och knappt 4,5 miljarder kronor mitt i
2015 ars prisniva med hinsyn tagen till kostnadsutvecklingen f6r insatsvaror
ivigunderhallet. Sett till hela perioden har kostnaderna dock varken ¢kat eller
minskat utan varierat runt en genomsnittlig nivd pa 3,3 miljarder kronor.

e Sedan Trafikverket 2012 inférde en underhéllsstandard som styr vilket skick
pa vigarna som efterstrivas har andelen vigar som inte nar upp till de fast-
slagna nivderna varit omkring 5 procent.

o De lingsgdende ojimnheterna (IRI), som ir viktiga for tillstindet pa de lagtra-
fikerade delarna av vignitet, har varierat mellan 1987 och 2015. Men trenden
ir dnda en minskning 6ver tid vilket indikerar en tillstindsforbittring.

e Nigon tydlig tillstindsforbittring kan inte observeras utifrin mattet spardjup,
som uppstir snabbare pa hogtrafikerade vigar. Det virdet har varit relativt

9 WSP (2017) Delstudie fér granskning om underhdll av végar, s. 20; e-post fran Trafikverket, 2017-02-27.
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konstant mellan 1987 och 2015, med undantag for att nagot stérre spardjup
uppmittes under de forsta dren av 1990-talet.

e Vigarnas tillstind som en sammanvigning av IRI och spardjup har forbittrats
med knappt 20 procent mellan 1990 och 2015, samtidigt som trafikmingden
har okat med cirka 30 procent. De arliga kostnaderna for vigunderhallet har
dock inte 6kat under perioden. Sammantaget ger detta en genomsnittlig produk-
tivitetsokning for underhill av belagda vigar pa cirka 3 procent per ar under
den studerade tidsperioden.

e Den initiala tillstindsforbittringen av underhéllsatgirder pa enskilda vig-
strickor sett till spardjup ckade fram till 2003 for att sedan avstanna. For lings-
gdende ojimnheter ckade tillstindsforbittringen efter atgird snabbt fram till
1994. Sedan 1995 har den initiala effekten dock varit relativt konstant, med
endast mindre variationer.

e Den lingsiktiga effekten av underhallsitgirder pa enskilda vigstrickor har
forbattrats nagot for lingsgiende ojimnheter men forsimrats f6r spardjup.
Okad trafik, férandrade krav pa stenmaterial samt stérre inslag av mittrickes-
separerade korfilt som medfor storre kanalisering av trafik ir troliga orsaker
till att spardjup uppstar snabbare efter atgird sedan 2010.
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3 Ar kunskapen om vignitets tillstand till-
racklig?

Olika typer av skador och forslitningar kan uppst pa en vig och i sin tur inverka pa
ett eller flera av de transportpolitiska malen som ror tillginglighet, sikerhet, miljé
och hilsa. Fér att en systematisk analys av underhallsbehovet ska vara méjlig behover
det finnas data 6ver vignitets tillstind som ger en heltickande bild av underhalls-
behovet. Det behovs bade f6r att kunna vilja den tidpunkt och typ av atgird som ger
storst samhillsekonomisk nytta och for att kunna beskriva vignitets samlade till-
stdnd och utveckling 6ver tid sd att den langsiktiga planeringen bygger pa goda
underlag.

I det hir kapitlet granskar Riksrevisionen i vilken utstrickning dagens tillstinds-
matt fingar upp de olika aspekter som krivs for att frimja de transportpolitiska
malen i sin helhet samt vilken annan information som anvinds for att komplettera
vigytemaitningarna.

3.1 Finns det relevanta tillstindsmatt som samlas in men
som inte anvinds?

Trafikverket upphandlar regelbundet mitningar av det belagda vignitets tillstind,
vilket sker med hjilp av laserutrustade bilar. Det nuvarande avtalet giller f6r perioden
2015 till 2019.10 Totalt mits cirka 75 000 kilometer vig varje dr, till en kostnad av

cirka 20 miljoner kronor.1 Dirutéver kan ytterligare mitningar genomforas regionalt
vid behov.

De data som samlas in ir specificerade i standarder och metodbeskrivningar (TDOK
2014:0003; TDOK 2014:0005). Resultatet av mitningarna levereras till Trafikverket
som medelvirden eller medianvirden f6r vigsegment fran 0,1 till 20 meter, beroende
pa typ av tillstindsmatt (TDOK 2014:0003, s. 16). For nirvarande samlas ett tiotal
olika typer av tillstindsmatt in (se tabell 1). Trafikverkets underhallsstandard preci-
serar dock grinsvirden endast f6r fyra av dem: IRI, spardjup, kantdjup och makro-
textur (se vidare avsnitt 4.1). Uppgifterna lagras i Trafikverkets beslutsstodsystem
PMSv3. Systemet initierades 2009 och var klart 2012. Trafikverket uppger att anvind-
ningen av mitdata har okat kraftigt under de senaste aren till f6ljd av att mitdata
gjorts tillgiangliga bade internt och externt via PMSv3 (TDOK 2014:0070, s. 1).

10 Alla vdgar mits minst vartannat ar i normalriktning inklusive extra korfilt. Riks- och Europavigar mits
varje ar i normalriktning héger korfilt. Alla vigar med arsdygnstrafik som 4r hégre dn 2 000 fordon
mits varje &r i normalriktning och héger korfalt. Ovriga vigar mits vartannat ar i normalriktning. Ej
métesseparerade vigar mits i motsatt riktning till normalriktning vart fjirde ar, inklusive extra korfilt.

1 E-post fran Trafikverket, 2017-02-27.
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Vilka tillstindsmatt som ir mest relevanta skiljer sig a4t mellan olika typer av vigar.
For det lagtrafikerade vignitet dr det ofta lingsgiende ojimnheter som motiverar
atgirder. De identifieras med IRI-mattet. For hogtrafikerade vigar ir det oftare spar-
bildning som gor att det behovs ny beliggning, vilket uppstar nir bilarnas dick sliter
pa beliggningsytan.

I tabell 1 redovisas svar fran Riksrevisionens enkit till Trafikverkets projektledare
pa fragan om vilken betydelse olika tillstindsmatti PMSv3 har f6r deras prioritering
av underhillsitgirder.: De olika matten ir presenterade i fallande skala i tabellen.
De mitt som har ganska eller mycket stor betydelse presenteras 6éverst och de matt
som i storst utstrickning inte har ndgon eller viss betydelse visas lingst ner i tabellen.

Tabell 1 Olika tillstindsmatts betydelse fér prioritering av underhallsatgéirder (N=26)

Ganska eller Ingen eller '
n'tn)ycket stor Lo betydelse Vet €] Totalt
etydelse

Spardjup 25 1 0 26
IRI 18 8 0 26
Kantdjup 16 9 0 25
Lokala ojamnheter 15 1 0 26
Spérarea 13 11 2 26
Sparbottenavstand 8 14 2 24
Tvérfallsvariation 8 16 2 26
Tvérfall i kurvor 7 17 2 26
Makrotextur 7 17 2 26
Vattenarea 6 15 5 26
Megatextur 4 20 2 26
Mikrotextur 2 20 3 25

Kélla: Sammanstillning av svar pd Riksrevisionens enkdtfraga 1 (bilaga 1).

Spardjup, IRI och kantdjup har fastslagna nivier i underhallsstandarden och tillhor
de mitt som projektledarna uppger har stérst betydelse vid planeringen av under-
hallsatgirder. Aven makrotextur ingdr i underhéllsstandarden, men det anvinds

12 Enkaten skickades ut till de 30 projektledare som ansvarar fér beldggningsunderhall varav 26 besva-
rade den, vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 87 procent. Enkiten presenteras i sin helhet i bilaga 1
till denna granskningsrapport.
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inte i lika stor utstrickning. Bland de 6vriga matten ir det frimst lokala ojamnheter
samt spararea som projektledarna lyfter fram som viktiga.

Enkitsvaren visar att ndgra matt har storre spridning mellan svarsalternativen dn
de ovriga. Ett exempel dr att tvd projektledare uppger att lokala ojimnheter inte har
nagon betydelse, nio att det har viss betydelse, sju att det har ganska stor betydelse
och tta att det har mycket stor betydelse. Aven kantdjup, vattenarea och makrotextur
har relativt stor spridning bland svaren. Det gir dock inte att siga utifrin enkiten
om det huvudsakligen beror pa att matten virderas olika av olika projektledare eller
om det beror pa skillnader mellan regionerna nir det giller vilka typer av vigar som
ir vanligast.

En specialist pd omradet vigytemitningar hos Trafikverket uppger att det varierar
mellan projektledare hur de matt som inte ingar i underhallsstandarden anvinds,
och att det dr upp till var och en att bedoma vad som ir viktigt.»® Enligt samma
specialist anvinds inte matten megatextur och vattenarea s mycket som de borde.
Aven tvirfallsvariation och tvirfall i kurvor riskerar att anvindas i for liten utstrick-
ning eftersom det dr svart for enskilda projektledare att sjilva gora berikningar och
bedémningar av nir atgirder dr motiverade.1s

3.2 Behovs det ytterligare tillstaindsmatt eller en utvecklad
metodik for méatningar?

Trafikverket har genomfort systematiska vigytemitningar sedan 1987. Linge var det
frimst ojimnhet i tvir- och lingsled som foljdes upp via mitten spardjup respektive
IRI. Sedan dess har det tillkommit en samling nya matt, samt fler varianter och mer
utforliga mitningar av de ursprungliga métten.

Tabell 2 visar vilka mitbara tillstindsdata samt vilka effekter och kostnader som hér
ihop med olika funktionella egenskaper hos vigarna.

Det finns omraden bland de skador och effekter som Trafikverket vill kunna upp-
ticka och beskriva men som inte ticks in av de manga enskilda matt som finns i
dagsliget. Det kan handla om sprickor och foérildrad yta som i dag inte fingas upp
genom de systematiska mitningarna eller om att kombinera olika matt f6r att mita
vissa tillstind.1¢ Det finns ocksa icke mitbara storheter (tekniskt svart eller ekono-
miskt olénsamt) som saknas men som i stillet skulle kunna predikteras fran stor-
heter som mits (VTI 2015, s. 67).

3 Intervju vid Trafikverket, 2016-11-09.
4 1bid.
5 1bid.
16 Intervju vid Trafikverket, 2016-04-25.
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Tabell 2 Koppling mellan funktionella egenskaper, tillstandsdata och effekter

Funktionell egenskap ~ Métbara tillstandsdata Effekter
Friktion Mikrotextur, makrotextur Trafiksikerhet
Komfort
Rullmotstand Makrotextur, megatextur Brinsleférbrukning, avgaser
Dickslitage- Backighet, kurvatur Dickslitage
egenskaper Mikrotextur, makrotextur
Buller Makrotextur, genomslapplighet Externt buller
Megatextur Komfort
Vibrationer Megatextur, IRI Komfort
Restid
Krangningar Tvérfallsférandringar Trafiksakerhet, komfort
Kanthing, IRI
Stétar Lokala ojamnheter Reparationer, trafiksdkerhet
Vattendjup Tvérfall Restid, trafiksikerhet

Megatextur, spardjup, sparform,
genomslipplighet

Is pa vigen Spardjup, sparform Trafiksikerhet

Sné pa vigen Spardjup, sparform Trafiksdkerhet

Not: Mérka filt signalerar "stérst koppling” medan ljusa filt signalerar ”stor koppling”.

Kdlla: Riksrevisionens sammanstdllning av Trafikverket (2014), s. 7f.

Det finns nigra typer av brister som de nuvarande tillstindsmatten inte 4r bra pa
att fanga upp. I den publikation av Trafikverket som tabell 2 baseras pa anges att de
tillstindsmatt som har stérst koppling till vigens friktion dr mikrotextur och
makrotextur. Men enligt Trafikverkets specialist pd omradet ger dessa matt inte
tillrdcklig information om vigens friktion.1” Friktion 4dr den enskilt viktigaste egen-
skapen for vigarnas sikerhet. Friktionen dr beroende av ménga olika faktorer och
det dr ganska dalig repeterbarhet vid mitningar, till exempel mellan olika mitare
och dven mellan olika dagar med samma mitare. Det enda sikra mattet pa friktion
fas genom en sirskild mitning med bilar som spolar vatten och miter trycket mot
vigen. Men det ir en betydligt dyrare typ av teknik och genomfors endast punktvis.

7 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-11.
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Det innebir att vigyteméitningarna inte ger tillricklig information for att sikerstilla
att underhallet lever upp till det transportpolitiska delmalet om sikerhet.

Nir det giller mitning av sprickor uppger en specialist vid Trafikverket att det skulle
krivas en ny mitteknik for att finga upp dessa i vigytemitningarna.s Med den
mitteknik som tillimpas i dag behover projektledarna sjilva inspektera sina vigar
for att uppticka var sprickor finns. Samtidigt uppger 22 av 26 projektledare i sina
enkitsvar att sprickor och krackeleringar har ganska stor eller mycket stor betydelse
for prioriteringen av dtgirdsobjekt (se tabell 5). Sprickor tilldter vatten att tringa ner
i vagkroppen och péaskyndar vigens nedbrytning. Inte heller lokala ojimnheter
fangas upp si bra. Om det finns en ojimnhet som skapar en kraftig st6t ndgonstans
sd uppticks inte den i mitningen, eftersom mitningen anger ett medelvirde av
ojimnheter 6ver en viss stricka. Att lokala ojimnheter inte alltid uppticks gor det
svarare for projektledarna att utifrdn data siga var trafikanterna kommer att uppleva
vibrationer och stétar, dven om IRI dr det huvudsakliga mattet for trafikanternas
komfort.2

3.3 Kompletteras vigytemitningarna med annan relevant
information?

Hur en vig ser ut under ytan paverkar hur snabbt vigen kommer att férsimras och
nir den kommer att kriva underhall. Vigens nedbrytningstakt kan f6ljas upp via de
systematiska vigytemitningarna. Om en vig forsimras snabbare in férvintat dr det
ett tecken pa att det kan behévas mer omfattande atgirder 4n bara ny beliggning.
Samtidigt finns det en osikerhet i sddana indirekta bedémningar, och mitningar
av ytan ger endast en indikation pa tillstindet i vigkroppen. Trafikverkets kunskap
om vigkroppens faktiska tillstdind &r betydligt mer begrinsad in kunskapen om
sjilva ytan, till exempel nir det giller vigens birighet och dess avvattningsférmaga.z

Geoteknisk information om vigarna kan tas fram genom borrprov. Det handlar till
exempel om beliggningens tjocklek samt vigkroppens sammansittning och till-
stdnd. Enligt Trafikverket dr sddana mitningar dyra och gors dirfor endast punkt-
vis.22 Det saknas sammanstilld information om vigarnas geotekniska egenskaper.
Trafikverket har forst pd senare tid borjat arbeta med att bygga upp register med
sddana uppgifter.2s Det innebir begrinsade moijligheter att planera framat i tiden

8 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-11.

19 Intervju vid VTI, 2016-04-15.

20 E-post fran Trafikverket, 2017-02-27.

21 Trafikverket har ett dokument som definierar grundlaggande krav som ska stillas i projekt dir virde-
ring och inventering av befintlig vig avses genomféras (TDOK 2014:0138).

22 |ntervju vid Trafikverket, 2016-04-25.

23 |ntervju vid Trafikverket, 2016-10-05.
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f6r den hir typen av atgirder, eftersom behovet visar sig forst nir det uppstar
problem, och da kan det bli dyrare att itgiirda in om behovet hade kunnat férutses.
Bristen pd dokumenterad information skapar dven en sirbarhet i organisationen,
eftersom kunskapen finns hos enskilda personer och kan g férlorad om de slutar.
Detsamma giller fér de anlitade entreprensrerna som dven de samlar pa sig viss
kunskap. Bristen pid dokumenterad information kan di leda till problem i &ver-
gangen mellan olika entreprenorer.2

Vigens avvattningsférméga paverkar vigytans nedbrytningstakt. For att arbeta kost-
nadseffektivt strivar Trafikverket efter att genomfora avvattningsatgirder innan ny
beliggning ska liggas. Avvattningsarbeten genomfors frimst inom ramen f6r
Trafikverkets baskontrakt for drift och underhall.zs Riksrevisionens enkit (fraga 13)
visar att samordning mellan projektledare for beliggning och for baskontrakt sker
frimst genom muntliga avstdimningar vid behov och regelbundna avstimningsmoten,
samt i viss utstrickning gemensamma planeringsdokument. Det saknas dock
system for inrapportering av avvattningsarbeten. Riksrevisionen noterar att dven
om projektledarna for beliggning och baskontrakt generellt har ett bra samarbete
finns det risk for att information inte ir s tillginglig som den borde, eller till och
med kan ga foérlorad nir projektledare slutar, om den inte hanteras systematiskt och
gors tillginglig. Trafikverket har dven brister i sin kunskap om forekomst av och
skick pa vigtrummor (se vidare avsnitt 3.4.2)

Enligt en specialist i underhallsorganisationen fanns det for nagra ar sedan ett pro-
jekt som gick ut pa att ta fram ett system f6r avvattning. Data bérjade tas in i Excel,
men det blev sedan liggande eftersom det under flera ar var stopp f6r att utveckla
nya system.2 Anledningen var att det redan fanns andra planer pd att utveckla nya
IT-stod for underhillsarbetet. Sedan dess har projekt fér IT-stéd initieras, och denna
utveckling pagar fortfarande.” Ar 2015 inrittade Trafikverket en tjinst i underhalls-
organisationen som nationell samordnare for vigkropp. Med den f6ljer ett ansvar
for att bygga upp kunskap som idag saknas.?s Det finns 4ven ett myndighetsévergri-
pande utvecklingsprojekt som kallas fér Anliggningsdata (ANDA) som gir ut pd att
gora information mer tillginglig for samtliga verksamhetsgrenar inom Trafikverket
samt att ta fram viss ny information.

24 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-05.

25 Trafikverkets baskontrakt fér drift och underhall av vig omfattas inte av den har granskningen, annat
an i den man de paverkar planeringen av belidggningsunderhall.

26 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-11.

27 E-post fran Trafikverket, 2017-02-28.

2 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-05.
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3.4 Ar uppskattningarna av efterslipande underhall tillfor-
litliga?

Inom ramen f6r arbetet med en transportinfrastrukturplan fér perioden 2018-2029
fick Trafikverket i uppdrag av regeringen att redovisa vilken ekonomisk ram som
kravs for att, pa ett kostnadseffektivt sitt, vidmakthalla transportsystemets funkt-
ionalitet pa dagens niva.» I detta ingick att belysa om efterslipande underhall har
ackumulerats i transportsystemet. Trafikverket (2015) uppskattar i sin redogérelse
att det finns ett efterslipande underhall av vigar som skulle kosta cirka 18 miljarder
kronor att ta igen under planperioden. Det efterslipande underhallet f6r belagda
vigar kan delas upp pa tre huvudsakliga omraden.s For beliggningsytan uppskattas
det efterslipande underhallet till 3 miljarder kronor, for vigtrummor 1,5 miljard
och f6r vigkroppar 11 miljarder. Trafikverket saknar dock kunskap om flera viktiga
parametrar som behovs for att uppskatta efterslipande underhall nir det giller vig-
trummor och gamla motorvigars vigkroppar. Uppskattningen av efterslipande
underhall av beliggningsyta bygger pa ett sitt att rikna som enligt Riksrevisionen
ar behiftat med stora osikerheter. Trafikverket har inte heller redovisat for regeringen
vad myndigheten grundar uppskattningarna pa och redogér inte i underlaget f6r de
osikerheter som de tillimpade metoderna medfor.

3.4.1 Belaggningsyta

Av den uppskattade summan pi 3 miljarder kronor kan 2,5 miljarder hinforas till
brister som framkommit vid mitningar av IRI och spardjup. Trafikverket har upp-
skattat att det skulle kosta sd mycket att atgirda alla strickor som inte uppfyller
kraven f6r IRI och spardjup enligt Trafikverkets underhallsstandard. Utfallet besk-
rivs per kvadratmeter, och strickor som saknas i mitningarna har prognosticerade
virden. Den uppskattade atgirdskostnaden per kvadratmeter dr beroende av trafik-
mingd, IRI och spardjup. Den totala bristen uppskattas till 3 miljarder kronor eftersom
alla brister som till exempel sprickor, hal, krackeleringar och stenslipp inte fingas
av tillstindsmitningen. 3

Riksrevisionen bedémer att uppskattningen av kostnader for att nd méilstandarden
ir gedigen, men att den definition som anvinds f6r efterslipande underhall pa
beliggningsytan ir problematisk. Utgangspunkten som Trafikverket har ir att hela
vignitet bor uppna de nivéer f6r IRI och spardjup som har slagits fast i underhalls-
standarden, och att den totala skillnaden jamf6rt med faktiskt tillstind ir ett efter-
slipande underhall. Trafikverket har visserligen angett som en malsittning att detta
ska uppnas till 2021, men andelen av vignitet som inte nar upp till malnivierna har

29 Regeringens beslut N2015/4305/TIF.

30 Utdver broar, tunnlar, grusvigar, vigutrustning och sidoomrdden som inte omfattas av den hir
granskningen.

31 Underlag fran Trafikverket, 2016-12-20.
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varit relativt konstant sedan underhéllsstandarden bérjade anvindas i planeringen
2012. Andra typer av efterslipande underhill som Trafikverket redovisar (se avsnitt
3.4.2 och 3.4.3) innebir att skador och brister har existerat och byggts pa 6ver lang
tid, vilket riskerar att leda till storre kostnader i framtiden om de inte 4tgirdas. Den
risken ir inte lika pataglig for efterslipande underhill pa beliggningsytan, dven om
det finns ett samspel mellan tillstindet pd ytan och i underliggande lager. Tillstindet
pa belidggningsytan har snarare gitt mot en forbittring over tid (se diagram 6). En
ytterligare forbittring upp till underhallsstandardens nivier skulle innebira en
betydande ambitionshojning jaimfort med hur tillstindet pa vigarna har sett ut
sedan systematiska mitningar borjade genomféras 1987. Detta skulle kriva mer
resurser in vad nuvarande anslag f6r drift och underhall av vigar medger. Utifran
de budgetrestriktioner som finns bedémer Riksrevisionen att det inte &r realistiskt
att hela vignitet ska uppnd malnivierna samtidigt vid en given tidpunkt.

Trafikverket (2013) redovisar berikningar som visar pa en skad samhillsekonomisk
lonsamhet om vignitets totala tillstdnd skulle férbittras genom tillfilligt 6kade resur-
ser f6r underhall, for att direfter kunna bibehéillas till ligre kostnader. Riksrevis-
ionen noterar att berikningen endast baseras pa IRI-mattet, och har gjorts med en
modell (Trafikverkets tillimpning av HDM4) som Trafikverkets specialist pA omradet
inte bedomer ger tillrickligt sikra resultat.32 Riksrevisionen bedsmer mot bakgrund
av ovanstdende att den totala skillnaden mellan vigarnas nuvarande skick och
Trafikverkets mal f6r underhallsstandard inte bor definieras som ett efterslipande
underhdll. En analys av efterslipande underhall pa beliggningsytan bér vara mer
specifik, till exempel avgrinsad till det underhall som under lingre tid fatt st till-
baka. Underhéllsstandarden bor snarare ses som ett verktyg for att gora samhillse-
konomiskt l6nsamma prioriteringar mellan olika underhallsitgirder och for att
folja tillstandsutvecklingen 6ver tid.

3.4.2 Vagtrummor

Trafikverket paborjade 2015 ett projekt som handlar om att uppritta ett register 6ver
vigtrummor. Trafikverket har inom ramen for projektet inventerat vigbankar éver
sju meter och motesseparerade vigar i Region Mitt (en av sex regioner). Antalet
inventerade vigbankar i Region Mitt var 997. Utifrdn vad som framkom uppskattade
Trafikverket atgirdskostnaden till 2,97 miljoner kronor per mil.s3 I hela Sverige
finns cirka 7 600 hoga vigbankar. Trafikverket har skalat upp den uppskattade kost-
naden i Region Mitt for att berikna en totalkostnad for hela landet. Resultatet av
den berikningen redovisas i tabell 3.

32 Intervju vid Trafikverket, 2016-11-09.
33 Underlag fran Trafikverket, 2016-12-13.
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Tabell 3 Uppskattad kostnad for att atgirda hoga vagbankar (med vigtrummor)

Region Mil Uppskattat kostnad

(miljoner kronor)
Stockholm och Ost 161 476
Vist 107 314
Syd 149 440
Nord 38 110
Mitt 55 160
Totalt 510 1500

Kalla: Underlag frian Trafikverket, 2016-12-13.

Riksrevisionen noterar tvd betydande osikerhetskillor i Trafikverkets uppskattning.
En ir att endast vigbankar 6ver sju meter har inventerats och forekomsten av
uttjinta trummor vid ligre vigbankar ir okind. Den andra osikerheten ir att in-
ventering endast har genomforts i en av sex regioner, och att resultatet f6r resten av
landet dr en uppskalning utifran vad som har framkommit i Region Mitt.3+ Vid upp-
skalningen har Trafikverket inte kunnat ta hinsyn till faktorer som kan gora att re-
sultatet i resten av riket skiljer sig frin Region Mitt. En foretridare for Trafikverket
uppger att dessa faktorer ir for ménga for att kunna inkluderas i en trovirdig analys.
Trafikverket har inte heller latit representanter f6r de olika regionerna kvalitetssikra
resultatet.ss

3.4.3 Vagkroppar

Huvuddelen av det efterslipande underhallet for vigkroppar som Trafikverket
redovisar giller motorvigar byggda fore 1976. Dessa vigar har underhallits genom
ny beliggning, frimst for att itgirda den sparbildning som f6ljer av tung trafik.
Men det har dven skett en nedbrytning i underliggande lager som har tillatits att
fortgd under lang tid. Den har dessutom paskyndats av att tyngre fordonsvikter suc-
cessivt har tillatits. Enligt Trafikverket kan det antas att de dldre motorvigar som
inte fatt ndgon form av forstirkning eller byggts om sannolikt ir i behov av stérre
insatser 4n endast ny beliggning under de nirmaste dren.3s

Genom att studera nedbrytningstakten pa vigytan samt spararean som uppstar vid
forslitning har Trafikverket gjort antaganden om omfattningen av birighetsbrister
och atgirdsbehov. Trafikverket uppskattar atgirdskostnaderna till 400-500 kronor

34 Underlag fran Trafikverket, 2016-12-13.
35 E-post fran Trafikverket, 2017-01-24.
36 Underlag fran Trafikverket, 2016-12-13.
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per kvadratmeter. Kostnaden per kvadratmeter bygger pa undersskningar i Region
Ost som sedan anvints for uppskattningarna i resten av landet.” De totala uppskat-
tade kostnaderna for att atgirda de dldre motorvigarna redovisas i tabell 4. Trafik-
verket uppger dock att det rér sig om en grov uppskattning.3s

Tabell 4 Motorvigslingd (kilometer) och uppskattat atgirdsbehov (miljoner kronor)

Region Liangd Behov Behov

lagre grans Ovre grins
Mitt 50 238 297
Nord 1 3 4
Stockholm 315 1511 1889
Syd 438 2102 2627
Vist 337 1618 2022
Ost 265 1270 1588
Totalt 1404 6741 8 427

Kalla: Underlag frin Trafikverket, 2016-12-13.

Trafikverkets kunskap om vigkroppens faktiska tillstind ir betydligt mer begrinsad
in kunskapen om ytan (se avsnitt 3.3). De analyser som gjorts av forindringar pa
vigytan, tillsammans med kunskapen som finns hos projektledare och entreprenorer,
ir sannolikt tillricklig f6r att kunna siga att de gamla motorvigarna har ett stort
underhallsbehov. Men det 4r svarare att siga var behoven finns och hur stora de ir.

3.5 Sammanfattning av kapitlet

o Det finns nigra typer av brister som de nuvarande tillstindsmatten inte fingar
upp tillrickligt vil. Det giller till exempel vigens friktion som &r viktig for
vigarnas sikerhet. Lokala ojimnheter dr ocksd svara att utlisa frin mitning-
arna. Sprickor fingas inte alls upp utan projektledarna behéover sjilva inspek-
tera vigarna for att uppticka var de finns.

o Trafikverket har brister i den samlade kunskapen om sddant som inte fingas
upp genom vigytemitningarna. Till exempel saknas sammanstilld information
om férekomst av och skick pa vigtrummor, avvattningsformaga, beliggning-
ens tjocklek samt annan geoteknisk information om vigkroppens tillstind och
sammansittning. Trafikverket har dock vissa pabérjade och planerade projekt
som syftar till att forbattra sddan kunskap.

37 E-post fran Trafikverket, 2017-01-24.
38 Underlag fran Trafikverket, 2016-12-13.
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o Trafikverket uppskattar att det finns ett efterslipande underhill av vigar som

36

skulle kosta cirka 18 miljarder kronor att ta igen under en tolvirsperiod. Det
efterslipande underhallet berér bland annat vigarnas beliggningsyta, vig-
trummor vid hoga vigbankar samt gamla motorvigars vigkropp. Riksrevis-
ionen bedomer att det sannolikt finns ett betydande eftersatt underhéll vad
giller vigkroppar och vigtrummor. Riksrevisionen konstaterar dock att det
finns stora osikerheter i uppskattningen av kostnaderna for detta, samt att
myndigheten har brister i kunskap for att avgora vilka vigstrickor som bor
prioriteras.

Nir det giller beliggningsytan bedomer Riksrevisionen att Trafikverkets defi-
nition av efterslipande underhdll utifrin underhéllsstandardens nivier ir
missvisande. Den andel av vignitet som inte nar upp till underhallsstandarden
har varit relativt konstant 6ver tid, omkring 5 procent. Sett ur ett lingre tids-
perspektiv har vignitets tillstind utvecklats positivt trots 6kad belastning och
omfattning. En ytterligare forbittring upp till underhallsstandardens nivier
skulle innebidra en betydande ambitionshéjning som kriver mer resurser dn
vad nuvarande anslag for drift och underhall av vigar medger. Riksrevisionen
bedomer att det inte dr realistiskt att vid varje given tidpunkt hélla alla vigar i
exakt det skick som underhallsstandarden anger.
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4 Ar planeringsprocessen effektiv?

Sedan Trafikverket bildades 2010 har myndigheten arbetat med att bygga upp och
utveckla organisationen fér bland annat underhallet av belagda vigar. Planeringen
av vigunderhdll har historiskt till stor del baserats pi den enskilda projektledarens
erfarenhet och tekniska kunskaper. Samtidigt har det pi senare r kommit nya
tekniska losningar som mojliggor en stérre systematik i arbetet (till exempel PMSv3
som beskrivs i kapitel 3).

De transportpolitiska mélen bestir av ett funktionsmal med fokus pa tillginglighet
och ett hinsynsmal som handlar om sikerhet, milj6 och hilsa. Enligt 1 kap. 3 §
budgetlagen (2011:203) ska statlig verksamhet efterstriva hog effektivitet och iaktta
god hushillning. Fér en effektiv planeringsprocess som frimjar dessa mil bedémer
Riksrevisionen att det bor finnas rutiner, riktlinjer och mil som bidrar till ett syste-
matiskt och enhetligt arbetssitt. For att kunna fatta beslut om insatser som 4r sam-
hillsekonomiskt effektiva behover olika insatser jimforas systematiskt utifran
enhetliga underlag som innefattar de viktigaste parametrarna. Vidare 4r Riksrevis-
ionens utgingspunkt att god resurshushallning och kostnadseffektiva l6sningar
frimjas av en jimn och forutsigbar medelstilldelning.

4.1 Ar Trafikverkets underhallsstandard andamalsenlig?

Trafikverket inforde 2012 den nuvarande underhallsstandarden fér belagda vigar
(TRV 2012:074). Den innebir att nivder har definierats for nir atgirder bor sittas in
utifran tillstindsmatten IRI, spardjup, kantdjup och makrotextur. Som framgick av
tabell 1 i kapitel 3 &r det frimst underhéllsstandard for IRI och spardjup som styr
nir Trafikverkets projektledare gor prioriteringar mellan underhéllsitgirder. Riks-
revisionen har granskat om nuvarande underhallsstandard 4r dndamélsenlig i bety-
delsen att den frimjar ett systematiskt och enhetligt arbetssitt och didrmed bidrar
till samhillsekonomiskt effektiva atgirder.

Standardnivierna som efterstrivas for de fyra tillstindsmatt som ingér skiljer sig
mellan olika vigar beroende pa drsdygnstrafik (indelning i sju klasser) och skyltad
hastighet. En lagtrafikerad vig med lag skyltad hastighet kan alltsa tillatas falla i
simre skick innan den behover atgirdas idn vad som ir fallet for stérre och mer
hogtrafikerade vigar. Underhallsstandarden ska bade frimja funktionellt tillstind,
som dr viktigt f6r dagens trafikanter, och tekniskt tillstdnd, som ir viktigt for vigens
bestindighet. Underhéllsstandarden anger inte vilka atgirder som ska vidtas utan
endast vilket skick som vigytan ska hallas i. Grinsvirdena giller f6r 100-meters-
strickor. De avser vigyta men orsakerna till ett visst tillstind kan ligga lingre ner i
vigens konstruktion. De atgirder som ir aktuella for att férbittra tillstindet maste
darfor vara inriktade pé vigkonstruktion savil som pi vigyta.
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4.1.1 Trafikverkets motiv fér nivaer i underhallsstandarden

Trafikverket anger att “[underhallsstandarden] ir baserad pa sambhillsekonomiska
bedomningar. Den verifieras med effektberikningar av olika tillstind men ocksa
utifrdn Trafikverkets mangariga erfarenheter av trafikanternas behov, vignitets
nedbrytning och internationella jimfsrelser. Om mojligt verifieras standarden
genom en samhillsekonomisk eller foretagsekonomisk kalkyl.” (TRV 2012:074,
s. 4.) Trafikverket beskriver dven motiven separat f6r de enskilda tillstindsmattens
standardnivier. Motiven ir mer utvecklade f6r IRI dn for spardjup, kantdjup och
makrotextur.

Motiv fér krav pd IRI

Kraven ir beriknade baserat pa en modell som beskriver sambandet mellan lings-
giende ojimnheter och hastighet.’ Kraven ir uppdelade efter skyltad hastighet
eftersom effekten av ojimna vigar pa trafikanternas komfort dr beroende av hastig-
heten. Kraven &r satta sd att den férvintade effekten av ojimnheter ir konstant inom
respektive trafikklass oberoende av skyltad hastighet. Kraven ir uppdelade efter
trafikklass baserat pa en samhillsekonomisk bedémning. Ju mer trafik desto hogre
krav eftersom den sambhillsekonomiska effekten da ir storre.

Trafikverket har uppgett att gillande effektsamband fungerar simre f6r atgirder i
storstadsomraden pa hogtrafikerade vigar dir sambanden ser annorlunda ut (TRV
2015:227, s. 27f). Detta medfor enligt Trafikverket att de underhallsatgirder som
genomfors pa det hogtrafikerade vignitet inte kan motiveras via verifierade effekt-
samband eller baseras pa samhillsekonomisk lonsamhet.+ Det finns enligt Trafikver-
ket ett behov av att utveckla effektsamband f6r att bittre bedoma denna typ av vigar.

Kraven har jamférts med krav i andra linder, frimst Norge och Finland, som har
vignit liknande Sveriges, men ocksd med 6vriga europeiska linder. Kraven har
ocksd jamforts med historiskt utfall under perioden 1987-2008, det vill siga nivin
pa ojimnheter da atgirder vidtagits. Vidare har kraven anpassats till trafikanters
upplevelser av komforten, baserat pi en undersékning av Ths m.fl. (2004).

Motiv fér krav pa spérdjup

Standardnivierna for spardjup har slagits fast med hinsyn till att 6kade spar leder
till férsimrad styrbarhet och risk f6r vattenplaning. Sparen paverkar ocksa vinter-
vighallningen eftersom de forsvarar snéréjningen och kar behovet av saltning.
Eftersom risken for vattenplaning ckar med hastigheten, medger standarden ligre
spardjup ju hogre den tillitna hastigheten dr. Dirfor har Trafikverket ansett det vara
samhillsekonomiskt motiverat att ha stringare krav i hogre trafikklasser. Kraven
har ocksa jamforts med historiskt utfall under perioden 1987-2008.

39 Modellen beskrivs i publikationen Effektsamband 2007, Vigverket.
40 Anledningen ir att IRI-virdet (som har effektsamband) generellt &r lagt pa hogtrafikerade vigar och
att spardjupet dirfér blir avgérande f6r nar underhallsatgérder sitts in.
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Motiv fér krav pa kantdjup

Trafikverket uppger att kantdjup kan utgéra stora problem, speciellt f6r den tunga
trafiken. Stora kantdjup kan ge risk f6r sidokrafter som kan f6rskjuta laster och i
virsta fall leda till dikeskorning eller tippning. Stora och snabbt ckande kantdjup
indikerar ocksd birighetsproblem som snabbt behover atgirdas.

Motiv fér krav pd makrotextur

Underhéllsstandarden for makrotextur motiveras av Trafikverket med makrotextu-
rens koppling till friktion. Lag friktion kan innebira en okad trafiksikerhetsrisk.
Friktion i sig dr dock dyrt att méta (se avsnitt 3.2), och mits bara i mindre skala, till
exempel vid kinsliga platser eller nir misstanke om dalig friktion uppstatt.

4.1.2 Standardnivaerna bygger endast i undantagsfall pa samhallseko-
nomiska kostnads—nyttoanalyser

Riksrevisionen har samlat in underlag och stillt fragor till Trafikverket om hur stan-
dardnivierna har tagits fram. Det 4r endast for IRI som grinsvirden har beriknats
med hjilp av en metod som mojliggor samhillsekonomiska virderingar av de
effekter for till exempel komfort, restider och miljo som foljer av olika underhalls-
nivaer. For IRI finns det verifierade effektsamband mellan vigens tillstind och for-
indringar i restid for trafikanterna. Det innebir att kostnaden fér underhéll kan
vigas mot en monetir virdering av restidsvinster for att hitta den samhaillsekono-
miskt optimala nivan. Nir det giller andra typer av leveranskvaliteter som paverkas
av lingsgiende ojimnheter, exempelvis komfort, har Trafikverket inte anvint sam-
hillsekonomiska berikningar for att sla fast standardnivéerna. I stillet har myndig-
heten anvint andra metoder som trafikantundersskningar och historiska jimforelser.

Aven for spardjup, kantdjup och makrotextur har den typen av erfarenhetsmissiga
bedomningar anvints for att faststilla ritt nivd pad underhallsstandarden. Anled-
ningen till att samhillsekonomiska berikningar inte har anvints i storre utstrick-
ning ir att Trafikverket saknar verifierade effektsamband f6r de flesta kopplingarna
mellan vigens uppmitta skick och effekterna for trafikanter och omgivning. Det
innebir att det inte gr att med precision virdera vad en hjning eller sinkning av
underhillsstandarden far for konsekvens och viga effekten mot ckade eller minskade
kostnader for underhallet. De erfarenhetsmissiga bedémningarna som anvinds ger
inda en vigledning f6r att kunna hitta nivier pd underhallet som innebir en funkt-
ionell avvigning mellan nytta och kostnader.

En jimférelse med vad som framkom i Riksrevisionens tidigare granskning av
vigunderhall (RiR 2009:16) visar att kunskapen om effektsamband fér vigunderhall
inte har utvecklats och att inslaget av samhillsekonomiska berikningar inte har
okat sedan 2009. En specialist i Trafikverkets underhallsorganisation anger att det
finns 6nskemal inom organisationen om ytterligare verifierade effektsamband for
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vigunderhall.4 T Trafikverkets utvecklingsplan for 2016 identifierades behov av att
utveckla sambanden mellan komfort och vigstandard samt effektsamband relaterat
till sparbildning. Inga sddana projekt har dock initierats.+ Riksrevisionen noterar
att sddan kunskap skulle ska mojligheten att géra samhillsekonomiskt effektiva
prioriteringar mellan underhallsatgirder.

4.2 Finns rutiner som bidrar till ett effektivt arbetssitt?

Riksrevisionens utgangspunkt ir att ett systematiskt och enhetligt arbetssitt for
planering och genomférande av underhéllsitgirder bidrar till ett effektivt underhall
av belagda vigar. Granskningen av Trafikverkets planeringsprocess for vigunder-
hallet baseras framfér allt pa intervjuer med anstillda pa Trafikverket, Trafikverkets
strategi- och styrdokument och enkiten till projektledare f6r beliggningsunderhall.

4.2.1 En centraliserad organisation fér bittre optimering

Trafikverket har sedan 1 januari 2015 en ny centraliserad organisation enligt en
bestillar-/utforarmodell. En tanke med centraliseringen har varit att fi en enhetlig
prioritering och dirmed bittre optimering jaimfért med tidigare organisation.*
Inom verksamhetsomridet Underhdll ansvarar avdelningen Vigsystem f6r det samlade
vigkapitalet och behovet av atgirder pa kort och lang sikt. Inom avdelningen har
enheten Planering och verksamhetsstyrning det centrala beredningsansvaret for prio-
ritering av underhillsitgirder och férdelning av det 6vergripande anslaget till olika
verksamhetsomraden och distrikt. Verksamhetsomridet Underhall ir bestillare och
de fem underhallsdistrikten utférare. I distrikten drivs underhéllsentreprenaderna
av projektledare (ett trettiotal 6ver landet).

I ett langsiktigt perspektiv styrs verksamhetsplaneringen av underhillet genom
tolvariga nationella planer som uppdateras vart fjirde ar och beslutas av riksdagen.
Den nuvarande planen stricker sig 6ver dren 2014-2025 och for nirvarande pigar
arbetet med nistkommande plan for dren 2018-2029. I ett kortare perspektiv styr
Trafikverket planeringen av underhallsitgirder genom en rullande tredrig under-
hallsplan. Prioriteringarna styrs 6vergripande av Trafikverkets drift- och underhalls-
strategi och de leveranskvaliteter som beskrivs i den nationella planen.

Figur 1 illustrerar schematiskt Trafikverkets planeringsprocess. Planering och verk-
samhetsstyrning skickar ut sa kallade planeringsanvisningar till distrikten tillsam-
mans med en preliminir budgetram i april/maj. Dir framgar vilka mail de olika
distrikten ska prioritera mot. Utifrdn anvisningarna viljer distrikten (projektle-
darna) ut vilka objekt som de anser bor prioriteras. Underlagen frin distrikten

41 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-05.
42 E-post fran Trafikverket, 2016-12-08.
43 Intervju vid Trafikverket, 2016-09-14.
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behandlas direfter centralt. Den tredriga underhallsplanen faststills nir den slut-
giltiga budgetramen bestimts. I april/maj bérjar planeringscykeln om.

Figur 1 Schematisk skiss éver Trafikverkets planeringsprocess

Férbereda Sa.m(.)rdna/ .Slutfora/ B(:‘S|l:ltad
prioritera justera underhallsplan
- Planeringsanvisning med - Budgetpropositionen - Regleringsbrev inklusive

prioriteringsgrunder budgetramar (december)

- VP-direktiv med
« Prelimindra planeringsramar planeringsramar och mal

- Prognoser fér pagaende
projekt

april-maj september—oktober januari—februari mars

Kélla: Fritt efter Trafikverkets Underhdllsplan, viig och jirnvig 2016-2018, s. 10, tillginglig via
www.trafikverket.se

4.2.2 Projektledarna har ansvaret i praktiken

Projektledarna for beliggningsarbeten ansvarar for att vilja ut och foresla prioriterade
strickor och atgirder till verksamhetsplanen. Projektledarnas urval har dirfér stor
betydelse for effektiviteten i vigunderhaillet — att ritt dtgirder utfors i ritt tid.
Trafikverket uppger att verksamhetsplanen delvis ir ett rérligt mal som kan behéva
justeras 16pande, framfér allt eftersom kostnaderna for vinterunderhéllet inte ir
helt forutsigbara. Beroende pd om vintern varit mild eller string kan det bli mer
eller mindre pengar in planerat éver till underhallsatgirder under resten av verk-
sambhetsédret. Aven andra hindelser som 6versvimningar eller of6rutsett slitage kan
péverka prioriteringen.

Riksrevisionen har genom enkiten till Trafikverkets projektledare for beliggning
undersokt hur projektledarna arbetar med urval, prioritering och genomférande av
underhallsatgirder (bilaga 1). Projektledarna viger in flera olika faktorer i sina
prioriteringsbeslut. Vigytemitningarna ir en del och i tabell 5 samlas ytterligare ett
antal viktiga faktorer, presenterade i fallande skala.

Som framgar av tabell 5 har projektledarnas egna inventeringar av vigens skick
storst betydelse for vilka objekt de foreslar ska prioriteras. Den kunskapen forvirvas
till stor del di projektledarna l6pande ir ute pa vigarna och pid sd sitt kinner
vigarna i regionen. Erfarenhet och lokal kinnedom om vigarna lyfts aterkom-
mande fram som det kanske viktigaste instrumentet for att géra ritt dtgirder vid
ritt tidpunkt. Arsmedeldygnstrafik (ADT), underhéllsstandard och sprickor ligger
ocksi hogt upp i tabellen. De planeringsanvisningar som tas fram centralt, liksom
synpunkter frin projektledare fér baskontrakt, har ganska eller mycket stor betydelse
for de allra flesta projektledare.
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Tabell 5 Faktorer till grund fér prioritering av atgirdsobjekt (N=26)

Mycket eller  Viss eller Vet ej Antal svar
ganska stor ingen
betydelse betydelse

Egna inventeringar 25 1 0 26
ADT (arsmedeldygnstrafik) 24 2 0 26
Underhallsstandard belagd 22 4 0 26
vag

Sprickor och krackeleringar 22 4 0 26
Avvattningsférmaga 21 5 0 26
Andel tung trafik 21 5 0 26
Stenslapp 21 4 0 25
Deformationer 20 6 0 26
Planeringsanvisningar 19 7 0 26
Synpunkter fran 18 8 0 26
projektledare fér baskontrakt

Samordning av planerade 16 10 0 26
investeringsatgarder

Konsultinventeringar 14 9 2 25
Visuell information i PMSv3 13 12 0 25
Barighetsmitningar 12 14 0 26
Borrprov 11 14 1 26
Synpunkter fran 10 16 0 26

vagintressenter (till exempel
trafikanter, nirboende och
naringsliv)

Tid sedan senaste atgird 9 17 0 26

Synpunkter fran 3 21 2 26
entreprendrer

Synpunkter fran 3 19 3 25
verksamhetsomrade
Investering

Kéilla: Sammanstillning av svar pd Riksrevisionens enkdtfraga 3 (bilaga 1).
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Uppgifter ur Trafikverkets olika datasystem ligger som redan nimnits till grund for
prioriteringsbesluten. Systemen mdste fungera vil och uppgifterna i systemen vara
tillforlitliga for att projektledarna ska kunna arbeta effektivt och fatta vilavvigda
beslut. Inom planeringsprocessen har framfor allt tvd system anvints: VU+ som ir
ett planeringssystem och PMSv3 som samlar mitdata for olika tillstindsmatt.
Genomforda atgirder och kostnader rapporteras i ett tredje system, VUH. VU+ och
VUH ir dock pé vig att ersittas av ett nytt system — PMS Beliggning.+ Det nya
systemet ska ha samma funktioner som VU+ och VUH men vara mer anvindar-
vinligt. Riksrevisionen bedomer att det nya systemet har potential att underlitta
projektledarnas arbete, dd VU+ och VUH beskrivs som féraldrade och inte anvin-
darvinliga (enkitfraga 6). Projektledarna ir dock néjda med PMSv3, vilket innebir
en forbiattring jamfort med Riksrevisionens tidigare granskning (RiR 2009:16). I
den granskningen uppmirksammades att flera regioner levererade bristande data
till VUH (VU+ implementerades 2009). Detta problem tycks kvarsta till viss del.
Projektledarna inom beliggning uppges nu vara bra pa att rapportera in genom-
forda atgirder, medan verksamhetsgrenarna baskontrakt och investering, som dven
utfor vissa beliggningsarbeten, inte alltid rapporterar detta trots att det finns en rutin
som anger att sd ska ske.4 Anledningen som uppges ir att alla inte behirskar syste-
met som kan upplevas som kringligt. Vidare anges att inrapporteringen av data for
tillkommande anliggningar kan bli bittre. De flesta projektledare (15 av 26 svarande)
anser att den inrapporteringen ir tillfredsstillande endast till viss del (enkitfraga 5).

Trafikverkets verksamhetsplanering har ett tredrigt perspektiv och revideras varje
ar. Vad som dr ett planeras for ar tre hinner alltsa revideras dtminstone tvd ganger
innan atgirderna blir aktuella. 2016 gjordes en mindre uppf6ljning av 6verensstim-
melsen mellan planer och utfall avseende tid och atgirder. Den visade att 90 procent
av underhillet som planerades for ar ett blev utfért inom de kommande tre aren,
75 procent av underhillet som planerades for ar tvi och mindre 4n 50 procent av
atgirderna som planerades for ar tre.+ Projektledarnas uppfattning om tredrsplanen
som planeringsverktyg speglar detta utfall (enkitfraga 7). En majoritet (19 av 26)
anser att det till mycket stor del ir ett bra planeringsverktyg pa ett drs sikt, och lika
manga att det 4r det till ganska stor del pa tva ars sikt. P4 tre ars sikt 4r den 6vervi-
gande uppfattningen (14 av 26) att tredrsplanen endast till viss del &r ett bra verktyg.
Av de tillhorande fritextsvaren framkommer att verksamhetsplanen kan betraktas
som en bruttolista for prioriterade projekt, samtidigt som projektledarna framhaller
vikten av att vara flexibel och kunna gora omprioriteringar under arets ging.

44 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-11.
45 1bid.
46 bid.
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Projektledarna ombads dven gora en samlad bedémning av i vilken utstrickning de
beddmer att Trafikverket har fungerande rutiner f6r viktiga delar av verksamheten.
Av tabell 6 framgir att projektledarna 6verlag anser att Trafikverkets rutiner funge-
rar vil, men att det finns utrymme att f6rbittra samtliga rutiner.

Tabell 6 Finns fungerande rutiner fér underhall av belagda vigar? (N=26)

Rutiner for Inte Till viss Till Till Vet inte  Total
alls del ganska mycket
stor del stor del

Dokumentation och uppfélj- 0 3 9 14 0 26
ning av genomférda atgérder

Upphandling av 2 2 8 13 1 26
entreprenader

Bedémningar av vignitets 1 4 9 11 1 26
tillstand

Inrapportering av utférda 0 6 11 9 0 26

atgarder i avsett IT-system

Att halla systemen 0 5 13 6 1 25
uppdaterade med information
om végarna

Prioritering av atgirdsobjekt 0 7 1 7 1 26

Kéilla: Sammanstillning av svar pd Riksrevisionens enkdtfraga 11 (bilaga 1).

4.3 Bidrar den ekonomiska planeringen till kostnadseffekti-
vitet?

I intervjuer och enkitsvar betonas de utmaningar som skapas genom variation i
kostnader fran ett verksamhetsar till ett annat samt forindringar i de ekonomiska
planeringsramarna under verksamhetsaret.

4.3.1 Varierande kostnader medfér problem

Riksrevisionens utgdngspunkt ir att en férutsigbar medelstilldelning samt férmaga
att planera f6r oférutsedda kostnadsavvikelser gynnar god resurshushallning och
kostnadseffektivitet. Tabell 7 visar hur Trafikverket har budgeterat for beliggnings-
underhall och vad utfallet blivit de senaste fem aren.
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Tabell 7 Skillnad mellan ursprunglig budget och utfall f6r underhall av belagd vig exklusive
baskontrakt ar 2012-2016 (miljoner kronor)

Ar Budget Utfall Skillnad
2012 1956 2044 88
2013 2335 2415 81
2014 2317 2397 81
2015 2156 2583 427
2016 2331 2559 227*

*) Utfall = aktuell budget november 2016.
Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av material fran Trafikverket, 2016-12-20.

Beliggningsunderhallet tilldelades nirmare 430 respektive 230 miljoner kronor
extra r 2015 och 2016. Det berodde framfér allt pa att priset pa bindemedlet bitumen
da var forhallandevis 1agt. Trafikverket ville dirfor utnyttja det laga priset for att genom-
fora fler beliggningsarbeten. Extra medel innebir att fler underhallsarbeten kan
utféras. Varierande kostnader pd grund av externa faktorer och den resulterande
osikerheten i Trafikverkets interna medelstilldelning skapar dock vissa utmaningar
for att dstadkomma kostnadseffektiva entreprenader.

For projektledarna borjar upphandlingssiasongen i november. Det innebir att ent-
reprenader upphandlas innan den slutgiltiga medelstilldelningen faststillts och innan
utfallet av kostnaderna for vinterunderhéllet 4r kinda. I Riksrevisionens enkit upp-
gav drygt en tredjedel av projektledarna (9 av 26 svarande) att forandringar i tillging-
liga resurser under dret till mycket stor del paverkar mojligheten att gora kostnads-
effektiva prioriteringar, och ytterligare elva att det paverkar i ganska stor utstrick-
ning (enkitfraga 9). Fem uppgav att forindringarna har viss inverkan och endast en
att det inte paverkar alls.

Ett sitt for Trafikverket att hantera den osikerhet detta medfor &r att upphandla en
del entreprenader i form av optioner.#” D4 finns fortfarande férutsittningar att
anpassa entreprenaderna efter tillgingliga resurser. Men det 4r ingen heltickande
l6sning, utan extra medel kan dven behova anvindas till att itgirda det lagtrafikerade
vignitet eller andra hastigt uppkomna behov.4 Projektledarna uppger i enkiten att
entreprenader som upphandlas inom ordinarie upphandlingsfonster far bist pris,
och att mojligheterna till kostnadseffektiva atgirder minskar nir extra pengar kom-
mer sent pa dret (enkitfraga 10). "Kan man planera atgirderna tidigare far man mer
for pengarna och en bittre kvalitet”, sammanfattar en projektledare. Tilldelas extra
medel sent finns dessutom en risk att extra atgirder inte kan genomféras alls.

47 Intervju vid Trafikverket, 2016-09-14.
48 Intervju vid Trafikverket, 2016-10-17.
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Beliggningsarbeten kan bara utféras nir det dr barmark och ingen tjile; for de nord-
ligaste linen loper sisongen for beliggningsarbeten mellan juni och september.
Mojligheten att fora 6ver framforallt outnyttjade medel till efterf6ljande ar, men
ocksa en viss skuld, uppges dterkommande i enkiten som en potentiell mojlighet
att oka kvaliteteten och kostnadseffektiviteten. Aven lingre budgetperioder nimns
som en atgird for att 6ka planerbarheten och dirigenom kostnadseftektiviteten.

4.3.2 Trafikverkets interna medelstilldelning &ar svarférutsagbar

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets interna styrning av medelstilldelning for
vigunderhall. Trafikverkets centrala funktion Ekonomi och styrning faststiller de
overgripande budgetramarna for Trafikverkets olika verksamhetsomraden utifrin
Trafikverkets totala anslag. De olika verksamhetsomradena ansvarar sedan sjilva
for att fordela tilldelade medel med hjilp av den nationella planen och underhalls-
planen. Ekonomi och styrning justerar endast de overgripande ramarna om rege-
ringen gor forandringar i varindringsbudgeten eller kommer med sirskilda direktiv
i ett senare skede. Inom varje verksamhetsomride kan dock medel omfordelas under
verksamhetsaret.#

Underhill av belagda vigar ir en delmingd inom anslagsposten f6r drift och
underhall av vigar, dir dven vintervighallning 4r en stor post. Nir Trafikverket upp-
handlar beliggningsunderhillet for ett verksamhetsar utformas 20 procent som
optioner. Distrikten ska vidare ha beredskap att upphandla atgirder for ytterligare
10 procent 6ver budget f6r de fall da ytterligare medel blir tillgéingliga. Anledningen
dr att det behovs en buffert f6r att kunna parera slutnotan f6r vintervighéllningen,
stigande oljepriserso och andra oférutsedda hindelser. Kostnaden for vintervighall-
ning uppges till exempel ha blivit 400 miljoner kronor dyrare in normalt vintern
2009/10.5t Beroende pa hur kostnaderna fér annan verksamhet inom samma
anslagspost utvecklas, kan Trafikverket prioritera efter behov och gora fler eller
firre beliggningsarbeten under aret. Beliggningsarbete anvinds pa si sitt som en
typ av budgetregulator.s2 Att just beliggningsarbeten anvinds som regulator beror
pa att andra anslagsposter, som exempelvis broarbeten, har lang projekteringstid
eller, som vintervighillningen, har hog prioritet och inte kan skjutas upp. En chef
inom underhallsverksamheten bekriftar vad projektledarna har framfort i Riksre-
visionens enkit, att Trafikverket behover verktyg for stabilare finansiering f6r att

49 Intervju vid Trafikverket, 2017-01-31.

50 Asfalt bestar av sten och bindemedlet bitumen. Bitumen &r en oljeprodukt. Bitumenpriset varierar
beroende pa oljepriset, och prisvariationerna kan dirfér vara kraftiga. Kostnaderna fér bitumen mots-
varar ungefir en tredjedel av de totala kostnaderna fér beldggning.

51 Intervju vid Trafikverket, 2016-04-25.

52 |bid.
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kunna hantera justeringar i férdelningen 6ver planperioden.ss En analytiker pa Tra-
fikverket har uppgett att planeringen med det ridande arbetssittet inte blir optimal
ur ett livscykelkostnadsperspektiv.s+ Vidare har en chef inom funktionen Ekonomi
och styrning uttryckt det som att anslagskrediten skulle kunna vara ett verktyg for
att i storre utstrickning kunna genomfora de atgirder dir behovet 4r storst, som
annars kan missas om planeringen ir alltfor forsiktig.ss

4.3.3 Trafikverkets mojligheter till anslagskredit r begransad

3 kap. 8 och 10 {§ budgetlagen (2011:203) medger anslagskredit och anslagssparande
f6r myndigheter. Fram till 2015 hade Trafikverket enligt regleringsbrevet mojlighet
att utnyttja en anslagskredit pd 10 procent av anslaget vidmakthallande av statens
transportinfrastruktur och de anslagsposter som ingar i anslaget. Fér dren 2016 och
2017 har regeringen beslutat om en ligre anslagskredit jamfort med tidigare —
3 procent for vidmakthéllande av statens transportinfrastruktur, inklusive drift och
underhall av vigar. Anslagskrediten fir inte anvindas till planerade atgirder, utan
endast for att hantera katastrofer och oférutsedda hindelser sisom éversvimning,
brand eller ursparning. Det innebir att anslagskrediten inte kan anvindas for att
hantera vintervighallning som pa grund av viderforhallanden blivit dyrare 4n progno-
sticerat. Den kan inte heller anvindas f6r att planerade beliggningsarbeten blivit
dyrare pi grund av stigande oljepriser eller for att tidigarelidgga redan planerade
atgirder om priset dr formanligt. Den hir begrinsningen av hur anslagskrediten
far anvindas framgar inte av regleringsbrevet utan f6ljer av regeringens informella
styrning.se Trafikverket lyfter i budgetunderlaget 2017-2019 fram att det finns ett
tydligt behov av att dven kunna nyttja anslagskrediten for produktionsvariationer
som uppstir under ett verksamhetsar (TRV 2016/2780, s. 23). Virindringsbudgeten
2016 innebar att anslaget f6r vidmakthallande av statens transportinfrastruktur
minskade med 500 miljoner kronor.s” Trafikverket fick dock samma ar mojlighet
att utnyttja 200 miljoner kronor av anslagskrediten. Men foretridare for Trafikver-
ket uppger att det var svirt att fa in de utokade resurserna i verksamheten eftersom
de kom sent i planeringscykeln.ss

I regel far Trafikverket Gverfora anslagssparande till efterfsljande ar, men beslut
maste varje ar fattas av regeringen. Enligt foretridare for Niringsdepartementet dr
inte avsikten att Trafikverket ska planera for ett sparande genom att till exempel
samla pa sig anslagssparande under flera ar.s

53 Intervju vid Trafikverket, 2016-04-25.

54 Intervju vid Trafikverket, 2016-04-28

55 Intervju vid Trafikverket, 2017-01-31.

56 Trafikverkets budgetunderlag 2017-2019 tillsammans med intervju vid Trafikverket 2017-01-31.
57 Prop. 2015/16:99, bet. 2015/16:FiU21, rskr. 2015/16:310.

58 Intervju vid Trafikverket, 2017-01-31.

59 Intervju vid Ndringsdepartementet, 2016-11-28.
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Sammantaget har Trafikverket med nuvarande arbetssitt relativt begrinsade mojlig-
heter till att parera kostnadsvariationer f6r beliggningsunderhall och andra utgifter
inom samma anslagspost pa ett sitt som inte gar ut 6ver verksamheten. Det leder i
sin tur till en risk for att kostnadseffektiviteten i underhallsarbetet minskar, eftersom
en buffert maste limnas vid sidan om den ordinarie planeringen, samtidigt som det
indd kan behova goras forindringar sent pa dret av de medel som férdelas internt.
Medel som blir tillgingliga efter februari uppges vara svira att anvinda pa ett effek-
tivt sitt, utéver nyttjande av optioner i existerande kontrakt.e Enligt foretridare for
Trafikverket har dessa fragor under flera ar diskuterats inom myndigheten och med
regeringen, men Trafikverket har dnnu inte funnit nagon 16sning.s!

4.4 Sammanfattning av kapitlet

o Trafikverkets underhallsstandard ir ett viktigt styrmedel f6r planering och

prioritering av underhallsarbetet. Underhallsstandarden anger grinsvirden
f6r nir underhéllsitgirder bor sittas in for fyra tillstindsmatt. Endast for ett
av matten (IRI) grundas grinsvirdet pd en samhillsekonomisk kostnads—
nyttoanalys, och di endast till viss del. I 6vrigt grundas standarden pé erfaren-
hetsmissiga bedémningar sdsom trafikantundersékningar, simuleringar och
historiska jimférelser. Dessa ger en vigledning for att gora funktionella av-
vigningar mellan nytta och kostnader men mojliggér inte att med precision
virdera konsekvenserna av en héjning eller sinkning av underhallsstandar-
den, eller att viga effekten mot ckade eller minskade kostnader. Riksrevis-
ionen konstaterar att inga nya verifierade effektsamband tillkommit sedan
Riksrevisionens granskning av ddvarande Vigverket ar 2009. Bittre kunskap om
effektsamband skulle ka mojligheten att gora samhillsekonomiskt effektiva
prioriteringar mellan underhallsatgirder.

Trafikverket har sedan 2015 en centraliserad organisation enligt en bestillar-
Jutférarmodell. Trafikverket har ocksa infort arbetssitt och system som méoilig-
gor en storre enhetlighet och systematik i planeringen, till exempel anvind-
ningen av objektiva mitdata. Dessa data har generellt sett stor betydelse for
planering och prioritering av underhallsatgirder, men egna inventeringar av
vigarnas skick ir fortsatt mycket viktiga for Trafikverkets projektledare for
beliggningsunderhall. Projektledarna upplever 6ver lag att Trafikverkets rutiner
for underhallsarbetet fungerar vil, men att det indé finns ett visst utrymme
for forbittring.

Variationer i tilldelningen av medel fér beliggningsunderhall medfor utma-
ningar for effektiviteten i underhallsarbetet. Of6rutsigbarhet nir det giller till-
gingliga resurser innebir en risk for att beliggningsunderhallet inte blir s&

60
61
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Intervju vid Trafikverket 2017-01-31.
Intervju vid Trafikverket, 2016-12-20; intervju vid Trafikverket, 2017-01-31.
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kostnadseffektivt som det annars skulle vara. Om resurser gors tillgingliga
sent under verksamhetséret kan det bli svart att anta ett livscykelkostnadsper-
spektiv vid prioriteringen. Det 4r ocksd mojligt att de atgirder som da ir prak-
tiskt genomférbara inte nodvindigtvis dr de hogst prioriterade.

o Trafikverket kan fér nirvarande endast anvinda anslagskrediten for att hantera
katastrofer och of6rutsedda hindelser enligt en relativt sniv definition. Utskade
mojligheter att utnyttja anslagskredit for att parera exempelvis kostnadsvariat-
ioner som kan uppsta pa grund av externa faktorer sdsom vider (vintervighall-
ning) och kraftiga prisférandringar for insatsvaror (bitumen), skulle 6ka
Trafikverkets férutsittningar att planera verksamheten med god framforhall-
ning och genomféra prioriterade atgirder med god kostnadseffektivitet.
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TRAFIKVERKETS UNDERHALL AV VAGAR

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets underhall av belagda vigar. 2015 upp-
gick kostnaden till 3,4 miljarder kronor. De avvigningar och prioriteringar som
ligger till grund for Trafikverkets underhéllsarbete ska fraimja de transportpolitiska
malen och bygga pa bedomningar av samhillsekonomisk 16nsamhet.

Granskningen visar att vigarna har forbittrats sedan 199o-talet — trots att trafiken
okat med 30 procent och utan att de arliga reala kostnaderna for vigunderhall har
okat. De senaste tio dren har det dock inte skett ndgon namnvird fordndring av
vignitets tillstand.

Riksrevisionens granskning identifierar nagra brister som begrinsar effektiviteten i
underhallsarbetet. Det handlar bland annat om att Trafikverket saknar viss kunskap
om vignadtets tillstind, att Trafikverkets metoder for berikning av efterslipande
underhall i vignitet medfor stora osidkerheter och att samhillsekonomiska
bedémningar inte anvinds i tillrickligt hog utstrackning i prioriteringen av
underhallsatgirder. Dirutéver finns problem kopplade till finansieringen av
beliggningsunderhallet som innebér hinder for att vilja de mest kostnadseffektiva
l6sningarna.

For att forbattra effektiviteten i underhallet rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att se 6ver Trafikverkets mojligheter och villkor for anslagskredit for
drift och underhall av vigar. Pa sa sitt skulle myndigheten ges bittre forutsitt-
ningar att gora kostnadseffektiva prioriteringar. Trafikverket bor 4 sin sida forbattra
metodiken for att bedoma det efterslapande underhallet och 6ka anvandningen
av effektsamband vid prioriteringen av underhallsatgirder.

ISSN 1652-6597
ISBN 978-91-7086-436-0

Bestillning: www.riksrevisionen.se

RIKSREVISIONEN
|
NYBROGATAN 55, 114 9O STOCKHOLM

08-5171 40 00

WWW.RIKSREVISIONEN.SE




	Trafikverkets underhåll av vägar
	Sammanfattning och rekommendationer
	Bakgrund
	Frågeställningar och bedömningsgrunder
	Resultat
	Upprätthålls vägkapitalet på ett effektivt sätt?
	Vägytans tillstånd har förbättrats över tid
	Produktiviteten har ökat

	Är Trafikverkets kunskap om vägnätets tillstånd tillräcklig?
	Mätningarna av vägytans tillstånd kan bli mer heltäckande
	Begränsad kunskap om underliggande lager
	Betydande osäkerhet i uppskattningen av eftersläpande underhåll

	Möjliggör planeringsprocessen effektiv prioritering och effektivt  genomförande?
	Underhållsstandarden bör i större utsträckning bygga på verifierade effektsamband
	Variationer i medelstilldelning en utmaning för kostnadseffektiviteten


	Riksrevisionens rekommendationer
	Rekommendation till regeringen
	Rekommendationer till Trafikverket


	1 Inledning
	1.1 Motiv till granskning
	1.2 Litteraturöversikt
	1.3 Frågeställningar
	1.3.1 Upprätthålls vägkapitalet på ett effektivt sätt?
	1.3.2 Är kunskapen om vägnätets tillstånd tillräcklig?
	1.3.3 Möjliggör planeringsprocessen effektiv prioritering och effektivt genomförande av underhållsåtgärder?

	1.4 Avgränsningar
	1.5 Bedömningsgrunder
	1.6 Metod
	1.6.1 Upprätthålls vägkapitalet på ett effektivt sätt?
	1.6.2 Är kunskapen om vägnätets tillstånd tillräcklig?
	1.6.3 Möjliggör planeringsprocessen effektiv prioritering och effektivt genomförande av underhållsåtgärder?

	1.7 Rapportens disposition

	2 Upprätthålls vägkapitalet på ett effektivt sätt?
	2.1 Vad har underhållet av belagda vägar kostat över tid?
	2.2 Hur har vägnätets tillstånd utvecklats?
	2.2.1 Vägnätets tillstånd utifrån Trafikverkets underhållsstandard
	2.2.2 Vägtillstånd sett till faktiska mätvärden
	2.2.3 Trafikmängd

	2.3 Hur har produktiviteten för underhåll av belagda vägar utvecklats?
	2.3.1 Effekter av underhållsåtgärder på enskilda vägsträckor

	2.4 Sammanfattning av kapitlet

	3 Är kunskapen om vägnätets tillstånd tillräcklig?
	3.1 Finns det relevanta tillståndsmått som samlas in men som inte används?
	3.2 Behövs det ytterligare tillståndsmått eller en utvecklad metodik för mätningar?
	3.3 Kompletteras vägytemätningarna med annan relevant information?
	3.4 Är uppskattningarna av eftersläpande underhåll tillförlitliga?
	3.4.1 Beläggningsyta
	3.4.2 Vägtrummor
	3.4.3 Vägkroppar

	3.5 Sammanfattning av kapitlet

	4 Är planeringsprocessen effektiv?
	4.1 Är Trafikverkets underhållsstandard ändamålsenlig?
	4.1.1 Trafikverkets motiv för nivåer i underhållsstandarden
	Motiv för krav på IRI
	Motiv för krav på spårdjup
	Motiv för krav på kantdjup
	Motiv för krav på makrotextur

	4.1.2 Standardnivåerna bygger endast i undantagsfall på samhällsekonomiska kostnads–nyttoanalyser

	4.2 Finns rutiner som bidrar till ett effektivt arbetssätt?
	4.2.1 En centraliserad organisation för bättre optimering
	4.2.2 Projektledarna har ansvaret i praktiken
	Tabell 5 Faktorer till grund för prioritering av åtgärdsobjekt (N=26)
	Tabell 6 Finns fungerande rutiner för underhåll av belagda vägar? (N=26)


	4.3 Bidrar den ekonomiska planeringen till kostnadseffektivitet?
	4.3.1 Varierande kostnader medför problem
	Tabell 7 Skillnad mellan ursprunglig budget och utfall för underhåll av belagd väg exklusive baskontrakt år 2012–2016 (miljoner kronor)

	4.3.2 Trafikverkets interna medelstilldelning är svårförutsägbar
	4.3.3 Trafikverkets möjligheter till anslagskredit är begränsad

	4.4 Sammanfattning av kapitlet

	Referenslista



