RiR 2010:27

Forvaltningen av
samhillsekonomiska
metoder inom
infrastrukturomradet

Y
e

RIKSREVISIONEN



ISBN 978 91 7086 237 3
RiR 2010:27
Tryck: Riksdagstryckeriet, Stockholm 2010



Till regeringen Datum: 2010-11-29
Naringsdepartementet Dnr: 31-2010-0520

Forvaltningen av samhallsekonomiska metoder
inom infrastrukturomradet

Riksrevisionen har granskat forvaltningen av samhallsekonomiska metoder
inom infrastrukturomréadet. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.

Foretridare for Regeringskansliet, Trafikverket och Trafikanalys har fatt
tillfalle att faktagranska och i évrigt lamna synpunkter pa utkast till rapport.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med 9 § lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten éverlimnas
samtidigt till Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen, Trafikverket och Trafikanalys. Riksrevisionen kommer att félja
upp granskningen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisor
Christofer Lundin har varit féredragande. Revisionsledare Anna Johansson
och revisionsdirektér Jan Vikstrom har medverkat vid den slutliga
handlaggningen.

Claes Norgren Christofer Lundin

For kéiinnedom:
Trafikverket
Trafikanalys






Innehall

Sammanfattning

1

1.1

1.2 Motiv fér granskning

1.3 Granskningens utgangspunkter

1.4 Syfte och revisionsfragor

1.5 Berdrda aktsrer och begreppet trafikverken

1.6 Genomférande och metod

1.7 Rapportens fortsatta disposition

2 Planeringsprocessen for transportinfrastruktur

2.1 Langsiktig planering

2.2 Fysisk planering

2.3 Planeringssystemet star infér férandringar

3 Samhillsekonomiska analyser i
transportinfrastrukturplaneringen

3.1 Vad dr en samhillsekonomisk analys?

3.2 Tillimpning inom transportinfrastrukturomradet

3.3 Forvaltning av de samhillsekonomiska metoderna

4 Arforvaltningen effektiv?

4.1 Riksrevisionens utgangspunkter och iakttagelser

4.2 Tinkbara konsekvenser av bristerna

4.3 Mbdjliga orsaker till bristerna

4.4 Sammanfattande iakttagelser

5  Berdrda aktorers syn och framtida planer

5.1 Trafikverket

5.2 Trafikanalys

5.3 Naringsdepartementet

5.4 Sammanfattande bedémning

6 Slutsatser och rekommendationer

6.1 Slutsatser

6.2 Nuliget och framtiden

6.3 Rekommendationer

Referenser

Inledning

Granskningens inriktning och avgransning

Bilaga 1: Enkitundersékning

Bilaga 2: Datamodeller och kalkylverktyg

19
19
21

21

23
23
24
26

33
33
48
50
52

53
53
55
56
57

59

59
62

62
65

71
75






Sammanfattning

Sedan 1998 ar transportpolitikens dvergripande mal att sakerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning for
medborgarna och naringslivet i hela landet. Den statliga planeringsramen for
atgarder i transportinfrastrukturen har beslutats att uppga till 417 miljarder
kronor under dren 20102021, varav 217 miljarder kronor riktas till utveckling
av transportsystemet.

Sveriges riksdag och regering har sedan lang tid tillbaka framfort att
samhillsekonomiska analyser ska ligga till grund fér beslut om investeringar
i infrastruktur. Sddana analyser syftar kortfattat till att viga atgarders
kostnader mot deras nyttor fér samtliga medborgare i samhallet och
anvinds for att systematiskt kunna prognostisera och jamféra tinkbara
konsekvenser av olika atgirdsalternativ. Den samhillsekonomiska metod
som anvinds inom transportomradet 4r i grunden vilbeprévad och har
av oberoende parter bedémts ha de egenskaper som krivs for att ge
beslutsfattare ett relevant beslutsunderlag.

For att kunna utgora ett gott beslutsunderlag behéver de
samhillsekonomiska analyserna emellertid bade halla god kvalitet och
vara sinsemellan jamforbara. Detta stiller h6ga krav pa de processer i vilka
analyserna tas fram. Exempelvis ar det viktigt att analysresultaten redovisas
pa ett transparent och begripligt vis. P4 ett mera grundlaggande plan kravs
ocksa en god forvaltning av de analysverktyg (datamodeller) som tillampas
och de datauppgifter som matas in i modellerna, rutinbeskrivningar fér
genomférande och resultatredovisning etcetera. For att férvaltningen
ska kunna utvecklas och fungera &ver tid krivs dven fungerande
kompetensforsérjning samt rutiner for informationsutbyte, uppféljning
och utvardering. Allt detta innefattas i denna granskning av begreppet
"férvaltning av de samhillsekonomiska metoderna”.

Tidigare ansvarade Vagverket, Banverket och Statens institut for
kommunikationsanalys (SIKA) fér utveckling och genomférande av
samhillsekonomiska analyser inom transportomradet. Darmed delade dessa
myndigheter dven pa ansvaret for férvaltningen av dessa metoder. Fér detta
andamal har datainsamling, kalkylvarden och berakningsmodeller utvecklats
successivt under flera decennier. Férekomsten av specifikt utvecklade,
avancerade prognos- och kalkylmodeller 4r utmirkande fé6r omradet.

Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet
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Varen 2010 genomférdes en myndighetsreform dir Vagverket, Banverket
och SIKA upphérde medan Trafikverket och Trafikanalys inrattades.
Fran och med den 1 april 2010 ska det nybildade Trafikverket forvalta
de samhillsekonomiska metoderna inom transportomradet, medan
Trafikanalys kontinuerligt ska folja Trafikverkets arbete i dessa fragor.

Granskningens syfte och avgransning

Syftet med denna granskning har varit att studera om trafikverken (ett
samlingsbegrepp for de tidigare Vigverket och Banverket samt det
nuvarande Trafikverket), SIKA och regeringen har sett till att forvaltningen
av de samhillsekonomiska metoderna &r effektiv och darmed ger
forutsattningar for att de samhallsekonomiska analyserna ska kunna
halla god kvalitet och jamférbarhet. Granskningen har i detta avseende
fokuserat pa metodférvaltningen for analyser av nyinvesteringar inom
transportomradet pa vig- och jarnvigssidan. Den omfattar ingen
bedémning av de teorier som analyserna baseras pa, kvaliteten pa de
analyser som genomfors eller hur dessa virderas i olika beslutsprocesser,
vilket givetvis ocksa paverkar slutresultatet. Granskningen har inte heller
studerat hur resultaten fran de samhillsekonomiska analyserna vags
samman med 6vriga beslutsunderlag inom omradet.

Riksrevisionens slutsatser

| rapporten redovisas ett antal kriterier som bor vara uppfyllda f6r att
férvaltningen av de samhallsekonomiska metoderna ska kunna betraktas
som effektiv inom transportomréadet. De férvaltningsomraden som omfattas
av granskningen ar hantering av data, statistik, berakningsférutsattningar
(nédvindiga antaganden for analysen) samt prognos- och kalkylmodeller,
rutiner for tillimpning, redovisning och dokumentation samt
kompetensforsérjning, utveckling, uppféljning och utvardering.

Riksrevisionen har konstaterat brister inom alla dessa omraden. Det
saknas exempelvis rutiner fér hur de stora datamingder som forsérjer
prognos- och kalkylmodellerna ska kvalitetssakras samt sparas respektive
spridas till olika anvindare. Overlag saknas dessutom system fér, och
faktisk, férvaltning av dessa modeller samt forum fér att fanga upp olika
intressenters synpunkter och 6nskemal kring modellernas utvecklingsbehov.
Det finns heller inga rutiner som garanterar transparens kring hur de
berakningsférutsattningar som ligger till grund for analyserna ar framtagna.
Det saknas ocksa tydliga riktlinjer fér hur analyserna ska dokumenteras
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och i viss man fér hur analysresultaten ska redovisas. Aven riktlinjerna
for genomférandet av analyserna brister. Sammantaget karakteriseras
férvaltningen av bristande kontinuitet och helhetsgrepp.

Férvaltningen forsvaras ocksa av att det enbart r ett fatal personer
som dr insatta i hur modellverktygen fungerar i detalj. Riksrevisionen kan
vidare konstatera att Trafikverkets konsultberoende i férvaltningen av de
samhillsekonomiska modellerna innebar en sarbarhet i planeringssystemet.
Sarbarheten okar till f6ljd av bristande kompetensférsérjning och styrning av
férvaltningsuppgifterna.

Enligt Riksrevisionens bedémning medfér de konstaterade bristerna
en pataglig osdkerhet avseende de samhallsekonomiska analysernas, och
dirmed dven de politiska beslutsunderlagens, kvalitet och jaimférbarhet.
Nagon konsekvensanalys av dessa brister respektive hur analysresultaten
de facto paverkas om bristerna reduceras har emellertid inte ingatt i denna
granskning.

Det finns sannolikt ett flertal skl till att bristerna kvarstar, trots att
de sedan ldnge bor ha varit kdnda. Enligt Riksrevisionens bedomning gar
orsakerna att finna saval i de tidigare myndigheternas organisering och
agerande som i regeringens historiska passivitet. Den myndighetsreform
som genomfordes under varen 2010 kan emellertid férhoppningsvis bidra till
en framtida utveckling mot en effektivare metodférvaltning. Riksrevisionen
ser ocksa positivt pa den trafikslagsévergripande utvecklingsplan fér
forvaltningen som togs fram i samarbete mellan de tidigare trafikverken och
SIKA och som publicerades av Trafikverket i samband med dess inrattande.
Trafikverket har redan initierat nagra projekt utifran utvecklingsplanen, men
har 6verlag inte hunnit sarskilt langt i detta arbete.

Sammantaget tycks siledes férutsittningarna for en utveckling mot
en effektiv férvaltning vara battre an tidigare. Riksrevisionen vill emellertid
betona att den genomférda myndighetsreformen och den framtagna
utvecklingsplanen inte per automatik garanterar en sadan utveckling. Inte
minst mot bakgrund av vad som har framkommit i Riksrevisionens intervjuer
avseende férvaltningsfragornas historiskt laga status och omfattande
resursbehov framtrider ett behov av uppféljning och aktiva prioriteringar
pa omradet. Detta staller givetvis vissa krav savl pa regeringen som pa
Trafikverket.

En effektiv férvaltning av de samhillsekonomiska metoderna kraver att
omradet prioriteras i styrning, organisering och resurstilldelning. En sadan
prioritering kan, enligt Riksrevisionen, motiveras utifran de omfattande
kostnader och konsekvenser som de transportpolitiska besluten medfér.

Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att

skyndsamt bygga upp en tillférlitlig och langsiktigt hallbar férvaltning

av de samhillsekonomiska metoderna. Detta kan med fordel ske med
utgédngspunkt i bland annat de brister och utvecklingsomraden som har
utpekats i denna granskning samt i den utvecklingsplan som Trafikverket
har publicerat. Det ar i detta sammanhang viktigt att Trafikverket i en
foérnyad riskanalys Gvervager hur dessa brister ska omhéndertas

tillse att forvaltningen ger férutsattningar fér en korrekt, transparent och
enhetlig tillimpning av metoderna f6r savil den langsiktiga planeringen
och den fysiska planeringen som andra typer av tillimpningar

i detta arbete Gverviga vilka férvaltningsuppgifter som boér genomféras
av konsulter respektive den egna myndigheten samt utforma berérda
konsultavtal pa ett saddant sitt att férvaltningen som helhet fungerar
effektivt.

Vidare rekommenderas regeringen och Trafikanalys att

specifikt félja upp utvecklingen av Trafikverkets férvaltningsarbete och
tillse att det genomfors konsekvensanalyser av vad olika brister i
forvaltningen kan betyda fér de transportpolitiska beslutsunderlagens
kvalitet och jamférbarhet.

Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet



Inledning

Offentliga satsningar inom infrastrukturomradet &r mycket omfattande, saval
avseende deras kostnader som den tidsperiod under vilken de utnyttjas.
Detta galler inte minst for nya investeringar inom transportomradet, i form
av exempelvis vagar och jarnvagar.

Riksdagen har beslutat att samhillsekonomiska analyser ska ligga till
grund for beslut om investeringar i infrastruktur'. Samhillsekonomiska
analyser syftar kortfattat till att vaga atgarders kostnader mot deras nyttor.
De ska omfatta alla medborgare i ett samhille och skatta &tgirdernas
effekter fér samhallet i stort. For att de samhallsekonomiska analyserna
ska utgora ett gott beslutsunderlag maste de bade halla god kvalitet och
vara sinsemellan jimférbara®. Analyserna ar namligen ett medel for att
systematiskt kunna jamféra tankbara konsekvenser av olika atgardsalternativ
inom transportomradet. Ddrmed ar det viktigt att de metoder som anvinds
ar principiellt korrekta och att resultaten redovisas pi ett transparent och
begripligt vis. P4 ett &nnu mera grundlaggande plan kravs en god férvaltning
av de analysverktyg (datamodeller) som tillimpas, de datauppgifter
som matas in i modellerna, rutinbeskrivningar fér genomférande och
resultatredovisning etcetera.

Det 4r de statliga trafikverken (ett samlingsbegrepp for vissa tidigare
och nuvarande myndigheter som presenteras i avsnitt 1.5) som ansvarar for
genomférandet av samhillsekonomiska analyser inom transportomradet.
Att dessa analyser har praktisk betydelse for beslutsfattandet inom
omradet framgér exempelvis av den senaste planeringsprocessen (vilken
6vergripande beskrivs i kapitel 2), da analysresultaten paverkade vilka férslag
om infrastrukturatgirder som lamnades till regeringen infér beslut om en ny
langsiktig plan for transportsystemet.

Se t.ex. prop. 1987/88:50, bil. 1, s. 22 och 32, bet. 1987/88:TU20, s. 1, rskr. 1987/88:297 och prop.
2008/09:35, s. 69, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.

| manga avseenden innebir en hdgre kvalitet pa analyserna dven en hogre jimférbarhet dessa
emellan. | vissa fall kan dock kvaliteten pa en enskild analys férbattras genom exempelvis 6kad
hansyn till lokala férhallanden, varpa jimférbarheten gentemot analyser av andra atgérder kan
férsvagas. Darmed finns en viss konflikt mellan dessa bada mal, vars avviagning bor ske utifran
analysernas syfte.

3 Eliasson, ). & Lundberg, M. (2010).
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1.1 Granskningens inriktning och avgransning

Denna granskning fokuserar pa en av férutsattningarna for att de
samhillsekonomiska analyserna ska kunna utgéra ett gott beslutsunderlag
inom transportomradet, namligen férvaltningen av de samhillsekonomiska
metoderna. Med denna férvaltning avses sddant som paverkar om
tillampningen av metoderna kan resultera i beslutsunderlag av hog

kvalitet och jamforbarhet. Det géller till exempel regeringens och berérda
myndigheters (se avsnitt 1.5) externa och interna styrning, organisering,
riktlinjer, metodutveckling, kompetensutveckling och uppféljning. Med
andra ord innehaller granskningen breda definitioner av férvaltnings- och
metodbegreppen, vilket utvecklas i kapitel 3.

Granskningen avgransas ocksa till just forvaltningen av de
samhillsekonomiska metoderna. Den omfattar ingen bedémning av de
teorier som analyserna baseras pa, kvaliteten pa de analyser som genomférs
eller hur dessa vérderas i olika beslutsprocesser, vilket givetvis ocksa
paverkar slutresultatet. En stor del av granskningen &r fokuserad pa den
sa kallade atgirdsplaneringen (se kapitel 2), vilken omfattar den storsta
tillampningen av metoderna.

Vidare avgrinsas granskningen till att studera forutsattningarna for
tillimpning av samhillsekonomiska analysmetoder infér nyinvesteringar
inom transportomradet pa vag- och jarnvagssidan. Med andra ord omfattas
inga férvaltningsaspekter rérande transportsatsningar i form av exempelvis
drifts- och underhallsatgarder eller analyser inom sjé- och luftfart. Fér nya
investeringar i vagar och jarnvagar har det lange funnits utvecklade metoder
och en tradition att ta fram samhillsekonomiska analyser. For andra
omraden som Trafikverket svarar for, sdsom drifts- och underhallsatgarder
och s& kallade sektorsatgirder4, saknas metoder fér samhillsekonomiska
analyser i stort sett helt. Eftersom den grundldggande metodiken inte
finns utvecklad fér dessa omraden omfattas de inte av denna granskning,
vilken avser férvaltning av befintliga metoder. Avsaknaden ar emellertid i
sig en uppenbar brist, som tidigare har uppmarksammats av bland annat
Riksrevisionens.

4 Med sektorsatgidrder menas atgirder som inte dndrar den fysiska infrastrukturen, som t.ex.
information, hastighetspolicy, trafikstyrning, 6vervakning eller trafikering. Banverket & Vigverket
(20009).

5 Riksrevisionen (2009) och (2010).
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1.2

Avslutningsvis tal det att papekas att de samhallsekonomiska analyserna
endast utgdr en del av beslutsunderlaget inom transportomradet, om
in en viktig sddan. Det kompletterande beslutsunderlaget, som bland
annat omfattar vidare hinsyn till de transportpolitiska mélen® och
fordelningspolitiska aspekter, berérs inte i denna granskning. Inte heller
behandlas hur de olika beslutsunderlagen vigs samman.

Motiv for granskning

Som inledningsvis nimndes kan investeringar inom transportomréadet
vara mycket dyra, dven i férhallande till andra offentliga insatser. Riksdagen
har exempelvis beslutat att den statliga planeringsramen for atgarder i
transportinfrastrukturen ska uppga till 417 miljarder kronor under aren 2010-
2021, varav 217 miljarder kronor riktas till utveckling av transportsystemet’.
Nar atgardsbesluten vl har fattats kan det vidare ta manga ar innan en ny
vig eller jarnvig kan tas i bruk, och en rimlig férvdntan torde vara att de
darefter far praktisk betydelse under en lang tid framéver.

Saledes finns det flera goda skal till att framja férutsattningarna for
ett upplyst beslutsfattande inom transportomradet. Detta kriver att
beslutsunderlag for majliga investeringar tas fram med sa hog kvalitet som
mojligt. Saval riksdag som regering framhaller samhallsekonomiska analyser
som ett sddant viktigt beslutsunderlag, vilket utvecklas i nista avsnitt.

Granskningen har féregatts av en férstudie som har identifierat flera
indikationer pa problem rérande férvaltningen. En god férvaltning ar inte
tillracklig for att analyserna ska uppna hog kvalitet och jaimférbarhet, men
vil en grundlidggande férutsattning for att de ska kunna gora det. Eventuella
brister i férvaltningen riskerar att medfora felaktigheter, ofullstandigheter
och osikerheter i de samhillsekonomiska analyserna och darmed dven i de
politiska beslutsunderlagen.

6 De transportpolitiska malen berérs kortfattat i avsnitt 1.3 och kapitel 2.

7 Prop. 2008/09:35, s. 1, bet. 2008/09:TU2, s. 1, rskr. 2008/09:145.
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Granskningens utgangspunkter

Sveriges riksdag och regering har under lang tid patalat vikten

av samhallsekonomiska analyser som beslutsunderlag inom
transportpolitiken®. Sedan 1998 ar transportpolitikens 6vergripande mal
att sakerstalla en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsérjning for medborgarna och niaringslivet i hela landet®.

| det langsiktiga planeringsarbetet inom transportomradet har
regeringen, infér de senaste planeringsomgangarna (se kapitel 2), framhallit
att samhillsekonomiska analyser ska viga tungt for de prioriteringar som
gors™. | en proposition fran 2001 betonades att ett tydligt beslutsunderlag ar
centralt for att kunna géra ett bra atgardsval och att riksdagen sedan tidigare
har efterfragat férbattringar av detsamma'. Vidare betonade Trafikutskottet
i samband med den senaste transportinfrastrukturpropositionen att en
férutsittning for att analyserna ska kunna anviandas som beslutsunderlag ar
att de utgar fran relevanta férutsattningar och inte minst att kalkylerna och
analyserna ar jaimférbara.

Som framgér i avsnitt 1.5 har ansvaret for férvaltningen av de
samhillsekonomiska metoderna tydligt tilldelats det nybildade Trafikverket
fran och med den 1 april 2010, medan det tidigare var férdelat pa flera parter.
Denna precisering i ansvarsfragan kan tolkas som att statsmakterna faster
vikt vid en god férvaltning. | Trafikverkets regleringsbrev fér 2010 star vidare,
som forsta punkt under rubriken organisationsstyrning, att myndigheten
i sin integrering av de verksamheter som tidigare bedrivits av Vagverket,
Banverket, Statens institut fér kommunikationsanalys (SIKA), Sjéfartsverket
och Transportstyrelsen sarskilt ska fokusera pa férvaltning och utveckling av
samhillsekonomiska analys- och prognosmodeller.

Sammantaget framgar att statsmakterna staller krav pa att det ska
goras samhallsekonomiska analyser med hog kvalitet och jamférbarhet
infor beslut om infrastrukturinvesteringar. Detta férutsatter i sin tur bland
annat en god férvaltning av de samhillsekonomiska metoderna. En god
forvaltning kraver givetvis resurser och prioriteringar, men detta bor stallas
mot de mangmiljardbelopp som &rligen satsas pa ny infrastruktur och den
omfattande framtida betydelse som giller for vdg- och jarnvéagsinvesteringar.

Se t.ex. prop. 1987/88:50, bil. 1, s. 9, 22 och 32, bet. 1987/88:TU20, s. 1, rskr. 1987/88:297.
9 Prop.1997/98:56, s. 16, bet. 1997/98:TU10, s. 1, rskr. 1997/98:266 och rskr. 1997/98:267.
Se exempelvis Ndringsdepartementet (2008a), s. 10.

Prop. 2001/02:20, s. 122, bet. 2001/02:TU2, s. 1, rskr. 2001/02:126.

Prop. 2008/09:35, s. 69, bet. 2008/09:TU2, s. 1, 39 och 42, rskr. 2008/09:145.

3 Néringsdepartementet (2010b), s. 2.
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1.5

Syfte och revisionsfragor

Denna granskning syftar till att studera om trafikverken (se nista avsnitt),
SIKA och regeringen har sett till att férvaltningen av de samhaillsekonomiska
metoderna ar effektiv.

Granskningens revisionsfragor lyder:

1. Har trafikverken och SIKA utvecklat effektiva rutiner for kvalitetssikring,
tillimpning och utveckling av metoderna?

2. Har trafikverkens och SIKA:s organisering samt regeringens uppféljning
och styrning av férvaltningen varit effektiv?

Begreppet férvaltning av de samhillsekonomiska metoderna omfattar i den
har granskningen bade sjalva organiseringen av férvaltningsverksamheten
(inklusive kompetensférsérjning inom omradet) och den faktiska
hanteringen och utvecklingen av data, berikningsférutsittningar,
analysverktyg och olika typer av riktlinjer (fér tillampning, redovisning,
dokumentation och uppféljning). En utférligare beskrivning ges i kapitel 3.

Vad som avses med en effektiv férvaltning av metoderna utvecklas i
kapitel 4, tillsammans med en redovisning av de brister som Riksrevisionen
har iakttagit i relation till detta idealtillstand. Kortfattat ska en effektiv
forvaltning medféra goda forutsittningar for att analyserna ska kunna
genomforas effektivt och transparent samt utmynna i beslutsunderlag av
god kvalitet och jamférbarhet.

Berérda aktorer och begreppet trafikverken

Fram till och med det forsta kvartalet 2010 hade de davarande
myndigheterna Vigverket, Banverket och Statens institut for
kommunikationsanalys (SIKA) ett gemensamt ansvar for att férvalta de
samhillsekonomiska metoderna. Forvaltningsansvaret var inte formellt
uttryckt, men naturligt kopplat till SIKA:s ansvar att utveckla metoder for
samhillsekonomiska analyser och trafikverkens tillampning av dessa.™+

For detta andamal har datainsamling, kalkylvarden och berakningsmodeller
utvecklats successivt under flera decennier®.

4 2 {1 férordningen (2007:958) med instruktion fér Statens institut fér kommunikationsanalys,
upphidvd 2010-04-01 genom foérordningen (2010:186) med instruktion for Trafikanalys samt
Niringsdepartementet (2008a).

> SOU 2009:31 bilaga 2.
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Varen 2010 genomférdes en myndighetsreform med organisatoriska och
ansvarsmdssiga férandringar inom transportomradet: Vagverket, Banverket
och SIKA upphérde medan Trafikverket och Trafikanalys inrattades.™
Fran och med den 1 april ska nu det nybildade Trafikverket utveckla och
forvalta metoder och modeller for samhillsekonomiska analyser inom
transportomradet7, medan det likaledes nybildade Trafikanalys kontinuerligt
ska folja Trafikverkets arbete med att utveckla sddana modeller® (i denna
granskning innefattas utveckling i begreppet férvaltning och modeller i
begreppet metoder). Siledes har ansvaret i férvaltningsfragan preciserats
jamfoért med tidigare.

Eftersom denna granskning bade innehaller ett historiskt perspektiv
och ett nuliges- och framtidsperspektiv berérs samtliga ovan nimnda
myndigheter, nedlagda som nystartade. | granskningen omfattas Vagverket,
Banverket och Trafikverket av samlingsnamnet "trafikverken”.

Aven regeringen och Niringsdepartementet omfattas av granskningen
utifran sitt vergripande ansvar for uppféljning och styrning av trafikverkens
och SIKA:s férvaltningsuppdrag.

De inblandade aktérernas roller och ansvar utvecklas i kapitel 3.

Genomférande och metod

Granskningens iakttagelser och slutsatser bygger pa jamférelser mellan

tva olika tillstand. Det forsta tillstidndet ar ett tankt ”idealtillstdnd”, med

av Riksrevisionen faststallda kriterier fér en god forvaltning. Det andra
tillstandet utgérs av den faktiska metodférvaltningen. Identifierade skillnader
mellan dessa bada tillstdnd ses som brister i den radande férvaltningen.
Med andra ord ger inte denna granskning en heltackande beskrivning

av férvaltningens samtliga aspekter, da den fokuserar pa att identifiera
forbattringsomraden. Det sistnamnda har dock gjorts pa sa bred front som
mojligt.

Empirin utgors i forsta hand av intervjuer, med fér fragorna centrala
representanter fér Naringsdepartementet, Trafikanalys och Trafikverket.
Vissa av intervjupersonerna har ocksa valts ut utifran sin kinnedom om den
tidigare verksamheten pa SIKA, Vigverket och Banverket. Vidare har ett antal
tidigare publicerade rapporter samt andra aktuella dokument beaktats.

Prop. 2009/10:59, s. 1 och 28, bet. 2009/10:TUg, s. 1, 7 och 8, rskr. 2009/10:183. Trafikutskottet
patalar i sitt betinkande att beslutet om myndigheternas inrdttande m.m. faller inom regeringens
sé kallade restkompetens och salunda inte kraver riksdagens medverkan (s. 8).

7 2§ 4 forordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

18 2§ 5 forordningen (2010:186) med instruktion for Trafikanalys.
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Darutdver har en begransad enkitundersékning genomforts.
Enkéten riktades till personer som utférde eller deltog i utférandet av
samhillsekonomiska analyser for Banverkets eller Vagverkets rikning
under den senaste atgardsplaneringen (vilken beskrivs i kapitel 2). Urvalet
omfattade sju olika infrastrukturobjekt och respondenterna var antingen
myndighetspersonal eller anlitade konsulter da de genomférde analyserna.
Enkatundersckningens urvalsprocedur och enkitens utformning framgar
narmare i bilaga 1.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestdende av Helena
Braun Thérn, Anna Johansson och Christofer Lundin.

Rapportens fortsatta disposition

| det féljande kapitlet beskrivs 6vergripande planeringsprocessen for
investeringar inom transportomradet.
| kapitel 3 fordjupas beskrivningen av samhillsekonomiska analyser och

hur de i praktiken genomférs inom omradet. Vidare utvecklas granskningens

definition av férvaltningsbegreppet samt ansvarsférdelningen fér denna
forvaltning.

| kapitel 4 preciseras granskningens definition av en effektiv forvaltning.
| samband med detta redovisas dven Riksrevisionens iakttagelser rérande
férvaltningens brister och utvecklingsbehov. Slutligen anges méjliga
konsekvenser av samt orsaker till de identifierade bristerna.

Kapitel 5 omfattar en beskrivnhing av de berérda aktérernas aktuella
instéllning till férvaltningsfragorna.

Avslutningsvis presenteras Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer i kapitel 6.

Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet
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Planeringsprocessen for
transportinfrastruktur

Det 6vergripande malet fér den svenska transportpolitiken ar att sakerstilla
en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning
for medborgare och naringsliv i hela landet. Under detta 6vergripande mal
finns ett funktionsmal som bland annat anger att transportsystemet ska
medverka till att alla medborgare ges grundliggande tillgianglighet f6r resor
och transporter samt ett hansynsmal som syftar till att frimja sikerhet, miljé
och hilsa.”

De transportpolitiska malen ar en utgangspunkt fér all statlig
styrning inom transportomradet, till exempel for planeringen av
transportinfrastrukturens utveckling.>° Planeringen inom transportomradet
kan delas upp i tva delar — den ekonomiska, langsiktiga, planeringen och den
fysiska planeringen.

Langsiktig planering”

Den langsiktiga planeringen av transportinfrastrukturen i Sverige genomférs
i tva steg. | ett forsta steg sker den s& kallade inriktningsplaneringen och i ett
andra steg den sa kallade dtgdrdsplaneringen.

9 Prop. 2008/09:93, s. 14, 16 och 30, bet. 2008/09:TU14, s. 1, rskr. 2008/09:257.

29 Informationstext om de transportpolitiska malen och deras anvindning, regeringens webbplats,
www.regeringen.se, 2010-10-20.

2! Beskrivningen av den langsiktiga planeringsprocessen inom infrastrukturomréadet hirrér

huvudsakligen fran bakgrundsbeskrivningar som gar att finna i PricewaterhouseCoopers och
Transportgkonomisk institutt Stiftelsen Norsk senter for samferdselsforskning (2009), SOU
2009:31 samt information p& Regeringskansliets webbplats, www.regeringen.se.
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Figur 1. Planeringsprocessen fér infrastrukturinvesteringar.

Inriktningsplanering

Infrastruktur- Riksdags-

Atgirdsplanering

Uppdrag att Plan- Faststillande "
uppritta planer forslag av planer Genomférande

Kéilla: Prop. 2008/09:35, s. 100.

Inriktningsplaneringen tar sin utgangspunkt i ett riksdagsbeslut (ej att
forvixla med det i figuren ovan) om transportpolitiken och syftar till att ligga
fast inriktning och ekonomiska ramar fér den nationella planeringen fér
transportsystemet. Trafikverken framstaller ett underlag till regeringen, som
bland annat bygger pa samhillsekonomiska analyser, vilket inarbetas i en
infrastrukturproposition som riksdagen fattar beslut om.

Efter att riksdagen fattat beslut om infrastrukturpropositionen inleds
datgdrdsplaneringen genom att trafikverk och planeringsorgan péa regional
niva> far i uppdrag att ta fram atgardsplaner. Atgirdsplaneringen syftar till
att ta fram konkreta planer som svarar mot den inriktning som beslutats
i den féregaende fasen och de gillande transportpolitiska mélen samt att
sakerstilla att de ingdende atgidrderna ar val genomlysta, férankrade och
prioriterade jamfort med andra tankbara atgérder. Det &r inte minst i detta
steg som de samhillsekonomiska analyserna tillampas. Atgirdsplaneringen
resulterar i en nationell plan som regeringen sedan fattar beslut om samt
regionala planer (lansplaner) f6r vilka regeringen faststéller de ekonomiska
ramarna.

22 Ansvaret for att uppritta lansplaner for regional transportinfrastruktur ligger i Skanes och
Vastra Gotalands |an hos det regionala sjélvstyrelseorganet. | Stockholms, Vastmanlands,
Visternorrlands, Norrbottens och Jimtlands ldn har lidnsstyrelserna fortfarande detta ansvar. |
de lin som bildat kommunala samverkansorgan fér regional planering har samverkansorganet
Gvertagit ansvaret fran lansstyrelserna. Naringsdepartementet (2008a), s. 1.
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Fysisk planering”

Den fysiska planeringsprocessen fér viagar och jarnvigar regleras i
vaglagen (1971:948) och lagen (1995:1649) om byggande av jarnvag. Den
fysiska planeringen, som genomférs av trafikverken, dr indelad i tre faser,
dar de atgarder som identifierats, i exempelvis atgardsplaneringen,
studeras ytterligare och detaljplaneras i flera steg. De tre faserna bestar

av en forstudie, som syftar till att identifiera olika alternativ att ga vidare
med, en vdg-/jdrnvigsutredning, dar alternativa utformningar analyseras
och utvirderas och dir exempelvis miljkonsekvensbeskrivningar (MKB)
liksom tillatlighetsprévningar gors, och slutligen en arbetsplan /jdrnvigsplan
som redovisar ett vig- eller jarnvagsobjekts lage och utformning i detalj.
Sambhillsekonomiska analyser tillimpas ofta dven i den fysiska planeringen.

Planeringssystemet star infér férandringar

Planeringssystemet &r for narvarande under 6versyn. Detta giller savil den
langsiktiga planeringen som den fysiska planeringen.

Nar det géller den langsiktiga planeringen har dels
Trafikverksutredningen® presenterat ett forslag®® till nytt system for
denna planering, dels har trafikverken darefter, som ett resultat av ett
gemensamt uppdrag, ocksa l[amnat ett forslag® till ett nytt system. Vidare
har en utredning som ska titta pa fragan om medfinansiering samt férslag
till nytt planeringssystem inletts under hésten 2010, i vars uppdrag det
ingar att analysera trafikverkens forslag®. Enligt Naringsdepartementet
avser regeringen att ga vidare med 6versynen av de langsiktiga och
fysiska planeringssystemen, med utgangspunkt i trafikverkens férslag och
Medfinansieringsutredningens slutsatser®. Regeringens ambitioner ar att
astadkomma en férenkling och uppsnabbning av planeringssystemets°.

23 Den fysiska planeringsprocessen beskrivs exempelvis pa Trafikverkets webbplats, www.
trafikverket.se, under rubriken ”Sa blir vig och jarnvig till”, 2010-11-24.

24 |déer till atgérder i transportsystemet kan ocksa vickas i andra sammanhang dn
atgardsplaneringen, till exempel i samband med den regionala utvecklingsplaneringen, vid
kontakter med andra aktérer eller i olika samarbetsprojekt. Vigverket (2009c¢), s. 57.

25> Niringsdepartementet (2008b).

26 SOU 2009:31.

27 Trafikverket (2010a).

28 Niringsdepartementet (2010a).

29 Skriftlig information fran Naringsdepartementet, 2010-10-22, i samband med faktagranskning av
denna rapport.

3% Niringsdepartementet (2010c).
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Nar det géller den fysiska planeringen tillsatte regeringen
2009 en kommitté®' vars uppdrag bland annat var att féresla
indringar i regelverken som innebir att processen fér byggande av
transportinfrastruktur effektiviseras. Kommittén, som antog namnet
Transportinfrastrukturkommittén, lamnade sitt slutbetdnkande till regeringen
den 2 september 2010. | betdnkandet limnas en rad férslag till férandringar
av planeringsprocessen. Bland annat féresléas att processen inte langre ska
innehalla tre faser utan utformas som en sammanhallen process som leder
fram till en enda plan, dar savil viag- som jarnvigsprojekt ska inga.

3" Niringsdepartementet (2009).
32 SOU 2010:57.
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Samhillsekonomiska analyser i
transportinfrastrukturplaneringen

Det samhillsekonomiska synsattet dr starkt befast i svensk transportpolitik
sedan lang tid tillbaka. Det avspeglas inte enbart i hur det 6vergripande
malet dr formulerat utan dven i synen pa att samhillsekonomiska analyser &r
ett betydelsefullt beslutsunderlag fér investeringar i transportinfrastruktur.
Nedan ges en 6vergripande bild av vad en samhillsekonomisk analys
ar och hur tillampningen av dessa analyser ser ut inom transportsektorn.
Detta for att ge en bakgrund till vad vi avser med férvaltning av metoder for
samhillsekonomiska analyser, nagot som beskrivs darefter. Avslutningsvis
beskrivs hur ansvaret for forvaltningen ser ut.

Vad dr en samhaillsekonomisk analys?

Samhillsekonomiska analyser &r ett systematiskt sitt att pa férhand
forsoka jamfora effekterna av olika tinkbara atgéarder med varandra
och/eller mot ett framtidsscenario dar dessa atgérder inte ar genomférda.
En samhillsekonomisk analys omfattar alla medborgare i ett samhalle och
visar pa vilka effekter en atgard har fér samhillet i stort.

Metoden innebar mycket forenklat att kostnaden for att genomféra en
atgard, inom exempelvis transportsektorn, vags mot de nyttor som atgarden
forvantas medféra (som till exempel farre olyckor, minskade utsldpp
och kortare restider). En s& kallad nettonuvidrdeskvot raknas férst ut i en
samhidillsekonomisk kalky/. En kvot storre @n noll indikerar att atgarden ar
|6nsam, det vill saga att nyttorna &r stérre dn kostnaderna, medan en negativ
kvot indikerar att investeringen ar olénsam. Det dr dock inte majligt att
ange monetara varden fér alla nyttor och kostnader (fér infrastrukturprojekt
saknas bland annat sddana varden fér intrang i natur- och kulturmiljo). For
att den sambhiillsekonomiska analysen ska vara fullstindig behover saledes
den samhillsekonomiska kalkylen kompletteras med beskrivningar och
bedémningar av de effekter som inte beréknas.

33 | den samhillsekonomiska kalkylen ingér bara de effekter som kan beriknas, for
infrastrukturatgérder vanligen en mycket stor del av effekterna.
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| en samhallsekonomisk analys behandlas daremot inte atgardernas
fordelningseffekter, det vill séga hur effekterna varierar mellan olika grupper
i samhallet. Om hiansyn ska tas till sddana effekter behdvs dven andra
typer av beslutsunderlag for att ge en mer heltickande bild av atgdrdernas
konsekvenser och hur planerade investeringar kan uppfylla uppstillda mal.

Tillimpning inom transportinfrastrukturomradet

| detta avsnitt beskrivs Gversiktligt hur en samhallsekonomisk analys gar till
nar det géller analyser av infrastrukturobjekt.+ Det finns en lang tradition
av att anvidnda samhillsekonomiska analyser inom infrastruktursektorn i
Sverige, och fér detta andamal har metoden utvecklats successivt under flera
decennier. Utmarkande for transportomradet &r att det finns avancerade
prognos- och kalkylmodeller som ar specifikt utvecklade fér zndamalet. Den
metod som anvidnds inom transportsektorn har enligt flera oberoende parter,
exempelvis PricewaterhouseCoopers och Transportgkonomisk institutt samt
Statens vdg- och transportforskningsinstitut, i grund och botten bedomts
vara vilbeprévad och ha de egenskaper som kravs for att ge beslutsfattare
ett relevant beslutsunderlag.®

Beskrivningen av arbetsgéngen, vilken illustreras i figuren nedan, sker
pa en principiell niva, pa sa vis att den visar pa vilka moment som teoretiskt
sett bér ingé i analysen. Beskrivningen &r anpassad for att belysa vad
Riksrevisionen avser med begreppet férvaltning av samhillsekonomiska
metoder i denna granskning.

34 For den som vill lisa mer om samhillsekonomiska analyser inom transportomradet kan hénvisas
till exempelvis Statens institut f6r kommunikationsanalys (2005), Trafikutskottet (2010) och
kapitel 2 i Trafikverket & Transportstyrelsen (2010).

35 PricewaterhouseCoopers och Transportgkonomisk institutt Stiftelsen Norsk senter for
samferdselsforskning (2009) samt SOU 2009:31, bilaga 2.
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Figur 2. Principskiss 6ver arbetsgangen for samhillsekonomiska analyser inom
transportsektorn. Orangefirgade, heldragna, boxar rér input/verktyg/genomférande
medan de grona, streckade, boxarna ar output fran systemet. Bilden ligger till grund for
de forvaltningsmoment som beskrivs i nista kapitel.
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\—P: Resultat samhillsekonomisk analys |
1

Riktlinjer for tillimpning, redovisning och dokumentation

Uppféljning av analysresultat

En viktig del i den samhillsekonomiska analysen &r att kunna fa en bra

bild av vilka effekter som uppstar nar man genomfér en atgard, det vill
sdga hur atgiarden kommer att paverka transportsystemet och de som ar
berérda av det med mera. For detta andamal tas en trafikprognos fram med
hjilp av en prognosmodell. Trafikprognosen skattar framtida efterfragan pa
resande och transporter, det vill siga hur manga som kommer att resa med
olika firdmedel samt hur mycket gods som kommer att transporteras med
olika transportslag mellan olika geografiska omraden. Genom att jamféra
resultaten fran en prognos dir atgérden antas vara genomférd (prognos for
utredningsalternativet) med en prognos dir si inte ar fallet (prognos for
jamférelsealternativet’®) far man fram en skattning av vilka effekter som det

35 Prognosen for jamforelsealternativet innehaller effekter av redan beslutade objekt som kommer

att vara implementerade under prognosaret.
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studerade objektet kan férvintas ge. Som underlag for prognosen behévs
beskrivningar av saval nulaget (genom befintliga omvdrldsdata i form av
statistiska uppgifter och trafiknatsbeskrivningar) som framtiden (bestams av
antagna berdkningsforutsdttningar).

Trafikprognoserna, eller snarare skillnaden mellan de bada prognoserna,
gar sedan in i en effekt-/kalkylmodell. Aven fér denna modell behéver ett antal
berikningsforutsdttningar redas ut. Med effekt-/kalkylmodellen beriknas vad
en atgard antas ge for effekter i termer av 6kad eller minskad trafiksékerhet,
miljoeffekter, restider med mera, och dessa effekter riknas sedan om i
pengar.

Nagot forenklat utgér sedan en sammanrikning av alla nyttor och
kostnader som antas félja av en atgiard resultatet av en samhdillsekonomisk
kalkyl. Kalkylresultatet innehaller bara de nyttor och kostnader som har
beraknats och varderats i kronor. Detta kalkylresultat behover darfor
kompletteras med mer kvalitativa bedémningar av effekter som inte kan
beriiknas/virderas. Exempel pa saddana effekter dr kostnader fér intrang i
kénsliga miljéer eller effekter koppade till regional utveckling. Adderas
en analys av dessa effekter till den samhallsekonomiska kalkylen har man
sammantaget fatt resultatet av en samhillsekonomisk analys. Som tidigare
namnts behandlas exempelvis inte férdelningseffekter i analysen utan
analysresultatet maste kompletteras med andra typer av beslutsunderlag
for att ge en mer heltackande bild av hur atgidrden som analyserats uppfyller
uppstillda mal.

Utéver de praktiska genomférandesteg som ovan har beskrivits,
innehaller figur 2 ocksa tva boxar omfattande olika riktlinjer for
och uppféljning av analyserna, vilket har en vidare paverkan pa de
samhillsekonomiska analysernas tillimpning, kvalitet och jamférbarhet.

Forvaltning av de samhillsekonomiska metoderna

Begreppet férvaltning av de samhillsekonomiska metoderna anvinds

i den har granskningen som ett samlingsnamn f6ér hantering och
utveckling av data, berakningsférutsattningar, analysverktyg och olika
typer av riktlinjer (for tillampning, redovisning, dokumentation och
uppféljning). Det omfattar sddan verksamhet som insamling, uppdatering
och ajourhallning av berakningsférutsattningar och data, utveckling av

37 Med intrangskostnader menas dels kostnader fér det fysika intranget som en vig eller jarnvig
gor i landskapet. Mark tas i ansprak och virdet pa miljén runt viagen eller banan minskar. Vigen
eller banan kan ocksa utgéra en barridr fér savil mianniskor som djur till attraktiva miljcer (t.ex.
en sjo eller ett gronomrade) och ocksa ha paverkan pa stads- eller landskapsbilden. Dels uppstar
intrangskostnader till féljd av de stérningar som trafiken ger upphov till i form av bl.a. buller och
utsldpp. Statens institut for kommunikationsanalys (2008), s. 207.
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berakningsmodellerna, framtagande, spridning och uppféljning av riktlinjer
samt sjdlva organiseringen av férvaltningsverksamheten, inklusive dess
kompetensférsérjning.

Det huvudsakliga syftet med férvaltningen ar enligt var bedémning att
skapa forutsattningar for en effektiv och transparent tillimpning som kan
utmynna i analyser och beslutsunderlag av god kvalitet och jamférbarhet.
Inom ramen fér denna granskning har vi bedémt att vissa grundlidggande
omraden av férvaltningen behover fungera for att den som helhet ska kunna
sigas uppfylla detta syfte. Dessa redovisas mer i detalj i ndsta kapitel,
men det handlar exempelvis om att vidmakthalla och kvalitetssakra indata,
berikningsférutsattningar och berakningsmodeller, tillse att det finns tydliga
riktlinjer for tillampning, dokumentation och redovisning samt tillse att
det sker relevant uppféljning, utvirdering och utveckling av verksamheten.
Férvaltningen bér vidare vara organiserad utifran en helhetssyn om hur den
sammantaget kan skapa goda férutsattningar fér en bra metodtillimpning.

Organisering och ansvarsfordelning — historisk tillbakablick

Tidigare hade Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) det
6vergripande ansvaret for att utveckla prognos- och analysmetoder inom
transportomradet samt att forvalta desamma. Férvaltningsansvaret var dock
inte inskrivet i myndighetens instruktion eller regleringsbrev, utan uppstod
snarare till f6ljd av myndighetens ansvar fér utvecklingen av metoderna.
SIKA bildades 1995 som en myndighet under davarande
Kommunikationsdepartementet, numera Naringsdepartementet.
SIKA hade tre huvudsakliga ansvarsomraden inom transport- och
kommunikationsomradet:®

* tafram utredningar, analyser och annat beslutsunderlag at regeringen

e utveckla prognos- och analysmetoder (som ligger till grund fér de
samhillsekonomiska analyserna)

* ansvara for den officiella statistiken inom omradet.

Nair det giller uppgiften att utveckla prognos- och analysmetoder var
skrivningen i SIKA:s ursprungliga instruktion att institutet skulle utveckla
metoder fér prognoser och planering, fér konsekvensbedémningar samt for
samhallsekonomiska analyser inom transportomradet®. Denna skrivning
andrades inte namnvart under SIKA:s verksamhetstid.

38 SIKA:s webbplats, www.sika-institute.se (2010-10-18). Webbplatsen ar under avveckling.

39 1§ 2 forordningen (1995:810) med instruktion for Statens institut for kommunikationsanalys
(SIKA), upphivd 2008-01-01 genom férordningen (2007:958) med instruktion fér Statens institut
fér kommunikationsanalys.
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Ett viktigt syfte med att bilda SIKA var att riksdag och regering
ansag sig beh6va en samordning av trafikverkens beslutsunderlag
infor infrastrukturinvesteringar f6r att géra dem jimférbara.+° SIKA:s
arbete med att utveckla prognos- och analysmetoderna drevs av
nédvindighet i ndra samarbete med sakkunniga fran trafikverken. Aven
Kommunikationsforskningsberedningen (KFB) och sedermera Verket for
innovationssystem (Vinnova), som 6vertog KFB:s verksamhet, deltog i och
finansierade en betydande del av verksamheten.#

Det myndighetsgemensamma arbetet med prognos- och analysmetoder
sag lite olika ut 6ver SIKA:s verksamhetstid, men under de sista aren
organiserades arbetet kring prognosmodellerna i arbetsgrupper inom
de olika omradena persontrafikmodeller, godstrafikmodeller och
omvirldsanalys.# En 6versikt ges i nedanstiende figur:

Figur 3. Organisation av myndighetsgemensamt arbete kring modellverktygens utveckling
och tillampning. ASEK, Sampers, Samgods och Omvirld rubriceras som arbetsgrupper.

|
[ |
ASEK Styrgrupp
|
[ | |
m m

Kéilla: Statens institut for kommunikationsanalys (2009).

Persontrafikmodellgruppen, dven kallad Sampersgruppen, arbetade med

det modellsystem som byggts upp f6r persontransporter och som gér

under namnet Sampers. Inom gruppen arbetade man med upphandling

och genomférande av utveckling av persontransportmodellen samt viss
tillampning. Godstrafikmodellgruppen, dven kallad Samgodsgruppen,

hade liknande uppgifter nar det géller modellsystemet for godstransporter,
Samgods. En skillnad hir dr att modellutvecklingen inte kommit lika langt
som pa personsidan.® Slutligen fanns en omvarldsgrupp med syfte att férse
modellsystemen Sampers och Samgods med nédvandiga makroekonomiska
indata (dvs. uppgifter om befolkning, sysselsattning, produktion och

4% Prop. 1992/93:170, bet. 1992/93:TU34, rskr. 1992/93:397.
4 Statens institut fér kommunikationsanalys (2004), s. 3.
42 Organisationen av arbetet beskrivs i Statens institut fér kommunikationsanalys (2009).

43 Enligt bland annat var intervju med representanter fér Trafikanalys, 2010-09-24, framgér att en ny
godsmodell med en hégre komplexitet &n tidigare finns framme, men att den haller pa att testas
och dnnu inte har anvints i sa kallat skarpt lage.
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utrikeshandel m.m.). Detta skedde i samband med framtagandet av nya
prognoser, vilket gjorde att Omvérldsgruppen i princip endast var aktiv vid
de tillfallen da sadana var aktuella.+

Gruppernas arbete hélls samman av en styrgrupp for
modellutvecklingen under ledning av SIKA. | en sarskild arbetsgrupp under
namnet Arbetsgruppen for samhallsekonomiska kalkyl- och analysmetoder
inom transportomradet (ASEK) togs forslag till principer och kalkylvarden
fér samhillsekonomiska berakningar fram. Styrgruppen fér modellutveckling
och de olika arbetsgrupperna bemannades av personal fran trafikverken och
SIKA, med expertis pa respektive omrade. SIKA hade ett ansvar for att halla
dessa grupper aktiva, men sékte ocksé ett delat ansvar med trafikverken for
att driva fragor i grupperna#.4°

Pa ledningsniva fanns slutligen ett s kallat Verksforum. | Verksforum
representerades trafikverken av chefer med 6vergripande ansvar fér den
langsiktiga planeringen. Aven Rikstrafiken, Boverket, Naturvardsverket,
Vinnova, Naringsdepartementet och lansstyrelserna hade adjungerade
representanter i Verksforum. Nar det galler forslag kring principer
och kalkylvarden fér samhiallsekonomiska berdkningar 6verlamnades
dessa fran ASEK-gruppen till Verksforum, som sedan faststillde
myndighetsgemensamma rekommendationer kring de samhillsekonomiska
metoderna. Verksforums beslut var att betrakta som rekommendationer till
respektive myndighet.+

SIKA hade det 6vergripande ansvaret for utveckling av prognos-
och analysmetoderna, liksom fér kalkylvarden och kalkylprinciper, men
ansvaret for den huvudsakliga metodtillimpningen lag hos respektive
trafikverk.® SIKA:s egen tillampning av metoderna rérde i férsta hand
systemdovergripande analyser fér exempelvis en hel 4tgirdsplan eller
policyrelaterade analyser av kilometerskatt. Samhallsekonomiska analyser av
enskilda investeringsobjekt stod trafikverken for.4o

SIKA hade som sagt ett ansvar for den 6vergripande férvaltningen
av kalkylprinciper, analysverktyg och grundlaggande indata om
omvirldsforutsattningar etcetera. Trafikverken ansvarade samtidigt i
praktiken fér en hel del egen forvaltning av tillimpningsmetoder och indata,
inte minst for ajourhallning av all den data som beskriver tillstandet i vig-

44 Statens institut for kommunikationsanalys (2009), s. 9.

45 Skriftlig information fran Trafikanalys, 2010-10-25, i samband med faktagranskning.
4% Statens institut for kommunikationsanalys (2009), s. 8-9.

47 Statens institut for kommunikationsanalys (2009), s. 9.

48 2 §1 forordningen (2007:958) med instruktion for Statens institut for kommunikationsanalys,
upphidvd 2010-04-01 genom férordningen (2010:186) med instruktion for Trafikanalys samt
Niringsdepartementet (2008a).

49 Statens institut for kommunikationsanalys (2009), s. 13.
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och jarnviagsnaten, tagutbudet uttryckt i antal avgangar, olika fordonstyper
samt priser/kostnader for utnyttjande av infrastrukturen etcetera.>®

Nuvarande organisering och ansvarsférhallanden

Fran och med den 1 april 2010 ligger ansvaret for de samhillsekonomiska
metoderna samlat hos det da inrattade Trafikverket. Enligt verkets
instruktion ska det "utveckla och férvalta metoder och modeller for
samhillsekonomiska analyser inom transportomradet”s'. Organisatoriskt
ligger ansvaret fér den operativa verksamheten inom Trafikverket pa enheten
Samhidillsekonomi och modeller.

Enheten Samhillsekonomi och modeller 4r en av fyra enheter i den
nationella avdelningen Planering (6vriga enheter dr Kortsiktig planering,
Langsiktig planering och enheten fér Kundbehov och Sambhdillsutveckling).
Avdelningen Planering sorteras sedan in under verksamhetsomradet
Sambhiille, se figuren nedan:

Figur 4. Trafikverkets interna organisation.

Overgripande organisation

Styrelse

Generaldirektor
Centrala

funktioner Ekonomi och Strategiskt inkép
styrning och upphandling
Strategisk Juridik och
utveckling planprévning

Internrevision

— erksamhets

Verksamhetsomraden

agl

Resultat-
enheter

Investering Stora projekt

Kéilla: Trafikverkets webbplats, www.trafikverket.se.

5° Statens institut for kommunikationsanalys (2009), s. 19.

51 2§ 4 férordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
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De arbetsgrupper som tidigare fanns inom omradet och som beskrevs i
féregaende avsnitt finns i princip kvar, men nu under Trafikverkets ledning
(till skillnad fran tidigare da SIKA ledde dessa arbetsgrupper). Det innebar
att det finns en ASEK-grupp samt tvd modellarbetsgrupper, en fér den
nationella persontrafikmodellen (Sampersgruppen) respektive en fér den
nationella godstrafikmodellen (Samgodsgruppen).s

Nytt 4r att ASEK-gruppen kommer att fa ett vidare ansvar, som innebéar
att gruppen dven kommer att hantera effektsamband med betydelse for
samhillsekonomiska analysers och 6vriga viktiga parametervarden (vilka
de senare dr aterstar for gruppen att definiera). Respektive trafikverk har
tidigare ansvarat for "sina” effektsamband medan de effektsamband
som skulle anvindas i de trafikslagsévergripande verktygen behandlades
évergripande i modellarbetsgrupperna. Ovriga parametervirden hanterades
av Omvarldsgruppen.s+

Ytterligare en nyhet 4r att det inte lingre kommer att finnas en sarskild
omvarldsgrupp, utan i stéllet en indataansvarig som sitter med i bade ASEK-
och persontrafikmodellgruppen. Fér modellverktygen finns det ocksa ett
nyinrattat delat funktionsansvar, dir en person har ett funktionsansvar mot
férvaltning och en person har ett funktionsansvar mot utveckling.ss

Ett mer 6vergripande ansvar fér utvecklingen av verksamheten kring
samhillsekonomiska metoder och férvaltningen av desamma finns dven hos
en central funktion inom Trafikverket med beteckningen Strategisk utveckling.
Strategisk utveckling ska bidra till att lagga upp de strategiska riktlinjerna
for verksamheten och har implicit en styrande roll i och med att funktionen
koordinerar medlen fér forskning och utveckling inom Trafikverket och darfor
har synpunkter pa respektive verksamhetsomrades utvecklingsbudget.
Funktionen har sedan ocksa till uppgift att félja upp utvecklingsinsatserna.s

Ytterligare en ny myndighet, som inrittades samtidigt som Trafikverket
den 1 april 2010, ar Trafikanalys. Denna myndighet har till uppgift att
goéra uppféljningar och utvirderingar inom transportomradet. Vidare dr
Trafikanalys att betrakta som ett stabsorgan till regeringen. Myndigheten
har tagit 6ver stora delar av SIKA:s verksambhet, inte minst den

wvi

2 Intervju med chefen fér enheten Samhillsekonomi och modeller, Trafikverket, 2010-09-23.

53 Dessa effektsamband ir férenklat uttryckt statistiska samband mellan trafik-/transportarbete
och antal olyckor, utslipp etcetera. De behévs for att rikna fram vad en atgird ger for effekter
i termer av 6kad/minskad trafiksikerhet, miljceffekter, restider med mera. Dessa effekter kan
sedan raknas om i monetidra termer med hjilp av sa kallade kalkylviarden som virderar minskade
olyckor, utsldpp och restider i kronor.

54 Intervju med chefen fér enheten Samhillsekonomi och modeller, Trafikverket, 2010-09-23
samt skriftlig information fran Trafikverket i samband med faktagranskning av denna rapport,
2010-10-25.

55 Intervju med chefen fér enheten Samhillsekonomi och modeller, Trafikverket, 2010-09-23.

5 Intervju med bevakningsansvarig for Samhillsekonomi och modeller hos Strategisk utveckling,
Trafikverket, 2010-09-23.
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officiella statistiken, men har vare sig direkt ansvar for utveckling av de
samhillsekonomiska metoderna eller nagot forvaltningsansvar.

Enligt Trafikanalys instruktion ska myndigheten "kontinuerligt félja
Trafikverkets arbete med att utveckla modeller fér samhallsekonomiska
analyser”s®. Trafikanalys har tolkat sitt uppdrag sa att de kommer att sitta
med i de bada arbetsgrupperna fér modellutveckling samt i ASEK-gruppen
som adjungerande medlemmar. De kommer alltsa att ta del av och lamna
synpunkter pa det arbete som bedrivs, men inte vara delaktiga i nagra beslut.
Detta for att inte férsvara utférandet av myndighetens granskande roll i ett
senare skede.s

Trafikanalys kan saledes komma att spela en indirekt roll for den framtida
férvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna genom att exempelvis
lamna synpunkter i olika arbetsgrupper samt rapportera vasentliga brister
till regeringen. Det formella ansvaret for férvaltningen har dock entydigt
tilldelats Trafikverket.

57 Mote med generaldirektdr och andra representanter fér Trafikanalys, 2010-09-17.
58 2§ 5 forordningen (2010:186) med instruktion for Trafikanalys.

59 Méte och intervju med generaldirektér och andra representanter fér Trafikanalys, 2010-09-17 och
2010-09-24.
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4.1

Ar férvaltningen effektiv?

Riksrevisionen har undersokt hur effektiv férvaltningen av de
samhillsekonomiska metoderna &r. Detta har skett genom att jamféra hur
férvaltningen fungerar i praktiken med de kriterier som Riksrevisionen,
enligt nedan, har satt upp for en god férvaltning. Angreppssattet medfér
en viss fokusering pa brister och ger darmed ingen fullstiandig bild av hur
férvaltningen fungerar.

Det bor ocksa papekas att det nyligen har genomforts genomlysningar
av behovet av att utveckla férvaltningen. Infér inrattandet av Trafikverket
och Trafikanalys och avvecklingen av de tidigare trafikverken samt SIKA,
dokumenterades exempelvis arbetet med férvaltning inom omradet av
den myndighetsgemensamma styrgruppen fér modellutveckling och
tillampning.¢° Arbetet resulterade i en promemoria som dverlamnades till
organisationskommittéerna fér de blivande myndigheterna Trafikverket
respektive Trafikanalys.®
Promemorian innehaller, férutom en kartlaggning av vilka verktyg som finns
och hur arbetet dr organiserat, identifierade utvecklingsbehov. Dessutom tog
trafikverken och SIKA sedan fram en trafikslagsévergripande utvecklingsplan
for omradet. Aven i denna identifieras ett antal utvecklingsbehov samt ett
stort batteri av atgarder for att mota dessa utvecklingsbehov.> Det pagar
saledes ett visst utvecklingsarbete inom omradet, vilket aterkopplas till i
nasta kapitel.

Riksrevisionens utgangspunkter och iakttagelser

| detta avsnitt behandlas respektive férvaltningsomrade sasom de har
definierats av Riksrevisionen. For respektive omrade, som utgar fran figuren
nedan, redovisas férst de av oss uppstillda kriterierna fér en effektiv
forvaltning och sedan vara iakttagelser kring brister i forhallande till dessa
kriterier.

Underlaget fér véra iakttagelser ar i forsta hand himtat fran intervjuer
med foretridare for Trafikverket, Trafikanalys och Niringsdepartementet,

60 Intervju med representanter for Trafikanalys, 2010-09-17.
61 Statens institut for kommunikationsanalys (2009).

62 Trafikverket & Transportstyrelsen (2010).
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med central kunskap om savil aktuella férvaltningsfragor som om de
nedlagda myndigheternas tidigare verksamheter. Vid sidan av detta

har dokumentstudier genomférts av relevanta rapporter, utredningar
och andra dokument. Som komplement till detta har dven en mindre
enkatundersckning genomférts. Enkaten riktades till personer som
genomforde eller deltog i genomférandet av samhillsekonomiska
analyser for sju olika vdg- och jarnvagsobjekt inom ramen for den senaste
atgirdsplaneringen. Syftet med enkiten var att belysa om och hur en
bristande férvaltning kan ha paverkat kalkylresultaten, redovisningen av
desamma samt dokumentationen av analysarbetet.

Figur 5. Principskiss 6ver arbetsgangen fér samhillsekonomiska analyser inom
transportsektorn kompletterad med moment kopplade till metodférvaltningen.
Orangefirgade, heldragna, boxar rér input/verktyg/genomférande medan de

gréna, streckade, boxarna ir output fran systemet. Numrerade boxar utgér de
férvaltningsomraden som undersokts i denna granskning.

Arbetsgéng for samhillsekonomiska analyser kompletterad med moment kopplade
till férvaltning av metoderna. Numrerade boxar = granskade forvaltningsomraden
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1) Hantering av omvidrldsdata for nuldge

Kriterier fér en god férvaltning

De prognosmodeller som tillimpas fér samhillsekonomiska analyser av
investeringsobjekt krdver en stor mangd data och statistik ver nulaget.
Vissa av dessa data inhamtas fran kallor utanfér transportsektorn sdsom
uppgifter om befolkning, sysselsattning, inkomster samt bransch-
och utrikeshandel. Andra data ligger mer inom Trafikverkets eget
kompetensomrade eller hos andra myndigheter® inom transportsektorn,
sdsom uppgifter om resvanor, transportkostnader, vdg- och banstréckor,
busslinjer och kollektivtrafiktaxor med mera. En nagot utférligare beskrivning
av de dataméngder som ska hanteras finns i bilaga 2.

Ovan nimnda data behover férvaltas och har det gemensamt att det
handlar om stora mangder information samlat i olika typer av databaser.
En god férvaltning innebér i detta sammanhang att relevanta data samlas
in, kvalitetssakras, lagras, versionshanteras, uppdateras och sprids s& att
analysresultaten inte dventyras av exempelvis inaktuella eller felaktiga data.
| detta ingér ocksa att pa ett effektivt satt ta vara pa kunskap om brister fran
dem som pa olika sitt arbetar med indata.

Riksrevisionens iakttagelser

Enligt intervjuer med tjanstemin p& Trafikverkets enhet Samhillsekonomi
och modeller saknas en ordnad och kontinuerlig férvaltning av de stora
datamidngder som férsérjer prognos- och kalkylmodellerna. Detta framgar
dven av savil den Sversyn som styrgruppen fér modellutveckling och
tillimpning har genomfért som den utvecklingsplan som Trafikverket gett
ut.® Det saknas till exempel rutiner fér hur, var, ndr och av vem dessa
datamingder, inklusive dokumentation, ska sparas respektive spridas

till olika anvandare. Det finns inga rutiner fér hur man kontinuerligt ska
halla datamiangderna aktuella eller samla in rapporter fran anvandare om
felaktigheter eller problem. Det finns inte heller rutiner for felrattning,
versionshantering eller uppdatering av dokumentation i den man data
forandras. Férutom att det saknas rutiner s finns fér huvuddelen av
uppgifterna inte nagon person utsedd att skéta dem. Konkret innebar
detta exempelvis att det finns inkonsistenser och fel i beskrivningen av
kollektivtrafikutbudet.®s

63 Exempelvis Trafikanalys som forvaltar officiell statistik inom transportomradet.
64 Statens institut for kommunikationsanalys (2009) och Trafikverket & Transportstyrelsen (2010).

85 Intervjuer med chef och medarbetare pa enheten f6r Samhillsekonomi och modeller,
Trafikverket, 2010-09-23.
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Ett arbete har pabarjats inom Trafikverket med att ta fram indata
(befolknings- och sysselsittningsdata) for ett nytt prognosar, 2030, nagot
som berdknas vara klart i slutet av 2011. Fram tills att detta ar klart &r det den
uppsattning av indata som anvindes i atgardsplaneringen som ar aktuell
att anvianda dven vid andra tillampningar. Dessa data uppges Trafikverket
ha relativt god ordning pa. Det pagar ocksa ett arbete med att férséka
hoja kvaliteten pa data kring kollektivtrafikutbudet genom att automatiskt
hamta information ur den sa kallade Samtrafikdatabasen. Ett arbete pagar
ocksa med att konstruera uttagsprogram for att kunna plocka ut vigdata i
ratt format for att passa prognosmodellerna fran den sa kallade Nationella
Véagdatabasen.®®

Viss férvaltning av delar av indata &r utlagd pa en konsult och
regleras enligt ett ramavtal som Trafikverket avser att férnya under hésten
2010. Det befintliga ramavtalet omfattar saval olika férvaltnings- som
tillampningsuppdrag men begrinsas till indata fér persontrafikmodellen
Sampers och kalkylmodellen Samkalk. Det reglerar inte specifikt vilka
forvaltningsuppgifter som ska genomféras utan avser "punktinsatser som
avropas nir stéd behovs”. Uppdraget ska vidare "utféras under ledning
av och i ndra samarbete med bestéllaren”.®” Det nuvarande ramavtalets
konstruktion innebir att det behévs personal hos Trafikverket med tid
avsatt for att leda och kontrollera konsultens arbete. Enligt vara intervjuer
med Trafikverket saknas saddana resurser, vilket innebir en sarbarhet i
forvaltningen. Samma formuleringar aterkommer i kravspecifikationen foér de
kommande ramavtalen, vilket innebér att behovet kvarstar att tillsatta egna
personella resurser som kan styra konsultarbetet fér att garantera en val
fungerande férvaltning.®

Ett ytterligare problem som framforts av Trafikverket med flera ar att det
i dag saknas tillrackligt god statistik pa flera omraden, exempelvis sadan
som beskriver omfattningen av langvéga bilresor och persontransporter
pa jarnvig och flyg med tillricklig noggrannhet. Ett skal till avsaknaden av
efterfragad statistik ar att efterfragade uppgifter ses som affarshemligheter,
vilket medfér att Trafikverket inte far tillgang till uppgifterna av jarnvags- och
flygbolagen.%e

8 Intervjuer med chef och medarbetare pa enheten for Samhillsekonomi och modeller, Trafikverket,

2010-09-23.
67 vigverket (2006), (2008) och (2009b).

68 Intervjuer med chef och medarbetare pa enheten for Samhallsekonomi och modeller, Trafikverket,

2010-09-23.

69 Trafikverket & Transportstyrelsen (2010), s. 24 samt synpunkter fran Trafikverket i samband med
faktagranskning av denna rapport, 2010-10-25.
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2) Hantering av berdkningsforutsdttningar for prognoser

Kriterier fér en god férvaltning

Férutom detaljerade beskrivningar av nulaget behdvs motsvarande
uppgifter estimeras for det prognosar som ska studeras. | vissa fall kan
dessa inhdmtas fran externa killor och hanteras pa i stort sett samma sitt
som data fér nulaget (exempelvis befolkningsprognoser eller prognoser
6ver ekonomisk utveckling). Darutover finns ett antal parameterviarden
dir Trafikverket pa egen hand behéver bedéma den framtida utvecklingen.
Detta giller till exempel fér framtida bensinpris och kollektivtrafiktaxor.
| dessa fall dr det firre parametrar som ska hanteras men gemensamt
for dem éar att de alla bygger pa antaganden. For vidare beskrivning av de
berakningsférutsattningar som krdvs for prognoserna, se bilaga 2.
Férvaltningen pa detta omrade behéver omfatta en kvalitetsséakrad
process som leder fram till antaganden som baseras pa vad som &r den
mest sannolika utvecklingen, givet det aktuella prognosscenario som ska
tas fram. Utan en sadan process finns risk for att antagandena kan baseras
pa férhandlingar utifran skilda uppfattningar eller fraimja nagon form av
6nskvdrda analysresultat snarare dn vad som ar vetenskapligt underbyggt
eller sannolikt.

Riksrevisionens iakttagelser

Det saknas rutiner som kan garantera transparens fér beslut om
berakningsférutsattningar fér prognoser samt att ett vetenskapligt
underlag ligger till grund fér de antaganden som gors. Bristerna har
uppmarksammats av Trafikverket i den s.k. utvecklingsplanen:

| dag bestams prognosforutsittningarna genom en blandning av
prognoser, politiska beslut, férhoppningar och partsintressen. Detta
skapar ett antal problem som alla har att géra med trovirdigheten
for planeringsprocessen. Det ar darfor onskvart med 6kad
neutralitet, oberoende, vetenskaplighet, faktaunderlag i valet av
prognosférutsittningar.”

Det saknas central dokumentation av berdkningsférutsattningarna
och det har inte utvecklats nagra rutiner fér hur och av vem
berakningsférutsattningarna ska uppdateras och hur de ska géras
tillgangliga. Det saknas ocksa rutiner fér hur férbittringar som gérs av
enskilda anvandare ska kunna tillvaratas.”

7° Intervju med chef och medarbetare pa enheten fér Samhillsekonomi och modeller, Trafikverket,
2010-09-23.
7' Trafikverket & Transportstyrelsen (2010), s. 23

72 Trafikverket & Transportstyrelsen (2010), s. 20—23.
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3) Hantering och underhdll av prognosmodellerna

Kriterier fér en god férvaltning

Prognosmodellerna som tillimpas inom transportinfrastrukturomradet
beskrivs 6versiktligt i bilaga 2. De har ett relativt smalt tillimpningsomrade
och brukas av en begrinsad mingd anvindare. Modellerna ir relativt
komplexa, men med tanke pa den begrinsade mangden anvindare sa har
anvandarvanligheten fatt sta tillbaka till férman fér funktionaliteten. Detta
stiller hoga krav pa férvaltningen.

For att tillimpningen ska kunna vara effektiv och resultera i korrekta
resultat maste férvaltningen kunna férvara och tillhandahalla en aktuell
modellversion tillsammans med uppdaterad och transparant dokumentation
om hur modellerna ar uppbyggda, hur de fungerar och hur de ska
anvindas. For att modellerna ska kunna utvecklas kravs att olika former
av utvecklingsbehoy, till exempel anvindarsynpunkter eller behov av
férandrad funktionalitet, samlas in pa ett systematiskt sitt. Programvaran
méste hanteras pa ett sikert sitt och dokumenteras och versionshanteras i
samband med den utveckling som genomfars.

Riksrevisionens iakttagelser

I intervjuerna med representanter for Trafikverket uppges att det i dag
inte finns nagon férvaltning av prognosmodellerna. Det uppges att det
saknas savil riktlinjer for forvaltningen som personal fér genomférande
av densamma. Nar det giller prognosmodellen for persontrafik” sa finns
fortfarande den sa kallade kallkoden’ hos de konsulter som har utvecklat
modellen. Med dessa konsulter finns inget avtal om forvaltning. Fortsatta
uppdrag om utveckling handlas upp vartefter de blir aktuella.”

| Trafikverkets utvecklingsplan uttrycks bristerna med férvaltningen av
de storre prognos- och kalkylmodellerna (Sampers/Samkalk och Samgods)
enligt nedan:

73 Modellsystemet Sampers. Fér kort beskrivning, se bilaga 2.

74 Killkoden, som exempelvis ocksa kan kallas programkod eller program, dr den text som en
programmerare skriver for att tala om fér en dator hur den ska utféra en viss uppgift. Dessa
instruktioner &r skrivna i ett visst programsprak.

75 Intervju med féretradare for Trafikverket, 2010-09-23.
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Problemet ar att det inte finns nadgon organiserad férvaltning av
Sampers/Samkalk eller Samgods. Detta innebar att det inte finns
rutiner for uppdateringar av programkod eller nagon strukturerad
forvaring av gillande eller historisk programkod. Det finns inte
heller nagon officiell lagring av gallande programversion och indata.
Det innebidr ocksé att det inte finns nagra formella méjligheter

till anvandarsupport, information om nya versioner, planerad
utveckling eller dokumentation. Det finns inte heller nadgot forum
for att fanga upp intressenters synpunkter och 6nskemal.”

Nar det giller information till och fran anvindare sa har tankar kring detta
funnits tidigare. SIKA hade exempelvis ett intranit fér Samgodsmodellen
dir de senaste versionerna av all dokumentation, versionsbeskrivningar
med mera fanns och fér Sampers fanns majlighet att pa ett stélle hamta den
senaste officiella versionen av modellen och berikningsférutsattningar med
mera.” En dataportal eller liknande som tillhandahaller program, data och
metodbeskrivhingar med mera 4r ocksa nagot som Trafikverket &verviger
men inget ar genomfoért dnnu.”®

Nar det giller 6nskvard utveckling av modellsystemen har ett
antal utvecklingsomraden identifierats och dokumenterats i samband
med slutfasen av den senaste atgirdsplaneringen.’” Det handlar om
bade brister i modellernas funktionalitet inom ramen fér vad de i dag i
princip ska klara av och helt nya utvecklingsomraden. Néar det giller nya
utvecklingsomraden &r flera av de omraden som identifierats sidana som
kraver stora utvecklingsinsatser, exempelvis majligheten att hantera aspekter
som exploateringseffekter, intrang i upplevd miljé samt effektsamband for
forseningar i kollektivtrafiken. Aven om det &r omraden som kriver stora
utvecklingsinsatser s& kan de anda vara motiverade utifran att de kan ha stor
betydelse for analysresultaten. Pa kort sikt dr det viktigt med riktlinjer fér hur
de effekter som inte hanteras av modellsystemen ska hanteras, nagot som vi
aterkommer till under punkt 6 b nedan.

Nar det giller funktionalitet inom ramen fér vad modellerna i princip ska
klara av redan i dag kan namnas att den modul fér modellering av resor till
och fran utlandet, som togs fram i det ursprungliga utvecklingsuppdraget
kring persontrafikmodellen, aldrig har tagits i bruk. Detta trots att
modellering av utrikesresor senare sirskilt har efterfragats av regeringen.®

76 Trafikverket & Transportstyrelsen (2010), s. 19.

77 Skriftlig information fran Trafikanalys i samband med faktagranskning av denna rapport,
2010-10-25.

78 Trafikverket (2010d).

79 For en lista av sddana utvecklingsbehov se exempelvis Trafikverket & Transportstyrelsen (2010).

80 Niringsdepartementet (1999), s. 5.

Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet 39

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

40

En helt ny prognosmodell fér godstrafik®’ dr under utveckling sedan
ett antal ar tillbaka men utvecklingsarbetet har dragit ut pa tiden och den
har dnnu inte tagits i bruk. Den befintliga prognosmodellen fér gods har
inte ndgon uppbyggd forvaltning, och i dagslaget dr det enbart en handfull
personer som har kunskaper om hur systemet fungerar och kan tillampa
det.®

4) Hantering av berdkningsforutsattningar for kalkyler

Kriterier fér en god férvaltning

Aven de kalkylmodeller som anvinds inom omradet kriver att ett

antal berdkningsférutsattningar finns pa plats. Dels kravs sa kallade
effektsamband som majliggor en kvantifiering av vilka effekter som
trafikprognoserna ger i termer av utsldpp, férandrat antal olyckor, andrade
restider etcetera. Dels behdvs kalkylvirden som medger en omrakning av
effekterna sa att de kan uttryckas i monetira termer. Detta for att kunna
stilla nyttor (effekter) mot kostnaden fér en atgard i kalkylen. Dessutom
behovs kalkylvirden som visar pa kostnaderna for att producera trafik,
exempelvis kostnaden for att kéra tdg med mera. Sjélvklart kravs ocksa
information om sjalva atgirdskostnaden (i en investeringsatgard benamnd
investeringskostnaden). De berdkningsférutsattningar som kravs for
kalkylerna beskrivs nagot utférligare i bilaga 2.

Sévil effektsamband som kalkylvarden behéver férvaltas. Samband och
kalkylvdrden tas oftast fram av experter och forskare och behéver sedan ofta
bearbetas for att kunna implementeras i modellen. En god forvaltning bestar
har i att kvalitetssakra, lagra och versionshantera aktuella uppgifter samt
att identifiera utvecklingsbehov. | detta ingar ocksa att ha en kontaktyta mot
forskarvarlden och félja utvecklingen dar.

Riksrevisionens iakttagelser

En delmiangd av de berakningsforutsittningar som gar in i kalkylmodellerna
tas fram av den sa kallade Arbetsgruppen fér samhillsekonomiska kalkyl-
och analysmetoder inom transportomradet (ASEK), vilken beskrevs i
foregaende kapitel. ASEK har genomfort ett antal Gversyner dar delar av de
kalkylvarden som efterfragas av kalkylmodellerna har kvalitetssikrats och
stimts av mot aktuell forskning och utveckling p4 omradet.®

8 Modellsystemet Samgods. Fér kort beskrivning, se bilaga 2.

8 Intervju med representanter for Trafikanalys, 2010-09-24 samt skriftlig information fran

Trafikanalys, 2010-10-25, i samband med faktagranskning av denna rapport och Trafikverket, 2010-
11-18.

8 Statens institut for kommunikationsanalys (2008).
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Alla berikningsférutsattningar genomgar dock inte den genomlysning
som ASEK-arbetet innebidr. Som exempel pa virden som inte har
beslutats av ASEK kan nimnas de antaganden om teknisk utveckling av
fordonsparken som anvindes i den senaste atgardsplaneringen.® Som
namnts i kapitel 3 kommer emellertid den nya ASEK-gruppen att hantera
fler berakningsférutsittningar an tidigare, vilket gér att en stérre del
av underlaget kommer att kvalitetssakras och stammas av mot aktuell
forskning och utveckling inom omradet. Detta torde innebéra att Trafikverket
kan skaffa sig ett battre helhetsgrepp inom detta férvaltningsomrade. Det ar
dock inte fullstandigt klart vad som kommer att inkluderas i den nya ASEK-
gruppens ansvar.

Ett omrade som inte har hanterats av ASEK och dar uppdatering
av berédkningsforutsittningarna har uppgetts vara nédvandig ar vissa
kostnadsposter i Samgodsmodellen. Dessa kalkylposter ar gamla och
behover uppdateras for att battre stimma Gverens med dagens kostnader.®

5) Hantering och underhall av effekt- /kalkylmodeller

Kriterier fér en god férvaltning

Aven hir behdver det finnas en férvaltning motsvarande den fér
prognosmodellerna (se punkt 3 ovan). Kalkylmodellerna i sig beskrivs
oversiktligt i bilaga 2.

Riksrevisionens iakttagelser

Det finns ett antal olika kalkylmodeller som tillimpas for
samhillsekonomiska analyser inom infrastrukturomradet. Fér en av
kalkylmodellerna ("EVA-modellen”) som Vagverket har latit utveckla och som
anvands for vagprojekt med sma trafikslagsévergripande effekter har man
byggt upp en férvaltning, men for dvriga modeller uppges att forvaltning
saknas.®® Den trafikslagsovergripande kalkylmodellen (Samkalk) ar
inkluderad i samma programvara som personprognosmodellen (Sampers).
Detta innebér att de brister som identifierats gillande férvaltningen av
personprognosmodellerna (punkt 3 ovan) ocksa giller f6r kalkylmodellen,
nagot som sammanfattas i féljande text fran Trafikverkets utvecklingsplan:

84 Statens institut for kommunikationsanalys (2008) samt lista dver ingdende kalkylvérden i
atgardsplaneringen fran Trafikverket (Excelark: "Indata_AP_o90626 EET o REF”).

Skriftlig information fran Trafikanalys, 2010-10-25, i samband med faktagranskning av denna
rapport.

85

8 Intervju med tjansteman pa Trafikverket, 2010-09-23.
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Detta innebér att det inte finns rutiner fér uppdateringar av programkod
eller nagon strukturerad forvaring av gillande eller historisk programkod.
Det finns inte heller ndgon officiell lagring av géllande programversion
och indata. Det innebar ocksa att det inte finns nagra formella mojligheter
till anvdandarsupport, information om nya versioner, planerad utveckling
eller dokumentation. Det finns inte heller nagot forum for att fanga upp
intressenters synpunkter och 6nskemal.®”

6) Riktlinjer for tillimpning, redovisning och dokumentation

Kriterier fér en god férvaltning

Ett viktigt syfte med de samhillsekonomiska analyserna, dtminstone i

den langsiktiga planeringen, dr att de ska utgora ett objektivt underlag for
prioriteringar mellan olika atgérder. Det ar saledes viktigt med jamférbara
resultat fér denna tillimpning. Fér att kunna uppfylla syftet om jamférbarhet
4r det viktigt att anvidnda standardiserade metoder. Andrar man i
forutsattningarna fér en analys, som exempelvis vilka prognosantaganden
som gors, sa blir inte analyserna for olika objekt jamférbara. | en del
tillimpningssituationer, dar jimforbarhet inte dr avgérande, kan avsteg fran
den huvudsakliga analysgangen vara befogade om de 6kar analysens kvalitet.
Detta medfér ett behov av riktlinjer som tydliggér hur tillimpningen av de
samhillsekonomiska analyserna ska ske och som anger nér och hur avsteg
fran dessa kan goras.

Det ar ocksa viktigt med transparens kring hur en analys har
genomforts, dels for att analyserna behover féljas upp och utvarderas i olika
sammanhang, dels sa att det tydligt framgar for beslutsfattare och fér de
som ska granska beslutet hur beslutsunderlaget dr framtaget. Det ar saledes
viktigt att det dven finns riktlinjer for hur en analys ska dokumenteras och
hur resultatet ska redovisas.

Gemensamt for alla riktlinjer &r att de behover vara tydliga, uppdaterade
och tillgangliga, nagot som vi anser ligger i ett férvaltningsuppdrag. Férutom
tillgangligheten, som syftar till att effektivt sprida riktlinjerna till dem som
beh6ver dem, beh6vs ocksa ett system som sakerstiller att riktlinjerna
faktiskt tillampas. Vi sarskiljer pa riktlinjer fér olika delar av genomférandet
av en analys enligt punkterna a—e nedan:

87 Trafikverket & Transportstyrelsen (2010), s. 19.
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a) Berdkningshandledning

Kriterier fér en god férvaltning

En god férvaltning forutsitter att det finns nagot slags manual som

redogor for berakningsgangen, vilka verktyg man bér anvanda, vilka

indata som beh&vs och var man hittar dessa. Detta for att sakerstalla ett

s& standardiserat och enhetligt genomférande av analyserna som majligt.
Med enhetligt menas inte att alla analyser maste ske pa exakt samma

sitt, men att det ska finnas tydliga riktlinjer f6r befogade avsteg fran
standardtillampningen. Flera av berdkningsférutsittningarna har till exempel
en mycket stor effekt pa analysresultatet. Annat som kan behéva beskrivas
ir nir och hur kidnslighetsanalyser av resultaten ska géras och hur resultaten
ska tolkas.

Riksrevisionens iakttagelser

Bade Vagverket och Banverket har successivt tagit fram och utvecklat
berakningshandledningar fér samhillsekonomiska analyser®. | samband
med den senaste atgardsplaneringen ansags dock dessa inte vara
tillrackliga for att sikerstilla en enhetlig och jamférbar tillimpning mellan
trafikslagen samt mellan olika tillimpningar inom respektive trafikverk.
En ny uppsattning med riktlinjer for tillimpning av metoderna togs
darfor fram med det 6vergripande syftet att géra samtliga analyser inom
atgardsplaneringen jamforbara.®

Riktlinjer for att sakerstalla jamforbarhet vid andra tillampningar,
exempelvis férstudier, vig- och jarnviagsutredningar eller arbetsplaner, eller
hur och med vilka berdkningsforutsittningar som regionala analyser ska
genomféras, saknas daremot.* Tanken fran Trafikverkets sida dr dock att
de riktlinjer som togs fram i samband med senaste atgardsplaneringen ska
ga att "ateranvanda” dven i dessa sammanhang?'. Inom detta omrade finns
saledes en god grund att arbeta vidare ifran.

8 Banverket (2009) och Vigverket (2009a).
89 Banverket, Luftfartsstyrelsen, Sjsfartsverket & Vigverket (2008), s. 3.
9° Trafikverket & Transportstyrelsen (2010), s. 21-22.

9" Intervju med tjinsteman pa Trafikverket, 2010-09-23 samt 2010-10-06.
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b) Hantering av icke prissatta effekter

Kriterier fér en god férvaltning

Effekter som inte kan kvantifieras och/eller raknas om i monetira termer
behover beskrivas och analyseras tillsammans med kalkylresultatet. Det ar
viktigt att detta gérs pa ett si enhetligt sitt som maijligt, vilket medfér ett
behov av riktlinjer fér hur detta ska ga till.

Riksrevisionens iakttagelser

| den senaste atgirdsplaneringen har den sa kallade samlade
effektbedémningen®* inforts fér alla investeringsobjekt. Vid sidan av de
berakningar som gors och som leder fram till en samhallsekonomisk

kalkyl bedémdes dven andra, sa kallade icke berdkningsbara effekter och
vigdes samman med kalkylresultatet. Nagra tydliga kriterier for hur och av
vem dessa bedémningar och sammanvagningar skulle géras fanns dock
inte framtagna. Bristerna nar det giller underlaget fér att viga samman
effekterna patalas pa féljande sitt i en konsultrapport framtagen pa uppdrag
av Ndringsdepartementet i samband med den senaste atgirdsplaneringen:
"Sammanvigningen av prissatta effekter och ej prissatta effekter ar ett
riskomrade som bér lyftas fram.”s3

¢) Redovisningsmallar

Kriterier fér en god férvaltning

Det ar viktigt att redovisa resultatet fran analysen pa ett littillgangligt

och pedagogiskt sitt. Beslutsfattaren maste fa information om vilka
antaganden som gjorts, vilka effekter som har beaktats, hur dessa effekter
har kvantifierats och virderats och, i de fall de inte kan kvantifieras och
virderas, hur stora de bedéms vara. Redovisningen dr ocksa viktig for

att beslutsfattarna ska kunna bilda sig en uppfattning om osékerheten i
resultaten. Allt detta skulle med férdel kunna ske i f6r indamalet anpassade
redovisningsmallar.

Riksrevisionens iakttagelser

Nagot kontinuerligt arbete med att utveckla mallar fér redovisning av
analysresultat har inte skett. Som tidigare namnts togs nya mallar fram
for sa kallad samlad effektbeddmning av samtliga investeringsobjekt som

92 Banverket, Luftfartsstyrelsen, Sjofartsverket & Vagverket (2008), s. 41

93 PricewaterhouseCoopers och Transportekonomisk institutt Stiftelsen Norsk senter for
samferdselsforskning (2009).
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ingick i planarbetet i samband med den senaste atgirdsplaneringen. Det
var en anpassning av ett dokument som tagits fram i ett lite annat syfte.>
Den externa kvalitetsgranskningen som gjordes for atgiardsplaneringen
konstaterade att den samlade effektbedémningen &r ett nytt grepp och ett
bra férsck att samlat redovisa de visentliga effekterna hos respektive objekt,
men att mallen behover utvecklas infér kommande planeringsomgangar.

d) Dokumentationsinstruktioner

Kriterier fér en god férvaltning

Det behéver finnas en beskrivning 6ver vad som ska vara dokumenterat

av en analys och hur denna dokumentation ska sparas. En noggrann
dokumentation av analysarbetet behovs for att resultaten i efterhand ska
kunna kontrolleras, varderas eller féljas upp. Dokumentationen ar till
exempel viktig for att kunna forsta varfér analysresultat for en och samma
atgard kan skilja sig at mellan tva analyser som gjorts vid olika tillfillen. Den
maste beskriva hur och med vilka berakningsférutsattningar, antaganden,
modellverktyg med mera som analyserna har genomférts.

De komplexa prognos- och kalkylmodeller som tillampas i dessa
sammanhang medfér ocksa att omfattande databaser med indata och
resultat behéver sammanstillas och bearbetas i enskilda analyser. Aven
dessa data behover lagras och dokumenteras. Ofta kan det vara aktuellt att
gora fortsatta analyser av ett objekt som analyserats tidigare. En fullstindig
dokumentation av den tidigare analysen dr da en forutsittning for att de nya
analysresultaten ska kunna jaimféras med de gamla. Alternativet ar annars
att géra om alla analyser fran bérjan, vilket ar betydligt mer kostsamt.

Riksrevisionens iakttagelser

Savil intervjusvar fran Trafikverket som flera enkiatsvar fran var enkatstudie
visar att det saknas tydliga riktlinjer fér hur analyserna ska dokumenteras
samt var och av vem de ska lagras. For manga analyser i den senaste
atgardsplaneringen saknas fullstindig dokumentation p4 myndigheten.
Trafikverket har @nnu inte gjort nagon insamling av den dokumentation
som kan finnas hos de konsulter som genomfdrt analyser for Trafikverkets
rakning.%

94 Trafikverket (2010€).

9 PricewaterhouseCoopers och Transportekonomisk institutt Stiftelsen Norsk senter for
samferdselsforskning (2009).

Intervjuer med tjanstemin pa Trafikverket, 2010-09-23 samt inkomna svar pa Riksrevisionens
enkatundersékning. Fér nirmare beskrivning av enkitundersékningen, se bilaga 1.
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e) Riktlinjer for uppféljning av analysresultaten

Kriterier fér en god férvaltning

De analyser som genomférs behéver i olika sammanhang féljas upp

och utvarderas. For detta andamal ar riktlinjerna for redovisning och
dokumentation som beskrivits ovan mycket viktiga. Det finns ocksa behov
av riktlinjer som visar hur uppféljningarna ska goras fér att resultaten av
uppféljningarna ska bli jamforbara.

Riksrevisionens iakttagelser

Rutiner fér hur analysresultaten ska féljas upp och utvarderas har varierat
éver tiden och har inte varit synkroniserade mellan trafikslagen, trots

att det har funnits krav fran regeringen p att efterkalkyler ska redovisas

i trafikverkens arsredovisning sedan 1997%. Bristen pa tydliga rutiner for
vad av analyserna som ska dokumenteras och hur paverkar méjligheten till
enhetlig uppféljning.

7) Uppfélining, utvirdering och utveckling av metodférvaltningen

Kriterier fér en god férvaltning

Férvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna bér vara
organiserad utifran en helhetssyn om hur den sammantaget kan

skapa goda forutsattningar fér en bra metodtillimpning. | detta

ingar att skapa ett ldrande system som tar vara pa forbiattrings- och
utvecklingsmajligheter. Darutover finns ett behov av uppféljning och
utvdrdering av hur férvaltningen fungerar. Som namnts under flera av
de enskilda forvaltningsomradena ovan kravs exempelvis rutiner for hur
utvecklingsbehov och anvandarsynpunkter med mera samlas ihop, saval
nar det géller brister i indata som kring de modellverktyg som anviands,
men ocksa nar det gller synpunkter pa tillimpningen av metoderna och
riktlinjerna for detta. Vidare behévs uppféljning av att de riktlinjer som finns
kring tillimpning, redovisning och dokumentation ocksa efterlevs samt
orsakerna till om sa inte skulle vara fallet.

97 Skriftlig information fran Trafikverket, 2010-10-25, i samband med faktagranskning av denna
rapport.

98 Ekonomistyrningsverket (1997), s. 7 och 21.
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Riksrevisionens iakttagelser

Flera av de iakttagelser som ar relevanta hdr har nimnts under enskilda
férvaltningsomraden ovan. Det giller exempelvis att det saknas rutiner for
att samla in rapporter fran anviandare om felaktigheter eller problem med
indata. Det finns inte heller nagot forum fér att fainga upp intressenters
synpunkter och 6nskemal kring utveckling av modellverktygen. Ytterligare
ett problem i sammanhanget ir att en hel del av hanteringen av indata och
modeller sker hos konsulter utan att férvaltningsuppgifterna ar reglerade av
Trafikverket.

Generellt har verksamheten inom omradet karakteriserats av bristande
kontinuitet och avsaknad av ett samlat grepp. Resurser har skjutits till infér
varje ny planeringsomgang, vilket lett till samlade insatser vid dessa tillfallen
medan forvaltningsinsatserna daremellan legat mer eller mindre nere.®
Framtagandet av Trafikverkets utvecklingsplan 4r dock ett led i ett arbete
som syftar till att fa till stdnd en sammanhallen, kontinuerlig och larande
forvaltning.’°

8) Kompetensforsorjning

Kriterier fér en god férvaltning

For att saval tillampningen som férvaltningen av de samhallsekonomiska
metoderna ska halla hog kvalitet kravs en val fungerande
kompetensférsérjning inom Trafikverket. Kompetensférsérjiningen maste
anpassas till hur férvaltningen och tillimpningen 4r organiserade, vilket
aven inkluderar hansyn till i vilken utstrickning dessa uppgifter laggs ut pa
konsulter.

Riksrevisionens iakttagelser

Nar det giller kompetensférsérjning ar forutsattningen att omradet ar
smalt och att antalet personer med ritt kunskaper for att genomféra
analyser ar relativt litet. Antalet personer som pa djupet kan tolka
resultaten fran de modellverktyg som tillampas och som besitter férmaga
att vidareutveckla dem ar blott en handfull. Mot denna bakgrund ar det
enligt Riksrevisionen riskabelt att det inte finns nigon plan fér hur omradet
ska kompetensforsorjas framover. Det har gjorts forsdk att formalisera
vilka kompetenskrav som behéver stillas p4 dem som ska genomféra
analyserna men det ar fortfarande endast ett fatal personer som har den

99 Intervjuer med representanter fér Trafikanalys, 2010-09-24, samt fér Trafikverket, 2010-10-13.

199 Trafikverket & Transportstyrelsen (2010), s. 19-21.
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kompetensen.” Behovet av utbildning uppges som stort, dven av utbildning
riktad mot dem som bestiller resultat frain samhéllsekonomiska analyser.
Viss utbildning tillhandahalls dock pa eget initiativ av de konsulter som har
utvecklat olika modellverktyg.'s

4.2 Tankbara konsekvenser av bristerna

De samhillsekonomiska metoder som anviands inom transportsektorn
kraver komplexa modellsystem som ar beroende av stora datamangder
och andra berdkningsférutsattningar. Nar det galler brister i férvaltningen
av indata och berikningsférutsattningar ar konsekvenserna av dessa
brister sannolikt st6rre for en del av dessa uppgifter an for andra. Otydliga
riktlinjer for vilka parametrar som ska anvandas okar risken fér subjektiva
bedémningar, nagot som ocksa kan paverka beslutsunderlagets kvalitet och
jamforbarhet. Fel i indata kan i virsta fall, om de inte uppticks och rittas
till, ha stor betydelse for det slutliga kalkylresultatet. Avsaknaden av rutiner
for kvalitetssakring leder ocksa till att ett fel kan rattas for en tillimpning
utan att det atgardas generellt, vilket innebar att samma fel antingen maste
rattas upprepade ganger eller kvarsta vid de tillimpningar dar det inte
upptacks. Detta ar ineffektivt och leder, férutom till risk for lagre kvalitet pa
analysresultaten, till en storre resursatgang dn annars.

Bristande rutiner fér tillampning, resultatredovisning och dokumentation
kan fa ett antal olika konsekvenser som féljd. Det finns en risk att
kalkylresultat kan skilja sig 4t beroende pa vem som utfér berakningarna.
Berdkningarna kan vidare bli svara att tolka, jamfora och vardera. Att
olika analyser av samma objekt kan ge olika resultat, eller att det &r svart
att tolka och virdera resultaten, dr nagot som kan skapa osakerhet hos
beslutfattarna. En mojlig konsekvens i férlangningen ar att tilltron till
samhillsekonomiska analyser som metod minskar. Som papekades i avsnitt
1.3 stéller riksdag och regering krav pa att beslutsunderlagen ska halla hog
kvalitet och jamférbarhet. De identifierade bristerna i férvaltningen av de
samhillsekonomiska metoderna riskerar att paverka de samhillsekonomiska
analyserna negativt, oavsett hur vil enskilda analyser genomférs pad omradet.

Som namnts dr modellsystemen mycket komplexa och f& personer
ar insatta i hur de fungerar i detalj. Detta i kombination med bristande
dokumentation och rutiner for tillimpning samt avsaknaden av support

19! Intervjuer med representanter fér Trafikverket, 2010-09-23, samt fér Trafikanalys, 2010-09-24.
192 WSP Analys & Strategi (2010), s. 12.

193 Exempelvis tillhandahaller konsultféretaget WSP Analys & Strategi (tidigare Transek AB)
utbildningar fér anvindare av modellsystemet Sampers, vilket man utvecklat pa féretaget.
Telefonsamtal med representant fér WSP, 2010-11-25.
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okar risken for att géra fel. Om fel Gver huvud taget upptacks uppstar ett
behov av nya berdkningar, vilket dr onddigt resurskrivande. | vérsta fall finns
det en risk for att felaktigheter i modelltillampningen inte upptacks, vilket
naturligtvis paverkar sakerheten i resultaten.

| flera fall blir en konsekvens av den bristande férvaltningen att
analysarbetet blir ineffektivt och ddrmed dyrare 4dn vad det skulle kunna vara.
Avsaknaden av en férvaltning har kostat valdigt mycket. Kostnaden bestar
dels i att efterfragat underlag inte kan tas fram, dels i att framtaget underlag
inte haller den kvalitet som det borde.’® Som ett exempel kan nimnas att
Végverket i den senaste inriktningsplaneringen inte kunde redovisa nagra
nya samhillsekonomiska analysresultat utférda med Sampers/Samkalk,
bland annat p& grund av att metoderna inte forvaltats pa ett lampligt satt
och man dirmed inte hann slutféra och kontrollgranska analysresultaten i
tid."> Som alternativ till en ny systemanalys fick man géra en analys utifran
ildre objektsanalyser.*®

En ytterligare aspekt &r att forvaltningen dr sarbar till foljd av att viss
kunskap och verksamhet av betydelse ar placerad hos konsulter, ddr
forvaltningsuppdrag helt eller delvis saknas i avtalen. Om exempelvis
vissa nyckelpersoner inte langre skulle vara tillgangliga skulle till exempel
mojligheterna att utveckla modellerna och félja upp tidigare genomférda
analyser begransas avsevart.

Konsekvenserna av identifierade brister kan ocksa sparas lite mer
specifikt i svaren fran den begransade enkatundersékning som genomforts
inom ramen fér denna granskning. Studien fokuserade pa analyser i den
nyligen avslutade atgardsplaneringen och flera enkatsvar vittnar bland annat
om att instruktioner har reviderats efter hand, med omtag i analyserna
som foljd. En férvaltning som skulle ha kunnat halla beprévade mallar
i beredskap saknades, vilket innebar att utvecklingsarbetet med mallen
for samlad effektbedomning i stillet fick genomféras parallellt med att
sjalva analyserna genomférdes och de férsta redovisningarna togs fram,
ett arbetssatt som ledde till reviderade instruktioner under arbetets gang.
Enkatsvaren indikerar ocksa att det varit oklart om och hur analysarbetet ska
dokumenteras samt att kvaliteten pa indata tycks ha orsakat vissa problem.

Att riktlinjer saknas, dr otydliga eller @ndras under arbetets gang tyder
pa en bristande kontinuitet i férvaltningen. Metodanvisningar och riktlinjer
finns saledes inte pa plats infér viktiga tillampningar utan méaste tas fram
under arbetets gang i skarpt ldge. Detta innebar naturligtvis att analysarbetet
blir krangligare och mer resurskravande. Det kan vidare innebara en risk

194 Intervju med representant for Trafikverket, 2010-10-13.
195 Vagverket (2007).

196 Skriftlig information fran Trafikverket, 2010-10-25, i samband med faktagranskning av denna
rapport.
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for att de senast beslutade riktlinjerna inte 4r de som har tillimpats i alla
analyser (om inte informationen natt fram eller tiden att andra rackt till).
| s fall har jamférbarheten paverkats negativt. Det kan dven innebéra att
riktlinjerna maste tas fram i saddan hast att de inte blir genomténkta eller
vilfungerande. Det ar sjalvfallet problematiskt att viktiga riktlinjer sétts in
otestade i en skarp och viktig tillimpning.

Det bor dock papekas att ett problem i sammanhanget &r att dessa
typer av modeller och metoder aldrig kan anses vara klara eller perfekta.
Detta leder till att anvandare hela tiden lockas s6ka forbattringar. Det
svdra kan vara att fatta beslut om att lasa férutsattningar, versioner med
mera i lamplig tid innan tillimpning, i synnerhet vid st6rre projekt som
atgardsplaneringen.'’

Atgardsplaneringen ar den aterkommande arbetsuppgift da
tillimpningen av metoderna ar som mest omfattande. Den bygger pa
direktiv fran regeringen och leds ytterst av trafikverkens hégsta ledningar.
Arbetet bedrevs under den senaste omgangen i projektform, med central
styrning och centralt framtagna direktiv'°®. Det finns anledning att tro
att tillimpningen 4r som mest planerad, styrd och kontrollerad under
atgardsplaneringen och att samhallsekonomiska analyser vid andra
tillimpningstillfallen genomférs utifran férutsattningar med stérre
variation avseende kvalitet och jamférbarhet.”> De problem som har
uppmarksammats rérande atgardsplaneringen torde darfér vara minst lika
stora inom andra tillampningsomraden.

4.3 Mojliga orsaker till bristerna

Enligt Riksrevisionens bedémning bor savil de tidigare trafikverkens

och SIKA:s ledningar som regeringen ha kant till férekomsten av brister

i forvaltningen under en langre tid. Bedémningen baseras dels pa
genomforda intervjuer®, dels pa ett antal publicerade rapporter. Exempelvis
bestallde SIKA och trafikverken 2004 en konsultrapport om hur férvaltningen
av prognosmodellen fér persontrafik skulle kunna organiseras, i vilken det
anges ett antal forslag pa utvecklingsomraden™. | en annan konsultrapport,
bestilld av Ndringsdepartementet, granskades ett tjugotal genomférda

197 Skriftlig information fran Trafikanalys, 2010-10-25, i samband med faktagranskning av denna
rapport.

198 Banverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen & Vigverket (2009), s. 14.

199 Skriftlig information fran Trafikverket, 2010-10-25, i samband med faktagranskning av denna
rapport.

"% Intervjuer med representanter fér Trafikverket, 2010-09-23 och 2010-10-13 samt Trafikanalys, 2010-
09-24.
" NCP (2004).

RIKSREVISIONEN 50 Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet



samhillsekonomiska kalkyler fran langtidsplanen fér 2004—2015. De
iakttagelser som redovisades fér departementet 2004 visar ocksa pa tydliga
brister i foérvaltningen, exempelvis att det saknas enhetliga riktlinjer for
savil tillimpning som redovisning och dokumentation, vilket férsvarar
jamforbarheten mellan olika kalkyler."

Trots att bristerna séledes bér ha varit kinda sedan linge har de hittills
inte atgardats, nagot som kan ha flera orsaker. En mojlig forklaring ar att
ansvariga pa berérda myndigheter och departement inte har bedémt att
bristerna i férvaltningen &r sa allvarliga att de har varit nédvindiga att
atgarda™.

En annan férklaring kan, enligt genomforda intervjuer, vara det splittrade
ansvar som tidigare varit radande for forvaltningen av metoderna. Ingen
enskild aktor tog tillrackligt ansvar fér att prioritera férvaltningen och skjuta
till nédvandiga resurser. Det uppges ha varit svart att driva utvecklingen
av modellsystemen och férvaltningen av desamma pé bred front med den
organisation och de begransade resurser som SIKA och trafikverken hade
avsatt foér arbetet. Aven arbetet i de olika arbetsgrupperna har beskrivits som
splittrat och i avsaknad av nédvindig dialog och helhetssyn."+

Vad giller resursfragan bor tilliggas att de system man valt att utveckla
ar kostsamma att underhalla och férvalta. Det férslag som nimndes
inledningsvis i detta avsnitt kring férvaltning av Sampersmodellen
bedémdes exempelvis som alldeles fér dyrt av bland annat SIKA, eller som
det uttrycks i en av vara intervjuer: "Vi hade kanske k&pt en for stor kostym
i forhallande till de resurser vi var villiga att avsitta for att halla systemet
igang.”"s

De olika myndigheterna har dessutom haft olika behov av
metodtillampning och diarmed olika syn pa hur (inom vilka omraden) och
nar modellerna skulle utvecklas och férvaltas, ndgot som har medfért en
ojamn utveckling och att férvaltningsuppgifterna fatt skjutas pa framtiden.
Trafikverken har vidare ocksa i praktiken haft olika arbetssitt nar det giller
tillampningen av metoderna.”® Enligt Riksrevisionens bedémning har
detta sannolikt bidragit till att man inte har kunnat enas om riktlinjer for
tillimpningen utéver de som utarbetats av ASEK.

En ytterligare orsak till att férvaltningen inte har prioriterats ar, enligt
intervjuer med personal pa de tidigare trafikverken och SIKA, att de
grundliggande férvaltningsuppgifterna har haft en lagre status 4n uppgiften

"2 Ohrlings PricewaterhouseCoopers (2004).

"3 Att s& kan vara fallet indikerades av véra intervjuer med representanter for Trafikverkets ledning,
2010-10-06 och Niringsdepartementet, 2010-09-30.

"4 Intervjuer med representanter fér Trafikverket, 2010-09-23 och 2010-10-13 samt Trafikanalys,
2010-09-24.
"5 Intervjuer med representanter fér Trafikverket, 2010-09-23 och 2010-10-13.

6 Intervjuer med representanter for Trafikverket, 2010-09-23.
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att utveckla de komplexa modellsystemen."” Nedanstdende utdrag ur en
SIKA-rapport kan illustrera detta:

En ofta undanskymd och nedprioriterad del av systemen

ar indata, vilket ar mycket omfattande i dessa verktyg. [...]
Nedanstaende punkter dr exempel pa aktuella behov som ej ar
atgardade: Kvalitetssakring av indata hinns inte med nuvarande
resurstilldelning."®

Enligt Riksrevisionens bedémning kan inte enbart de tidigare trafikverken
och SIKA lastas fér nuvarande brister i férvaltningen. Oavsett de exakta
orsakerna till férvaltningens tillstand tycks regeringen ha haft en passiv roll
avseende savil uppféljning och utvirdering som direkt styrning pa omradet.
De otydliga ansvarsférhallanden som tidigare varit radande kan anses ha
motiverat ett mer aktivt agerande fran regeringens sida.

Sammanfattande iakttagelser

| detta kapitel har innebérden av en god férvaltning definierats inom ett
antal centrala omraden. Riksrevisionen har kunnat konstatera brister
inom alla dessa omraden. Exempelvis saknas riktlinjer, rutiner och
avsatta personalresurser fér manga viktiga férvaltningsaspekter. Ett annat
genomgaende drag ar Trafikverkets stora konsultberoende, vilket stiller
sarskilda krav pa myndighetens styrning och kompetensférsérjning. For
flertalet av de centrala prognos- och kalkylmodellerna saknas dessutom &ver
huvud taget nagon férvaltning. De identifierade bristerna medfér en pataglig
osakerhet om huruvida de samhillsekonomiska analyserna kan utgéra
beslutsunderlag av den kvalitet och jaimférbarhet som riksdag och regering
forvantar sig. Det finns ocksé exempel pa hur avsaknaden av en fungerande
forvaltning kan vara resurskravande.

Det finns sannolikt ett flertal skl till att bristerna kvarstar, trots att
de sedan linge bor ha varit kidnda. Enligt Riksrevisionens bedémning
gar orsakerna att finna saval i ansvariga myndigheters organisering och
agerande som i regeringens historiska passivitet. Det kan emellertid ocksa
konstateras att det pa senare tid har genomforts organisationsfériandringar
och pabérjats aktiviteter som sammantaget kan leda till en battre férvaltning.
Har kan nimnas bland annat den utvecklingsplan som publicerades av
Trafikverket i samband med dess inrattande i april 2010. Mer om detta i
nasta kapitel.

"7 Intervjuer med representanter for Trafikverket, 2010-09-23 och 2010-10-13 samt Trafikanalys,
2010-09-24.

18 Statens institut for kommunikationsanalys (2009), s. 23.
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Berérda aktorers syn och framtida
planer

| detta kapitel redovisas Riksrevisionens bedémning av nuvarande aktérers
forhallande till forvaltningen av de samhaillsekonomiska metoderna inom
infrastrukturomradet. Bedémningen baseras i huvudsak pa intervjuer och
dokumentstudier.

Trafikverket

Trafikverket &r i en uppstartsfas och dess verksamhet har dnnu inte
formerats helt. Nar det giller omradet forvaltning tog, som tidigare nimnts,
trafikverken och SIKA fram en trafikslagsovergripande utvecklingsplan som
utgar fran erfarenheterna av den senaste atgardsplaneringen fér perioden
2010-2021. Denna plan publicerades formellt av Trafikverket eftersom den
gavs ut den 1 april 2010. Planen innehaller forslag till atgarder for att komma
till ratta med identifierade utvecklingsbehov niar det giller prognoser och
samhillsekonomiska kalkyler. | detta ingar vissa forvaltningsatgarder. Planen
ar strategisk i den bemarkelsen att den sarskilt riktar in sig pa de stora och
mest angeldgna utvecklingsbehoven. En viss prioritering har saledes redan
skett. De atgardsforslag som tas upp i planen inom Riksrevisionens breda
definition av férvaltning 4r exempelvis att™

e tillsitta en enhet eller funktion pa Trafikverket som har ansvar for
modellerna och férvaltningen av dessa samt en forskargrupp eller ett rad
som for dialog med och kompletterar tjanstemannagruppen. Dessutom
bor ett forum upprittas fér anvandare och bestillare att utbyta
erfarenheter i, vilket ocksa bor kopplas till forskargruppen

* skapa en centraliserad dokumentation och férvaltning av en databas
med prognosférutsattningar. Dessutom bér en sarskild grupp ges
befogenhet att ta fram prognosférutsittningar pa systematisk och
vetenskaplig grund, i god tid innan en ny planeringsomgang

e setill att data for nuldget kvalitetssikras, liksom prognoser for en
framtida omvirld

"9 Trafikverket & Transportstyrelsen (2010).
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e tafram en standardiserad metod for att producera olika alternativa
prognoser.

* tafram en princip-PM som beskriver nar och hur kanslighetsanalyser
ska genomféras samt en katalog 6ver typfall?® som sedan uppdateras
|6pande

e utveckla riktlinjerna for redovisning av analysresultat

¢ utbilda konsulter och handlaggare som genomfér analyser.

Ett gediget arbete har saledes genomférts for att identifiera brister och
utvecklingsbehov samt att foresla atgarder for att komma till ratta med
dessa. Trafikverket har dock inte hunnit sa langt nar det giller verkstillandet
av forslagen i planen. Detta ar en naturlig féljd av att myndigheten relativt
nyligen bildats och att férvaltningsuppdraget har 6verférts fran tidigare SIKA.

Ett fatal av projekten i utvecklingsplanen som syftar till att férbattra
forvaltningen har dock redan initierats. Ett sddant projekt syftar till att
utforma "en Gvergripande process for kvalitetskontroll och en gemensam
plattform varifran kvalitetsprocessen kan féljas™'. Beskrivningen av vad
processen ska dstadkomma visar pa en stor ambitionshéjning jamfért med
nuvarande férvaltning. Enligt projektspecifikationen ska projektet svara
mot styrkortet fér Trafikverkets avdelning Planering. Eftersom styrkortet
tar upp sarskilt kritiska och prioriterade omraden fér avdelningen och
projektspecifikationen har godkénts av avdelningschefen kan det tolkas som
att projektet &r prioriterat. Det pagér dven en seminarieserie som har till
syfte att ta fram en kvalitetssakrad process for Trafikverkets trafikprognoser
och en "kontrollstimplad” och brett férankrad trafikprognos.'» Ett annat
projekt som har startats dr en 6versyn av den mall fér redovisning som
tillampades i den senaste atgardsplaneringen, den sa kallade samlade
effektbeddmningen'.

Dirutover pagar ytterligare ett projekt for att utveckla
samhillsekonomiska metoder fér drifts- och underhallsomradet. Det dr en
allvarlig brist att sddana saknas och dven detta projekt tas upp i styrkortet
for Trafikverkets verksamhetsomrade Samhaille, vilket innebir att det avses
prioriteras.’*

120 Med typfall avses hir nyckeltal som visar pa hur varierade beriakningsférutsittningar, som till
exempel andra branslepriser, en annan koldioxidvirdering eller en annan ekonomisk tillvéxt, har
for ungefirlig effekt pa olika typer av investeringars ldnsamhet (s. 26—27).

! Trafikverket (2010b).

122 Seminarieserien genomférs i samarbete med Centrum fér transportstudier (CTS). Information
och dokumentation fran seminarierna gér att ladda ned fran deras webbplats, http://www.kth.se/
abe/centra/cts.

'23 Trafikverket (2010€).
124 Trafikverket (2010c).
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Utéver de begransade personalresurser som i dagslaget ar knutna till
forvaltningen rekryteras under hosten en person till Trafikverket som &r tankt
att arbeta med férvaltningsfragorna pa heltid'». Det ar emellertid oklart hur
mycket av Trafikverkets utvecklingsplan som kommer realiseras inom en
overskadlig framtid. Detta da Trafikverkets budgetprocess for nasta ar inte
ar fardig dnnu och det darmed inte gar att utldsa hur férvaltningen kommer
att prioriteras i praktiken. Vid vara intervjuer med tjinsteman pa Trafikverket
har ocksa Trafikverkets sa kallade effektiviseringsuppdrag namnts
paverka hur planerna fér utveckling inom detta omrade kan prioriteras.
Enligt Trafikverkets regleringsbrev fér 2010 ska verket "senast den 31
december 2010 till Regeringskansliet (Naringsdepartementet) redovisa
en handlingsplan fér hur myndigheten langsiktigt kan effektivisera sin
verksamhet™?¢. Att uppdraget syftar till kostnadsbesparingar framgér bade
av genomforda intervjuer och en underlagspromemoria som har upprittats
pa Trafikverket, som innehéller en konsekvensbeskrivning fér omradet
samhillsekonomiska analyser om stora neddragningar skulle realiseras'.
Det &r alltsa inte klart hur omradet kommer att prioriteras i férhallande till
6vrig verksamhet framéver, men enligt uppgift fran budgetansvarig chef
kommer myndigheten dtminstone att férséka behalla nuvarande niva pa
budgeten for verksamheten forvaltning'.

Trafikanalys

Trafikanalys har inget formellt uppdrag vad giller omradet férvaltning

och kommer heller inte explicit att arbeta med dessa fragor'?. Uppdraget
till Trafikanalys ar, som tidigare namnts, att félja Trafikverkets arbete pa
omradet och att rapportera till regeringen. Som ocksa beskrivits ovan har
Trafikanalys tolkat detta uppdrag som att man i praktiken kommer att

delta i de arbetsgrupper kring modellutveckling och samhillsekonomiska
principer som nu finns under Trafikverkets ledning. Man avser dock att inta
en adjungerande roll, dvs. inte delta i de eventuella beslut som fattas, i dessa
grupper. Potentiellt kan Trafikanalys dnda tankas fa en viktig roll fér hur
forvaltningen utvecklas, d& man kan komma med viktiga synpunkter pa vad
som behdéver forbattras samt férmedla denna bild in i Regeringskansliet.

25 Intervjuer med representanter fér Trafikverket, 2010-09-23.

126 Niringsdepartementet (2010b), s. 4.

127 Intervjuer med representanter for Trafikverket, 2010-09-23 samt Trafikverket (2010f).
128 Intervju med chefen fér verksamhetsomrade Sambhiille, Trafikverket, 2010-10-06.

29 Méte med generaldirektor och tjanstemin pa Trafikanalys, 2010-09-17.
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Trafikanalys kommer vidare att tillimpa de nationella
prognosmodellsystemen for person- respektive godstrafik. Detta for att
kunna géra egna analyser, erhalla den bestillarkompetens som krévs for att
handla upp analyser av andra parter samt erhalla nédvandig kunskap fér
att kunna granska analyser som andra har genomfort. Trafikanalys kommer
vidare att som statistikansvarig myndighet inom transportomradet ha ett
sarskilt fokus pa indata for prognosmodellerna samt ett samarbete med
Trafikverket kring sadan statistik.™°

Sammantaget bér detta leda till att man bygger upp en kompetens
lampad f6r att kunna utvdrdera och kvalitetssikra beslutsunderlag, vilket
ocksa var en av de tinkta huvuduppgifterna fér Trafikanalys infor bildandet
av myndigheten™.

Naringsdepartementet

Niringsdepartementet uppger att férvantningarna ar héga pa
verksamheten att férvalta och utveckla de samhillsekonomiska metoderna.
Sambhallsekonomiska analyser framhalls vara ett viktigt instrument for att
generera underlag for beslutsfattarna. Underlagen ska halla for beslut som
omfattar stora kostnader och effekter, varfor de maste halla hog kvalitet.
Som pa alla statliga verksamhetsomraden finns det emellertid effektivitets-
och produktivitetskrav, och Trafikverket maste darfor prioritera bland olika
verksamheter.

Naringsdepartementet uppger vidare att departementet inte har
informerats om att det skulle finnas nagra brister i férvaltningen med
avgoérande betydelse for de samhillsekonomiska analysernas kvalitet.
Naringsdepartementet forvantar sig att Trafikverket rapporterar in om det
finns problem pa omradet och om verket inte tror sig kunna fullfélja sitt
uppdrag pa ett bra satt. Departementet anser att bildandet av Trafikverket
och Trafikanalys dr en bra bérjan fér en mer sammanhallen férvaltning och
vill se vad denna omorganisation leder till. | dagslidget kinner man inte
att man fran regeringens sida behéver sanda ut nagra ytterligare signaler
avseende férvaltningsfragorna.'s

3% Méte med generaldirektor och tjdnstemin pa Trafikanalys, 2010-09-17.
3! Prop. 2009/10:1, utgiftsomrade 22, s. 47, bet. 2009/10:TU1, s. 18, rskr. 2009/10:117.
132 Intervju med representanter fér Niringsdepartementet, 2010-09-30.

133 Intervju med representanter fér Niringsdepartementet, 2010-09-30.
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5.4

Sammanfattande bedémning

| kapitel 4 redovisades atskilliga brister i férvaltningen av de
samhillsekonomiska metoderna inom transportinfrastrukturomradet. Den
myndighetsreform som genomférdes under varen 2010 kan emellertid
férhoppningsvis bidra till en framtida utveckling mot en effektivare
metodforvaltning. For forsta gangen har ett explicit ansvar for férvaltningen
tilldelats en enskild aktér, i form av det nybildade Trafikverket. Dessutom har
detta verk tilldelats ansvaret for saval viag- som jarnvagsfragor, vilket tidigare
var uppdelat pa Vagverket och Banverket. Vidare bildades myndigheten
Trafikanalys vid samma tidpunkt, med uppgift att félja utvecklingen av bland
annat férvaltningsfragorna samt att [6pande avrapportera till regeringen.
Under Riksrevisionens intervjuer med féretridare fér dessa nyinrittade
myndigheter har det framkommit goda ambitioner att férbittra den radande
férvaltningen.

Riksrevisionen ser ocksa positivt pa den trafikslagsévergripande
utvecklingsplan for férvaltningen som togs fram i samarbete mellan de
tidigare trafikverken och SIKA och som publicerades av Trafikverket i
samband med dess inrittande. Trafikverket har redan initierat nagra projekt
utifran utvecklingsplanen, men har 6verlag inte hunnit sarskilt langt i detta
arbete.

Sammantaget tycks saledes forutsattningarna for en utveckling
mot en effektiv férvaltning vara battre an tidigare. Riksrevisionen vill
emellertid betona att den genomférda myndighetsreformen, den framtida
utvecklingsplanen samt goda ambitioner inte per automatik garanterar
en sadan utveckling. Inte minst mot bakgrund av férvaltningsfragornas
historiskt laga status och omfattande resursbehov framtrader ett behov av
uppféljning och aktiva prioriteringar av omradet. Detta stiller givetvis krav
pa savil regeringen som Trafikverket.
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6.1

Slutsatser och rekommendationer

Denna granskning har syftat till att underséka om trafikverken, SIKA

och regeringen har sett till att férvaltningen av de samhillsekonomiska
metoderna inom transportomradet ar effektiv. Granskningen har genomforts
utifran foljande revisionsfragor:

1. Har trafikverken och SIKA utvecklat effektiva rutiner for kvalitetssikring,
tillimpning och utveckling av metoderna?

2. Har trafikverkens och SIKA:s organisering samt regeringens uppf6ljning
och styrning av forvaltningen varit effektiv?

Slutsatser

Kortfattat uttryckt kan bada revisionsfragorna ovan besvaras med ett

nej. Riksrevisionens dvergripande slutsats r att det finns atskilliga
effektivitetsproblem i férvaltningen av de samhallsekonomiska metoderna.
Enligt Riksrevisionens bedémning paverkar de identifierade bristerna
sannolikt de samhillsekonomiska analysernas kvalitet och jamférbarhet
negativt. Detta medfér i sin tur en pataglig osdkerhet avseende de

politiska beslutsunderlagens tillférlitlighet. Samtidigt utgér de patalade
effektivitetsproblemen en betydande férbattringspotential for det nybildade
Trafikverket att realisera. Nedan utvecklas dessa resonemang.

Brister i férvaltningen

| kapitel 4 identifierades ett antal kritiska omraden fér forvaltningen av de
samhillsekonomiska metoderna, med hinsyn till deras potentiella betydelse
for kvaliteten pa de analyser som genomfors for att utgéra beslutsunderlag
infor nya investeringar pa viagar och jarnvigar:

e Hantering av omvirldsdata

* Hantering av berakningsforutsattningar for prognoser och kalkyler

e Hantering och underhall av prognos- och kalkylmodeller

e Hantering av rutiner for tillimpning, redovisning och dokumentation
e Uppféljning, utvdrdering och utveckling

e Kompetensférsorjning.
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Riksrevisionen har i denna granskning formulerat ett antal kriterier fér

vad som kan anses utgéra en effektiv férvaltning pa vart och ett av dessa
omraden. Direfter har detta idealtillstidnd jamférts med den faktiska
forvaltningen. | denna jamférelse har Rikrevisionen kunnat konstatera att
det finns brister inom samtliga omraden. Inom vissa omraden ar bristerna
dessutom betydande.

Det saknas exempelvis en ordnad forvaltning av de stora datamingder
som forsorjer prognos- och kalkylmodellerna. Bland annat saknas rutiner
for kvalitetssakring och spridning av data. Det saknas vidare rutiner
som garanterar transparens kring hur berdkningsférutsattningarna som
ligger till grund for analyserna ar framtagna och att besluten for dessa
vilar pa vetenskaplig grund. Prognos- och kalkylmodeller uppdateras inte
rutinmassigt och forvaras inte heller ordnat, och det saknas forum for att
fanga upp olika intressenters synpunkter och 6nskemal kring modellernas
utvecklingsbehov. Vidare saknas tydliga riktlinjer for hur analysarbetet ska
dokumenteras och fér hur analysresultaten ska redovisas. Det finns ocksa
brister i riktlinjerna fér genomférandet av analyserna, framfér allt rérande
frimjandet av jamférbarhet mellan tillimpningar i atgardsplaneringen och
i andra sammanhang samt fér bedomningen och hanteringen av sa kallade
icke berakningsbara effekter.

Férutom de ovan nimnda bristerna inom respektive omrade har det
ocksa framkommit att tidigare satsningar pa forvaltningsuppgifter har haft
en mycket ojamn prioritet 6ver tiden. Mycket av det arbete som genomforts
har haft sin utgdngspunkt i uppdrag om &tgirdsplanering och daremellan
har endast mindre insatser gjorts. Det har saledes saknats kontinuitet och
helhetsgrepp, varpa kostsamma och ineffektiva omtag har behévts goras av
verksamheten.

Férvaltningen forsvaras ocksa av att det enbart ar ett fatal personer som
ar insatta i hur modellverktygen fungerar i detalj. Kompetensférsérjningen
inom omradet har inte fungerat tillfredsstillande. Dessutom kan
Riksrevisionen konstatera att Trafikverkets konsultberoende i forvaltningen
av de samhaillsekonomiska modellerna innebéar en sarbarhet i
planeringssystemet. Sannolikt torde detta ocksa férsvara Trafikverkets
majligheter att bedriva en samordnad och effektiv styrning och utveckling av
denna férvaltning.
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6.1.2

6.1.3

Konsekvenser av bristerna

Enligt Riksrevisionens bedémning leder de konstaterade bristerna till en
pataglig osakerhet avseende de samhillsekonomiska analysernas, och
dirmed dven de politiska beslutsunderlagens, kvalitet och jamférbarhet.
Nagon konsekvensanalys av dessa osikerheter respektive hur
analysresultaten de facto paverkas om bristerna reduceras har emellertid
inte ingatt i denna granskning.

Ytterligare konsekvenser ar att delar av de befintliga analysresurserna
maste tas i ansprak for felrattningar och omarbetningar, nagot som en
effektiv férvaltning hade kunnat bidra till att undvika. En vil fungerande
forvaltning skulle saledes kunna vara resurseffektiv bade avseende frimjande
av beslutsunderlagens kvalitet och Trafikverkets interna arbete.

De brister som lyfts fram i denna granskning rimmar enligt
Riksrevisionen illa med riksdagens och regeringens stravan mot
samhillsekonomiskt effektiva atgarder inom transportomradet.
Riksrevisionen vill ocksa betona att risken for ett bristande beslutsunderlag
sarskilt bor beaktas inom detta politikomrade pé grund av de stora
kostnader och konsekvenser som hanger sasmman med de beslut som fattas
inom omradet.

Orsaker till bristerna

Enligt Riksrevisionens bedémning bor regeringen och de inblandade
myndigheterna ha ként till forekomsten av brister i forvaltningen av de
samhillsekonomiska metoderna sedan en langre tid. Trots detta har hittills
ytterst lite atgérdats, vilket delvis kan bero pa att bristerna inte har bedémts
som tillrackligt allvarliga. Darutéver har sannolikt det historiskt splittrade
ansvaret for forvaltningen, i kombination med de ansvariga myndigheternas
olika behov, lett till otillrackliga satsningar p4 de myndighetsgemensamma
arbetsgrupperna for metodutveckling. Vidare har det funnits ett lagt intresse
for grundliggande forvaltningsuppgifter samtidigt som de berdknade
kostnaderna for férvaltningen har éverstigit vad som initialt férutsags da
metoderna utvecklades. Oavsett de exakta orsakerna till férvaltningens
nuvarande brister tycks regeringen ha haft en passiv roll nar det giller saval
uppféljning och utvardering som direkt styrning inom omradet.
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6.2 Nuliget och framtiden

Som ovan har beskrivits har Riksrevisionen konstaterat atskilliga brister
i forvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna. Under senare tid
har det emellertid genomférts organisationsférandringar och pabérjats
aktiviteter, som sammantaget kan leda till en battre férvaltning.

| samband med den myndighetsreform som verkstilldes i april 2010
tilldelades det nybildade Trafikverket ansvaret for att férvalta metoderna
for samhillsekonomiska analyser inom transportomradet. Detta ar
en precisering i ansvarsfragan jamfért med tidigare, da de davarande
trafikverken och SIKA delade pa detta ansvar. Enligt Riksrevisionens
bedémning kan ett samlat forvaltningsansvar ge biattre férutsiattningar for
en god férvaltning, eftersom det tidigare delade ansvaret tycks ha motverkat
tillracklig prioritering av férvaltningsuppgifterna.

Vidare finns det, atminstone pa tjdnstemannaniva inom Trafikverket och
Trafikanalys, en medvetenhet om flera av de brister som redovisas i denna
granskning samt en vilja att atgarda dem. Som ovan namnts har Trafikverket
ocksa publicerat en konkret utvecklingsplan, vars identifierade brister till
stora delar 6verensstimmer med de iakttagelser som redovisas i denna
granskning. Enligt Riksrevisionens bedémning skulle utvecklingsplanens
atgardsforslag leda till avsevirda forbattringar jamfért med dagens situation.
Ett fatal sddana projekt har ocksa inletts pa Trafikverket.

Saledes finns exempel p4 initiativ som kan tyda pa ett mer strategiskt
grepp om férvaltningsfragorna. Enligt Riksrevisionen utgér dock inte
myndighetsreformen och utvecklingsplanen i sig nagra garantier for en
battre férvaltning i framtiden. Som ovan namnts har ett flertal av bristerna
varit patalade sedan lange, men kvarstar trots detta att atgirda.

En effektiv forvaltning av de samhillsekonomiska metoderna kraver att
omradet prioriteras i styrning, organisering och resurstilldelning. En sadan
prioritering kan, enligt Riksrevisionen, vara motiverad utifran de omfattande
kostnader och konsekvenser som de transportpolitiska besluten medfér.

6.3 Rekommendationer

Den genomférda myndighetsreformen och Trafikverkets utvecklingsplan gor,
enligt Riksrevisionen, att férutsattningarna for en utveckling mot en effektiv
forvaltning ar battre dn tidigare. Riksrevisionen vill dock betona att detta
inte per automatik garanterar en sadan utveckling. Inte minst mot bakgrund
av forvaltningsfragornas historiskt laga status och omfattande resursbehov
framtrader ett behov av uppfdljning och aktiva prioriteringar pa omradet.
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Riksrevisionen rekommenderar darfor Trafikverket att

e skyndsamt bygga upp en tillforlitlig och langsiktigt hallbar forvaltning
av de samhillsekonomiska metoderna. Detta kan med fordel ske med
utgangspunkt i bland annat de brister och utvecklingsomraden som har
utpekats i denna granskning samt i den utvecklingsplan som Trafikverket
har publicerat. Det 4r i detta sammanhang viktigt att Trafikverket i en
fornyad riskanalys 6vervager hur dessa brister ska omhéndertas

* tillse att férvaltningen ger férutsattningar fr en korrekt, transparent och
enhetlig tillimpning av metoderna fér savil den langsiktiga planeringen
och den fysiska planeringen som andra typer av tillimpningar

e idetta arbete 6verviga vilka férvaltningsuppgifter som bér genomféras
av konsulter respektive den egna myndigheten samt utforma berérda
konsultavtal pa ett sddant satt att férvaltningen som helhet fungerar
effektivt.

Vidare rekommenderas regeringen och Trafikanalys att

e specifikt folja upp utvecklingen av Trafikverkets férvaltningsarbete och

e tillse att det genomférs konsekvensanalyser av vad olika brister i
forvaltningen kan betyda fér de transportpolitiska beslutsunderlagens
kvalitet och jamforbarhet.
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Bilaga 1: Enkdtundersékning

Fallstudier av analyser genomférda infér langtidsplan
2010-2021

Syfte och metod

Enkater har skickats till ett begridnsat urval av de personer som genomférde
eller deltog i genomférandet av samhillsekonomiska analyser av vdg- och
jarnvagsobjekt inom ramen for den senaste atgérdsplaneringen. Syftet

med enkiten var att belysa ifall, och om méjligt pa vilket sitt, bristande
forvaltning har paverkat kalkylresultaten, redovisningen av desamma samt
dokumentationen av analysarbetet.

Urval

Urvalet var pa inget sitt representativt for atgardsplaneringen men avsikten
var dnda att fa en viss spridning 6ver olika typer av objekt.

Urvalskriterierna var dessa:

e Bada trafikslagen: 3 jarnvig och 4 vig

* Olika modellverktyg: Sampers, EVA, Bansek samt olika tilliggsmodeller

e Utférare bade fran verkssidan och konsultsidan: 1 fran BV, 1 fran VV, g
konsulter

e Blandning av objekt som har prioriterats in i planen, sddana som inte
har prioriterats in och sddana som har varit "lasta” infor planarbetet (det
vill siga sddana som sjilvklart skulle inga i planférslaget eftersom de till
exempel var utpekade av regeringen eller langt gangna i byggskedet)

* Geografisk spridning

® Viharihuvudsak valt det frsta lite storre objektet inom respektive
kategori.
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Féljande 7 objekt valdes ut:

Goteborgs hamnbana och Marieholmsbron,
BVSt_o22 Ostlinken,

Stambanan genom &vre Norrland

E22 Fogdarp—Horby N

Férbifart Harndsand (Kittjarn—Overdal)
Foérbifart Katrineholm

E4 Tomteboda-Haga Sédra

Genomforande

Ett enkelt frageformular i MS Word sammanstilldes. Enkéten innehéll 8
fragor, nagra med ett antal delfragor (totalt 22 fragor), forutom uppgifter
om svarspersonens namn, organisation och erfarenhet (antal ar med denna

typ av arbetsuppgifter). Enkiten skickades med e-post direkt till den som
stod vid rubriken "Upprattad av:” pa den s.k. samlade effektbeskrivningen.
Samtliga enkater besvarades inom cirka tva veckor. For ett objekt svarade

personen som vi forst skickade enkiten till att det var osdkert om vi vint
oss till ratt person och rekommenderade en annan. Vi skickade en enkit
aven till denna person och fick totalt tva svar pA samma objekt. Resultaten

sammanstilldes och analyserades.
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Frageformular gillande: Objekt: XXX

2a.

2b.

Har de prognos- och kalkylverktyg som var standard i atgéirdsplaneringen anvints i
arbetet med kalkylen?

(Dvs. till exempel Sampers/Samgods/Samkalk/EVA/Bansek/Bangods osv.)
O Ja, enbart dessa

O Ja, delvis dessa = Vilka andra verktyg har anvints?
[0 Nej

O Vet ¢j

Av vem togs beslutet om att anvinda just dessa verktyg?

O Av dig/er som utfért analysen

O Av annan person pa Banverket/Vagverket

O Vet ej

Ar din uppfattning att beslutet togs i enlighet med pé forhand uppsatta riktlinjer?
0O Ja

O Nej

O Vet ej

Nedan foljer ett antal pastdenden om hur analysarbetet fungerat. Ange utifran dina
erfarenheter fran denna analys hur vil du instimmer i pastiendena pé en skala fran
(1) Instimmer inte alls till (4) Instimmer helt.

Instimmer inte alls = Instimmer helt

Niir det géller riktlinjer for tillimpning ... 1 2 3 4 Vetej

Det fanns tydliga riktlinjer fér hur analyserna 0 0 = 0 0
skulle genomféras.

Det fanns heltdckande riktlinjer for hur 0O 0 0O 0O 0O
analyserna skulle genomféras.

— Om svar 1 eller 2 pa fraga 3b:
Vad saknades?

Ndir det giiller data och berdkningsférutsdtiningar ...

Indata och berakningsférutsattningar var latta 0 0O 0O 0O
att fa tillgang till.

Indata och berikningsférutsattningar héll 0O 0 0O 0O 0
tillrackligt god kvalitet.

Tillgéngliga indata och beriknings- 0O 0 0 0 0
forutsdttningar var heltackande.

— Om svar 1 eller 2 pa fraga 3e:
Vad saknades?

Ndir det gdller prognos- och kalkylverktyg ...
Verktygen var anvindarvinliga. 0 0 0 0O 0

Verktygen var andamalsenliga. 0O 0 0O 0O 0

Ndir det giller riktlinjer for redovisning av analysresultaten ...

Det var inga problem med att redovisa 0O 0 O O 0
resultat i enlighet med de riktlinjer som
fanns for detta.

— Om svar 1 eller 2 pa fraga 3h:
Vad var problematiskt?
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Instammer inte alls = Instimmer helt
Ndir det gdller analysarbetet som helhet ... 1 2 3 4 Vetej

i. Jagupplever att ansvariga pa Vigverket/ 0 0 0 0 0
Banverket genom riktlinjer och information
sikerstillt att denna analys blev jamférbar
med &vriga analyser som genomférdes i
atgirdsplaneringen.

4. Har nagon utover dig/er som utforare kvalitetssikrat resultaten?
O Ja
O Nej
O Vet ej

5. Om nagon annan in du/ni hade genomfért analysen istillet, enligt de riktlinjer som
fanns, vad hade resultatet blivit enligt din bedémning?

O Sannolikt precis detsamma
O Sannolikt ungefir detsamma
O Sannolikt ganska annorlunda
O Sannolikt helt annorlunda

O Gar ej att bedéma

6. Har analysarbetet dokumenterats pé ett sadant sitt att det ar méjligt for nagon
annan att i efterhand géra om exakt samma analys?

O Ja — Finns dokumentationen pa Trafikverket? O Ja
O Nej O Nej
O Vet ej O Vet ej

7. Hur bedémer du tydligheten i riktlinjerna for dokumentation av analysarbetet som
helhet?

O Tydliga riktlinjer finns

O Riktlinjer finns men de ar otydliga

O Riktlinjer saknas

O Kanner inte till nagra sadana riktlinjer
O Vet ej

8. Har du nagra ytterligare synpunkter kring férvaltningen av metoder, verktyg och
riktlinjer for tillimpning m.m. eller nagra fértydliganden du vill géra kring dina svar —
ange dem girna hir nedan:

Till sist nagra avslutande fragor om dig som besvarat enkaten.

Ditt namn:
Din organisation (nir analysen utférdes):
Din tidigare erfarenhet av liknande analysarbete (ange antal ar):

Aterigen — tack for din medverkan!
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Bilaga 2: Datamodeller och kalkylverktyg

| denna bilaga beskrivs 6versiktligt de trafikslagsévergripande prognos-
och kalkylverktyg som ska férvaltas av Trafikverket samt verktygens behov
av indata med mera. Férutom de trafikslagsévergripande prognos-

och kalkylverktygen finns ocksa ett antal mer trafikslagspecifika verktyg.
Exempel pa sadana ar EVA-modellen (for vaginvesteringar) och Bansek (for
baninvesteringar). Fér mer information om dessa och andra verktyg, se
Trafikverkets webbplats.™s

Allmént om trafikprognosmodeller

For att géra en trafikprognos behover stora mingder data om trafiken
och omvirlden matas in i trafikprognosverktyget (prognosmodellen). Av
dessa indata himtas manga fran Statistiska centralbyran (SCB) och fran
den s& kallade Langtidsutredningen. Detta giller till exempel antaganden
om befolkning, sysselsittning, bebyggelse och BNP-tillvixt samt framtida
bransleskatter och regler om den tekniska fordonsutvecklingen. Vid

sidan av dessa data behovs uppgifter om hur vi reser idag, vilka hamtas
fran nationella resvaneundersékningar. Dessutom maste ett antal

6vriga berdkningsfoérutsattningar specificeras. Mer om indata och 6vriga
forutsattningar nedan.

Data matas in i prognosmodellerna som berédknar ett resultat. Resultatet
bestér dels av uppgifter om antal resor mellan olika omraden uppdelade pa
drenden och firdmedel, dels av linkfléden. Med linkfléden menas antalet
fordon pa respektive link respektive antalet passagerare pa respektive
kollektivtrafikstracka. Vad trafikprognosen saledes resulterar i ar skattningar
av:

1. Hur ofta trafikanterna kommer att resa i trafiksystemet.
Vart trafikanterna vill resa.
Med vilket firdmedel trafikanterna vill resa.

awo

Vilka véagar trafikanterna kommer att ta.

134 Texten bygger i huvudsak p4 information som aterfinns i Vigverket (2009a) samt pa Trafikverkets
webbplats, www.trafikverket.se, 2010-11-24.

35 Trafikverkets webbplats, www.trafikverket.se, 2010-11-24.

Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet 75 RIKSREVISIONEN


http://www.trafikverket.se
http://www.trafikverket.se

RIKSREVISIONEN

76

Indata och berdkningsforutsdttningar

Trafikprognosen bygger, som ovan namnts, pa ett antal antaganden

om befolkningen och trafiksystemets egenskaper. Denna information
specificeras dels for ett basar (det vill siga det ar som indata giller och som
berdkningarna utgar fran), dels for ett framtida prognosar (det vill sidga det
ar som prognosen avser). Det tas fram ett jimforelsealternativ (JA) samt
ett eller flera utredningsalternativ (UA). Med JA menas ett scenario dar

den atgird (eller det paket av atgirder) som man vill analysera effekterna
av inte finns med i trafiksystemet. UA &r ett scenario dar atgarden som ska
analyseras finns med. UA representerar darmed alltid ett framtida ldge. JA
kan representera nulaget men giller oftast ocksa ett framtida lage sa att det
enda som skiljer mellan JA och UA 4r den atgard som ska analyseras, det vill
sdga alla andra forutsittningar ar desamma.

Prognosmodellen behdver alltsa en mingd data och 6vriga
berakningsférutsattningar och dessa behéver finnas for savil basaret som
for det framtida prognosaret, det vill siga det behéver géras antaganden om
hur utvecklingen framéver ser ut for alla data/parametrar.

Bland annat behdvs uppgifter om ortstyp, befolkningens
sammansattning och storlek, kérkortsinnehav, sysselsittning,
markanvandning och in- och utflyttning pa sa kallad SAMS-niva. Dessa
uppgifter himtas fran SCB. SAMS &r en indelning av Sverige i ca 10 0coo
omraden som SCB har gjort och beteckningen star for Small Area Market
Statistics.

Den ekonomiska utvecklingen har stor inverkan pa hur vi reser.
Detsamma giller exempelvis fér drivmedels- och fordonsbeskattning
med mera. Prognosmodellerna behover darfér ocksa uppgifter om BNP,
naringslivets produktion, import och export, drivmedelspriser, skatter,
avgifter och regleringar. De antaganden som anvinds kring ekonomisk
utveckling har delvis hiamtats fran Langtidsutredningen. Infor trafikverkens
inriktnings- och atgardsplanering kommer dock de inblandade aktérerna
Sverens om vilka parametrar som ska gilla, vilket gér att vissa antaganden
kan skilja sig fran Langtidsutredningens.

Det kanske viktigaste steget i trafikprognosarbetet dr dock att samla
in, och koda in, data kring hur trafiknatet ser ut. Detta giller bade for det
trafikndt som representerar nulaget och for det framtida trafiknat vars
effekter ska analyseras. Alla vagar, sparvagar, kollektivtrafiklinjer, flyglinjer
och farleder behéver programmeras in i trafikprognosmodellen i form av
ett natverk med lankar. Varje lank beskrivs med start- och slutpunkt, tillatna
fardsatt, hastighet, lingd och antal filer (fér vagar). Kollektivtrafiken kodas
med uppgifter om vilka linkar som passeras, var héllplatser och stationer
ar lokaliserade samt turtdtheter och restider. Dessutom ingar uppgifter
om restider och reskostnader med olika fardmedel och mellan olika
destinationer, vissa manuellt inlagda, andra modellberidknade.

Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet



Allmént om effekt- och kalkylmodeller

Trafikprognosmodellen ger en bild av hur den framtida trafiken beraknas
bli givet de férutsattningar som antas gilla. Med trafikprognosen som
grund kan sedan effekterna av den férandrade trafiken beriknas, till
exempel i termer av fériandrade utsldpp, olyckor och restider. Effekterna
virderas direfter i monetira termer i en s& kallad kalkylmodell. | praktiken
ar effektmodellen och kalkylmodellen sammanbyggda sa att effekter bade
beraknas och varderas i samma program.

Berikningsforutsdttningar

Aven effekt- och kalkylmodellen 4r beroende av ett antal
berakningsférutsattningar. For att berdkna effekter av ett forandrat resande
behovs effektsamband som modellen utgar ifran. Dessa statistiska
samband beskriver hur férandringar i resandet ger effekter i termer av till
exempel férandrade restider, antal skadade och déda, utslapp av koldioxid
med mera samt i termer av férandrade biljettintikter och drifts- och
underhallskostnader etcetera. Effekterna 6versatts sedan till en gemensam
enhet (oftast kronor) med hjilp av samhillsekonomiska varderingar, sa
kallade kalkylvirden, som ocksa finns inlagda i kalkylprogrammet.

Trafikslagsévergripande modellverktyg

Sampers

Sampers dr ett nationellt modellsystem fér trafikslagsévergripande analyser
och prognoser av persontransporter. Systemet har utvecklats gemensamt
av Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA), trafikverken och
Kommunikationsforskningsberedningen (KFB, nuvarande Vinnova).
Systemet dr under fortsatt utveckling och kommer i uppdaterade,
forbattrade, versioner allteftersom.

Systemet bestar av ett flertal modeller med ett gemensamt
modellskal. Systemet anvinds for att géra prognoser fér framtida
trafikfléden, konsekvensanalyser for tankbara transportpolitiska atgérder,
tillganglighetsanalyser och investeringskalkyler (frimst for stora och
komplexa objekt som nygenererar trafikfloden).

Karnan i Samperssystemet ar efterfrdgemodellerna, som behandlar
persontransporter pa bade lokal, regional, [angviga och utrikes niva, samt
ett trafikanalysverktyg (Emme/2). Med dessa utférs berdkningarna och
resultatet (prognosen) tas fram. Efter det att sjdlva prognosen ar genomférd
kan effektberdkningar och kalkyler géras med effekt- och kalkylmodellen
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Samkalk person och/eller tillganglighetsberidkningar i den sa kallade
tillgdinglighetsmodulen, vilka bada ocksa ingar i systemet.

Efterfraigemodellerna ar trafikslagsévergripande och omfattar trafikslagen
flyg, tag, buss, bil, gang och cykel (ej sjéfart). Langa och korta resor
modelleras alltsa i olika delmodeller, liksom olika sorters resirenden, till
exempel arbets- och tjdnsteresor. Efterfraigemodellerna ir av typen logit-
modeller och bygger pa sannolikheter for att enskilda individer skall géra
en viss typ av resa pa ett visst sitt. Det som berdknas ar sannolikheten
att individer i ett omrade ska vilja att goéra en resa i ett visst drende, och
i s& fall till vilken destination och med vilket firdmedel, beroende pa
vilken typ av individ det handlar om (kon, alder, inkomst, sysselsattning).
Modellerna kérs fér genomsnittspopulationer av olika individer per
omrade. Data om befolkningens sammansittning i olika omraden &r, som
ovan namnts, insamlat fran SCB. Data om hur minniskor reser samlades
in genom omfattande resvaneundersékningar under flera ars tid infér
modellutvecklingen.

Trafikanalysverktyget Emme/2 som sedan berdknar resendrens fardvag
mellan start- och malpunkt dr en kommersiell programvara. | denna
ingar en natverksmodell som fordelar ut trafiken pa olika resviagar, det vill
saga beraknar ruttvalet. Programmet gor detta genom att vilja den i tid
kortaste resvigen givet olika rutters langd och kapacitet och, i fallet med
kollektivtrafikresor, dven antal byten och avgangsfrekvens med mera.

For att fa god kvalitet pa resultaten gérs modellberdkningar fér en kiand
situation sa att modellresultaten kan jamféras med ett kint resande. Med
det verkliga resandet som underlag kan modellen kalibreras till en s& god
6verensstimmelse med verkligheten som méjligt. En modell kan aldrig till
punkt och pricka efterlikna verkligheten och kalibreringen gérs for att sa
langt som mojligt kompensera fér avvikelser.

| Samkalk person samlas resultaten fran Sampers efterfraigemodeller
och Emme/2 ihop. Samkalk person kan sedan genomféra berdkningar av
effekter och samhillsekonomiska kalkyler. De effekter som beriknas ar
bland annat tidsvinster uttryckta i antal timmar, trafiksdkerhetseffekter i
antal olyckor och utsldpp uttryckt i exempelvis antal kilogram koldioxid
eller svavel. Berdkningarna utgar fran sa kallade effektsamband, vilket har
beskrivits ovan. Sambanden forklarar hur till exempel restiden eller antal
olyckor pa en viss stracka beror av faktorer som strackans lingd, skyltad
hastighet och méngden fordon. | nasta steg sker en vardering av effekterna
i Samkalk, dvs. effekterna riknas om till monetira virden. Restidsvinster
raknas exempelvis om fran antal timmar till en vinst i kronor med sa kallade
tidsvarden. Antal olyckor riknas beroende pa allvarlighetsgrad om med hjalp
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av det samhillsekonomiska virdet av ett statistiskt liv (det sa kallade Value

of statistical life, VSL™¢) och utslapp varderas i kronor per kilogram.
Resultaten fran Samkalk presenteras saledes bade som absoluta

virden (exempelvis i form av antal restidsminuter och i ton koldioxid)

men ocksa virderade i monetira termer. Samkalk berdknar vidare en

nettonuvirdeskvot som visar pa atgiardens samhillsekonomiska |[6nsamhet

utifran de beriaknade effekterna kompletterade med uppgifter om

investeringskostnaden. Hur denna kvot ska tolkas har beskrivits i avsnitt 3.1.

Samgods

Samgods ir ett nationellt modellsystem for trafikslagsévergripande analyser
och prognoser av godstransporter. Systemet har utvecklats gemensamt av
SIKA, trafikverken och Vinnova, tillsammans med motsvarande myndigheter
i Norge. Modellsystemet &gs av Trafikverket och Sjéfartsverket. Aven
Samgodssystemet bestér av flera sammankopplade delar som bland
annat innehaller data om utrikeshandel, olika varutypers virde och hur
godstransporterna fordelar sig i vignatet.

Samgodssystemet 4r utformat fér tunga langviga
godstransporter (ldngre dn tio mil) med start och/eller mal i Sverige.
Godstransportprognoserna bygger pa genomsnittliga uppskattningar
av hur det svenska niringslivet kommer att utvecklas i olika branscher
och vilka transportsitt som féretagen sannolikt véljer utifran férviantade
transportkostnader och -tider med mera.

Samgodssystemet ar uppbyggt lite annorlunda &n persontrafiksystemet.
Godsmodellprognoserna utgar fran kdnda, uppmatta transportménster
for ett nulage. Informationen om godsstrémmarna baseras pa
varuflédesundersskningar. Dessa undersékningar samlar in uppgifter om
varors avsdndnings- och mottagningsort, varde, vikt och lasttyp med mera.

Nulsget justeras sedan med hjilp av olika delmodeller och antaganden
om den ekonomiska utvecklingen for att fa fram mangden transporterat
gods och nya transportmonster i det framtida prognosscenariot. Den
totala mingden transporterat gods antas sedan vara konstant, oavsett vilka
atgarder som analyseras.

136 Att man anvander termen "virde av statistiskt liv” beror pa att varderingen inte avser vardet

av liv pa individniva. Istillet avses den skattade férindring av vilfirden som blir resultatet

om sannolikheten for trafikolyckor och dédsoffer i trafiken dndras for en hel population, fran
exempelvis 5 per 100 000 personer och &r till 4 per 100 000 personer och &r, vid en given mingd
trafik.
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Modelleringen av vilken vig godset transporteras och vilket trafikslag
som viljs sker sedan simultant i en deterministisk modell med namnet
STAN. STAN utgér alltsd motsvarande funktion som Emme/2 utgér i
Samperssystemet och de bada delmodellerna har ocksa samma tillverkare.
| systemet ingar data om det statliga huvudviagnitet, jarnvagsnatet och
cirka 70 hamnar i Sverige, motorvigar och viktigare jarnviagslinjer fér gods
i 6vriga Europa samt slutligen cirka 9o hamnar utanfér Sverige. Flygfrakt
ingar inte. STAN fordelar sedan godset i trafiknitet pa fordonslag och
transportvigar utifran vad som ger lagst sa kallad generaliserad kostnad for
transporten. Med generaliserad kostnad avses total kostnad av bade restid
och transportkostnader.

Arbetet med att utveckla ett helt nytt, mer avancerat godsmodellsystem
paborjades 2001. Detta system har dnnu inte tagits i bruk. Den sa
kallade logistikmodulen ar en ny delmodell som kommer att inga i detta
modellsystem. Logistikmodulen finns i en preliminir version, som testas
och utvecklas. Ambitionen har varit att forbittra beskrivningen av efterfragan
pa godstransporter genom att ta hdnsyn till de olika logistiska val som
gors pa féretagsniva. P4 liknande vis som Sampers berdknar trafikanternas
resbeslut utifran resornas generaliserade kostnader antas foretagen i det nya
godsmodellsystemet minimera sina totala logistikkostnader och inte bara
sina transportkostnader. Andra férbattringar i det nya modellsystemet ar till
exempel en forfinad varugruppsindelning jamfort med tidigare och att det ar
mojligt att modellera samlastning av gods i godsterminaler.
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