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Sammanfattning

Granskningens bakgrund

Staten satsar arligen mangmiljardbelopp pa investeringar i och underhall av vigar

och jarnvigar. En vil fungerande transportinfrastruktur dr viktig, bade for enskilda
individer och f6r samhillet som helhet. Storleken pa de medel som satsas pa
infrastrukturitgirder, i kombination med att dtgirderna far konsekvenser for s méanga,
stiller krav pa god hushéllning med resurserna. Detta stiller i sin tur krav pa regering
och myndigheter att ta fram goda underlag inf6r beslut och goda maijligheter till
uppf6ljning av genomforda atgirder.

Riksrevisionen har sedan ar 2009 genomf6rt en serie granskningar pa temat
”Infrastruktur pa nya villkor”. Den centrala fragestillningen for granskningsstrategin:
Ar statens instrument for att utveckla och underhdlla transportinfrastrukturen utformade si
att de leder till en effektiv anvindning av resurserna?

I denna granskning ir syftet att ge en samlad och fordjupad bild av de
effektivitetsbrister som iakttagits i tidigare genomforda granskningar av hushallningen
av statliga medel till infrastrukturens underhall och utveckling. Syftet har ocksa

varit att analysera orsakerna till problemen och i ljuset av genomf6rda och pagiende
forandringar inom sektorn peka pa de ytterligare forandringar som krivs for att komma
till ratta med de problem som konstaterats. Sirskilt fokus i denna slutgranskning har
legat pa fragan: Har regeringens styrning lett till en effektiv anvindning av resurserna for
infrastruktur?

RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Riksrevisionens sammantagna slutsats ir att regeringen inte sikerstiller en effektiv
anvindning av statens resurser. Enligt Riksrevisionen foreligger problem avseende:

e att planering inte genomfors i enlighet med fastlagda transportpolitiska principer
om effektiva atgardsval,

® att transporter ir underprissatta i forhallande till sina rérliga kostnader,

® att verskattade nyttor och underskattade kostnader foreligger i
beslutsunderlagen,

® att planeringen brister i att i tid finga upp kostnader,

® att en systematisk uppfoljning saknas pa flera omraden.

Dessa brister far enligt Riksrevisionen till konsekvens att betydande risker skapas

for ineffektiva satsningar och fortsatta fordyringar. Bristerna far dven konsekvenser
for genomforandet av klimatpolitiken och for styrningen av statsbudgeten. Enligt
Riksrevisionen beror problemen inte pa brister i utformningen av styrmedel och
principer, dtminstone inte i férsta hand. Istillet beror problemen pa att styrmedel och
principer inte tillimpas som avsett, vare sig av regeringen eller av Trafikverket.

Positivt med forandringsarbete

Det har de senaste dren skett ett omfattande férandringsarbete inom
transportinfrastruktursektorn. Myndighetsstrukturen har férindrats bl.a. med
bildandet av Trafikverket. Planeringssystem har fordndrats och nya styrmodeller har
inforts. Detta fordndringsarbete pagar fortfarande. Det skapar bittre férutsittningar
for trafikslagsovergripande planering och kan leda till forbattringar pa flera omraden.
Riksrevisionens bedomning dr dock att férandringarna inte ir tillrackliga.

Regeringen brister i sin egen tillimpning

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen inte agerar i enlighet med av riksdagen
fastlagda transportpolitiska principer. Enligt dessa ska regeringen for att sikerstilla
en effektiv fordelning av investeringarna se till att det gors analyser av styrmedlens
moijligheter att pa ett effektivt sitt dtgdrda brister i transportsystemen innan
overviganden om mer kostsamma om- och nybyggnationer gors. S har inte skett i
den utstrickning som dr nodvindig. Regeringen har inte heller styrt prissittningen
av transporter enligt den gillande principen att transporterna ska sta for sina rorliga
kostnader.

Regeringen har minskat mojligheten till effektiva dtgdrdsval i den langsiktiga
infrastrukturplaneringen genom att i stor utstrackning peka ut atgarder och ddrmed
lasa stora delar av planeringsramen redan i direktiven till sakmyndigheterna inf6r
planeringsarbetet. Detta motverkar en effektiv anvindning av resurserna.
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Riksrevisionen kan ocksa konstatera att regeringen sedan gér dndringar i férhallande
till forslagen i underlagen fran sakmyndigheterna, nir regeringen fattar beslut om
den langsiktiga planen. Andringarna sker till f6ljd av politiska bedémningar eller
andra prioriteringar, utan att detta motiveras pa ett transparent sitt. Riksrevisionen
kan dessutom konstatera att de dndringar som regeringen gor bland annat innebar
ett minskat utrymme for mindre atgirder med hog samhillsekonomisk lonsamhet,
till forman for stora investeringar med ligre samhillsekonomisk l6nsamhet. Det
forekommer dven att beslut tas av regeringen utan relevanta underlag om projektens
kostnader eller samhillsekonomiska effekter, vilket strider mot géllande principer.
Beslut tas ocksa enligt andra prioriteringsgrunder dn de som regering och riksdag stallt
sig bakom utan att detta redovisas.

Regeringens styrning dr inte andamalsenlig

Regeringen har inte efterfragat underlag fran Trafikverket som visar vilka effekter
som kan uppnis genom prissittning och andra styrmedel och har heller inte gett
Trafikverket vigledning om hur den sa kallade fyrstegsprincipen, som ska leda
till effektiva atgérdsval, ska tillimpas nir det giller styrmedel som Trafikverket
saknar radighet 6ver. Det finns ocksa en motsigelse mellan regeringens styrning
mot att frimja medfinansiering, som enligt Riksrevisionen framst ger incitament
for nyinvesteringsétgirder, och en effektiv anvindning av fyrstegsprincipen dir
investeringsatgirder ska 6vervigas forst i det fjarde och sista steget, som inte
analyserats av regeringen. Sammantaget gor dessa brister att det 4r svart for
Trafikverket att genomfora en effektiv planering.

Flera viktiga forbattringar av beslutsunderlagen har genomforts av Trafikverket. Det dr
en utveckling som regeringen bidragit till genom att infora en starkare styrning av vad
beslutsunderlagen ska innehalla. Det dr ocksa positivt att myndigheten Trafikanalys har
fatt i uppdrag att granska Trafikverkets planeringsunderlag.

Det finns dock ett antal brister kvar. Ett exempel ir regeringens och Trafikverkets
beslutsunderlag for drift- och underhallssatsningar, dir ett stort utvecklingsarbete
pégar. For att komma till ritta med senare ars problem i jirnvigssystemet, med
forseningar och instillda tig, har regeringen utokat satsningarna pa underhall av
jarnvigen, detta i enlighet med Trafikverkets underlag som visar att behoven av
satsningar pa underhall 4r stora. Dock saknas moijlighet att goéra mer underbyggda
bedomningar om nyttan av underhallssatsningarna motsvarar kostnaderna och dirmed
ocksd om nivan pa satsningarna ir vil avvigd.

Det finns ocksa ett antal brister kvar som inte direkt hanteras av pagaende
forbattringsarbete inom Trafikverket. Ett exempel dr uppgifterna om
investeringskostnader i underlagen. Riksrevisionen bedomer fortfarande att
uppgifterna om investeringskostnader i planeringen ir omgirdade av en stor risk for
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underskattning. Detta eftersom resultaten fran den kalkylmetodik som inférts inte
behover tillimpas, vilket gor att risken for strategisk underskattning av kostnader
kvarstar. Ett annat exempel ar brister i systemsynen vid stora investeringsprojekt.
Nédvindiga tilliggsinvesteringar, till en kostnad om tiotals miljarder kronor, saknas
i underlagen. I fallet Vistlinken, en jarnvigstunnel under Géteborg som berdknas
kosta 20 miljarder kronor att bygga, saknas det i beslutsunderlagen information om
nédvindiga tilliggsinvesteringar med en kostnad som uppgar till mellan 20 och

35 miljarder kronor. Dessa tilliggsinvesteringar dr nodvandiga for att kunna fortita
tagtrafiken som &r ett av malen med att bygga Vistlinken.

Riksrevisionen kan konstatera att initiativ tagits till uppfoljning, analys och
lirande. Men trots detta 4r bristande uppfoljning och avsaknaden av nodvindiga
data f6r uppf6ljning ett av de viktigaste problemen som iakttagits i granskningen.
Produktivitetsmitningar redovisas exempelvis dnnu inte av Trafikverket och
effektiviteten i olika upphandlingsstrategier har inte f6ljts upp. Riksdagen fir av
regeringen heller ingen uppféljning av utfallet for stora investeringar i férhallande
till vad underlagen visade vid beslutstillfillet.

Missvisande information till riksdag och allmanhet

Riksrevisionens slutsats ir att regeringen inte har motiverat besluten och informerat
riksdagen och allménheten om satsningarna pd infrastruktur pi ett transparent och
rittvisande sitt. Regeringen har inte sett till att riksdagen fatt relevanta kunskapsunderlag
om vilka atgirder och resurser som &r effektiva. I och med att relevanta motiveringar

for avsteg fran samhillsekonomiska optimala bedémningar saknas i regeringsbesluten
far inte riksdag och allmidnhet mojlighet att bedéma satsningarna. Det innebér att
mojligheterna for ett eventuellt ansvarsutkrivande forsvéras.

Avsaknaden av ett rittvisande system for att mata, virdera och redovisa
anliggningstillgdngarna och kapitalstockens utveckling forsvarar samtidigt
regeringens och riksdagens langsiktiga bedémning av framtida finansieringsbehov
pa statsbudgeten.

Fortsatt risk fér ineffektiva satsningar och framtida férdyringar

Riksrevisionen bedomer att en konsekvens av bristerna, om de inte atgirdas, ir att det
dven fortsittningsvis kommer att ske manga stora férdyringar av infrastrukturprojekt
efter att de kommit in i de langsiktiga planerna. En annan och sannolikt allvarligare
konsekvens ir att det finns stor risk for att det inte dr de effektivaste atgirderna som
viljs ut och genomfors. Vissa projekt riskerar att vara onddiga eller for omfattande
eftersom nyttan inte har berdknats utifrdn en samhillsekonomiskt effektiv prissittning.
Avstegen fran de transportpolitiska principerna innebir alltsd en kostnad i termer av
minskad effektivitet. Beslut om effektiva, men politiskt obekvima, atgirder skjuts 6ver
pa framtida beslutsfattare.
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Bristerna far ocksd konsekvenser for Trafikverkets verksambhet, eftersom verkets
analysresurser inte utnyttjas pa ett effektivt sitt. Att transporterna inte ir ritt prissatta
far ocksé konsekvenser for genomférandet av politiken inom andra politikomraden,
framst klimatpolitiken. Efterfragan pa transporter, och dirmed utsldppen, riskerar att
bli hogre dn vid en marginalkostnadsbaserad prissittning. Framfor allt giller detta
godstransporter.

Problemet hade varit mindre om beslutsunderlag och argumentation kring beslut varit
transparenta, men Riksrevisionen konstaterar att det ir ett stort glapp mellan fastlagda
principer och den praktiska tillimpningen. Det gor att allminheten och riksdagen inte
far rattvisande information.

Langsiktigheten och omfattningen pa infrastrukturen innebdr att kvaliteten

pé beslutsunderlag i redovisning och budgetering ar av stor vikt. Hir kan dock
Riksrevisionen konstatera stora brister, vilket dven papekats av Finanspolitiska
radet. Dessa brister i den ekonomiska redovisningen av infrastrukturens tillstind
kan medfora felaktiga bedomningar av underhallsbehov och i simsta fall leda till
belastningar pa statsbudgeten i form av visentligt hogre underhallskostnader i
framtiden.

For medborgarna har de brister som Riksrevisionen konstaterar viktiga konsekvenser.
For det forsta innebér de att skattemedel avseende stora investeringsvolymer

riskerar utnyttjas pa ett ineffektivt sitt. For det andra innebir brister i effektiviteten i
fordelningen av resurser att kvalitetsforsimringar kan ske. Detta paverkar nytta och
tillforlitlighet i transporterna, vilket mer konkret bland annat kan ge upphov till brister i
punktlighet och forlingda restider etcetera.

Rekommendationer

De problem som Riksrevisionen har iakttagit och patalat i denna rapport ir inte
okinda. De ir heller inte nya utan dterkommer i granskningar och andra beskrivningar
av infrastruktursektorn sedan en lang tid tillbaka, oavsett myndighetsstruktur

och oavsett vilken regering som suttit vid makten. Riksrevisionen kan se ett antal
grundliggande forutsittningar f6r incitamentsstrukturer pa olika nivaer — till f6ljd av
finansieringssystemet f6r infrastruktursatsningar, rollférdelningen inom omradet och
att de i praktiken hogst prioriterade malen i politiken inte alltid sammanfaller med

de transportpolitiska mélen. Allt detta paverkar den redovisade problembilden. Det
férandringsarbete som pagar inom infrastruktursektorn kan leda till forbattringar pa
flera omraden men Riksrevisionens bedomning dr emellertid att f6rdndringarna inte
rdder bot pa de grundliggande strukturer som motverkar en dandamalsenlig tillimpning
av de transportpolitiska principerna.

RIKSREVISIONEN '|3
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Riksrevisionen riktar foljande rekommendationer till regeringen:

Se till att styrmedelsanalyser finns som underlag for atgdrdsplaneringen

Ta fram styrmedelsanalyser som underlag for atgirdsplaneringen och se till

att nodvindiga data tas fram. P4 sikt bor full internalisering av transporternas
marginalkostnader efterstrivas.

Infor tydligare riktlinjer for fyrstegsanalyser och extern kvalitetssikring av stora
infrastrukturinvesteringar

Infoér mer reglerade fyrstegsanalyser, dir redovisning av hur alternativa 16sningar
utretts dr tvingande, och extern kvalitetssikring av dessa analyser.

Redovisa motiv och dndamal med infrastruktursatsningar mer transparent och
forbattra uppféljningen av stora infrastrukturobjekt

Redovisa totala kostnader inklusive nédvindiga foljdinvesteringar, indamal och
motiv for infrastruktursatsningar mer transparent, savil for i propositioner och
direktiv utpekade projekt som i faststillelsebeslut. Still vidare krav pa en
utforligare uppf6ljning av stora investeringsprojekt dir utfall av kostnader och
nyttor bor stillas mot de kostnader och nyttor som redovisades vid planbeslutet.
Orsaker till fordndringar bor redovisas. Motiv for avsteg fran beslutsunderlagen
fran myndigheter bér redovisas tydligt. Att beslut tas vid sidan av den ordinarie
planeringsprocessen fordndrar inte behovet av transparent redovisning av
atgirders kostnader, indamal och motiv.

Utveckla en langsiktig finansieringsplan

Utveckla ett system for langsiktig ekonomisk styrning och budgetering av
anliggningstillgdngar. Syftet bor vara att skapa forutsittningar for att bedéma
framtida krav pa finansiering av investeringar och underhll av infrastruktur.
Overvdg ett forstirkt regeringskansli

Overvig utokade resurser till Regeringskansliet i linje med
Trafikverksutredningens forslag.

Riksrevisionen riktar foljande rekommendationer till Trafikverket:

Vidareutveckla metoder for kostnadskontroll och forbittra uppfoljningen av
kostnadskontrollen

Vidareutveckla metoder for kostnadskontroll och forbattra uppfoljningen av
kostnadskontrollen. F6lj upp hur den successiva kalkylmetoden tillimpas och i
vilken man metoden har inneburit sikrare anliggningskostnadskalkyler. I den
man den successiva kalkylmetoden inte lever upp till férvintningarna om sikrare
kalkyler bor alternativa eller kompletterande metoder utredas.

Forbdttra helhetssynen och minska risken for of6rutsedda foljdinvesteringar

Utveckla metoder f6r hur systemeffekter och beroenden mellan atgarder ska
analyseras och redovisas. Detta med syfte att forbittra systemsynen och minska
risken f6r oforutsedda foljdinvesteringar.
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1 Bakgrund

Efter en strategistudie ar 2008 beslot Riksrevisionen att inritta en
granskningsstrategi for infrastrukturomridet. Strategin fick bendmningen
Infrastruktur pa nya villkor. Granskningsstrategin motiverades av att staten
arligen satsar mingmiljardbelopp pa infrastrukturatgirder och av att en vil
fungerande infrastruktur ar viktig, bade f6r enskilda individer och for samhillet
som helhet. Infrastrukturen ir en férutsittning for att ménniskor ska kunna
ta sig till arbetet eller bescka varandra, liksom f6r utbyte av varor och tjanster.
Storleken pa de medel som satsas pd infrastrukturitgirder, i kombination med
att atgarderna far konsekvenser for si manga, stiller krav pa god hushallning
med resurserna. Detta stiller i sin tur krav pa goda underlag infor beslut och
goda mojligheter till uppf6ljning av genomforda atgirder.

Riksrevisionen identifierade fyra riskomraden som strategin inriktades mot:

e anliggningsmarknadens funktion

e infrastrukturens finansiering,

e styrning och samordning inom infrastruktursektorn

e kvalitet, tillforlitlighet och tillgdnglighet i transportsystemet.

Riksrevisionen sag indikationer pa bristande konkurrens och stagnerande
produktivitet inom anliggningsbranschen, att manga infrastrukturprojekt
drabbas av foérdyringar och forseningar, att anslagen intecknas av
forskotteringskontrakt och att drift och underhall riskerar att nedprioriteras till
forman f6r nyinvesteringar. Riksrevisionen sig ocksa indikationer pa brister i
styrning och samordning savil pd myndighetsniva som pa regeringsniva.

Riksrevisionen konstaterade att kombinationen av mal-, regel- och
uppdragsstyrning inte alltid 4r genomtinkt, att malstyrningen kan forsvaras av
bristfilliga underlag och av att malen i sig inte &r tillrickligt operationaliserbara
eller avstimda sinsemellan. Styrning och samordning kan ocksa forsvaras av
komplexa planerings- och genomférandeprocesser.

Overgripande revisionsfraga for granskningsstrategin: Ar statens instrument for
att utveckla och underhdlla transportinfrastrukturen utformade sa att de leder till en
effektiv anvindning av resurserna?

RIKSREVISIONEN ]7
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Med instrument avses de verktyg som staten har tillhands nir
infrastruktursatsningar ska planeras och genomféras: planeringsprinciper,
samhillsekonomiska bedémningar, miljokonsekvensbeskrivningar,
finansieringsformer, kostnadskontroll, upphandling med mera. Med effektiv
anvindning av resurser avses hir frimst god hushallning i mening att pengarna
satsas pa ritt dtgirder och att dessa genomfors effektivt.

Riksrevisionens granskningsstrategi om infrastruktur har omfattat totalt tolv
granskningar' varav ndgra har granskat storre infrastrukturprojekt. I denna
rapport presenteras den avslutande granskningen inom strategin, den sa
kallade slutgranskningen.

1.1 Slutgranskningens syfte och revisionsfragor

Syftet med slutgranskningen ir att ge en samlad och férdjupad bild av de
effektivitetsbrister som iakttagits i genomforda granskningar. Syftet dr ocksa
att kartligga genomf6rda och pagdende forindringar inom sektorn samt att dar
s dr mojligt bedoma om dessa forindringar medfort 6nskade forbattringar.
Slutgranskningens revisionsfraga:

® Har regeringens styrning lett till en effektiv anvindning av resurserna
for infrastruktur?

1.2 Inriktning och avgransningar

Inriktningen pa slutgranskningen har varit att nuligesbestimma de viktigaste
iakttagelserna och slutsatserna fran tidigare genomférda granskningar inom
strategin, det vill siga ge en bild av vad som hint och vad som eventuellt
forandrats under den tid som har gitt sedan granskningarna genomfordes.
Dessutom har Riksrevisionen gjort férdjupade granskningar inom nagra
viktiga omraden

— Uppfdljning och styrning fran planering till genomférande och
uppfoljning av infrastrukturitgirder.
— Hur planeringsprinciperna anvinds nir atgirder genereras.

Riksrevisionens granskningar inom strategin ar: Underhall av belagda vigar (RiR 2009:16),
Underhall av jarnvig (RiR 2010:16), Lansplanerna fér regional transportinfrastruktur

(RiR 2009:23), Kostnadskontroll i stora viginvesteringar (RiR 2010:25), Kostnadskontroll i

stora jarnvagsinvesteringar? (RiR 2011:6), Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder

inom infrastrukturomradet (RiR 2010:27), Trafikverkets produktivitet (RiR 2011:7), Botniabanan
och jarnvigen lings Norrlandskusten (RiR 2011:22), Medfinansiering av statlig infrastruktur

(RiR 2011:28), Citybanans regionala medfinansiering (RiR 2012:8), Bevakning av statliga intressen
i stérre infrastrukturprojekt (2012) och Trafikverkets upphandling av viagar och jarnvigar (RiR 2012:14).
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1.3

1.4

1.4.1

— Om motiv, prioriteringar och konsekvenser av féreslagna atgirder och
tagna beslut framgdr pa ett transparent sitt.

Avgrinsningen for slutgranskningen f6ljer av avgransningen av strategin, det
vill siga hur staten sikerstiller att de resurser som satsas pd infrastrukturen
far en effektiv anvindning. Detta innebir att frigor kopplade till ett effektiv
utnyttjande av infrastrukturen i huvudsak inte omfattats av granskningen.
Frigor som ror regelgivning, tillstindsprévning och tillsyn inom
transportomradet, vilka faller inom Transportstyrelsens ansvarsomréde, har
inte heller omfattats av granskningen.

Bedomningsgrunder

Granskningen har utgatt fran de transportpolitiska mélen och viktiga principer
om hur politiken ska genomféras som riksdagen och regeringen har stillt sig
bakom. Milen och principerna presenteras mer utforligt i kapitel 2. En annan
bedomningsgrund for granskningen 4r budgetlagen, dir den tredje paragrafen
i forsta kapitlet innehaller krav pa hog effektivitet och god hushallning. Vara
utgangspunkter for bedémningar redovisas nirmare i avsnitt 3.1.

Metod och genomférande

Slutrapporten bygger pa information fran tidigare genomforda granskningar
och kompletterande information som samlats in under arbetet med
slutgranskningen. Vid sidan av eget revisionsarbete har Riksrevisionen tagit
konsulter till hjilp for att samla in vissa delar av informationen. Uppdraget

till konsulterna har resulterat i ett antal underlagsrapporter som kompletterat
grunden for Riksrevisionens analys. Ett antal kvalitetssdkringsinsatser har
ocksa genomforts under arbetet med slutrapporten. I avsnittet nedan beskrivs i
korta drag vilka aktiviteter och metoder som anvints f6r insamling av ny empiri
i slutgranskningen samt den genomférda kvalitetssikringen.

Riksrevisionens revisionsarbete

Dokumentstudier av propositioner, utredningar och betinkanden

Riksrevisionen har studerat och analyserat ett antal propositioner, utredningar
och betinkanden med mera for att ta reda pa vilka fordndringar inom olika
omraden som foreslas eller redan har genomforts. Detta rér dels omraden som
vi har nuligesbestimt: kostnadskontroll, medfinansiering, beslutsunderlag,
styrning, uppf6ljning och dokumentation, dels omriden dir vi har férdjupat
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granskningen: transportpolitiska principer som fyrstegsprincipen samt
trafikslagsévergripande planering, ansvar och roller. Nagra av de viktigaste
dokumenten som studerats i detta arbete ir en konsultrapport fran regeringens
genomlysning av underhill, propositionen om planeringssystemet,
Trafikverkets kapacitetsutredning, Produktivitetskommitténs slutbetinkande,
samt den kompletterande infrastrukturproposition som presenterades av
regeringen i oktober ar 2012.

Enkait till Trafikverket om kostnadskontroll

Riksrevisionen har genomfort en enkitundersokning om kostnadskontroll,
riktad till Trafikverket. Enkiten har utgjort ett underlag for att bedéma hur
stort genomslag den sa kallade successivprincipen, som bland annat innebir
en bedémning av vilka risker som kan finnas i ett investeringsprojekt, har i
investeringskalkylerna och i vilken grad det finns problem med fordyringar i
den gillande atgirdsplanen. Enkiten har kompletterats med intervjuer.

Fallstudier - hur beskrivs objekten genom processen?

For att fa inblick i hur beslutsunderlagen tillimpas nir besluten tas och
motiveras har Riksrevisionen gjort en fallstudie som redogér f6r hur tva

stora infrastrukturobjekt beskrivs och motiveras genom hela processen fran
planeringsunderlag till beslut. Fallstudien presenteras i sin helhet i elektronisk
bilaga 1.

Genomgang av styrning och uppféljning genom processen

En central del av resultatet av Riksrevisionens infrastrukturgranskningar har
varit iakttagelser om bristande styrning och uppféljning. En genomgang har
dirfor gjorts av de styrmodeller och uppféljningsrutiner som Trafikverket

och regeringen lyfter fram nir de beskriver hur verksamheten har forbittrats.
Dokument som granskats dr bland annat regeringsuppdraget om ny styrmodell
fran ar 2008, avvikelserapporter och tertialrapporter samt regeringens och
Trafikverkets skrivelser och remissvar med anledning av Riskrevisionens
granskningar.

Granskning av hur statens intressen bevakas i den fysiska planeringen

Riksrevisionen har genomfort en granskning som har fokuserat pa den
fysiska planeringen av infrastrukturprojekt. Riksrevisionen har di granskat
hur Trafikverket tar hand om linsstyrelsens och sektorsmyndigheternas
synpunkter infor regeringens tillatlighetsprévning av projekten, och hur
Trafikverket beaktar samradssynpunkter infér linsstyrelsens prévning
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1.4.2

1.4.3

av arbetsplanen. Granskningen har dven omfattat om linsstyrelsernas
och sektorsmyndigheternas kan anses arbeta systematiskt och pa ett
indamalsenligt sitt i planeringsprocessen. Resultatet av granskningen
presenteras mer utforligt i elektronisk bilaga 2.

Kvalitativ undersékning av faktorer som kan paverka produktiviteten

Riksrevisionen har samlat in kompletterande information om vilka faktorer i
ett projekts genomférande som paverkar projektets produktivitet. Insamlingen
har skett genom strukturerade telefonintervjuer med ett litet antal projektledare
fran projekt som tidigare ingétt i Riksrevisionens granskning av upphandling
och produktivitet.?

Intervjuer med Trafikverket och regeringen

Vara dokumentstudier, datainsamlingar, enkiter med mera har {6ljts upp med
intervjuer, frimst med foretradare for Trafikverket och regeringen.

Kompletterande underlagsrapporter

Konsultuppdrag om anslag och principer, samt ansvar och roller

P4 Riksrevisionens uppdrag har Statens vig- och transportforskningsinstitut,
(VTI) samlat in data om infrastrukturanslagens fordelning 6ver tid, samt
analyserat transportpolitiska principer, ansvar och roller. Analysen belyser
bland annat hur regeringen foljer riksdagens fastlagda principer och hur
Trafikverket f6ljer regeringens direktiv i samband med den langsiktiga
planeringen och anslagstilldelningen. Dessa rapporter redovisas i sin helhet i
elektronisk bilaga 3-s.

Kvalitetssikring i arbetet med slutrapporten

Vid sidan av den sedvanliga faktagranskning av rapportutkast samt méjlighet
att limna synpunkter pa bedémningar och slutsatser som sker ute hos
granskade organisationers, har Riksrevisionen genomfort en workshop i syfte
att kvalitetssikra det samlade underlaget for var analys, och tagit hjilp av en
extern referensgrupp for att fa input till vara slutsatser.

2 Riksrevisionen (2012c).

3 Faktagranskning av iakttagelserna i denna granskningsrapport har skett av Regeringskansliet
(Naringsdepartementet), Trafikverket samt Trafikanalys som ocksé beretts méjlighet att Iimna
synpunkter pa Riksrevisionens bedémningar och slutsatser. Regeringskansliet har valt att enbart
granskat fakta och inte Riksrevisionens bedémningar och slutsatser.
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1.4.4

1.5

Workshop med granskade organisationer och andra intressenter

Den 2 oktober dr 2012 genomftrde Riksrevisionen en workshop med deltagare
fran berérda myndigheter och departement samt andra sakkunniga inom
omréadet. Under denna workshop presenterades iakttagelser fran savil
Riksrevisionens eget revisionsarbete som fran det kompletterande arbete som
utforts som konsultuppdrag, och dessa iakttagelser samt méjliga orsaker och
konsekvenser diskuterades i tva arbetsgrupper som sedan aterrapporterade till
hela workshopgruppen.

Referensgrupp

En referensgrupp med experter och forskare inom omradet har {6ljt arbetet
med slutgranskningen och limnat virdefulla synpunkter pa Riksrevisionens
iakttagelser. Deltagare i referensgruppen har varit Lotta Brindstrom, tidigare
chef f6r Stora investeringar pa Banverket/Trafikverket, Jonas Eliasson,
professor och forestindare pa Centrum for transportstudier vid KTH samt
Hjalmar Strémberg, tidigare planeringschef pa Vigverket/Trafikverket samt
Regeringskansliet.

Riksrevisionens projektgrupp

Slutgranskningen har genomforts av en projektgrupp pa Riksrevisionen
bestiende av Helena Braun Thorn (sedermera KTH), Anna Johansson, Jan
Vikstrém, Ingvar Onnhage och Johannes Osterstréom. Erik Trollius har bistatt
projektgruppen med underlag fran granskningen av hur statens intressen

tas om hand i den fysiska planeringen, i vilken ocksd Henrik Segerpalm och
Mats Midsander deltog. Torbjorn Stenbeck har bistatt projektgruppen med
iakttagelser och slutsatser kring omradet produktivitet och upphandling.

Disposition

Denna rapport dr uppdelad i tvd delar. Den forsta delen innehéller
Riksrevisionens samlade bedomning och slutsatser av en slutgranskning.
Kapitel 2 innehaller en beskrivning av infrastruktursektorn — omfattningen
av statens satsningar, aktorer, mal och principer. Kapitel 3 omfattar
Riksrevisionens analys och samlade bedomning av de frigor och omraden
som granskats. Kapitel 4 redog6r avslutningsvis for vara slutsatser och
rekommendationer.

Den andra delen av rapporten innehaller Riksrevisionens iakttagelser
och slutsatser utifrdn dessa pd en mer detaljerad niva. Iakttagelserna och
slutsatserna i denna del presenteras i kapitel som foljer de olika stegen i
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en planeringsprocess. Generering av forslag till atgarder for olika brister i
tranportsystemet beskrivs i kapitel I. Beslutsunderlag och beslut redovisas i
kapitel IT respektive III. Forutsittningar for genomforande redovisas i kapitel
IV, och hur atgirderna f6ljs upp presenteras i kapitel V.
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2.1

Transportinfrastruktursektorn

Detta kapitel innehéller en kortfattad beskrivning av de delar av
infrastruktursektorn som har omfattats av Riksrevisionens granskningsstrategi.
Kapitlet beskriver vilka aktérer som finns, hur planering och genomférande

av atgirder gér till och av de transportpolitiska malen och principerna samt
kopplingen till andra mal.

Transporternas omfattning och utveckling

Transporterna inom Sverige har ckat kraftigt de senaste 40 dren.
Persontransporternas férdelning pé olika firdmedel illustreras i figur 1.
Figuren visar att det firdmedel som helt dominerar persontransporterna ir
bilen. Antalet kilometer som befolkningen firdas i bil per ar har férdubblats
under de senaste 40 aren. Ovriga firdmedel star for en mindre del av det totala
transportarbetet (resta kilometer). Aven jirnvigsresandet har dkat kraftigt

over samma period, dock fran en betydligt ligre nivd. Resandet med 6vrig
kollektivtrafik har legat relativt konstant.

RIKSREVISIONEN
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Figur 1. Persontransportarbete i Sverige, miljarder personkilometer, 1971-2011, exklusive
gang, cykel och moped.
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Kélla: Trafikanalys, Transportarbete.

For godstransporter ir fordelningen mellan trafikslagen jamnare. Ungefir lika
mycket gods firdas pa vig som till sjoss, mitt i tonkilometer. Andelen som gar
pa jirnvig ir nagot ligre. Aven om antalet tonkilometer som transporteras med
lastbil har sjunkit nidgot de senaste aren, dr vigtransporterna det transportslag
som Okat mest de senaste 40 aren. En tydlig 6kning har ocksa skett pa jarnvig.
Sjofarten sjonk kraftigt i bérjan av mitperioden, men har haft en utveckling
liknande den for transporter pa vig frin bérjan pa 199o-talet och framat.
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Figur 2. Godstransportarbete i Sverige, miljarder tonkilometer, 1971-2011.
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Kéilla: Trafikanalys, Transportarbete.

Transporternas utveckling stéller krav pa infrastrukturen. Dessa krav giller
underhall, reinvestering och nyinvestering. Som andel av statsutgifterna
uppgar utgifterna for infrastruktur till cirka fem procent.+ Virdet pa
anliggningstillgdngar i form av vig och jarnvig uppgar till cirka 20 procent

av bruttonationalprodukten (BNP) enligt berikningar i varpropositionen

for ar 2012.5 Den 6kade transportvolymen 6kar behovet av satsningar

i infrastruktursektorn och binder dirmed upp offentliga medel i 6kad
utstrickning. Kraven pd en effektiv anvindning av resurserna till infrastruktur
okar dirmed.

Transportutvecklingen har en rad effekter pA medborgare och
samhillsekonomin, och har ddrmed ocksa effekter fér andra politiska mal

in de transportpolitiska malen. Tillvixten av transporterna skapar si kallade.
externa effekter i form av buller och utslapp, som paverkar klimat och miljo.
Utbudet av transporter har dessutom stor betydelse for arbetsmarknaden och
for niringslivet, och dirmed ocksa for Sveriges konkurrenskraft.

4 Swirdh, Jan-Erik, Nilsson Jan-Eric (2012), Ekonomistyrningsverket (2011).

5 Prop. 2011/12:100, bilaga 4.
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Huvuddelen av befolkningsékningen i Sverige sker i storstadsomraden. I
prognoser om den framtida befolkningsutvecklingen forvintas denna trend
fortsitta liksom en hog tillvixt av bide person- och godstransporterna inom
alla trafikslag.®

2.2 Omfattning och utveckling av statens satsningar

Riksrevisionen har sammanstillt uppgifter om hur mycket staten har satsat
pa byggande, underhall och drift av vig- och jarnvigsinfrastruktur under de
senaste femton dren.”

Sammanstillningen visar att satsningarna har varit sdrskilt stora pa
jarnvigsomradet mellan dren 1997 och 201, undantaget atgirdsomradet
reinvesteringar.® Som framgar av tabell 1 har kostnaderna f6r drift och
underhall av jarnvigar 6kat med nira 10 procent arligen i l6pande priser (cirka
7 procent i fasta priser med hinsyn tagen till specifikt kostnadsindex for drift
och underhall pa jirnvig). Jirnvigsinvesteringarna har ckat med nira 7 procent
arligen i 16pande priser (cirka 2 procent i fasta priser).

De statliga insatserna pa vigomradet har i genomsnitt 6kat med knappt

5 procent i l6pande priser under samma period. Till foljd av skillnader i
kostnadsutvecklingen for olika branscher har anslagsférbrukningen 6kat mer i
fasta priser for drift och underhall av vig dn for viginvesteringar.

6 Trafikverket (2012b).
7 Swirdh, Jan-Erik, Nilsson Jan-Eric (2012).

Reinvestering dr en ersittningsinvestering som aterstiller infrastrukturen till ursprunglig
standard.
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Tabell 1. Anslagsférbrukning vigar och jarnvigar 1997-2011, genomsnittlig procentuell
férandring per ar.

Arlig 6kning Specifikt
av anslags- kostnadsin-
forbruk- dex per typ Real forandring av
ningen  KPI* av atgird anslagsférbrukningen
Arlig okning
) justerad
Arlig 6kning | med speci-
justerad fikt kost-
med KPI nadsindex
Investeringar i vag 4,8 1,4 3,7 3,4 1,1
Investeringar i
jarnvag 6,7 1,4 4,8 53 1,9
Drift och under-
hall av vag 4,7 1,4 2,3 3,3 2,4
Drift och under-
hall av jarnvig 9,8 1,4 2,7 8,4 7,1
Reinvesteringar i
jarnvag 3,4 1,4 - 1,8 -

*KPI=Konsumentprisindex

Kdlla: Trafikverkets drsredovisningar och berikningar av VTI

En 6kad efterfragan pa transporter paverkar framfor allt behovet av underhall
eftersom fler transporter orsakar 6kat slitage pa anliggningarna. Det dr dirfor
relevant att stilla anslagsforbrukningen f6r drift och underhall i relation till
trafikutvecklingen. Om hinsyn tas till trafikvolymerna blir 6kningstakten av
anslagsférbrukningen nagot ligre for jirnvig eftersom antalet tonkilometer
pé jarnvig ckade med 1,2 procent per ir under perioden 1997—2011. Antalet
tonkilometer pa vig var diremot of6rindrad samma period.

Utvecklingen ar for ar i 16pande priser framgar av diagrammet i figur 3
nedan. Kostnaderna for drift och underhéll av jirnvigar har haft tva stora
okningsperioder, dels mellan dren 2002 och 2005 och dels en kningsperiod
som pagatt sedan ar 2008. Investeringar och reinvesteringar inom jirnvig
minskade i l6pande priser mellan dren 1997 och 2003 for att nagra ar darefter
oka i samma takt. Fran ar 2007 har dock nyinvesteringar i jirnvig haft en
hogre ckningstakt 4n reinvesteringarna.

Kostnaderna f6r drift och underhdll av vigar har ckat relativt mattligt sedan ar
19938, och efter &r 2004 har investeringarna okat i ungefir samma takt som
reinvesteringar i jirnvig. Nyinvesteringar i vig har varierat relativt kraftigt
under perioden, med en stark 6kning nigra ar i bérjan av 2000-talet och dven
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en 6kning de allra senaste dren. Diremellan minskade viginvesteringar mellan
aren 2005 och 2006 och hélls sedan pa en konstant niva i flera ar.

Figur 3. Drift, underhall och investeringar i [6pande priser 1997-2010, index 1997=100.
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Kdlla: Trafikverkets drsredovisningar och VTI

[ fasta priser har drift och underhall bade pa vig och pa jirnvigar okat sedan
ar 1997, se figur 4 nedan. Nyinvesteringar ligger pa i stort sett oférindrad niva
och reinvesteringar pa jarnvigar har minskat realt sett, med drygt 20 procent.
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Figur 4. Drift, underhall och investeringar justerat fér Trafikverkens index 1997-2010,
index 1997=100.
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Kélla: Trafikverkets arsredovisningar och VTI

Den kraftiga reala minskningen av reinvesteringar i jarnvig ar parallell

med ckade problem med jirnvigarnas funktionalitet. Enligt Trafikverkets
bristutredning ir trafikmingden pd jirnvig stérre dn nagonsin. Situationen
ar anstringd och jarnvigssystemet har brister i savil punktlighet som
robusthet och kapacitet. Trafikverket bedomer att det stora antalet stérningar
i trafiken ir en effekt av det eftersatta underhallet i kombination med hég
kapacitetsanvindning.

Ramen for infrastruktursatsningarna uppgar enligt infrastrukturpropositionen
ar 2012 till 522 miljarder kronor fér dren 2014-2025, se figur 5 nedan. Av

dessa 522 miljarder kronor 4r 281 miljarder kronor avsatta for utveckling av
transportsystemet, 86 miljarder kronor ar avsatta till underhall och reinvestering
av jarnvigar och 155 miljarder kronor dr avsatta till underhall av vigar.

9 Trafikverket (2011b).
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Enligt regeringen 4r ramen totalt sett cirka 20 procent hogre dn ramen fér den
nuvarande atgirdsplanen for dren 201020211 jamforbara priser. Av den totala
ramen pa 522 miljarder gir denna ging 46 procent till underhall, jimfort med
48 procent forra gingen. Vigunderhallets andel r 33 procent av den totala
ramen jamfort med 30 procent forra gdngen. Jarnvigsunderhallets andel 4r 16
procent av den totala ramen jamfort med 15 procent férra géngen.

Figur 5. Planeringsramarnas férdelning pa olika atgarder, i nuvarande plan och i
kommande plan.
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Kéilla: Regeringens faststillelsebeslut for nationell transportplan 2010—-2021 respektive Prop.

2012/13:25.

2.3 Staten har ansvaret f6r transportinfrastrukturen i Sverige

Det statliga dtagandet att 4ga och finansiera infrastruktur har historiskt sett
varit stort i Sverige. Vigar och jarnvigar har till stérsta delen finansierats via
statsbudgeten.

Transportinfrastruktursystemet i Sverige bestar av vignitet, jirnvigsnitet,
hamnar och farleder samt flygplatser.”® Till storsta delen ar detta system en
statlig angelidgenhet, men det finns dven andra aktérer som ansvarar for
infrastruktur. Omkring en tredjedel av det allminna vignitet dr kommunalt.
Det finns ocksa ett mycket stort antal enskilda vigar, en del med statsbidrag.
Jarnvigssystemet dr dock i det nirmaste helt statligt 4gt, genom Trafikverket.

'° Trafikanalys (2011b).
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2.3.1

2.3.2

Finansiering av statlig transportinfrastruktur sker huvudsakligen via
statliga anslag

Anslagsfinansiering dr huvudregeln f6r infrastrukturella investeringar, enligt
budgetlagen (2011:203). Det innebir att hela investeringsutgiften belastar
statsbudgetens utgiftssida vid investeringstillfillet och betalas med statens
l6pande inkomster, huvudsakligen skatter. Huvudskalet for detta, vilket
framfors i forarbetena till den nuvarande budgetlagen, ir att investeringarna
i infrastruktur d4 "underkastas samma budgetprévning som andra utgifter”."
Undantag fran denna regel giller for lanefinansierade investeringar i eldrifts-
och teleanliggningar samt vissa anlidggningar i Stockholmsomradet som
anslagsavriknas i takt med amorteringar.

Anslagsfinansiering ger riksdagen en bittre 6verblick och storre inflytande dn
lanefinansiering, som ir det huvudsakliga alternativet till anslagsfinansiering.
Argumentet for anslagsfinansiering ar att lanefinansiering av stora
infrastrukturinvesteringar begrinsar manoverutrymmet for framtida beslut
eftersom framtida anslagsmedel behéver anvindas f6r rintebetalningar och
amorteringar. Trafikutskottet har exempelvis uttalat att "infrastrukturkostnader
pa s vis viltras 6ver pd kommande generationer”. Anslagsfinansiering skapar
ocksa stabilare planeringsforutsittningar eftersom verksamheten inte beror av
rinteligen.

Pa senare tid har frigan om alternativa sitt att finansiera och organisera
transportinfrastrukturen aktualiserats bade i Sverige och utomlands. Skilen
ir bland annat att man har sett 6kade behov av satsningar pa infrastruktur,
samtidigt som de tillgingliga offentliga medlen 4r knappa.

Redovisning av infrastrukturanliggningar

Infrastrukturanliggningar som 6ppnats for trafik redovisas som tillgang i
Trafikverkets balansrikning. Anliggningarna skrivs direfter arligen av med
ett fast belopp beroende pa tillgingarnas ekonomiska och tekniska livslingd,
sa kallad rak avskrivning. Avskrivningarna redovisas som en kostnad i
Trafikverkets resultatrikning. Sedan ar 2008 avskrivs anliggningar for jirnvig
pa mellan 5 och 120 ar, och viganliggningar avskrivs pa 40 ar.

I férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag anges
bland annat att myndigheten ska redovisa en indelning av verksamheten
samt dess prestationer, kostnader och intikter. Men eftersom den
ekonomiska redovisningen och annan datainsamling inom Trafikverket

mn

Bet. 2010/11: KU14.
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2.4

innu inte har hunnit anpassas till denna indelning ir moéjligheten till
rapportering av verksamhetens resultat utifran en sadan indelning begransad.
Aterrapporteringen av verksamhetsvolym utgar dirfor i huvudsak fran
verksambhetens finansiering.

Vem goér vad inom infrastruktursektorn?

Den 1 april ar 2010 inrittades myndigheterna Trafikverket och Trafikanalys
samtidigt som myndigheterna Banverket, Vigverket och SIKA avvecklades.
Trafikverksutredningen, som foregick myndighetsreformen, menade att
reformen, for att bli lyckosam forutsatte en starkare styrning med bland
annat ett forstirkt regeringskansli och en ny utvirderingsfunktion som kan
bista regeringen och riksdagen med utvirderingar pa sivil objektsnivd som
systemniva.” Den f6reslagna interna forstirkningen av Regeringskansliet,
som enligt forslaget borde utgoras av omkring 10 extra medarbetare for att
6ka mojligheterna att ta emot och granska underlag frain myndighetsnivan,
genomfordes inte. Ddremot inrittades en utvirderingsfunktion i och med
bildandet av den nya myndigheten Trafikanalys.

Planeringen av den statliga infrastrukturen ir indelad i tva delar. En
ekonomisk, langsiktig planering och en fysisk planering dir de enskilda
atgirderna eller projekten planeras mer i detalj.

Den langsiktiga planeringen ir trafikslagsévergripande och resulterar i en
nationell plan och linsplaner for utveckling och underhall av den statliga
infrastrukturen. Trafikverket 4r ansvarigt for att ta fram forslaget till nationell
plan.s Forslagen till linsplaner tas fram av regionala linsplaneupprittare som
kan vara linsstyrelser, kommunala sjilvstyrelseorgan eller regionférbund.

Regeringen lamnar direktiv och férutsittningar till Trafikverket och 6vriga
planeringsansvariga infor arbetet med planeringen, samt faststiller sedan
den slutliga nationella planen® och de ekonomiska ramarna f6r linsplanerna.
Foérutsdttningar i direktiven, som 6vergripande mal och riktlinjer samt de
finansiella ramarna, beslutas av riksdagen.

SOU 2009:31.
3 1§ Forordning (2009:236) om en nationell plan fér transportinfrastruktur.
4 1§ Forordning (1997:263) om lidnsplaner for regional transportinfrastruktur.

> gf Férordning (2009:236) om en nationell plan fér transportinfrastruktur.
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2.4.1

Trafikanalys har uppdraget att férse myndigheter, i férsta hand
Regeringskansliet, med kunskapsunderlag i form av granskningar av
beslutsunderlag samt utvirderingar och analyser av olika atgirders effekter
och genomférande. Utgangspunkten for detta arbete dr det transportpolitiska
malet om en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning.©

Trafikverket ansvarar for genomforandet av planerna”, savil den nationella som
de regionala linsplanerna, och blir drligen tilldelat anslag och laneramar for
detta via regeringens regleringsbrev.

Infor genomforandet behover de foreslagna projekten planeras mer i detalj. Det
sker i den fysiska planeringsprocessen for vigar och jirnvigar och regleras i
viglagen (1971:948) respektive lagen (1995:1649) om byggande av jarnvig.

Trafikverket dr en dominerande aktor pa anliggningsmarknaden och
upphandlar arligen varor och tjdnster for cirka 40 miljarder kronor. Detta
innebir att Trafikverket paverkar marknadens funktionssitt och dirmed dess
prisbild.

Okat regionalt inflytande i planeringen

De regionala intressena har pa senare ar kommit alltmer i fokus i
infrastrukturplaneringen. Regeringen later de regionala aktérernas
synpunkter genomsyra atgirdsplaneringen i hogre grad dn tidigare. I
infrastrukturproposition ar 2008 aviserade regeringen att trafikverken skulle fa
i uppdrag att mer systematiskt soka medfinansiering fran externa intressenter
— kommuner, landsting och foretag, exempelvis genom si kallad tringselskatt
och brukaravgifter. Avsikten var att en 6kad frivillig medfinansiering skulle
leda till att den totala volymen av investeringsatgirder i statlig infrastruktur
kunde utokas, och att medfinansiering skulle bidra till 6kad samordning och
regional férankring. I infrastrukturpropositionen ar 2012 upprepar regeringen
bedomningen att medfinansiering kan vara ett bra sitt att 4stadkomma
effektiva 16sningar i transportsystemet. For att undvika att spelreglerna dndras
och att kommuner och landsting ska kdnna sig tvingade att bidra till statliga
investeringar, ska dock Trafikverket inte lingre aktivt ska medfinansiering.
Regeringen skriver att “som huvudregel bor initiativ till medfinansiering
komma fran den medfinansierande parten”.®

16 1§ Férordning (2010:186) med instruktion for Trafikanalys.

71§ Forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.

18 Prop. 2012/13:25.
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2.4.2  Nytt planeringssystem ska implementeras

Ett nytt planeringssystem for transportinfrastruktur trider i kraft den 1 januari
ar 2013. Den ekonomiska planeringen kommer att ske enligt det nya systemet
fran och med 4r 2014. Det nya systemet innebir att den fysiska planeringen
av transportinfrastruktur sker i en sammanhallen planeringsprocess i stillet
for som i dag i flera steg. I det nya systemet gors ockséd en forberedande studie
inom ramen f6r den langsiktiga ekonomiska planeringen. Det nya systemet
innebir dven forenklade forfaranden pa flera omraden i planeringssystemet
och att den obligatoriska tillatlighetsprévningen av vissa vigar och jirnvigar
enligt 17 kap. miljobalken avskaffas. Dessutom kommer bygglov att krivas i
farre fall och fastighetsigare ska fi stérre moijligheter att fa sin fastighet inlost
tidigare i planeringsprocessen.

Syftet med lagindringarna for den fysiska planeringen ir att férkorta ledtiderna
i processen och gora den mer effektiv. Trafikverket har utformat en vigledning
kring hur 6vergangen till den nya lagstiftningen ska ske f6r nu pagdende
projekt.

Den nya modellen for den ekonomiska planeringen innebir en arlig
uppdatering och mojlighet att indra i regeringens planbeslut nir ny
information kommer fram eller nir projekt blir férdréjda. De langsiktiga
atgirdsplanerna, som fortfarande ska gilla f6r en period om tio ér, foljs dirmed
upp genom arliga beslut om vilka atgirder som ska genomféras med hinsyn
till anslagna budgetramar och aktuellt planeringslige.

Som underlag for de arliga besluten ska Trafikverket limna forslag till
regeringen om genomforande av infrastrukturatgirder de féljande sex dren.
Forslaget ska vara indelat i en del som avser de nirmast foljande tre dren (ar
1-3) och som bestar av projekt som ir firdiga att byggstarta och en del som
avser projekt som bedéms kunna byggstarta de dirpa féljande tre aren (ar 4-0).
Trafikverket ska dessutom arligen limna forslag till regeringen pa projekt som
verket anser att regeringen bor tillatlighetsprova.

2.5 Transportpolitiska mal och principer

De transportpolitiska malen ir en utgdngspunkt for den statliga styrningen
inom transportomradet. Riksdagen och regeringen har ocksi slagit fast ett antal
principer som ska gilla for infrastrukturplaneringen. Riksrevisionen har utgatt
fran de transportpolitiska malen och dessa planeringsprinciper i granskningen,
och anvint dem som bedémningskriterier.
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2.5.1

2.5.2

Mal for transportpolitiken

Det 6vergripande malet f6r den svenska transportpolitiken &r att sikerstilla
en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning
for medborgare och niringsliv i hela landet. Det 6vergripande malet
specificeras sedan i ett funktionsmal respektive ett hinsynsmal. Dessa anger
att transportsystemet ska medverka till att alla medborgare ges grundliggande
tillgianglighet till resor och transporter, och att detta ska ske pa ett sitt som
fraimjar sikerhet, miljo och hilsa.” Regeringen har i budgetpropositionen

for ar 2013 foreslagit en justering av hinsynsmalet for att fortydliga den
koppling som finns mellan de transportpolitiska malen och det 6vergripande
generationsmalet f6r miljo.>

Viktiga principer for genomforandet av politiken

Transportpolitiska principer

Riksdagen och regeringen har vid upprepade tillfillen stillt sig bakom fem
transportpolitiska principer som ska vara vigledande for planeringen.
Principerna syftar ssmmantaget till att sikerstilla ett anvindarperspektiv

i planeringen. Principerna anges exempelvis i regeringens senaste
infrastrukturproposition® och lyder som foljer.

® Kunderna ska ges stor valfrihet att bestimma hur de vill resa och hur en
transport ska utforas.

e Beslut om transportproduktion bor ske i decentraliserade former.

e Samverkan inom och mellan olika trafikslag ska frimjas.

e Konkurrensen mellan olika trafikutévare och transportalternativ ska
frimjas.

e Trafikens samhillsekonomiska kostnader® ska vara en utgdngspunkt nir
transportpolitiska styrmedel utformas.

Den femte och sista principen ovan kallas ocksa for marginalkostnadsprincipen.
Den ir nagot av en nyckelprincip for att de 6vriga principerna ska kunna vara
giltiga. Kostnaden for att genomf6ra en resa eller en transport har betydelse for
efterfragan. Principen om marginalkostnadsprissittning siger att trafiken ska

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

2% Prop. 2012/13:1.

21 Exempelvis prop. 1987/88:50 och prop. 2005/06:160, bet. 2005/06:TUs, rskr. 2005/06:308.

2% Prop. 2012/13:25.

23 Med samhillsekonomiska kostnader avses de totala kostnaderna som uppstar till foljd av
trafiken, det vill sdga dels de privatekonomiska som exempelvis kostnaden for att kéra bil, och
dels externa kostnader som slitage, buller, miljéeffekter och olyckor.
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prissittas utifrdn dess samhillsekonomiska kostnader. Det innebir att dven

de konsekvenser, eller sa kallade externa effekter, som trafiken ger upphov

till i termer av buller, slitage och utslipp med mera, ska virderas och ingd i
prissittningen. Denna princip har varit framtridande i svensk transportpolitik i
snart 50 ars tid.

Marginalkostnadsprincipen dr ocksd en central byggsten f6r den svenska
transportpolitiken i 6vrigt — exempelvis for att transportkonsumenterna ska ha en
valfrihet i hur de ordnar sina transporter, utan att detta gar ut 6ver andras vilfird,
och for att savil samverkan som en effektiv konkurrens mellan transportslagen
ska frimjas. For att uppna detta krivs att transporterna ar ritt prissatta, sa att
konsumenterna i sina val dven tar hdnsyn till de externa effekterna.

Fyrstegsprincipen

Planering i infrastruktursektorn har sedan lang tid haft fokus pa
nyinvesteringar. Fyrstegsprincipen, som aterges i tabell 2 nedan, har vuxit
fram ur en strivan efter att underscka om det finns billigare och bittre sitt att
hantera brister i transportsystemet 4n att bygga nya vigar eller jirnvigar.

Tabell 2. Analysstegen enligt fyrstegsprincipen.

1. Atgirder som kan paverka Omfattar planering, styrning, reglering, pa-
transportefterfragan och val av verkan och information med baring pa saval
transportsatt. transportsystemet som samhillet i 6vrigt fér

att minska transportefterfragan eller féra 6ver
transporter till mindre utrymmeskrévande,
sakrare eller miljévinligare fairdmedel.

2. Atgirder som ger effektivare Omfattar insatser inom styrning, reglering,
utnyttjande av befintlig infrastruktur. | paverkan och information riktade till transport-
systemets olika komponenter fér att anvénda
befintlig infrastruktur effektivare, sikrare och
miljévénligare.

3. Begrinsade ombyggnadsatgirder. | Omfattar forbittringsatgarder och ombyggna-
der i befintlig infrastruktur, till exempel trafik-
sakerhetsatgarder eller barighetsatgarder.

4. Nyinvesteringar och stérre Omfattar nyinvesteringar och ombyggnads-
ombyggnadsatgirder. atgirder som ofta tar ny mark i ansprak, till
exempel nya vég- eller banstrackningar.

Kéilla: Proposition 2011/12:118

De tva forsta stegen inrymmer merparten av alla de generella styrmedel som
statsmakterna har till sitt férfogande. Endast regeringen och i slutinden
riksdagen har emellertid mojlighet att fatta beslut om viktiga styrmedel inom
dessa steg, till exempel nya skatter. Detta utesluter inte att andra instanser kan
utreda och f6resla sidana atgirder.
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Trafikverket tar for nirvarande fram en handledning f6r val av atgirder inom
ramen for fyrstegsprincipen f6r det kommande planeringsarbetet.* Man har
valt att avgrinsa sig till de styrmedel myndigheten har radighet 6ver. Som ett
alternativ till stérre nyinvesteringar foreslas lokala kapacitetsanpassningar eller
forandringar av trafikregler etc. Utbytbarheten mellan investeringar och drift och
underhall och kommunikationen mellan Trafikverket och berérda kommuner
och regioner tas upp som en del av arbetet inom ramen for fyrstegsprincipen.

Principer om transparenta underlag och prioriteringsgrunder for investe-
ringsbesluten

For att kunna prioritera mellan olika atgéarder ar det viktigt med tydliga och
transparenta beslutsunderlag som visar pa nyttor och kostnader f6r atgirder och
hur de ska prioriteras och motiveras i férhillande till andra méjliga atgirder.
Betydelsen av detta inom infrastrukturomradet har lyfts fram vid ett flertal
tillfillen av riksdagen och regeringen.>

Riksdagen och regeringen har slagit fast att prioriteringen av
infrastrukturatgirder i den langsiktiga planeringen ska goras med hinsyn

till dtgirdernas samhillsekonomiska l6nsamhet och den effekt de har pa de
transportpolitiska malen. Samhillsekonomiska analyser ska spela en viktig
roll vid prioriteringen av infrastrukturinvesteringar.2® Trafikutskottet betonade
i samband med behandlingen av infrastrukturpropositionen ar 2008 att

en forutsittning for att analyserna ska kunna anvindas ir att de utgar fran
“relevanta forutsittningar och att kalkylerna och analyserna ér jaimférbara”.??

Trafikutskottet anser ocksd att samlade effektbedémningar bér genomféras. En
samlad effektbedomning kompletterar den samhillsekonomiska kalkylen och
ger en vidare bild. Den samlade effektbedémningen bor enligt Trafikutskottet
ge en rittvisande bild av vad en atgird eller ett paket av atgirder leder till,
mojliggora sakliga jamfGrelser mellan olika alternativ, vara ppen med sina
forutsittningar och begrinsningar, innehalla relevanta kinslighetsanalyser och
vara tydligt och klart dokumenterad.?®

24 Trafikverket (2012€).

25 Se t.ex. prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126 och prop. 2008/09:35, bet.
2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.

26 Se t.ex. prop. 1987/88:50, bil. 1, bet. 1987/88:TU20, rskr. 1987/88:297 och prop. 2008/09:35, bet.

2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.

27 Prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
28 Bet. 2008/09:TU2.
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I samband med riksdagsbehandlingen av regeringens skrivelse Atgirdsplanering
for transportsystemet 201020212 understrok Trafikutskottet det som regeringen
framfort om att samma krav pa beslutsunderlag ska stillas pd medfinansierade

objekt som pa 6vriga objekt, och att forekomsten av medfinansiering inte ska
paverka prioriteringen.>®

Trafikutskottets uttalande ir en viktig bedémningsgrund f6r granskning av
hur myndigheterna beskriver infrastrukturprojekten i beslutsunderlagen
och i rapportering till regeringen, samt av hur regeringen i sin tur beskriver
atgirderna i sin rapportering till riksdagen. Trafikutskottet har dven tidigare
uttalat sig om att regeringen ska aterrapportera till riksdagen i vilken grad
insatta resurser i infrastruktur har bidragit till att uppfylla fastlagda mal.»

Principer for redovisning

Regeringen har deklarerat att den ekonomiska styrningen i statlig

verksamhet maste skapa forutsittningar for god kontroll av statens finanser,
resursfordelning i enlighet med politiska prioriteringar, samt hog produktivitet
och effektivitet i anvindandet av statens resurser.>* Regeringen har dven i
infrastrukturpropositionen ar 2008 uttryckt en ambition att forbittra den
ekonomiska styrningen och stirka kostnadskontrollen av investeringsprojekt.
Riksdagen framhaller i sitt betdnkande att de senaste arens tilltagande
efterslipningar i genomforandet av infrastrukturplanerna har urholkat statens
fortroende pa detta omrade och att det nu dr viktigt att aterstilla statens
anseende.® [ betinkandet till propositionen instimde Trafikutskottet dven i
regeringens beddmning att anliggningsbranschens produktivitetsutveckling
varit bristfillig och att staten som en stor bestillare bor bidra till att vinda

den utvecklingen 3+ Férordningen (2010:605) om drsredovisning och
budgetunderlag stiller ocksa krav pa att en myndighets arsredovisning bland
annat ska ge en rittvisande bild av verksamhetens kostnader.’s

29 Skr. 2009/10:197.

3° Bet.2009/10:TU24.

31 Bet. 2003/04:TU10 s. 80.
32 Prop. 1999/00:1.

33 Bet. 2008/09:TU2 s. 75.

34 Bet. 2008/09:TU2 s. 76.

35 2 kap. 6 § Férordningen (2010:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.
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2.6

2.6.1

Kopplingar mellan transportpolitiska mal och andra mal

En vil fungerade transportinfrastruktur och goda transportmajligheter ar
viktigt for hela samhillet. De atgirder som genomfors inom sektorn far
dirmed konsekvenser for manga. Utvecklingen inom sektorn och storleken pa
de satsningar som gors har ocksa tydliga kopplingar till andra sektorer

och samhillsmal. I det hir avsnittet beskrivs tva viktiga sddana kopplingar:
kopplingen till utmaningar pa klimatomradet och till de offentliga finanserna.

Utmaningar pa grund av klimatpolitiken

Utvecklingen i transportsektorn har tydliga kopplingar till utmaningarna
inom klimatomradet da transportsektorn star for en stor andel av utslippen
av vixthusgaser. Denna koppling syns ocksé i de transportpolitiska malen.
Det finns ett hinsynsmal som séger att "transportsystemets utformning,
funktion och anvindning ska anpassas till att ingen ska dodas eller skadas
allvarligt, bidra till att det 6vergripande generationsmalet f6r milj6 och
miljokvalitetsmélen nis samt bidra till 6kad hilsa” .3

Regeringens klimat- och energimal till &r 2020 anges i tvd propositioner fran ar
2009%¥ som antogs av riksdagen i juni samma ar. Malen ar f6ljande:

— 40 procent minskning av klimatutslippen jimf{ort med ar 1990 f6r den
icke handlande sektorn dir transportsektorn ingér (exkl. flyget).

— Minst 50 procent foérnybar energi.

— 20 procent effektivare energianvindning.

— Minst 10 procent fornybar energi i transportsektorn.

Regeringen presenterar ocksa en vision for 4r 2050 som innebér att Sverige

da har en hallbar och resurseffektiv energiforsorjning utan nettoutslipp av
vixthusgaser i atmosfiren. For att nd denna vision avser regeringen bland annat
att stegvis 6ka energieffektiviteten i transportsystemet och som mal forslas att
Sverige dr 2030 bor ha en fordonsflotta som &dr oberoende av fossila bréinslen.

Mailen om minskningar av utslippen ir siledes sektorsévergripande. Malen
utgar dirmed fran synsittet att de atgirder som ir mest kostnadseffektiva, det
vill siga ger mest utslippsreduktion for minst kostnad, ska genomforas forst.
Atgirdskostnaden i olika sektorer blir siledes avgorande for hur mycket de
olika sektorerna ska bidra till maluppfyllelsen.

35 Detta ar den justerade formuleringen av malet som regeringen uttrycker i budgetpropositionen
fér ar 2013, prop. 2012/13:1.

37 Prop. 2008/09:162 och prop. 2008/09:163.
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Visionen for r 2050 innebir dock att alla sektorer maste ner till
utsldppsnivaer nira noll, dtminstone om alla utslippsminskningar ska ske
i Sverige. Naturvardsverket har i uppdrag att analysera hur visionen kan
uppnas, hur olika sektorer kan bidra for att né visionen och hur mycket av
utslippsminskningarna som ska ske i Sverige.3®

Trafikverket har tolkat mélet om att fordonsflottan ska vara fossiloberoende
till &r 2030 som att anvindningen av fossil energi till vigtransporter bor vara
atminstone 8o procent ligre jamfort med ar 2004. For att uppna detta mal
kravs enligt Trafikverket en kombination av ett transportsnalt samhille och
tekniska atgirder. Detta innebir i sin tur att biltrafiken maste minska med
cirka 20 procent till &r 2030 och att lastbilstrafiken inte far cka, jaimfort med
ar 2004.

2.6.2  Utmaningar for statsbudgeten

Omfattningen av statens investeringar i dtgirder for transportinfrastruktur
innebidr dven mer langsiktiga utmaningar for statsbudgeten. Enligt
Finanspolitiska radet ir den offentliga sektorns kapitalstock en viktig
komponent nir den offentliga sektorns férmégenhetsstillning och
finanspolitikens hallbarhet ska bedémas. Samtidigt noterar radet att kunskapen
dir dalig om hur den offentliga kapitalstocken utvecklas och att vi vet mycket lite
om huruvida inriktningen pé investeringarna inklusive avvigningen mellan
underhall och nyinvesteringar dr samhillsekonomiskt gynnsam.

Investeringar i infrastruktur dr som regel langsiktiga satsningar och har
dirfor stor betydelse bade for resenirer och for transportkapacitet. For staten
innebir investeringarna itaganden for drift och underhall. Storleken pa
dtagandena innebir ocksd att de blir av visentlig betydelse for budget- och
stabiliseringspolitiken.

38 Naturvardsverket (2012).

39 Finanspolitiska radet (2009) och Finanspolitiska radet (2012).
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Riksrevisionens analys och bedémning

Riksrevisionen har samlat in en stor mdngd information under denna
slutgranskning. Informationen har legat till grund for Riksrevisionens analys
tillsammans med information som framkommit under tidigare genomférda
granskningar inom granskningsstrategin. De iakttagelser som Riksrevisionen
samlat har gjort, presenteras i sin helhet i den andra delen av denna rapport.

Utgangspunkter for Riksrevisionens analys

Regeringen har att f6lja de transportpolitiska principerna i sitt arbete med att
genomfora politiken i riktning mot de transportpolitiska malen. Riksrevisionen
har operationaliserat dessa principer och mal till nyckelfaktorer f6r vad som
behdover fungera for att processen kring val av infrastrukturitgdrder och
genomforande av dessa ska bli effektivt. Nyckelfaktorerna har anvints som
bedomningskriterier for granskningens iakttagelser.

Atgirdsgenerering

For en effektiv hushillning med statliga medel och en god utvixling per

satsad krona ir det viktigt att alla relevanta itgirder finns med i bilden nir
tankbara l6sningar diskuteras. Annars ir risken uppenbar att man endast ser
16sningar som man tidigare har anvint och att drivkrafterna f6r att bygga nytt
ir s stora att kostnadseffektiva enklare atgirder inte 6vervigs. Principer som
trafikslagsévergripande planering och fyrstegsprincipen spelar en viktig roll for
att fa till en bra atgirdsgenerering.

Beslutsunderlag

Riksdagen dr mycket tydlig med att det krivs transparenta och tydliga underlag
av god kvalitet for beslut om infrastruktursatsningar. Detta dr viktigt for att
kunna ta ritt beslut och for ett effektivt genomforande av atgirder. God kvalitet
tolkar Riksrevisionen som att resultaten som presenteras i beslutsunderlagen
ska bygga pa sa aktuell och gedigen kunskap som mojligt. Begreppet
transparens tolkar Riksrevisionen som att férutsittningar ska redovisas tydligt,
och att ocksa osikerheter som foreligger i resultaten ska redovisas tydligt.
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Beslut och beslutsmotiveringar

De valda atgirderna ska kunna prioriteras och motiveras i forhallande till
andra atgirder. Politiker ska ha frihet att fatta politiska beslut och de ska
kunna géra andra avvidgningar dn vad underlagen visar pa. Detta omfattar dels
prioriteringen mellan olika transportpolitiska mal, men ocksa avvigningar
relativt andra politikomraden. Riksrevisionen anser att motiven f6r besluten
bor vara transparenta, att det bor vara tydligt redovisat pa vilka grunder
besluten tas och vilka effekter de forvintas fa. Detta dr viktigt f6r medborgarnas
och riksdagens insyn och for ett effektivt genomforande av atgirder. Det
underlag som tas fram av Trafikverket maste ocksa pi ett transparent

och objektivt sitt belysa de samlade konsekvenserna av att genomfora en
investering.

Férutsattningar fér genomférande

Nir atgirderna vil dr beslutade dr det viktigt att samhillet far si mycket som
mojligt for pengarna. Det kriver att atgirderna eller projekten genomfors pa ett
effektivt sitt. Det behovs siledes effektiva styrmedel som skapar forutsittningar
for att halla projektens budget och tidplan, och for att de genomférda
atgirderna ska kunna leverera den nytta som har utlovats.

Uppfoljning och lirande

Uppfoljning ir ett sjilvklart inslag i en effektiv verksamhet. Om ingen
uppfoljning finns eller om uppf6ljningen ar svag, finns inte maojlighet

att avgora vad som fungerar bra och vad som inte fungerar. D3 ir
forutsittningarna for lirande och forbittringar sma. En god uppfdljning

dar darfor ett viktigt underlag for en effektiv styrning av verksamheten. For

en upphandlande myndighet dr uppféljningen ett viktigt redskap for att
uppritthalla och utveckla sin bestillarkompetens. Uppfoljning dr ocksa viktigt
som underlag for riksdagens strategiska stillningstaganden.

3.2 Sammanfattande problembild

Den 6kande transportvolymen och de krav den stiller pa infrastrukturen i
form av underhall och investeringar, som redovisas i kapitel 2, binder ckade
offentliga medel. Detta stiller 6kade krav pa effektiv anvindning av resurserna.
Det hir avsnittet redogér for den sammanfattande problembild som
Riksrevisionen har identifierat.

44_ RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

Fyrstegsprincipen och principen om marginalkostnadsprissittning foljs
inte

Riksrevisionen kan konstatera att atgirdsgenereringen inte fungerar
tillfredsstillande i enlighet med de uppstillda principerna som ska vigleda
arbetet. Regeringen har hittills begrinsat tillimpningen av fyrstegsprincipen.
Relevanta styrmedelsanalyser gors inte i ett inledande analysskede. Innan
analysarbetet har pabérjats pekar regeringen i relativt stor omfattning ut
enskilda investeringsobjekt som ska ingd i den slutliga atgirdsplanen.

For prissittning av transporter finns det sedan linge ett kint glapp mellan
principen om att transporter ska prissittas utifran deras kortsiktiga
samhillsekonomiska kostnader och den faktiska prissittningen i
transportsektorn. Detta innebir att trafiken i stor utstrickning dr underprissatt
och inte tar hinsyn till kinda samhillsekonomiska kostnader. Efterfragan pa
transporter ligger dirmed pa en for hog niva och fordelas skevt relativt vad
som skulle vara effektivt. Osdkerheten kring storleken pa externa effekter som
innebidr samhaillskostnader dr dock stor. Det finns i och med detta en risk att
de atgirder som finns med i underlagen och sedermera viljs inte ir de mest
effektiva. Andra atgirder skulle kunna ge mer nyttor och méluppfyllelse f6r
mindre pengar.

Riksrevisionen bedémer att varken Trafikverkets metod for atgirdsval eller

det nya planeringssystemet l6ser problemen sa linge en samhillsekonomiskt
effektiv anvindning av styrmedel inte analyseras som ett forsta steg. Dessutom
maste resultatet av dessa analyser, och de politiska avvigningar som pa

sa sitt mojliggors, folja med till de féljande analysstegen och avspeglas i
beslutsunderlagen.

Kunskaps- och metodbrister paverkar beslutsunderlagens kvalitet

Riksrevisionen har studerat hur de atgirder som finns med i beslutsunderlagen
fran trafikverken analyseras och redovisas. Riksrevisionen kan konstatera

att beslutsunderlagen, innehéller brister och ir ofullstindiga, dven om
Trafikverket genomfért flera viktiga forbéttringar. Orsaker till bristerna dr

vad Riksrevisionen kan bedéma dels att kunskapsluckor kvarstar (exempelvis
for virdet pa externa effekter och samhaillseffekter av underhallssatsningar),
dels att kalkylmetoderna ir otillrdckliga. (Successiva kalkyler loser inte
nodvindigtvis problemet med kostnadsunderskattningar.)

Det finns ocksa tecken pa att Trafikverket i sitt beslutsunderlag inte beskriver
alla vasentliga konsekvenser som ett beslut om en stor nyinvestering skulle
innebira. Det finns i det underlag Riksrevisionen granskat i fallstudien
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flera utelimnade negativa konsekvenser och det finns iven ett exempel pa
en 6verskattad bedémning av en positiv konsekvens. I beslutsunderlaget
till Vastlainken och hoghastighetsprojektet saknades beskrivningar eller
riskbedémningar av sannolika tillkommande investeringar som uppgar

till tiotals miljarder kronor. I den samhillsekonomiska bedémningen av
hoghastighetsprojektet 6verskattas nyttan av godstrafiken samtidigt som de
negativa effekterna av intrang och av att biljettpriserna pa hoghastighetstag
sannolikt blir hégre dn pa andra tig utelimnas.

Nir regeringen sedan fattar beslut om atgirder kan Riksrevisionen
konstatera att regeringen som regel inte alls motiverar de avsteg den gor fran
beslutsunderlagen, eller limnar motsigelsefulla och i viss mén missvisande
motiv i skrivelsen till riksdagen. Till exempel hivdade regeringen i beslutet
som gillde Vistlinken en bittre uppfyllelse av de transportpolitiska mélen,
utan att nimna att det ocksa innebar en kraftig forsimring av uppfyllelsen av
det 6vergripande transportpolitiska mélet om samhillsekonomisk effektivitet.

I den fysiska planeringen maste olika motstridiga/alternativskiljande

intressen som ror t.ex. riksintressen eller andra milj6éfragor avvigas innan
Trafikverket faststiller arbetsplan eller jarnvigsplan. Brister i Trafikverkets
planeringsunderlag och i samradsprocessen mellan Trafikverket, linsstyrelsen
och sektorsmyndigheterna samt oklarheter kring roll- och ansvarsférdelningen
mellan myndigheterna innebar dock risk for att en effektiv hantering av

de statliga intressena inte har kunnat sikerstillas. Det faktum att varken
Trafikverket eller linsstyrelsen genomf6r nagon systematisk uppf6ljning
innebir att dven regeringen har begrinsad kunskap (om effektsamband) och
hur vil de atgdrder och 16sningar som genomfors fungerar.

Svart att ta fram komplexa underlag under stark tidspress

En annan faktor som inverkar negativt pa underlagens kvalitet dr att
regeringen inte ger Trafikverket tid att ta fram fullédiga beslutsunderlag, och
efterfragar inte heller detta inf6r sina beslut. Riksrevisionen har konstaterat
att atgirdsplaneringen som ledde fram till den nationella planen f6r perioden
2010—2021 skedde under tidspress, vilket fick negativa konsekvenser f6r
beslutsunderlagen. Exempelvis fick utredningsarbetet pabérjas innan
forutsittningarna var lasta, metodutvecklingsarbetet pagick parallellt med den
praktiska metodtillimpningen, och flera av de successiva kalkyler som togs
fram genomfordes under stor hast och inte alltid med hogsta kvalitet.

Efter det att den nuvarande nationella transportplanen for perioden 20102021
beslutats fick Trafikverket i mars ar 201 i uppdrag att utreda behovet av ckad
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kapacitet i det svenska jirnvigssystemet+, ett uppdrag som sedan utvidgades
till att dven inkludera 6vriga trafikslag. Detta omfattande uppdrag har
resulterat i ett stort antal rapporter. Men dven detta uppdrag har genomforts
under tidspress. En effekt av den korta utredningstiden 4r enligt Trafikverket
exempelvis att de samhillsekonomiska analyser som Regeringskansliet hade
efterfragat inte hanns med enligt den sedvanliga analysmetoden. Istillet
gjordes si kallade expertbedomningar. Pa ett omride dir effektsambanden
ir mycket komplexa dr den typen av expertbedomningar enligt Rikrevisionen
behiftade med stora osikerheter, nigot som bor framga tydligt av underlaget.
Aven kostnadsberikningarna i kapacitetsuppdraget gjordes mycket férenklat
och inte med den successiva kalkylmetoden som normalt sett bér anvindas.#

En ny dtgidrdsplanering pagar for tillfillet med dnnu kortare tid for genomforande
in tidigare. Riksrevisionen kan konstatera att Trafikverket aterigen kommer att
behova genomfora en stor del av planarbetet innan direktiven finns framme och
att tiden for att forankra planforslagen kommer att vara kort.

Risk for fortsatta fordyringar

Sammantaget medfor de osikerheter och brister som Riksrevisionen
konstaterar att regeringen och dven riksdagen riskerar att fi missvisande
information om vilka atgédrder som ir effektiva och vilken medelstilldelning
som ir effektiv. Detta innebir i sin tur en risk for att de transportpolitiska
malen inte nds pi ett sd effektivt sitt som mojligt. Ett exempel kan vara
regeringens historiska satsning pa jirnvigsunderhill. Det beslutet bygger pa ett
underlag dir den samhillsekonomiska nyttan inte kunnat beriknas, och som
utgdr fran en efterfragan pd kapacitet som skulle kunna vara betydligt ligre om
trafiken varit ritt prissatt.

Stora férdyringar av infrastrukturprojekt har varit frekventa. Riksrevisionen
kunde bland annat i granskningen av Botniabanan konstatera stora
kostnadsokningar, och att behovet av tilliggsinvesteringar underskattats.
Uppfoljningen i denna slutrapport indikerar att dessa problem kvarstar. Ett
exempel 4r beslutet om Vistlinken, ddr stora nédvindiga tilliggsinvesteringar
saknas i underlagen. Det innebdr att framtida beslutsfattares handlingsfrihet
begrinsas eftersom de antingen maste besluta om dessa tilligg till stora
kostnader, alternativt far acceptera att genomférda investeringar inte fungerar
som avsett. Detta har naturligtvis ocksd en kostnad. Enligt Riksrevisionen uppgar
de icke beaktade foljdinvesteringarna for Vistlinken till 20—35 miljarder kronor.

4% Regeringen (2011a).

4" Intervju Trafikverket 2012-06-04.
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Liknande brister i systemsynen aterkommer enligt Riksrevisionen i underlagen
for satsningar pa hoghastighetsbanor.+> Riksrevisionen har sirskilt granskat
hur dessa banor ska ansluta till det konventionella jairnvigssystemet i
Stockholmsomradet och bedémer att kompletterande investeringar for att
rymma den tinkta trafiken sannolikt kravs. Kostnaden for dessa, enligt
Riksrevisionen sannolikt nddvindiga, kompletterande investeringar ir enligt
indikativa kostnadsbedémningar minst 10 miljarder kronor. Riksrevisionen
beddmer det som troligt att hoghastighetsbanor skapar ett behov av
kompletterande investeringar dven i andra delar av jirnvigssystemet. Det
saknas information om kompletterande investeringar som ir nédvindiga
eller riskerar att bli nédvindiga i det underlag om hoghastighetsbanor som
Trafikverket har tagit fram i kapacitetsutredningen.

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att det finns brister i forutsittningarna

for ett effektivt genomforande av dtgirderna. Riksrevisionen bedémer att den
metod for kostnadskalkylering, successivimetoden, som Trafikverket anvint
sedan myndigheten bildandes, kan ge forutsittningar for ett férbattrat underlag
for budgetkontroll och riskhantering i genomférandet av atgirderna. Samtidigt
har Riksrevisionen sett indikationer pa att metoden inte tillimpas som avsett
och att metoden i sig inte dr tillrdcklig f6r att motverka fortsatta fordyrningar av
infrastrukturprojekt.

Vad giller regeringens styrning har flera forbittringar skett. En
avvikelsehantering som ger bittre grepp om budgetférandringar, och ett
styrramverk f6r drift- och underhallsverksamheten ir under utveckling.

Trafikverket har inrittat en organisation med uppgift att forbittra bide mitning
av produktiviteten och produktiviteten i sig. Det 4r dock oklart vilka effekter
dessa forbattringar medfor.

Enligt Riksrevisionen har Trafikverket och regeringen valt en riskfylld
upphandlingsstrategi nir man nu planerar for en kraftig 6kning av andelen
totalentreprenader utan direkta empiriska beligg for att en sidan satsning
skulle frimja produktiviteten. Férutsittningar for att en sddan strategi ska bli
framgangsrik dr att man har en god bestillarkompetens och kontroll 6ver vad
utférarna gor. Bristen pa uppfoljning och lirande som kunnat konstateras i
Riksrevisionens granskningar ir en klar varningssignal som regeringen och
Trafikverket bor ta pa storsta allvar.

42 Hoghastighetsbanor 4r en omfattande utbyggnad av banor fér héghastighetstag i Sverige, fran
Stockholm till Géteborg samt fran Jonkdping vidare ner till Skane. Projektet dr dnnu inte beslutat,
men regeringen har tagit beslut om att pabérja utbyggnaden av tva delstrackor som kan komma
att ingd i ett framtida hoghastighetsnit.
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Det aterstar ocksd mycket arbete hos Trafikverket med att systematiskt

samla in och hantera nédvindiga data for att utveckla beslutsunderlagen

och genomférandet av drift-, underhalls- och investeringsverksamheten.
Riksrevisionen ser en fortsatt risk for att infrastrukturatgirder inte genomfors
pa ett effektivt sitt. Detta kan leda till att de blir dyrare, férsenade eller inte ger
de nyttor som férvintas.

Uppfoljningen brister — ett problem som generar andra problem

Riksrevisionen kan konstatera att positiva initiativ tagits till uppfsljning,
analys och lirande av savil Trafikverket som regeringen. Sammantaget dr dock
bedémningen att uppf6ljningen pa olika nivaer fortfarande brister och att
avsaknaden av nédvindiga data f6r uppf6ljning i flera fall ir en orsak till dessa
brister. Det saknas ocksd centrala system dir informationen lagras. Detta ar
dock inte den enda orsaken till brister i uppfoljningen. Det verkar ocksa finnas
ett bristande intresse och fa incitament f6r uppf6ljning och lirande inom
statens arbete med att utveckla och underhalla infrastrukturen.

Det verkar ocksa finnas bristande intresse och incitament for langsiktiga fragor.
Den uppfoljning som gors, savil fran regering som fran Trafikverket, syftar
framst till att bevaka att de statliga anslagen inte 6verskrids och att kortsiktiga
budgetmal nis. Det finns dock exempel pa nyligen tagna initiativ for att
forbattra rapporteringen och méjligheten till uppféljning vad galler drift och
underhéllsverksamheten bade i det korta och det linga perspektivet. Arbetet
péaborjades 2012 och kommer att fortsitta under kommande tredrsperiod.”

Bristen pa uppfdljning ar ett viktigt problem som iakttagits i granskningen.
Bristande uppf6ljning ir enligt Riksrevisionen en orsak till flera av andra
problem och iakttagelser. Det dr dérfor av stor vikt att analysera orsaker till den
bristande uppfdljningen.

En grundliggande orsak till bristen pa uppfoljning ar brist pa data. Dock kan
Riksrevisionen inte se detta som den huvudsakliga orsaken, d4 den bristande
uppfoljningen varit kind sa linge att om den enbart berott pa dataproblem si
skulle dessa rimligtvis i stora drag vara atgirdade vid det hir laget.

En annan moijlig orsak till den bristande uppféljningen ir att uppfoljning
kostar tid och pengar. Detta giller savil Regeringskansliet som Trafikverket.
For att uppfoljning ska bli av maste uppfoljningen prioriteras i férhallande till
annan verksamhet som den konkurrerar med. Si som det historiskt har

43 Synpunkt fran Trafikverket vid faktagranskning av denna rapport.
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sett ut inom infrastruktursektorn har uppféljning inte prioriterats. Istillet har
karnverksamheten, att planera och bygga infrastruktur prioriteras hogre.+

En tredje mojlig orsak till bristerna i uppf6ljning ir att uppf6ljning inte
efterfragas och anvinds. Efterfragan pa uppfoljning kan bedémas utifran

vad uppfoljningen kan tinkas ge for resultat och vad detta resultat kan fa for
konsekvenser. Fran myndigheternas sida kan finnas kortsiktiga skil att halla
nere pa uppfoljningsambitionerna da det dr moijligt att utfallet visar pa brister

i verksamheten. Aven fran regeringens hill kan det finnas kortsiktiga skil att
inte efterfraga en uppfoljning, da en sidan kan innebira en politisk risk om
uppfdljningen skulle tydliggéra for viljarna att politiska beslut exempelvis
inneburit hogre kostnader eller andra effekter in de som framforts nir beslutet
fattades.

Brist pa uppfoljning férsvarar forbittringsarbetet

Den langsiktiga planeringen och framtagandet av olika typer av beslutsunderlag
har historiskt karakteriserats av att det gors en stor arbetsinsats under relativt
kort tid med manga inblandade. Den bild som framtrider i Riksrevisionens
granskning ir att planeringen priglas av brist pa kontinuitet eftersom
verksamheten &r ryckig och innehaller resurskrivande omstarter. Férutom
kostsamma omstarter leder den bristande kontinuiteten till att identifierade
kunskapsluckor och metodutvecklingsbehov inte omhindertas i den
utstrickning som kunde ha skett om utvecklingsverksamheten prioriterats
annorlunda. Bristerna i sikerstillandet av ett systematiskt lirande medfor att
forbattringsarbetet blir lidande.

Planeringsfaserna kraver visserligen en kraftsamling, men i vilken utstrickning
resurser reserveras for detta andamal kontra annan viktig verksamhet dr en
prioriteringsfraga. Riksrevisionens bedémning ir att Trafikverket, trots ett antal
satsningar, inte har prioriterat utvecklingsinsatser i tillricklig utstrickning,.
Regeringen har inte ifrdgasatt denna prioritering.

Bristen pa kontinuitet innebir att viktigt kunskapsunderlag, som riksdagen

och regeringen i princip kriver, saknats i de senaste planeringsomgangarna.
Detta giller exempelvis analyser av godsatgirder, och hantering av restidsnyttor
f6r viginvesteringar i storstadsomrdden med tringsel och forseningar i
jarnvigstrafiken. Effekter som sammantaget 4r virda flera miljarder kronor kan
inte beridknas eller blir mycket osikra. Andra konsekvenser ir att Trafikverket

44 Denna bild bekriftas av savil referensgruppen som vid diskussionen vid en workshop med
representanter fran Trafikverk, Trafikanalys, Regeringskansliet samt andra myndigheter och
organisationer inom infrastruktursektorn den 2 oktober ar 2012.
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infor den senaste planeringsomgangen och infor kapacitetsutredningen inte
hann kontrollera och kvalitetssikra indata, verktyg och riktlinjer innan de
tillimpades.

Riksrevisionen bedomer att det finns en stor risk att monstret med ryckig
planering och svag uppfdljning kommer att upprepas och att problemen med
ofullstindiga underlag kommer att bestd. Konsekvenserna av dessa brister
blir enligt Riksrevisionens bedomning att det dven inom 6verskadlig framtid
kommer att vara oklart om de infrastruktursatsningar som gors pa ett effektivt
sdtt bidrar till att de transportpolitiska mélen nis.

3.3 Orsaker till problemen finns i incitamentsstrukturen

De problem som Riksrevisionen har iakttagit i denna rapport ir inte okinda.
De dr heller inte nya problem utan aterkommer i granskningar och andra
beskrivningar av infrastruktursektorn sedan en lang tid tillbaka, oavsett
myndighetsstruktur och oavsett vilken regering som suttit vid makten.
Riksrevisionen kan se ett antal grundliggande incitamentsstrukturer

pé olika nivier som forklarar den redovisade problembilden. Det giller
finansieringssystemet for infrastruktursatsningar, rollférdelningen inom
omradet och att de politiska mal som i praktiken prioriteras hogst inte alltid
sammanfaller med de transportpolitiska méalen.

Statliga ataganden ger lokal och regional nytta

Infrastrukturprojekt finansieras till stor del av statliga medel. De nyttor

som uppstar av atgirderna ir 4 andra sidan till stor del av regional och lokal
karaktir. Detta far naturligtvis till f6ljd att regionala och lokala intressenter —
politiker, niringsliv och medborgare — far starka incitament att argumentera
for infrastrukturatgirder i “sin” region som kan bekostas av statliga pengar.
P4 nationell nivd méaste darfor atgirderna provas mot varandra. De samlade
nyttorna och kostnaderna maste avviagas. Som grund f6r denna avvigning
har riksdagen och regeringen bland annat uttalat att samhillsekonomiska
lonsamhetsbedémningar ska viga tungt.

Mycket har gjorts under senare tid {or att 6ka det regionala inflytandet i
planeringsprocessen, vilket har varit ett politiskt initiativ som kommit till
uttryck i de senaste propositionerna inom omradet.# Riksrevisionen kan dock
se att detta 6kar risken for att de regionala incitamenten kan fa stor paverkan pa
béde beslutsunderlagen for planering av infrastrukturitgirder, och pa besluten.

45 Prop. 2011/12:118 och prop. 2012/13:25.
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Ett exempel pa detta dr férhandlingar om lokal och regional medfinansiering
som har forts fram som ett sitt att mota och halla tillbaka kraven fran olika
sirintressen. Riksrevisionen har emellertid i tidigare granskningar konstaterat
att medfinansieringen har andra negativa konsekvenser. Beslutsunderlagen
riskerar att grumlas till f6ljd av att icke-jamforbara virderingar av lokala eller
regionala nyttor inkluderas i underlagen. Medfinansieringen kan bli ett sitt for
resursstarka regioner att képa sig forbi kon. Det medf6r att andra projekt dn
de som har hogst samhillsekonomisk effektivitet kan viljas och den samlade
effektiviteten i hela atgdrdsplanen riskerar att férsdmras.

Riksrevisionen kan ocksa se att medfinansiering motverkar en
atgirdsgenerering i enlighet med fyrstegsprincipen. Detta kommer av att
intresset for medfinansiering ir storst for nyinvesteringsprojekt. For att
underlitta kommunal medfinansiering har undantag fran god redovisningssed
gjorts i lagen vilket ocksa paverkar incitamentsstrukturen i riktning mot

att medfinansiera nyinvesteringar. Ett annat problem i sammanhanget dr

att Trafikverket pa regional niva kan ha en tendens att snarare se sig som
regionala foretridare gentemot staten dn som statens foretridare gentemot
regionerna.+® Konsekvenserna av ett sidant forhallningssitt innebir incitament
for Trafikverkets regionala organisation att 6verskatta behovet av investeringar i
den egna regionen.

Organisation och styrning — problem i roller och ansvar

Regeringen styr med stod av ett relativt litet regeringskansli myndigheterna
via instruktioner, savil skriftliga som muntliga. Riksrevisionen har identifierat
problem och otydligheter i rollférdelningen mellan Regeringskansliet och
myndigheterna, och problem med respektive parts mandat.

Det finns ett stort inslag av informell styrning mellan regeringen och
Trafikverket i form av odokumenterad muntlig dialog. Den informella
styrningen r6r dels utformningen av konkreta regeringsuppdrag, som
exempelvis atgirdsplaneringen, dels den tertialrapportering som sker av
Trafikverket till Regeringskansliet. Instruktioner via en muntlig dialog 4r
forvisso en del av regeringens styrning, men Riksrevisionen anser att detta
blir problematisk ur savil ett transparens- som ett lirandeperspektiv nir
dialogen inte dokumenteras. Sirskilt problematiskt blir det nir dialogen utgor
ett viktigt styrinstrument och innehaller kompletteringar till direktivet om
vilka forutsittningar eller arbetsuppgifter som ska gilla i ett uppdrag. Sa var

46 Jakttagelse fran referensgrupp samt exemplifierad i Trafikverkets faktagranskningssynpunkter till
denna rapport.

52 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

fallet i atgirdsplaneringen infér beslutet om atgirdsplanen 2010-2021.47 Det
kan da framstd som om Trafikverket fattar egna beslut nir stillningstagandet
egentligen ir ett resultat av regeringens informella instruktion.#® Detta har
implikationer f6r mojligheterna till ansvarstagande och ansvarsutkrivande
pa olika nivaer.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen ger Trafikverket orealistiska uppdrag,
det vill siga uppdrag som inte gar att genomfora pa ett rimligt sitt inom den tid
som stills till forfogande, eller dir kunskapsunderlaget inte finns pa plats.

Trafikverket i sin tur utfér uppdrag och svarar pa fragor trots att man bedomt
dem som for svara eller for tidskridvande, och redovisar inte heller tydligt

de svarigheter som foreligger i underlagen till regeringen. En bidragande
orsak till Trafikverkets agerande kan vara en intern organisation som
premierar leveranser av resultat till bestillare uppat i organisationen och till
Regeringskansliet. Att vara 1angt ner i organisationen och siga "nej, tyvirr, det
dar kan vi inte svara pd”, speciellt nir ett uppdrag redan har tagits emot och
resultat utlovats, ir svart. Rikrevisionen kan ocksa iaktta att Trafikverket inte
sitter iging utvecklingsarbeten i tillricklig utstrickning sa att de star bittre
rustade vid nista utredningstillfille.4

Riksrevisionen kan dven se tendenser till att Trafikverket i vissa fall ocksa
anpassar sitt underlag genom att leverera de slutsatser som verket bedomt

att regeringen efterfragar. Detta dr en mojlig tolkning av de brister i
beslutsunderlaget som omnimnts tidigare gillande att Trafikverket inte
beskriver alla viktiga konsekvenser av infrastruktursatsningarna Vistlainken och
hoghastighetsprojektet. Underlaget fran kapacitetsutredningen och regeringens
aviserade satsningar i infrastrukturpropositionen fran oktober ar 2012 tyder
enligt Riksrevisionen pd ett sidant férfarande. Trafikverket genomforde
analyser for ett antal framtagna hoghastighetsscenarion, och foreslog sedan

ett annat utbyggnadsalternativ som inte utretts i det slutliga underlaget.

Detta forslag uttryckte regeringen sedan en vilja att satsa pd, om dn i nidgot
modifierad form.

Ett annat exempel dr att regeringen tydligt pekar ut vissa atgirder for
genomforande infor atgirdsplaneringen. Trafikverket har da gjort
bedémningen att analyser av alternativa l6sningar inte beh6ver ingd i

47 Riksrevisionen (2011d) och intervjuer med Trafikverket 2012-06-04.
48 Se elektronisk bilaga 4.

49 En bild som bekriftas av savil referensgrupp som vid diskussionen vid en workshop med
representanter fran Trafikverk, Trafikanalys, Regeringskansliet samt andra myndigheter och
organisationer inom infrastruktursektorn den 2 oktober ar 2012.
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underlaget. Detta kan vara en pragmatisk prioritering for att hushalla

med verkets analysresurser. Det far emellertid som konsekvens att
beslutsunderlaget inte blir komplett och att regeringen inte far ett underlag
som ger dem forutsittningar att omprova sina prioriteringar och inte heller
mojliggor for utomstiende — riksdagen och allminhet — att bedéma huruvida
prioriteringarna ir de 6nskvirda.

Riksrevisionen bedomer att de ovan beskrivna iakttagelserna ger problematiska
konsekvenser for beslutsunderlagen. Framfor allt innebir det bristande
transparens och att det blir svarare att utvirdera de beslut som fattas.

Riksrevisionen kan ocksa se problem med hur Trafikverket styr genomfoérandet
av infrastrukturatgirderna, i relationen mellan bestillare och utforare.
Trafikverket dr en mycket stor bestillare av entreprenader inom bade
investeringsverksamhet och drift- och underhéllsverksamhet. Detta stiller krav
pa en god bestillarkompetens och pi att denna kompetens uppritthalls genom
16pande uppfoljning och lirande, eftersom bestillarkompetensen inte kan
utvecklas genom utférande av atgirder i egen regi.

Riksrevisionen konstaterar att detta gér Trafikverkets och regeringens satsning
pa totalentreprenader riskfylld. En sidan strategiforindring stiller stora krav
pa bestillarkompetens och uppféljning samtidigt som den valda strategin inte
bygger pa nigon fullstindig utvirdering av denna entreprenadforms f6r- och
nackdelar. Riksrevisionen har iakttagit en bristande kontroll och uppféljning
pa kontraktsnivd. Det gor att bestillaren hamnar i ett kunskapsunderlige
gentemot entreprendren. Interna incitament inom myndigheten gér det viktigt
for Trafikverkets projektledare att fa till smidiga samarbeten och undvika
kontraktstvister, snarare 4n att bestrida fakturor och félja upp om den avtalade
kvaliteten har levererats.

Det dr vidare oklart om Regeringskansliet har tillrdcklig forméga att styra
de processer som lagts fast. Att utéva den avancerade styrning som krivs
enligt fyrstegsprincipen stiller stora krav pi en adekvat organisation och
tillrdckliga resurser i Regeringskansliet. Den tidspress som karaktiriserar
planeringsprocessen ir en indikation pa brister inom detta omrade. Till
detta ska liggas de observationer och férslag som Trafikverksutredningen
presenterade for att stidrka resurserna vid Regeringskansliet. Utredningen
konstaterade att tillkomsten av ett trafikslagsévergripande Trafikverk
stillde hogre krav pa styrning av myndigheten. Det kriver i sin tur aktuella,
uppdaterade kunskaper, genomférande av analyser och virdering av underlag
for att riksdagens transportpolitiska mal ska kunna nas pa ett effektivt sitt.
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Det kan vara rationellt att inte félja principerna

Riksrevisionen kan konstatera att det finns ett antal uttalade transportpolitiska
principer, som utformats for att sikerstilla en effektiv anvindning av statens
resurser inom infrastruktursektorn. Det kan emellertid konstateras betydande
avsteg fran dessa principer i det faktiska genomférandet av politiken.
Styrmedelsanalyser gors inte enligt fyrstegsprincipen, och atgirder pekas

ut av regeringen och beslutas utan underlag. Det senare i strid mot sévil
fyrstegsprincip som mot principer om vilket underlag som ska finnas och att
samhillsekonomiska analyser ska viga tungt. Riksrevisionen goér bedémningen
att skilen for denna diskrepans mellan vad som & ena sidan sigs vara viktigt
och styrande och & andra sidan hur politiken bedrivs i praktiken, bottnar i att
de beslutade transportpolitiska malen inte alltid 6verstimmer med de hogst
prioriterade mal som regeringen arbetar mot i verkligheten.

Ett skl till att regeringen inte sjilv foreslar mer langtgiende
styrmedelsatgirder eller ser till att analyser av styrmedel genomfors kan

vara att detta dr fragor som ir kinsliga. Manga skulle till exempel kunna

vara principiellt 6verens om att en hojd skatt dr en kostnadseffektiv dtgird

for att fa en utveckling i riktning mot andra mal som exempelvis uppstillda
klimatmal. Diremot kan den som foreslar en siddan skatt stillas infér manga
invindningar.s® Genom att avsta fran att lata genomfora analyser si slipper man
ocksa den besvirliga politiska diskussionen som analysen kan leda fram till.»

[ stillet kan det vara rationellt att féresld ombyggnads- och investeringsitgirder
som uppfattas som mindre kinsliga (4n exempelvis hojda skatter) och mer
synliga for viljarna (in exempelvis trimnings- och forbittringsatgirder), men
som har mer begrinsade nyttor till htgre kostnader f6r samhillet som helhet.

Ur en regional synvinkel 4r det relativt uppenbart att en samhillsekonomiskt
olénsams’ investering som betalas av statliga medel kan vara till nytta for
regionen, och att det dirmed finns rationella skl for regionala aktorer

att argumentera fér denna investering.» Aven ur en nationell synvinkel

kan det vara rationellt for politiker att std bakom en samhillsekonomiskt

5° Se elektronisk bilaga 4.

' Beslutet om dessa atgérder skjuts da 6ver pa framtida beslutsfattare. Detta kan vara rationellt
dven i ett sd kallat tekniskt-ekonomiskt perspektiv om framtida teknikutveckling gor att framtida
|6sningar blir billigare. Det 4r dock ett problem om en sadant skal till senareldggning av atgarder
inte dr transparent. Se diskussion i elektronisk bilaga 4.

52 Det kan vara pa sin plats att understryka att Riksrevisionen utgér ifran att det &r sjalvklart att
det ska finnas utrymme for politiska beslut. Vi ar medvetna om att beslutsunderlagen inte ger
hela bilden och att det maste finnas méjlighet att géra en annan avvigning mellan olika mal &n
vad underlaget implicerar och ocksé vardera olika konsekvenser pa ett annat sitt an vad som
gors i underlagen. Riksrevisionen anser dock denna typ av avsteg fran underlaget maste
motiveras och tydligt beskrivas.

53 For en utvecklad diskussion om detta se elektronisk bilaga 5.
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olonsam investering. Det kan mycket vil vara sa att nettoeffekten av en
samhillsekonomiskt olénsam atgird i kombination med det som kan uppnas
genom ett paket av 6verenskommelser, uppfattas som det som ger storst
utdelning hos viljarna.

Denna skillnad mellan vad som &r rationellt ur ett strikt transportpolitiskt

eller samhillsekonomiskt perspektiv och vad som ir rationellt ur ett mer
praktiskt politiskt perspektiv kan ocksa forklara regeringens lasningar av
atgirdsplaneringen dir specifika investeringsobjekt pekas ut for att ingd i den
slutliga planen. I flera fall kan utpekandena grunda sig pi att politiker offentligt
foreslagit och dirmed bundit sig vid en viss atgird for tidigt, innan det finns
nagot underlag tillgingligt. Om det beslutsunderlag som sedan tas fram visar
att atgirden och 16sningen inte ir den bista eller kostar betydligt mer, kan det
vara svart att omprova stillningstagandet.

Ifall ett beslutsunderlag dnda tas fram och visar pd mer effektiva atgirder

in de som regeringen har utpekat, r ett sitt for regeringen att hantera

detta att inda motivera beslutet i termer av transportpolitisk maluppfyllelse,
trots att detta inte 4r de verkliga motiven. Regeringen anger som motiv till
satsningen pd det Vistsvenska infrastrukturpaketet att det leder till en battre
transportpolitisk maluppfyllelse. Det saknas dock ett underlag som styrker en
siddan bedémning. Riksrevisionen har tvirtom kunnat konstatera en kraftigt
forsamrad transportpolitisk méaluppfyllelse. Riksrevisionen kan konstatera att
motiveringar som att en samhillsekonomisk analys inte inkluderar alla nyttor
dr relativt flitigt anvinda. Sedan lyfts ofta specifika nyttor fram som faktiskt
redan ingar i den samhillsekonomiska analysen.

For storstider har argumentet linge forts fram att den utbyggnad som skett
av tunnelbanan i Stockholm aldrig skulle bli samhillsekonomisk I6nsam
ien analys, eftersom det 4r sa dyrt att bygga i storstidder och nyttorna ir

svara att virdera. Att forskning har visat att detta férhallande inte stimmer
(dagens tunnelbana blir till och med mycket 16nsam i en samhillsekonomisk
analyss) har inte hindrat dessa argument for att motivera olénsamma
storstadsinvesteringar.s

54 Regeringskansliet (2012).

% Se exempelvis Vi bygger for framtiden, debattartikel i GP 2012-09-17, http://www.gp.se/nyheter/
debatt/1.1067575-vi-bygger-for-framtiden-, Ar Vistlinken Ionsam?, Fragor och svar om Vistlidnken
pa Trafikverkets webbplats, 2012-11-07.
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3.4.1

3.4.2

Konsekvenser av problemen och bristerna i
incitamentsstrukturen

Det kan finnas ett antal forklaringar till avstegen fran planeringsprinciperna.
Riksrevisionen kan emellertid konstatera att avstegen innebir en kostnad
f6r samhillet i termer av minskad effektivitet i anvindningen av resurser for
infrastruktur i ett flertal aspekter.

Konsekvenser for genomforandet av transportpolitiken
— det blir dyrare dn avsett

I och med att politiska prioriteringar sitter fyrstegsprincipen ur spel och att en
effektiv anvindning av styrmedel inte utreds och didrmed inte heller tillimpas,
riskerar samhillsnyttan att fa st tillbaka. Det finns en stor risk att de atgérder
som beslutas inte dr de mest effektiva. Andra atgirder skulle kunna ge mer
nyttor och maluppfyllelse for mindre pengar. Men andra ord 4r det dyrare
atgirder 4n nodvindigt som genomfors.

Det bristande systemperspektivet och brister i lirande och uppf6ljning medfér
att stora kostnader for nédvindiga tilliggsinvesteringar inte framgir av
underlagen eller av besluten. Detta leder till lisningar f6r framtida satsningar
da stora belopp behover avsittas for dessa tilliggsinvesteringar om man vill
uppnd de dndamal som har satts upp for projekt som beslutats.

Om kostnadsuppgifterna i planeringen fortsitter att underskattas kommer
fordyrningar att vara ett stort problem dven framéver. Fordyringar paverkar
naturligtvis méjligheterna att i ut den nytta som antagits for genomforda
satsningar och nédvindiggor ocksd omprioriteringar av resurser som kan leda
till att mer effektiva atgirder far st tillbaka.

Risk for framtida belastning pa statsfinanserna

Enligt budgetlagen ska hog effektivitet efterstrivas i statens verksamhet

och god hushillning ska iakttas. Lingsiktigheten och omfattningen pa
infrastrukturitgirder innebdr att kvaliteten pa beslutsunderlag i redovisning
och budgetering ir av stor vikt. Riksrevisionen kan dock konstatera att
budgetering och redovisning i statens verksamhet bygger pa olika principer
beroende pa om det giller statsbudgeten, drsredovisningen for staten

eller nationalrikenskaperna. Dessa later sig inte heller pa ett enkelt sitt
jamforas. Skillnaderna i redovisningsprinciper stiller mycket stora krav

pé beslutsunderlag som limnas till riksdagen, om besluten ska kunna bli
rationella och langsiktigt optimala.
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3.4.3

Finanspolitiska radet har i flera rapporter pekat pa bristen pa god statistik for
investeringarna och kapitalstocken i den offentliga sektorn. Riksrevisionen
delar denna bedémning. Att den statliga redovisningen inte heller kan
anvindas i beslut om investeringar i infrastruktur bidrar till en langsiktig risk
for de offentliga finanserna och den ekonomiska tillvixten. Dessutom kan
bristande redovisning medfora felaktiga bedomningar av underhéllsbehov och
i samsta fall leda till belastningar pa statsbudgeten i form av visentligt hogre
underhéllskostnader i framtiden till f6ljd av uppdidmda behov av underhall.
Ett for lagt underhdll i dag innebir att dagens beslutsfattare implicit intecknar
framtida budgetutrymmen.

[ regeringens senaste Gversyn av det finanspolitiska ramverket papekades

att brister i budget- och redovisningssystem riskerar leda till for laga
investeringar eller bristande beslutsunderlag for investeringar. En arbetsgrupp
pa Finansdepartementet konstaterade: "For att minska farhagorna for att ett
Gverskottsmal formulerat i termer av finansiellt sparande kan leda till for laga
investeringar och till en omotiverat lag realkapitalstock, menar arbetsgruppen
samtidigt att det 4r angeldget att redovisningen av den offentliga sektorns
reala tillgdngar och investeringar, sirskilt vad giller dessas utveckling 6ver

tid, forbattras i var- och budgetpropositionerna samt i drsredovisningen fér
staten.”s®

Storleken pa anspraken pa statsbudgeten illustreras av Trafikverkets
bristutredning dir behovet under de kommande tio aren for att ticka
reinvestering och underhall i jirnvig bedomdes uppgi till cirka 63 miljarder
kronor. Behovet av 16pande underhallsitgirder bedomdes till cirka 32 miljarder
kronor.

Avvdgningar mot klimatmalen forsvdras

De problem som Riksrevisionen har identifierat har ocksa konsekvenser

for genomforandet av klimatpolitiken. Att transporterna inte prissitts

utifrdn marginalkostnader, utan ir underprissatta, medfor att efterfrigan pa
transporter dr for hog ur ett effektivitetsperspektiv. Detta leder till att dven de
externa effekterna fran trafiken, inklusive utslipp av klimatgaser, dr hogre in
vad de skulle varit vid en prissittning enligt marginalkostnadsprincipen. En
férandring i riktning mot denna princip skulle siledes ocksa ge ett bidrag till
en utveckling mot klimatmalen, om dn marginellt.

56 Regeringskansliet (2010), s 34.
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3.4.4

Nir det giller transportsektorn dr enligt nuvarande politik koldioxidskatten

ett effektivt medel for att styra utslippen av koldioxid.”” Skattenivan dr en
utgdngspunkt for att virdera utslippsminskningar inom sektorn och bedéma
vilka atgirder som bor vidtas for att minska klimatutslippen. Trafikverket tolkar
att visionen om inga nettoutslipp till ar 2050 giller f6r utsldppen i Sverige.s®
Trafikverket har ocksi i sin tolkning av vad som krivs {or att nd malet om en
fossiloberoende fordonsflotta till ar 2030 gjort bedémningen att bilresandet
behéver minska med cirka 20 procent.

En sadan minskning av bilresandet ligger mycket lingt ifrdn den utveckling
som enligt Trafikverkets prognoser skulle bli fallet med nu gillande styrmedel.
Det skulle kriva mycket kraftfulla atgirder och sannolikt en kombination

av manga olika atgirder, dir det skulle vara sirskilt viktigt med styrmedel
utformade i enlighet med marginalkostnadsprincipen och fyrstegsprincipen
for att gora utslippsminskningen sa kostnadseffektiv som mdjligt. Vilka
styrmedel som regering och riksdag kan komma att ta beslut om pa sikt for att
minska klimatutsldppen dr dock inte kint och for att de infrastrukturatgirder
som Trafikverket foreslar inom ramen for kommande atgirdsplaneringen ska
vara kostnadseftektiva bor de vara lonsamma vid faststilld skatteniva enligt
beslutad politik. Det dr dock viktigt att detta férhallande kan goras transparent
och tydligt for regeringen och riksdagen. Detta krivs for att regeringen och
riksdagen ska fa en rittvisande bild som kan ligga till grund f6r besluten om
infrastruktursatsningar och dess konsekvenser, och méjliggora avvigningar
mot klimatpolitiken. Exempelvis kan det innebira att ge underlag for att
bedéma behoven av férindringar av koldioxidskatt eller andra styrmedel om
riksdagen anser att detta 4r motiverat. I avsaknad av styrmedelsanalyser kan
Riksrevisionen inte se att den bild som férmedlas &r tillrickligt transparent for
att regeringen och riksdagen ska kunna géra sadana avvigningar.

Bristande transparens och information

Ett gemensamt tema for ovan beskrivna konsekvenser ir att det rdder en
bristande transparens i beslutsunderlag. Regeringens och Trafikverkets
argumentation om nédvindigheten av sina beslut brister, vilket gor att
allminheten och riksdagen inte far rittvisande information.

Bristen pa relevanta styrmedelsanalyser enligt fyrstegsprincipen och bristen pa
analyser av marginalkostnadsprissittning innebir att det inte blir transparent

57 Bet. 2009/10:TU24.

58 Att hela utslappsminskningen genomfrs inom landet ar ett alternativt. Ett annat alternativ

ar att Sverige fullt ut utnyttjar internationella marknader fér koldioxidhandel fér att nd malet.
Naturvardverket har i uppdrag att utreda dessa tva huvudalternativ.
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vilka alternativen dr till féreslagna atgirder eller vilka merkostnader det kan
innebira att foreslagna atgirder viljs. Det innebir ocksd att det inte blir
transparent vilka kostnader det innebdr att reducera klimatutslippen inom
transportsektorn eller vilka de mest kostnadseftektiva atgirderna for att
reducera klimatutslidppen fran transportsektorn ir.

Riksrevisionen har i slutgranskningen iakttagit att problemen med bristande
kostnadskontroll i hog grad kvarstar. I regeringens skrivelser och Trafikverkets
remissvar pa Riksrevisionens granskningar om kostnadskontroll i stora vig-
respektive jirnvigsprojekt hivdas diremot att problematiken inte lingre ar
relevant sedan nya metoder med successiv kalkyl och nya arbetssitt har inforts.

Bristande systemsyn, som askadliggjordes i granskningen om Botniabanan
och jarnvigen lingst Norrlandskusten, har i denna granskning visat sig
vara ett problem som ocksa giller for Vistlinken och sannolikt dven fér
hoghastighetsprojektet. Riksrevisionen konstaterar att tva av de mest
kostsamma och aktuella projekten i nuvarande atgdrdsplanering har
beslutsunderlag som inte pa ett transparent sitt beskriver de nodviandiga
tilliggsinvesteringarna. I underlaget finns dven grinsfall dir en liknande
beskrivning av risken fér behov av tilliggsinvesteringar hade kunnat vara
motiverad, eftersom behovet bedéms utifrdn prognoser om framtidens
trafik som bygger pa forutsittningar som kan férandras. Darmed upprepas
fenomenet att kostnader for tilliggsinvesteringar doljs och att dessa maste
hanteras av framtida beslutsfattare.

Att regeringen och Trafikverket inte kinner till, eller inte kidnns vid och 6ppet
redovisar, de brister som kvarstir, innebdr att riksdagen och allmédnheten

far missvisande information. I férlingningen innebir det att atgirder for att
komma till ritta med problemen inte vidtas. Bristande transparens i analyser
och beslutsunderlag i kombination med den informella styrningen inom
sektorn gor att det blir otydligt hur processen ser ut, vem som beslutat om
vad och med vilket underlag. Det leder sammantaget till att besluten blir svara
att folja upp och utvirdera. Att motiven for stora satsningar dessutom ofta ir
mycket torftigt beskrivna forsvirar uppfoljningen ytterligare.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har sedan ar 2009 genomfort en serie granskningar
pé temat Infrastruktur pa nya villkor. Den centrala fragestillningen for
granskningsstrategin:

e Ar statens instrument for att utveckla och underhélla
transportinfrastrukturen utformade s att de leder till en effektiv
anvindning av resurserna?

I denna avslutande granskning &r syftet att ge en samlad och férdjupad

bild av de effektivitetsbrister som iakttagits i genomforda granskningar av
hushallningen av statliga medel till infrastrukturens underhall och utveckling.
Syftet har ocksa varit att analysera orsakerna till problemen och, i ljuset av
genomforda och pagiende forindringar inom sektorn, peka pa de ytterligare
forandringar som krivs for att komma till ratta med problemen. Sirskilt fokus i
denna slutgranskning har legat pa fragan:

e Har regeringens styrning lett till en effektiv anvindning av resurserna
tor infrastruktur?

Riksrevisionens sammantagna slutsats ir att det system som staten inrittat

for att sikerstilla en effektiv anvindning av resurserna f6r utveckling och
underhall av infrastrukturen inte uppfyller dessa krav. Enligt Riksrevisionen
beror problemet inte pa utformningen av styrmedel och principer, dtminstone
inte i forsta hand. Istillet beror problemen pi att dessa styrmedel och principer
inte tillimpas som avsett, vare sig av regering eller av Trafikverket.

Effektiva verktyg tillimpas inte som avsett

Riksrevisionens slutsats ir att statens instrument for att utveckla och
underhalla infrastrukturen i huvudsak ir utformade s att de skulle leda till en
effektiv anvindning av resurserna om de anvindes som avsett. Riksrevisionen
kan dock konstatera att tillimpningen av instrumenten brister. Styrmedel och
principer tillimpas inte i enlighet med intentionerna, vare sig av regeringen
eller av Trafikverket, vilket minskar uppfyllelsen av de transportpolitiska
malen och leder till en ineffektiv hushallning med statens resurser. Bristande
incitament bidrar till detta.
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Det forandringsarbete som pagar inom infrastruktursektorn med bland

annat genomférd myndighetsreform, férindrat planeringssystem och nya
styrmodeller ser Riksrevisionen som positivt. Det skapar bittre forutsittningar
for trafikslagsovergripande planering och kan successivt kan leda till
forbattringar pa flera omraden si som intern effektivisering, budgetkontroll
och bittre forvaltning av samhillsekonomiska kalkyler. Riksrevisionens
bedémning dr emellertid att férdndringarna diremot inte paverkar de
grundliggande strukturer som motverkar en dndamalsenlig tillimpning av de
principer som riksdagen fastlagt for genomf6randet av transportpolitiken.

I en sektor med mycket pengar och ménga intressen som konkurrerar

om statens satsningar dr det viktigt att statens instrument for att styra
verksambheten leder till en strukturerad och transparent atgirdsvalsprocess
baserad pa gillande transportpolitiska principer. Det maste ocksa sikerstillas
att det finns beslutsunderlag av god kvalitet. Riksrevisionens granskning har
pekat pa allvarliga problem med bristande planering enligt fyrstegsprincipen,
incitamentsstrukturer som leder till 6verdrivna nyttor och underskattning

av kostnader och avsaknad av systematisk uppf6ljning pa flera omréden.
Riksrevisionen konstaterar vidare fortsatta brister i systemsynen i planeringen,
som medfor att nodvindiga tilliggsinvesteringar for att uppna dindamalen med
stora investeringsprojekt inte omfattas av beslutsunderlagen. Riksrevisionen kan
ocksa konstatera att regeringen inte agerar i enlighet med fastslagna principer.

4.2 Regeringen brister i sin egen tillimpning

Regeringen har inte sett till att det gjorts analyser av styrmedel och styrmedlens
mojligheter att pa ett effektivt satt atgirda brister i transportsystemen innan
overviganden om mer kostsamma om- och nybyggnationer gors. Regeringen
har inte heller styrt prissittningen av transporter enligt den gillande principen
att transporterna ska st for sina rorliga kostnader. Sammantaget innebdr det
att den mingd transporter som genomfors inte dr samhéllsekonomiskt effektiv
och att behovet av infrastrukturatgirder 6verskattas. Med andra styrmedel

och en annan prissittning skulle efterfragan pa transporter paverkas och
bedémningen av vilka och hur stora atgirder som ska genomforas skulle
sannolikt vara en annan.

Regeringen har minskat mojligheten for att genomféra analyser i den
langsiktiga infrastrukturplaneringen som bygger pa fyrstegsprincipen genom
att i stor utstrickning redan i direktiven peka ut tgirder, foretridesvis
investeringar, som ska ingi i planen och dirmed lasa stora delar av
planeringsramen. Riksrevisionen kan ocksa konstatera att regeringen sedan
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fattar beslut som avviker fran underlagen, till f6ljd av politiska bedomningar
eller andra prioriteringar, utan att detta motiveras pa ett transparent sitt. De
motiveringar som foérekommer i beslutsskrivningarna dr mycket korta och
allmint hallna och ger ingen information om vilken grad av maluppfyllelse
som antas, s att beslutet 4r majligt att folja upp. Riksrevisionen kan
dessutom konstatera att de dndringar som regeringen gor bland annat
innebir en neddragning av mindre atgirder i fyrstegsprincipens steg 2

och 3. Dessa mindre dtgirder har hog samhillsekonomisk l[6nsamhet och
kostnadseffektivitet.

Det forekommer dven att beslut tas utan relevanta underlag om objektens
kostnader eller samhillsekonomiska effekter, vilket helt star i strid med de
direktiv och principer som regering och riksdag stillt sig bakom.

Regeringen har valt att inte stirka sin forméga att styra processerna genom att
i enlighet med Trafikverksutredningen stirka resurserna i Regeringskansliet.
Detta val kan ha begrinsat regeringens formaga att effektivt styra
anvindningen av resurserna till infrastruktur.

Regeringens styrning ar inte &ndamalsenlig

Regeringens har i sin styrning inte sett till att fyrstegsprincipen tillimpats som
avsett. Regeringen har inte efterfragat underlag som visar vilka effekter som
kan uppnas genom prissittning och andra styrmedel och har heller inte gett
Trafikverket vigledning om hur fyrstegsprincipen ska tillimpas nir det giller
styrmedel som Trafikverket saknar radighet 6ver. Det finns ocksd en motsigelse
mellan regeringens styrning mot att fraimja medfinansiering och en effektiv
anvindning av fyrstegsprincipen som inte analyserats av regeringen.

Flera viktiga forbattringar har genomforts av Trafikverket. Det dr en utveckling
som regeringen bidragit till genom att inféra en starkare styrning av vad
beslutsunderlagen ska innehélla. Det dr ocksa positivt att myndigheten
Trafikanalys har fatt i uppdrag att granska Trafikverkets planeringsunderlag.
Det finns dock ett antal kunskapsluckor och brister kvar som inte direkt
paverkas av pagiende forbattringsarbete, eller dir forbattringsmojligheterna
ligger relativt langt fram i tiden. Ett exempel pa det senare dr beslutsunderlaget
for drift- och underhallssatsningar pa framfor allt jirnvig. Dir pagir ett
utvecklingsarbete med syfte att bland annat ta fram nédvindiga effektsamband
for atgarders effekter, men forutsittningar for att gora eftektiva avvigningar
mellan atgirder och olika nivier av underhéllssatsningarna ir siledes dnnu
inte pa plats.
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Ett exempel pa brister som inte atgirdats ir de kring
anliggningskostnadsuppgifterna i underlagen. Riksrevisionen bedémer
fortfarande att kostnadsuppgifterna ir omgirdade av en stor risk f6r
underskattning eftersom den inférda kalkylmetodiken, dven om den

bittre hanterar olika projektrisker, inte 16ser problemen med strategisk
underskattning av kostnader. Detta eftersom resultaten frin den nya metodens
analyser inte automatiskt tillimpas i planeringen. Riksrevisionen kan ocksa
konstatera brister i systemsynen vid stora investeringsprojekt. Det far som
konsekvens att nodvindiga tilliggsinvesteringar, till en kostnad om tiotals
miljarder kronor, saknas i underlagen.

Riksrevisionen kan konstatera att positiva initiativ har tagits till uppféljning,
analys och lirande, men trots detta ir bristande uppf6ljning och avsaknaden
av nédviandiga data for uppf6ljning ett av de allra viktigaste problemen som
iakttagits i granskningen. Produktivitetsmitningar redovisas exempelvis
innu inte, och effektiviteten i olika upphandlingsstrategier har inte f6ljts

upp. Stora investeringar som genomforts {6ljs inte upp i férhillande till vad
som redovisades till riksdagen da beslutet om dessa investeringar togs. Det
saknas system med strukturerade data for att mita, virdera och styra framtida
underhéllsbehov och redovisningen av dessa behov ir inte adekvat.

4.4 Risk for ineffektiva atgardsval och fortsatta fordyringar

Riksrevisionen bedomer att en konsekvens av ovanstiende problem och brister,
om de inte itgirdas, dr att det kommer fortsitta att ske ménga stora fordyringar
av infrastrukturprojekt efter att de kommit in i de langsiktiga planerna. Ett
exempel som illustrerar detta ir de tilliggsinvesteringar som kommer att
behovas for Vastlinken, kan uppskattas uppga till 2035 miljarder kronor.

En annan allvarlig konsekvens ir att det finns stor risk att det inte dr de
effektivaste dtgirderna som viljs ut och genomfors. Vissa projekt riskerar att
vara onddiga eller for omfattande eftersom nyttan inte har beridknats utifran en
samhillsekonomiskt effektiv prissittning av transporter.

Bristerna far ocksa konsekvenser for Trafikverkets verksamhet, da verkets
analysresurser inte utnyttjas pa ett effektivt sitt. Att transporterna inte ar ritt
prissatta far ocksa konsekvenser for genomforandet av politiken inom andra
politikomraden, frimst klimatpolitiken. Efterfrigan pa transporter med hogre
koldioxidutslapp, riskerar att bli hogre dn vid en marginalkostnadsbaserad
prissittning. Framfor allt giller detta problem godstransporter. En férindring
av prissittningen i riktning mot marginalkostnadstickning skulle, férutom att
bidra nagot till att klimatmalen uppnas, ocksa generera tillskott till statskassan.
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Riksrevisionen kan ocksa se en risk att den bristande redovisningen

av infrastrukturens tillstind kan medféra felaktiga bedémningar av
underhéllsbehov och i sdmsta fall leda till belastningar pa statsbudgeten i form
av visentligt hogre underhallskostnader i framtiden.

For medborgarna har detta viktiga implikationer. For det forsta innebir det

att skattemedel riskerar utnyttjas pa ett ineffektivt sitt. For det andra innebir
brister i fordelningen av resurser att kvalitetsforsimringar kan ske av nytta
och tillforlitlighet i transporterna. Mer konkret kan detta ske i form av brister i
punktlighet och forlingda restider.

Missvisande information till riksdag och allmanhet

Enligt Riksrevisionen forvirras de problem och brister som konstaterats

av att dessa inte ir transparenta i underlag, beslut och skrivelser. Dirmed

ir inte heller konsekvenserna av bristerna transparenta. Det anges att
planeringsprinciperna &r viktiga och att dessa foljs, men betydande avsteg fran
principerna sker i praktiken.

Riksrevisionen inser svarigheterna for regeringen att i en komplex politisk
verklighet agera strikt utifran samhillsekonomiska principer. Men med

de utomordentligt stora statliga resurser som star pa spel och givet dagens
problem med fordyringar och svag kostnadskontroll i infrastruktursatsningar
maste dock ett oavvisligt krav vara att varje avsteg frdn samhillsekonomiskt
optimala bedémningar redovisas och motiveras pa ett transparent sitt.
Endast pa sa sitt kan riksdagen och allminheten ges forutsittningar for att
gora relevanta beddmningar. Transparens underlittar ocksd mojligheter for
eventuellt ansvarsutkrivande.

Regeringen har inte sett till att riksdagen fatt relevanta kunskapsunderlag
om vilka atgirder och resurser som ir effektiva. I regeringens information
till riksdagen anges att atgidrderna har prioriterats i enlighet med
fyrstegsprincipen. Den informationen dr missvisande enligt Riksrevisionen.
Atgirderna har inte analyserats utifran principen om en samhillsekonomiskt
effektiv prissittning och alla tillgingliga styrmedel har inte analyserats

for respektive atgird. Detta viktiga avsteg fran fyrstegsprincipen borde ha
redovisats och motiverats.

Riksrevisionen har ocksa konstaterat att det i dag inte finns rittvisande
system for att mita, virdera och redovisa anliggningstillgdngarna och
kapitalstockens utveckling. Detta innebir att regeringen och riksdagen inte
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har tillgang till adekvata underlag for sina strategiska stillningstaganden.

Det forsvarar samtidigt bedomningen av framtida finansieringsbehov for att
underhalla infrastrukturtillgdngar med risker for stora framtida pafrestningar
pa statsbudgeten som f6ljd. Riksrevisionen ser siledes en langsiktig risk f6r
de offentliga finanserna. Finansdepartementet gér samma bedémning i sin
utredning av det finanspolitiska ramverket.s

Rekommendationer

Riksrevisionens samlade slutsats ir att det system som staten inrittat for att
sikerstilla en effektiv anvindning av resurserna f6r utveckling och underhall
av infrastrukturen i huvudsak utgérs av effektiva verktyg, men tillimpningen
av verktygen brister. Det fir som effekt att satsningarna tenderar att bli
ineffektiva och att detta inte 4r transparent for riksdagen och allminheten. Ett
forandringsarbete pagar inom sektorn men detta rader enligt Riksrevisionens
bedémning inte bot pa de grundliggande strukturer som motverkar en
indamalsenlig tillimpning av gillande principer. Riksrevisionen riktar darfor
foljande rekommendationer till regeringen respektive Trafikverket.

Till regeringen:

Se till att styrmedelsanalyser finns som underlag fér atgirdsplaneringen

Se till att analyser av tillgingliga styrmedels kostnader och nyttor tas fram som
underlag till investeringsplaneringen. For att bibehalla politisk handlingsfrihet
kan uppgiften utféras av en extern part. Analyserna bor ligga till grund for
atgirdsstrategier enligt fyrstegsprincipens forsta steg och utgéra underlag

for efterfoljande atgirdsplanering. P4 sikt anser Riksrevisionen att full
internalisering av transporternas samhallsekonomiska marginalkostnader bor
efterstrivas, med hinsyn taget till andra angelidgna mal. Regeringen bor dven
se till att nodvindiga data for styrmedelsanalyserna tas fram.

Infor tydligare riktlinjer for fyrstegsanalyser och extern kvalitetssékring av
stora infrastrukturinvesteringar

Utred att infora ett system for kvalitetssikring av enskilda stora
investeringsobjekt, som dels bestar av en mer reglerad analys av méjliga
atgirder dir det ar tvingande att redovisa vilka alternativa l6sningar som har
utretts och varfor dessa har valts bort, dels en extern kvalitetsgranskning av
denna analys med fokus pa att virdera den foreslagna losningen.

9 Regeringskansliet 2010.
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Redovisa motiv och dndamal med infrastruktursatsningar mer transpa-
rent och forbittra uppféljningen av stora infrastrukturobjekt

Motiven bor redovisas tydligt for alla storre infrastrukturinvesteringar, liksom
de totala kostnaderna, inklusive nédvindiga foljdinvesteringar eller risker for
foljdinvesteringar for att uppna dndamalen med satsningen. Detta giller for
savil i propositioner och direktiv utpekade projekt som i faststillelsebeslut.
Motiv till eventuella avsteg fran beslutsunderlagen bor ocksd redovisas tydligt,
liksom avvigningar eller virderingar i férhallande till olika politiska mal.
Regeringen bor dven styra att de aktorer som upprittar linsplanerna motiverar
prioriteringar i linsplanerna pa motsvarande sitt.

Nir regeringen beslutar om atgirder vid sidan av den ordinarie
planeringsprocessen bor ett uppfoljningsbart underlag om dndamalen med
satsningen, dtgirdens kostnader och samhillsekonomiska effekter redovisas.
Regeringen bor beskriva motiven till beslut och effekter av besluten pa ett sa
transparent och utforligt sitt att en intresserad allminhet kan sitta sig in i det.

Regeringen bor stilla krav pa utforligare uppf6ljning av stora investeringsobjekt
ddr utfall av kostnader och nyttor bor stillas mot de kostnader och nyttor som
redovisades vid planbeslutet och orsakerna till férindringar bor redovisas.
Investeringsobjekt dndras Gver tiden, vilket dr fullt rimligt da den ursprungliga
projektidén forbittras under utredning och genomforande. Riksrevisionen
menar att detta dr en process som ir relevant att folja upp. Dels for att
riksdagen ska kunna fa information om utfallet motsvarar forvintningarna,
och dels for att Trafikverket kan lira av hur projektidéer utvecklas men ocksi
av eventuella problem som maste hanteras. Regeringen bor ocksa stilla krav
pa att uppfoljningen av stora investeringsobjekt redovisas pa ett tillrdckligt
utforligt och transparent sitt. I drsredovisningen behéver redovisningen av
uppfoljningen hallas kort, men underlaget f6r den uppféljning som redovisas i
arsredovisningen bor goras tillginglig.

Utveckla en langsiktig finansieringsplan

Regeringen bor ta initiativ till att utveckla ett system for ekonomisk

styrning och budgetering av anliggningstillgingar. Syftet bor vara att skapa
forutsittningar for att med god framforhallning bedoma framtida krav pa
finansiering av investeringar och underhall av infrastruktur. Denna utveckling
bor dven omfatta den finansiella redovisningen av den offentliga sektorns
reala tillgdngar och investeringar, sirskilt utvecklingen 6ver tid, vilket skulle
mojliggora en forbittrad redovisning i var- och budgetpropositionerna samt i
drsredovisningen for staten.
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Overvig ett forstirkt regeringskansli

Regeringen bor 6verviga utokade resurser till Regeringskansliet i linje med
Trafikverksutredningens forslag. Syftet bor vara att stirka férmagan att bland
annat tillimpa fyrstegsprincipen som avsett och att forbittra framférhallningen
och dirigenom 6ka forutsittningarna for en effektiv planeringsprocess.

Till Trafikverket:

Vidareutveckla metoder fér kostnadskontroll och férbittra uppféljningen
av kostnadskontrollen

F6lj upp hur den successiva kalkylmetoden tillimpas som underlag for

den fysiska planeringen och den langsiktiga ekonomiska planeringen och

i vilken man metoden har inneburit sikrare anliggningskostnadskalkyler.

En nodvindig atgird dr att Trafikverket sikerstiller data s att metodval,
kostnadsutfall och orsaker till kostnadsavvikelser kan féljas upp och analyseras.
I den mén den successiva kalkylmetoden inte lever upp till férvintningarna om
sikrare kalkyler bor alternativa eller kompletterande metoder utredas.

Forbattra helhetssynen och minska risken fér oférutsedda féljdinveste-
ringar

Utveckla metoder f6r hur systemeffekter och beroenden mellan atgirder och
atgirdskostnader ska analyseras och redovisas. Trafikverket bor redogora for
hur samband mellan projekt ser ut f6r projekt med stora systemeftekter eller
systemberoenden. Aven om beroendet mellan dtgirder inte entydigt kan tolkas
och beskrivas bor risker for sidana beroenden som kan medfora ytterligare
kostnader eller férindrad samhillsekonomisk l6nsamhet redovisas.

Sikerstill data for uppféljning och lirande

Trafikverket bor sikerstilla nédvindig datainsamling for en effektiv utveckling
och ett effektivt underhall av transportinfrastrukturen. Det innebir att
Trafikverket systematiskt méste samla in och sammanstilla relevanta data for
uppfoljning av atgirdskostnader, samhillsekonomiska effekter av atgirder,
olika former av upphandlingar, entreprensrsformer och kontrakt samt
produktivitet.
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Del 2 — Rikrevisionens iakttagelser och
slutsatser

I denna del redogors for de iakttagelser som Riksrevisionen haft som grund
for sin analys och Riksrevisionens slutsatser som f6ljer av denna analys.
Presentationen foljer kapitelvis de olika stegen i en planeringsprocess.
Generering av forslag till atgirder for olika brister i tranportsystemet beskrivs
i kapitel I. Beslutsunderlag och beslut redovisas i kapitel IT respektive III.
Forutsittningar for genomférande redovisas i kapitel IV, och hur atgirderna
f6ljs upp presenteras i kapitel V. Respektive kapitel avslutas med en
sammanfattning.

Hur genereras atgardsforslag?

Genereras atgarder i enlighet med principerna?

I detta avsnitt presenteras en granskning av hur olika atgirdsforslag genereras.
Utgangspunkten for analysen ar att om atgirdsgenereringen inte fungerar,
det vill siga att effektiva atgirder viljs bort eller inte ens behandlas, gar detta
inte att ritta till med en effektiv process i 6vrigt. Analysen har fokuserat

pa tva principer: principen om att trafiken ska betala sina kortsiktiga
marginalkostnader och principen om forutsittningslosa studier enligt
fyrstegsprincipen. Till viss del sammanfaller dessa tva principer eftersom
atgirder i fyrstegsprincipens forsta steg bland annat utgérs av ekonomiska
styrmedel och omfattar prissittning av transporter. Ett av underlagen f6r
analysen har tagits fram av Statens vig- och transportforskningsinstitut
(VTI) pa uppdrag av Riksrevisionen. VIT har genomfort en genomlysning
av regeringens styrning av transportpolitiken, samt en granskning av hur de
transportpolitiska principerna anvinds i praktiken och vilka forutsittningar
regeringen ger sina myndigheter att tillimpa principerna.®°

60 Den mer generella 6versynen presenteras i elektronisk bilaga 4. Den andra, mer specifika
granskningen av tillimpningen av principer, presenteras i elektronisk bilaga 3.
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Prisscitts transporter i enlighet med marginalkostnadsprincipen?

Fran ar 2000 har Statens Institut f6r kommunikationsanalys (SIKA) och
sedan ar 2010 Trafikanalys, haft i uppdrag att félja upp den sa kallade
internaliseringsgraden for olika trafikslag. Internaliseringsgrad avser hur
stor andel av de externa kostnaderna som ticks av skatter och avgifter.
Internaliseringsgraden blir 100 procent om marginalkostnadsprissittning
tillimpas fullt ut.

Bilden som framtrider i myndigheternas uppféljningar ir att
internaliseringsgraden for olika trafikslag ligger relativt langt fran 100

procent. I den senaste avrapporteringen® fran Trafikanalys konstateras att
kunskapsluckorna om hur fullstindiga marginalkostnader ska beriknas
fortfarande ir stora, trots att marginalkostnadsprincipen legat fast under
manga ar. Heltidckande skattningar har inte kunnat redovisas for nagon typ av
trafik. En orsak till detta 4r att det varken varit en hogprioriterad uppgift hos
trafikverken och infrastrukturforvaltarna att se till att nédvindiga uppgifter om
utnyttjandet av trafikanliggningarna tillgingliggors, eller en tillrickligt stark
styrning fran regeringen for att fi fram bittre underlag. Det dr, och har linge
varit, ett stort avstdind mellan transportpolitiska principer och transportpolitisk
praktik.®

Riksrevisionen kan konstatera att kunskapen om vilka kostnader som ska

inga i berdkningen av trafikens samhillsekonomiska marginalkostnader

dr relativt goda. Daremot dr kostnaderna for manga externa effekter svara

att mita, exempelvis kostnaden for vigslitage orsakade av tunga fordon.
Kunskapen om hur efterfrigan av transporter férindras nir priserna férandras
ir ocksd ojimn. Detta forsvirar nodvindiga analyser av effekter av avgifts- och
prisférindringar.®

61 WSP Analys & Strategi (2012a).
62 Se exempelvis SIKA (2003) och Trafikanalys (2012).

63 Elektronisk bilaga 4.
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Tabell 3. Aktuella marginalkostnadsskattningar och internaliseringsgrad

Externa Internaliserings-
kostnader som grad, dvs. andel
Summa inte ticks av marginalkostnad
Summa mar-  skatter och skatter och som ticks av skat-
ginalkostnad  avgifter avgifter ter och avgifter
Persontransport | (kr/pkm¥) (kr/pkm™*) (kr/pkm®*) (procent)
Personbil,
bensin 0,36 0,31 0,05 86%
Personbil,
diesel 0,33 0,2 0,13 61%
Persontag 0,06-0,08 0,043 0,02-0,04 54%-72%
Farjetrafik 0,39-0,40 0,29 0,1-0,11 73%-74%
Flygtrafik 0,53-0,70 0,39 0,14-0,31 56%-74%

Godstransport (krftonkm*%*) | (krftonkm**) | (kr/tonkm**) | (procent)

Tung lastbil

utan slap 0,64-0,91 0,24 0,40-0,67 26%-38%
Tung lastbil

med sldp 0,22-0,28 0,1 0,12-0,18 36%-45%
Godstag 0,04-0,05 0,01 0,03-0,04 20%-25%
Sjofart 0,05 0,02 0,03 40%

*Enheten dr kr/pkm diir pkm stér f6r personkilometer. Siffran anger séledes hur stor kostnaden
dr per varje kilometer en person firdas i transportsystemet.

** Enheten dr kr/tonkm ddr tonkm star for tonkilometer. Siffran anger saledes hur stor
kostnaden dr per varje kilometer ett ton gods firdas i transporisystemet.

I tabell 3 ovan sammanfattas de senaste aktuella skattningarna av trafikens
externa marginalkostnader®+ samt de aktuella avgifts- och skatteuttaget. I
tabellen redovisas ocksd internaliseringsgraden, det vill siga hur stor andel
av de externa kostnaderna som nagon betalar for (fordonsigare, bilist,
trafikoperator osv.) och hur stor skillnaden 4r mellan marginalkostnad och
skatt/avgift i absoluta tal.® Riksrevisionen kan konstatera féljande:

64 Vissa marginalkostnadskomponenter ingér inte i skattningarna da det saknas metoder och/
eller data fér att viardera dem ekonomiskt. Detta giller marginalkostnader for externa effekter i
form av trangsel och trafikstérningar (géller vig- och jarnvigstrafik i framfor allt
storstadsomradena), eventuella miljdeffekter i vatten av sjéfart och eventuella positiva effekter
inom kollektivtrafiken.

85 Trafikanalys (2012).
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e Inget trafikslag ticker helt sina externa kostnader.

® Bensindrivna personbilar dr det trafikslag som i storst utstrickning
betalar f6r de externa kostnader som trafiken ger upphov till. Det
framgar inte av tabellen ovan, men om man skiljer pa trafik pa landsbygd
och i titorter sa dr kostnaden fran landsbygdstrafiken med bensindrivna
personbilar fullt internaliserad. I titorter tillkommer kostnader for
trdngsel och buller som inte ticks av dagens skatter och avgifter.

e For godstransporter, savil for tunga vigfordon som for godstig, ir skatten
for lag i forhéllande till de kostnader som transporterna orsakar. Andelen
kostnader som ticks dr nagot hogre for lastbilar dn for godstag. Men i
absoluta tal skulle dock skatterna behova héjas mer f6r den tunga trafiken
pé vig for att ticka kostnaderna fullt ut.

Sammantaget pekar uppgifterna pa en strukturell underprissittning av
framfor allt godstrafik, bade pa vig och pa jairnvig. Effekten blir att trafiken
pa vara vigar och jarnvigar ir storre dn vad som dr samhillsekonomiskt
lampligt utifran de mal som riksdagen formulerat. Det finns enligt detta
resonemang utrymme f6r hojning av priserna pa transporter, framfor allt
for godstransporter pa vig och jirnvig. En hojning skulle dels ha en direkt
budgeteftekt, dels ha en direkt paverkan pa efterfragan pa transporter och
minska de oonskade externa effekterna. Dessutom skulle den minskade
transportefterfrigan kunna minska behovet av underhallsatgirder och
eventuellt ocksd behovet av nyinvesteringsatgirder.®® For att fa till en
samhillsekonomisk effektiv prissittning kravs dock en transparent process
och underlag for beslutsfattande, vilket saknas i dag.

Fyrstegsprincipen genom en planeringscykel

Syftet med infrastrukturplaneringen ir att allsidigt belysa olika sitt att uppna
transportpolitiska mal, si att de mest effektiva dtgirderna kan viljas. For detta
syfte har fyrstegsprincipen utvecklats. Riksrevisionen har gett myndigheten
VTI och konsultforetaget WSP Analys & Strategi (WSP) i uppdrag att
undersoka hur fyrstegsprincipen har tillimpats, sett 6ver en planeringscykel,
och i vilken utstrickning planeringsférutsittningar och planeringsmetoder har
anpassats for att underlitta och frimja tillimpningen av denna princip.®’ [ detta
avsnitt presenteras Riksrevisionens iakttagelser utifrin WSP:s analysrapport
som i sin helhet aterfinns i elektronisk bilaga 3.%

66 Elektronisk bilaga 4.
67 Elektronisk bilaga 3.

68 Aven iakttagelser fran andra killor forekommer, detta anges da explicit.
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Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att fyrstegsprincipen

ar ett begrepp som anvinds med hog frekvens i de flesta dokument som

ir knutna till planeringsprocessen.® Mest forekommande 4r begreppet i
dokument frin inriktningsplaneringsfasen. Detta kan vara en naturlig foljd av
att férutsittningarna for planeringen dr i sdrskilt fokus i denna planeringsfas.
Det idr i huvudsak hir det sker en verklig provning av vad principen kan tinkas
innebdra f6r planeringens uppliggning och genomférande. Av analysen
framgar att fyrstegsprincipen i de dokument som tas fram i efterf6ljande
planeringsfaser, planférslagen och faststillelsebesluten, pa upprepade stillen
lyfts upp som en princip som varit vigledande for utfallet och principen sigs
karaktirisera planeringsprocessen. Kopplingen mellan fyrstegsprincipen och
planeringsutfallet &r dock mindre uppenbart.

Inriktningsplanering och inriktningsbeslut

Riksrevisionen rekommenderade i en granskning ir 2004 att gemensamma
riktlinjer borde utvecklas for nir och hur fyrstegsprincipen skulle tillimpas.
Riksrevisionen rekommenderade att regeringen skulle ta initiativ till
gemensamma och trafikslagsovergripande riktlinjer i syfte att 6ka samsynen
om hur fyrstegsprincipen ska tillimpas. Regeringen tog ett sadant initiativ
genom ett uppdrag om inriktningsunderlag som SIKA och trafikverken

fick i december ar 2006. I uppdraget skulle Banverket och Vigverket limna
forslag pa hur fyrstegsprincipen skulle kunna utvecklas och tillimpas i
inriktningsplaneringen, sirskilt med avseende pa principens tva forsta steg.

I inriktningsunderlaget till regeringen ar 2007 foreslog trafikverken

att regeringen borde utforma tydligare och avvigda etappmal och
trafikslags6vergripande strategier, en mer flexibel och férenklad
planeringsprocess for investeringar, utfirda trafikverksgemensamma
planeringsuppdrag och skapa ckad budgetmaissig flexibilitet. Enligt trafikverken
borde regeringen ocksa ta initiativ till exempelvis kinslighetsanalyser for
kombinationer av styrmedel, identifiera verksamma steg-1-dtgdrder samt ange
planeringsférutsittningar i form av skatter och avgifter. Trafikverken redovisade
dven en lang rad exempel pa tinkbara atgirder som man ansédg skulle kunna
hinforas till steg 1 och 2 i fyrstegsprincipen.

I regeringens infrastrukturproposition frin ir 2008 dterfinns emellertid
inga konkreta anvisningar om hur verken ska tillimpa fyrstegsprincipen.
Riksrevisionen kan konstatera att den motsittning som finns mellan att
lasa stora medel i ramar och utpekade objekt och samtidigt foreskriva en
forutsittningslos provning enligt fyrstegsprincipen aterupprepas i savil

69 For en beskrivning av planeringsprocessens olika moment, se elektronisk bilaga 3.
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infrastrukturpropositionen frin ir 2008, som i riksdagens efterféljande
inriktningsbeslut och direktiven till tgirdsplanering.

Det finns dven en motsigelse mellan regeringens ambitioner att frimja
medfinansiering i syfte att 6ka infrastrukturramarna och en eftektiv
anvindning av fyrstegsprincipen. Investeringar ligger nirmare till hands

for medfinansiering dn atgirder som paverkar efterfrigan. Man kan darfor
anta att medfinansiering paverkar sammansittningen av atgirder till f6rmén
for atgirder enligt steg tre och fyra i fyrstegsprincipen. Detta forhallande
analyserades inte i infrastrukturpropositionen ar 2008 och inte heller i
propositionen fran ar 2012.

Atgirdsplanering, inklusive systemanalyser, och forslag till plan

Parallellt med att inriktningsbeslutet bereddes och verkstilldes ir 2008,

i form av riksdagens beslut om ramar och regeringens direktiv f6r
atgirdsplanering, férberedde Trafikverket atgirdsplaneringen med sé kallade
systemanalyser. Detta arbete syftade till att ge firdiga byggstenar for att sitta
ihop en atgirdsplan inom angivna tidsramar nir uppdraget sedan kom.
Riksrevisionen kan konstatera att detta forfarande inte 4r nytt. Det har snarare
varit tradition att planeringsmyndigheterna, p4 grund av sniva tidsramar,
varit tvungna att paboérja planerings- och analysarbetet innan uppdragen om
planering varit formellt beslutade. Riksrevisionen ser dock svarigheter i att
gora atgirdsanalyser i enlighet med fyrstegsprincipen utan att anvisningar om
styrmedel, malen som ska uppnas och vilka prioriteringskriterier som ska ligga
till grund for planeringen ir faststillda i planeringsdirektiv.

[ dtgirdsplaneringen for perioden 2010-2021 utgick verken fran den s kallade
EET-strategin’® i brist pa tydliga direktiv frdn regeringen.” Strategin inneholl
ett stort antal styrmedel for att dstadkomma en effektivare energianvindning,
t.ex. hojd brinsleskatt, koldioxiddifferentierat formansvirde och kilometeravgift
for tung trafik. I den faststillda planen ingick diremot inte EET-strategin

som en forutsittning, eftersom den inte 6verensstimde med beslutad
klimatpolitik vid tidpunkten for faststillelsebeslutet. Aven om infogandet av
EET-strategin i analysen dr ett ambitiost forsok av trafikverken att pa nagot satt
viga in ekonomiska styrmedel i planeringen, kan det knappast anses svara
mot en fullstindig tillimpning av fyrstegsprincipen, eftersom styrmedlen i
EET-strategin endast har en generell inverkan pa olika dtgirders lonsamhet

79 EET-strategin star for "Strategin for effektivare energianvandning och transporter” och togs fram
pa uppdrag av regeringen av Banverket, Energimyndigheten, Luftfartsstyrelsen, Naturvardsverket,
Sjofartsverket och Vagverket.

71 Riksrevisionen (2012a).
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och rangordning. Istillet b6r uppgiften vara att underscka hur atgirderna

ska utformas for att bli sa I6nsamma som moijligt under antagande att vissa
styrmedel giller. Det behovs alltsé tydliga direktiv om det vilka styrmedel som
giller som grund for planeringen.

Riksrevisionen anser att det dr svart att tolka hur fyrstegsprincipen paverkat
forslaget till nationell plan nir trafikverken ibland betraktar principen som ett
prioriteringskriterium och ibland siger sig ha efterstrivat en jamn férdelning
av atgirdstyper i de olika stegen. Trafikverken konstaterar i den samlade
effektbedémningen av planen att det fraimst dr de namngivna investeringarna
som kan preciseras i planen och dirmed effektbedémas. Om trafikverken hade
provat de fyra stegen i fyrstegsprincipen for alla enskilda atgirder borde det
finnas manga andra atgirder dn de investeringar som namnges i planen som ir
utredda och effektbeskrivna.

Slutligen kan Riksrevisionen konstatera att i trafikverkens forslag till nationell
plan for dren 2010—2021 var en stor del av planeringsramen redan last av i
forviag utpekade projekt och dndamal. Riksrevisionen kan konstatera att detta
forhallande ir svart att forena med trafikverkens pastiende att planeringen
utformats i enlighet med fyrstegsprincipen, eftersom det fria utrymmet att
fylla med atgirder utifrdn sidana analyser var starkt begrinsat och de utpekade
projekten och dndamalen till stor del utgjordes av steg 4-atgirder.

Faststillelse av nationell plan fér aren 2010-2021

Regeringens dndringar i sitt planbeslut i forhallande till planférslaget fran
trafikverken innebir mer utrymme for stora investeringsobjekt pa bekostnad
av effektiviserings- och trimningsatgirder och drift och underhill. Regeringen
hivdar samtidigt att investeringarna ar resultatet av trafikverkens tillimpning
av fyrstegsprincipen, vilket blir motsigelsefullt eller forutsitter att den
foreslagna satsningen pa underhall varit verskattad.

Regeringens faststillelsebeslut av planen den 29 mars dr 2010 inkluderar
nya, namngivna investeringar till en tillkommande kostnad av 14 miljarder
kronor. For att finansiera dndringarna, utan att paverka de av riksdagen
beslutade ramarna, gjordes omflyttningar. Tva typer av investeringar flyttades
och finansieras i stillet inom drift- och underhallsramen respektive av hojda
banavgifter. Darutover gjordes en omflyttning fran kategorin dvriga dtgirder.
Neddragningen av denna kategori uppgick till 4 miljarder, eller cirka 10
procent, i forhallande till trafikverkens forslag.
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Trafikverket anger att den dndrade medelsanvindningen begrinsar
mojligheterna att tillimpa fyrstegsprincipen. Riksrevisionen kan konstatera att
neddragningen ir sédrskilt stor inom atgdrdsomradet trimning och effektivisering.
Detta omrade omfattar mindre atgirder, enligt fyrstegsprincipens steg 2 och 3,
som enligt Trafikverket ofta uppvisar hog samhillsekonomisk 16nsamhet och
kostnadseffektivitet. Aven atgirdsomradet dvriga effektiviseringar, som har stor
relevans for fyrstegsprincipen, paverkades.

Styrmedelsanalyser och fyrstegsprincipen efter forra
planeringsomgdngen

Kapacitetsuppdraget

Efter det att den nuvarande nationella transportplanen f6r perioden aren
2010-2021 beslutats fick Trafikverket i mars ar 201 i uppdrag av regeringen

att "med nu gillande nationell plan for utveckling av transportsystemet som
grund utreda behovet av 6kad kapacitet i det svenska jarnvigssystemet och
lamna forslag till effektiviserings- och kapacitetshéjande atgirder som kan
vidtas for att tillgodose kapacitetsbehovet. Utgingspunkten for forslagen

ska vara den si kallade fyrstegsprincipen”.” Uppdraget, som kom att kallas
Kapacitetsuppdraget, utvidgades i september ar 207 till att ocksa inkludera
Gvriga trafikslag och utvidgades ytterligare i november ar 20174 till att inkludera
en analys av behovet av en fast férbindelse Helsingborg—Helsingor.

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen forst ansig att det rickte med
analyser enligt fyrstegsprincipen for olika atgirder i jirnvigssystemet, det vill
sdga en mycket begrinsad tillimpning av fyrstegsprincipen. Vid utvecklingen
av uppdraget inkluderades sedan visserligen 6vriga trafikslag i analysen, men
detta gjordes efter det att forslagen till dtgirder for jirnvigen, som skulle
delredovisas den 1 oktober ar 201, tagits fram och skickats ut pa remiss.”
Riksrevisionen kan ocksa konstatera att Trafikverket har genomfort ett
omfattande utredningsarbete under kort tid.

I redovisningen av kapacitetsuppdraget skiljer Trafikverket tydligt pa atgirder
i fyrstegsprincipens olika steg. Atgirder i steg 13 lyfts fram och prioriteras.

I redovisningen listas ett stort antal styrmedelsitgirder och deras mojliga
effekter. Av redovisningen framgar diremot inte vilka styrmedelsatgiarder

72 Regeringen (2011a).
73 Regeringen (2011b).
74 Regeringen (2011c).
(2011¢)

75 Trafikverket (2011¢).
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som forslas, hur de bor utformas, samt hur langt i termer av maluppfyllelse
man nar om dessa atgarder genomfors. Trafikverket forslar ocksd omfattande
investeringsatgirder (steg 4-atgirder). Enligt foretridare for Trafikverket
gjordes en kvalitativ bedémning av vilka investeringsitgirder som behévdes
efter det att alla foreslagna atgirder i steg 13 har genomforts.”®

Kapacitetsbegreppet och hur det hinger samman med kvalitet diskuteras i
Trafikverkets rapportering av kapacitetsuppdraget. Dock aterfinns ingen analys
om vad som ir en kostnadseffektiv niva pa kapaciteten och inte heller vad en
férandrad efterfragan till f6ljd av genomforda styrmedel kan ha for inverkan pa
kapacitetsbehovet.

I kapacitetsutredningen berors oversiktligt mojligheterna att anvinda
banavgifter for att ge operatdrer incitament att 6ka kapaciteten i tigen.”
Frigan om banavgifter utreds dessutom i ett separat uppdrag, parallellt

med kapacitetsutredningen.”® Inriktningen pa det separata uppdraget ir att
avgifterna ska motsvara de kostnader som tagtrafiken ger upphov till och att
avgifter bor tas ut for externa effekter i form av buller och emissioner. Behovet
av underhallsatgirder skulle kunna komma att paverkas betydligt inom den
tidsram som kapacitetsutredningen omfattar om banavgifterna forindras.
Trots att regeringens intention ir att 6ka banavgifterna och att Trafikverket har
i uppdrag att utreda dessa avgifter sa innehiller inte kapacitetsutredningen
nagon analys av hur behovet av investerings- eller underhéllsatgirder

skulle kunna minska om forindrade banavgifter paverkar efterfragan pa
jarnvigstransporter. Det hade enligt Riksrevisionen varit en naturlig analys
enligt fyrstegsprincipen.

I nasta planeringsomgang, nationell plan for 2014—2025

I det nya planeringssystemet som ska implementeras pekar regeringen
iterigen pa vikten av att tillimpa fyrstegsprincipen. Regeringen konstaterar att
det tidigare inte funnits nagon limplig form for att tillimpa fyrstegsprincipen
i planeringsprocessen, det vill siga samma iakttagelse som Riksrevisionen
har gjort i tidigare granskningar. Regeringen skriver vidare i propositionen
om ett nytt planeringssystem?”? att "den formella fysiska planeringen

bor foregés av en forberedande studie som innebir en forutsittningslos
transportslagsovergripande analys med tillimpning av fyrstegsprincipen”.
Hur detta ska kunna ske i praktiken sigs det diremot inget om. Regeringen

76 Intervju med Trafikverket, 2012-06-24.
77 Trafikverket (2012c).
78 Regeringen (2011d).

79 Prop. 2011/12:118.
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uppger dock i propositionen att man tinker stilla tydliga krav pa Trafikverket
att genomfora sddana studier och ge Trafikanalys i uppdrag att utvirdera om
Trafikverket tillimpar fyrstegsprincipen pa avsett vis.

De ramar for nista atgirdsplanering som regeringen anger i den senaste
infrastrukturpropositionen ar 2012 innebir inte heller med sjilvklarhet en
satsning mer i linje med fyrstegsprincipen in tidigare. Andelen av ramarna
som gar till utveckling av transportsystemet (investeringar) ar till och med
nagot hogre 4n i nuvarande plan. Propositionen innehéller ocksa en del
utpekade steg 4-atgirder.

Trafikverket arbetar med vad verket kallar process for dgtgirdsval®°, som ska vara
ett sitt att analysera tinkbara atgirder enligt fyrstegsprincipen i samverkan
med flera olika aktorer.® Utvirderingar som Trafikverket latit gora av ett antal
testfall dir den nya processen tillimpats visar dock p4 samma problem som
beskrivits ovan. De forsta stegen i fyrstegsprincipen analyseras vanligen

inte forutsittningslost och analyserna resulterar i forslag till steg 3- och steg
4-atgirder, som dr uttinkta pa forhand.®

For marginalkostnadsprincipen upprepar regeringen i
infrastrukturpropositionen r 2012% att denna princip ir viktig for att

de transportpolitiska malen ska uppnis till ligsta mojliga kostnad. Man
redovisar ocksd en bild av hur stor del av kostnaderna f6r olika trafikslag
som dr internaliserade. Den bilden 6verensstimmer med Riksrevisionens
bild. Regeringen skriver vidare att det finns ett stort behov av fortsatt
kunskapsutveckling inom omradet, framfor allt av nédvindiga ekonomiska
data for marginalkostnadsskattningar och virdering, och att regeringen
kontinuerligt arbetar med att anpassa skatterna inom omréadet s att de blir
mer dndamailsenliga. Regeringen konstaterar vidare i samma proposition®
att generella styrmedel som exempelvis koldioxidskatt, 4r de styrmedel som
utgor grunden for en effektiv prissittning. Regeringen siger dock inget om
utveckling av dessa styrmedel. I atgardsplaneringen bor enligt regeringen
istillet mer riktade styrmedel Gvervigas. Regeringen ger exempel pa sddana
riktade styrmedel men specificerar inte mer dn si.

8 Trafikverket (2012e).

Aktorer kan exempelvis vara Trafikverket, kommuner, néringsliv eller Trafikhuvudman.
82 Odhage, John (2012).

8 Prop. 2012/13:25.

84 Prop. 2012/13:25.
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Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen kan konstatera att trots att marginalkostnadsprincipen lyfts
fram som en viktig princip i svensk transportpolitik under ett halvt sekel,

ir det ett stort avstind mellan prissittning enligt denna princip och faktisk
prissittning inom transportsektorn. En grundliggande forutsittning for ett
effektivt anvindande av resurserna till infrastrukturatgirder ir siledes inte
uppfylld. Vi kan konstatera att det finns kunskapsluckor som gor det svart att
berikna fullstindiga marginalkostnadsskattningar. Trots att detta faktum har
uppmirksammats under ett flertal ar har heltickande kostnadsskattningar
inte kunnat redovisas f6r ndgon typ av trafik. En grundliggande osikerhet
finns dirmed som férsvirar genomférandet av analyser av vad avgifts- och
prisférandringar har for effekter, eftersom kunskaperna om sambanden mellan
priser och efterfragan ir otillrickliga.

Att trafiken enligt nu tillgéingliga underlag dr underprissatt innebir att en
hojning av skatter och avgifter for de trafikslag som ligger lingst ifran att

ticka sina marginalkostnader skulle vara en effektiv atgird for att nd mot de
transportpolitiska malen, givet att hojningen genomfors pa konkurrensneutralt
satt och att hansyn kan tas till de skillnader i marginalkostnad som réder
mellan olika fordon, tider pa dygnet och var i landet transporten sker. En sddan
h6jning skulle ha efterfragepaverkande effekt och dirmed paverka behovet av
underhalls- och investeringsatgirder.

Principen om marginalkostnadsprissittning paverkar fyrstegsprincipen
eftersom den senare forutsitter att losningar som ekonomiska styrmedel
provas och analyseras i ett forsta steg i processen mot att hitta kostnadseffektiva
atgirder. Riksrevisionen kan konstatera att dven fyrstegsprincipen, som
tidigare visat sig mer omskriven in tillimpad, inte heller tillimpats som avsett
i den senaste planeringsomgingen. Regeringen har minskat méjligheten

for att genomfora analyser som bygger pa fyrstegsprincipen genom att

i stor utstrickning redan i direktiven peka ut atgirder, foretridelsevis
nyinvesteringar, som ska inga i planen och dirigenom lasa stora delar av
planeringsramen. Riksrevisionen kan ocksa konstatera att de dndringar som
regeringen gor i forhallande till planférslaget vid faststillelsen bland annat
innebir en neddragning av mindre atgirder, i fyrstegsprincipens steg 2 och

3, atgdrder med hog samhillsekonomisk 16nsamhet och kostnadseffektivitet.
Det finns ocksa en mottsigelse mellan regeringens styrning mot att frimja
medfinansiering och en effektiv anvindning av fyrstegsprincipen som inte
analyserats.
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Trafikverket har genomfort analyser av alternativa 16sningar, men de

har koncentrerats till tgirder i fyrstegsprincipens tredje och fjirde steg:
forbittringsatgirder och nybyggnadsatgirder. Trafikverket foreslar visserligen
atgirder som kan kategoriseras in i steg 1 och 2, till exempel inférandet av
trafiksikerhetskameror, men har inte tydligt visat vilken omfattning och
inriktning pd investeringarna som skulle vara aktuell om prissittningen skulle
anpassades till den gillande principen om marginalkostnadsprissittning.
Regeringen har inte heller efterfragat ett sdidant underlag eller gett Trafikverket
vigledning om hur fyrstegsprincipen ska tillimpas f6r styrmedel som
Trafikverket saknar radighet 6ver. Att sddana atgirder dirmed inte ingar och
inte heller ligger till grund for planeringsunderlaget dr inget som verket ar
tydligt med. Trafikverket anger att planeringsunderlaget ir framtaget i enlighet
med fyrstegsprincipen.

Det ir inte heller ndgon annan som har i uppdrag att genomféra
forutsittningslosa analyser av effekter av styrmedel och liknande atgirder

(steg 1- och steg 2-atgirder). Regeringen anger att fyrstegsprincipen ska f6ljas
och skriver ocksd att s& har gjorts. Samtidigt minskar regeringen drastiskt
mojligheterna att genomfora analyser enligt fyrstegsprincipen genom att peka
ut ett stort antal investeringsobjekt som ska inga i planen och lasa férdelningen
mellan olika typer av atgirder. Vid faststillelsen av planen ir 2010 gjorde
slutligen regeringen omprioriteringar som &r tvirt emot fyrstegsprincipens
innebdérd.

Riksrevisionen kan konstatera att ett stort ansvar for att fyrstegsprincipen
lyfts fram som en grundsten i planeringen men inte tillimpas sa, faller

pa regeringen. Det ir regeringen som ger planeringsmyndigheterna
motsigelsefulla direktiv utan att ge nagon vigledning om hur detta dilemma
ska l6sas. Samtidigt har dven Trafikverket ett ansvar att infor riksdagen

och allminheten redovisa vilka faktiska férutsittningar som gillt f6r
planeringen. Myndigheten boér tydligt redovisa praktiska svarigheter med att
folja fyrstegsprincipen och andra eventuella krav som regeringens direktiv
innehaller som myndigheten uppfattar som oférenliga.

80
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Il. Hur tas beslutsunderlag fram?

Problembild utifran tidigare granskningar

e Kostnader har systematiskt underskattats i beslutsunderlagen,
medan nyttor har 6verskattats. Orsaker till bristerna har Riksrevisionen
funnit i savil incitamentsstruktur som i faktisk kunskapsbrist.

e Det har saknats tillforlitliga beslutsunderlag for att sikerstilla ett
effektivt underhall. Underlagen gav inte mojlighet att avgdéra om nivan
pa underhallsinsatserna var rimlig.

® Det har funnits brister i information om jarnvigarnas faktiska
tillstand. Detta hingde samman med att de viktigaste
informationssystemen for underhillsplaneringen hade svagheter i
fraga om funktionalitet och rutiner for inrapportering av
underhallsatgirder.

e Forvaltningen av modeller etc. for olika prognoser och kalkyler som
ingar i beslutsunderlagen brister. Bristerna medf6r osikerhet om de
samhillsekonomiska analysernas kvalitet och jimf6rbarhet.

e Effekterna av alternativa finansieringslosningar analyseras eller
redovisas inte. Ibland tycks ocksa férhandlingar om medfinansiering
ha fatt ersitta underlagen.

Har beslutsunderlagens kvalitet forbattrats?

I det hir avsnittet beskriver och analyserar Riksrevisionen de férandringar
som regeringen och Trafikverket genomfort i syfte att komma tillritta med
ovanstdende brister i beslutsunderlagen.

Underlag om anliggningskostnader

Regeringen har instimt i Riksrevisionens tidigare slutsatser om

granskade investeringskostnader: det finns risker f6r kostnadsokningar i
investeringsprojekt, kostnaderna for ett objekt som Sppnats for trafik kan vara
betydligt hogre dn vad kalkylerna fran det tidigaste planeringsskedet visade
och riskbedémningarna som genomférdes for projekten under den granskade
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perioden har varit osikra. Regeringen anser dock att redan vidtagna

och aviserade atgirder dr tillrdckliga for att forbattra uppfoljningen och
kostnadskontrollen. Trafikverket har framf6rt att "Riksrevisionens slutsatser
och rekommendationer speglar hanteringen tillbaka i tiden och dr inte
relevanta i dagsliget”.¢

Den styrmodell for stora investeringsprojekt som regeringen hinvisar till
infordes som ett uppdrag till Banverket och Vigverket ar 2008.8” Modellen
omfattar successiv kalkyleringsmetod for kostnader, krav pa styrgrupper,
tatare aterrapportering till Regeringskansliet, utforliga objektsbeskrivningar
i planerings- och byggskeden samt utvecklade rutiner fér val av entreprenad
och ersittningsformer. Uppdraget har tagits 6ver av Trafikverket efter
myndighetssammanslagningen och integrerats i verkets 6vergripande
styrsystem.

Successiv kalkylering

Successiv kalkylmetod ir en standardiserad kalkylmetod som jamfért med
traditionell kalkylmetodik ligger stérre fokus pa att identifiera, analysera
och virdera osikerheter i ett projekt som paverkar kostnadskalkylen.
Osikerhetsanalysen kan ske i tvd nivier. Fullstindig osikerhetsanalys sker
under tva dagar i en tvirsammansatt analysgrupp med bred kompetens, och
forenklad osikerhetsanalys genomfors i en mindre grupp pa kortare tid.3®

I och med inférandet av successiv kalkylmetoden har systematiken i
riskhanteringen 6kat, och kalkylernas precision bor dirmed ha férutsittningar
att forbittras.® Forskning visar emellertid att bruket av en alternativ metod,
utfallsbaserad kalkylering, dr det mest effektiva sittet att kompensera for
strategisk underkalkylering. Anledningen &r att den successiva kalkylmetoden
inte paverkar incitamentsstrukturerna och problemen med si kallade
nélsogefenomen eller optimism bias. Med nalségefenomenet avses att di ett
objekt vil passerat "nalségat” och kommit med i plan sd omprovas objektet
sillan. Med optimism bias avses att det 4r naturligt att vara optimistiskt installd
till objekt som man sjilv dr involverad i, vilket leder till att man tenderar att
Gverskatta de positiva effekterna av objektet och underskatta dess kostnader.

Skr. 2010/11:139, s.5.
Trafikverket (2011a).
Regeringen (2008).
Vigverket och Banverket (2008.)

89 Flyvbjerg (2006).
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Med anledning av detta har Riksrevisionen dirfér férordat att regeringen,
alternativt Trafikverket, gor en utredning med syfte att bedoma om
utfallsbaserad kalkylering kan innebira en forbittrad kostnadskontroll.
Riksrevisionen kan dock konstatera att regeringen och Trafikverket har valt
att forlita sig pa successiv kalkylmetod utan att parallellt utreda andra eller
kompletterande metoder. Trafikverket anser att det finns goda méjligheter

till utvirdering av den successiva kalkylmetoden férutsatt att den anvinds
planperioden ut.>° Varken regeringen eller Trafikverket har emellertid
genomfort eller borjat planera for ndgon uppfoljning eller utvirdering av hur
styrmodellen eller successiv kalkylering paverkar kostnadsutfallet i projekten.
Trafikverket bedomer att det dr for tidigt eftersom inte tillrickligt manga projekt
dir metoden har tillimpats 4r avslutade. Inte heller har nigon utredning
startats for att undersoka behovet av alternativa eller kompletterande metoder.

Om det ska vara mojligt att utvirdera om kostnadsutfallet blir bittre med
den successiva kalkylmetoden, nir regeringen och Trafikverket anser att
tiden dr mogen, maste data om tillimpningen sparas. Det behovs data om
hur metoden har anvints i projekten, till exempel nir projektet genomforde
successiva kalkyler, om det var fullstindiga analyser som genomférdes eller
forenklade analyser samt om resultat frin analyserna sedan fick utgora
kostnadsprognosen for projektet. Darutéver kriavs data som gar att koppla
till de successiva kalkylerna om hur de faktiska kostnaderna har utvecklats i
projektet och orsaker till eventuella kostnadsavvikelser. Kopplingen behéver
ske med hjilp av prisniviomrikningar som ofta inkluderar olika branschindex.
Varken uppgifter om de olika successiva kalkylernas status och resultat eller
uppgifter om kostnadsavvikelser sparas dock per projekt i ndgot centralt
system hos Trafikverket. For att en kommande utvirdering 6ver huvud taget
skall vara mojlig krivs att dessa data finns lagrade i respektive projekts egen
dokumentation pa ett jamférbart och transparent sitt. For att kunna bedéma
om metoden leder till sikrare resultat dr det ocksa viktigt att veta i hur stor
utstrickning metoden faktiskt tillimpas.

Banverket och Vigverket lit efter den senaste atgirdsplaneringen genomfora
en uppfoljning av hur den successiva kalkylmetoden har tillimpats i
planeringsarbetet.” Av de totalt flera hundra projekten valdes cirka sjuttio
projekt ut for granskning i en forsta omgang och cirka hilften av dessa i en
andra omgang. Uppfoljningen kom fram till att successivimetoden belyser
osdkerheter pa ett mer strukturerat och utforligt sitt jimfort med tidigare
kalkylmetoder samt att projektledarna tror att det resultat som kommit ut efter

99 Trafikverket (2011a).

9" Cap Gemini (2009).
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genomford osikerhetsanalys ir bittre 4n om den traditionella kalkylmetodiken
hade anvints. Manga projektledare ansag att hur arbetet med atgdrdsplanerna
anpassats till arbetet med den successiva kalkylmetodiken var problematiskt.

Av uppfoljningen framgar att projektledarna i flera fall (tre av tio i

forsta uppfoljningen, sex av tio i andra) har reviderat resultatet fran
osikerhetsanalysen innan det limnats vidare till atgdrdsplanen. Skilen anges
vara att projektledarna fatt anpassa sig till olika "intressenters 6nskemal”,

att den fysiska utformningen dndrats eller att "storleken pé osikerhet eller
totalkalkyl ansags for stora”. Riksrevisionen anser det oroande om resultaten
fran den successiva kalkylen justeras ner for att det upplevs som om
osidkerheterna di de analyseras ger for hog kostnad samtidigt som Trafikverket
uppger att tillimpningen av metoden ir tillricklig for att motverka framtida
fordyringar.

Efter atgardsplaneringen uppger Trafikverket i den faststillda planen:
"Trafikverken har f6r de namngivna investeringarna tillimpat den successiva
analysprincipen med osikerhetsbedémningar, dir bade ett medelvirde och en
standardavvikelse berdknats”.>* Av denna beskrivning framgar dock inte att det
i manga fall inte dr resultatet av den successiva kalkylmetoden som redovisas
som kostnadsprognos utan en i efterhand justerad kostnad.

Trafikverket har infort riktlinjer for hur successiv kalkylering ska genomforas i
projekten. Det finns dock det ingen sammanstillning 6ver hur manga projekt
eller vilka projekt som har genomgitt fullstindig eller forenklad analys enligt
successiv kalkylmetod. Enligt foretridare for Trafikverket® 4r det fortfarande
vanligt att resultatet frin den successiva analysen revideras innan prognosen
over totalkostnaden for projekten rapporteras vidare.

Hur tas kostnadskalkyler fram i aktuella tillimpningar?

Enligt Trafikverket genomf6rdes flera av de successiva kalkyler som togs fram i
forra atgirdsplaneringen i stor hast och inte alltid med hogsta kvalitet. En stor
mingd kalkyler togs fram och ménga av dessa har inte setts 6ver utan géller
fortfarande. Trafikverket uppger dock att arbetet med metoden har utvecklats
mycket sedan forra atgirdsplaneringen. Personalen som deltar i analyserna har
blivit mer erfaren och klarar att genomfora fullstindiga analyser pa kortare tid.

Efter atgirdsplaneringen genomfordes kapacitetsutredningen dér ett stort antal
atgirder utreddes. Uppdraget genomfordes pa kort tid och nagra nya successiva

92 Trafikverket (2011d).

93 Telefonintervju Trafikverket 2012-10-29.

84 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

kalkyler togs inte fram. I juni ar 2012 limnade regeringen ett nytt uppdrag
till Trafikverket om att kvalitetssikra den gillande nationella planen.o#

Med kvalitetssikring avses, enligt uppdraget, att uppdatera kostnadskalkyler,
sambhillsekonomiska kalkyler samt effektbedomningar och trafikprognoser.
Kvalitetssikringen dr en forberedelse infér kommande atgirdsplanering
som regeringen beriknas ge direktiv for i slutet av r 2012. Enligt uppgift
fran Trafikverket kommer inte alla objekt att uppdateras med ny successiv
kalkyl i samband med den nya planeringsomgangen eftersom regeringens
tidsplan inte medger detta.% For ett antal objekt genomfors istillet enklare
prisniviomrikningar eller sa kallad grov kostnadsindikation om objektet 4r i
tidigt skede och svarbedomt. Sammanfattningsvis innebar det att Trafikverkets
beslutsunderlag om kostnader infér kommande planbeslut f6r manga objekt
fortfarande inte bygger pa en aktuell successiv kalkyl.

Underlagen om samhidillsekonomi

Metoder och férvaltning.

Av Trafikverkets instruktion framgar att Trafikverket ska utveckla och
forvalta metoder och modeller f6r samhallsekonomiska analyser inom
transportomradet.®® Trafikanalys har enligt sin instruktion i uppdrag att
kontinuerligt félja och till regeringen rapportera om Trafikverkets arbete.%”

Riksrevisionens granskning av forvaltningen av de samhillsekonomiska
metoderna ledde till att regeringen gav Trafikverket i uppdrag att redovisa hur
verket arbetar med utveckling och forvaltning av metoder och modeller f6r
sambhillsekonomiska analyser.?® Regeringen anger i uppdraget att man vill
"markera att de samhillsekonomiska kalkylerna utgor viktiga instrument”.

I september &r 20u redovisade Trafikverket att arbetet hade paborjats och
kommit en bit pa vig. D4 hade en rapport tagits fram med riktlinjer for

hur en prognos inom trafikomradet bor tas fram, forvaltas och revideras.o
Trafikverket hade dven beslutat om en generell f6rvaltningsstyrningsmodell.
Arbetet med att implementera och tillimpa denna modell pd omradet
samhillsekonomiska metoder och prognos- och analysverktyg pagar. En ny

94 Regeringen (2012b).

o

5> Intervju med Trafikverket, sept 2012, samt objektslista Trafikverket.
6

©

2 § 4 Férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.

©
~

2 § 5 Férordning (2010:186) med instruktion fér Trafikanalys.
8

©

Regeringen (2011e).

©

9 Trafikverket (2012a).
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beslutsordning f6r samhillsekonomiskt beslutsunderlag har inforts med syftet
att tydliggora ansvaret mellan olika organisatoriska delar i Trafikverket som
ska se till att samhillsekonomiska analyser av eller at Trafikverket gors enligt
samma forutsittningar, med samma metoder och sa vidare.

Trafikanalys redovisade i november ar 201 en uppféljning av Trafikverkets
arbete under ar 2011.°° Trafikanalys 6vergripande slutsats i denna uppféljning
var att Trafikverket sinkt ambitionsnivin for sitt arbete med modell- och
metodutveckling inom omridet. Aven Riksrevisionen kan konstatera att
arbetet med att utveckla modeller och metoder har gatt lingsammare dn vad
Trafikverket bedomde i sin redovisning i slutet av dr 20u. P4 flera omraden har
tidsplanen inte kunnat hallas. Enligt Trafikverket skulle alla verktyg anpassas
efter bland annat uppdaterade rekommendationer fran ASEK.*"**2 Verktygen
skulle vara uppdaterade i april ar 2012 men arbetet har fortgatt inpa hésten ar
2012, parallellt med att underlag for nésta planeringsomging tas fram.

En av de viktigaste bristerna dr att det saknas en validerad prognosmodell

for godstransporter. En annan brist ar att det till stor del saknas metoder

for att rikna samhaillsekonomi pa underhallsatgirder i jirnvigssystemet,

dven om det finns en fel- och férseningsmodell for jarnvig som anvinds i
atgirdsplaneringen. En orsak att sidana beridkningar inte kan goras ir att det
pa jarnvigssidan i stort sett saknas kunskap om effektsamband. For att dtgirda
detta har nu nagra utvecklingsprojekt startats, men det kommer att ta tid innan
dessa ger resultat.'

Anledningen till att arbetet inte har gatt framét som beriknat beror till

stor del pa att Trafikverket inte reserverar resurser for att forvaltningen och
metodutvecklingen ska kunna genomforas med kontinuitet. I Riksrevisionens
granskning av férvaltningen av metoderna framkom att detta monster funnits
iven tidigare. En konsekvens blir att de brister som finns i underlagen kvarstar
i utredning efter utredning. I sitt remissvar till Riksrevisionens granskning av
forvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna bifogade Trafikverket en
handlingsplan for forvaltningsarbete men skriver samtidigt: "mdjligheterna att
genomfora handlingsplanen enligt angivna tidpunkter kan dock paverkas av
andra regeringsuppdrag”.°+ Sedan handlingsplanen togs fram har Trafikverket

190 Trafikanalys (2011a).
19! Intervju med Trafikverket.

192 ASEK star fér Arbetsgruppen for samhillsekonomiska kalkyl- och analysmetoder inom

transportomréadet. ASEK &r en myndighetsgemensam arbetsgrupp som leds av Trafikverket.
193 Intervju med Trafikverket.

194 Trafikverket (2011€).
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prioriterat arbetet med kapacitetsutredningen och férberedelserna till
kommande dtgirdsplanering medan metodutvecklings- och foérvaltningsarbetet
har fatt st tillbaka. Trots de egna skrivningarna om det samhillsekonomiska
beslutsunderlagets betydelse har regeringen inte kommenterat Trafikverkets
prioritering av resurser till detta omrade.

[ infrastrukturpropositionen ar 2012 stills hoga krav p kvaliteten pa prognoser
som underlag fér planeringen. Regeringen konstaterar att data om ekonomisk
utveckling saknas, men ger inga forslag till hur det problemet ska 1sas. Detta
trots att det patalats att Trafikverket behéver stéd fran en myndighet med mer
relevant kompetens pa omréadet. Den si kallade Trafikverksutredningen's
foreslog att Konjunkturinstitutet skulle fa i uppdrag av regeringen att ta

fram och faststilla ingingsvirden f6r den samhillsekonomiska kalkylen

som regeringen nirmare definierar. Utredningen ansag att det finns
parametervirden som ir av generell natur och som en annan instans 4n
Trafikverket bor besluta om: ”Val av diskonteringsrinta, skattefaktorer, kostnad
for koldioxid, tillvixt- och befolkningsprognoser etcetera dr av sddan art att

de borde bestimmas av annan 4n Trafikverket.” Nagot annat som regeringen
konstaterar saknas i infrastrukturpropositionen ir ekonomiska grunddata

och tillforlitliga skattningar av olika ekonomiska virden for att forbattra
kunskapsliget om trafikens samhillsekonomiska kostnader. Detta som
underlag for analyser av effektiv marginalkostnadsbaserad prissittning.

Hur tas samhillsekonomiska kalkyler fram i aktuella tillimpningar?

Enligt det gillande planeringssystemet ska samhallsekonomiska

bedémningar tas fram i varje fas av den fysiska planeringen och i samband
med att nya langsiktsplaner ska tas fram. Regeringen skirpte kraven pé det
samhillsekonomiska underlaget och dess betydelse i samband med den forra
atgirdsplaneringen. I direktiven till trafikverken om att inleda atgirdsplanering
(N2008/243/IR) skrev regeringen att "En utgangspunkt f6r den nya
planeringsomgéingen dr att samhallsekonomiska analyser ska spela en tydligare
roll vid prioriteringen av infrastrukturinvesteringar.” Vidare anges att "Det dr
ocksa av vikt att det samhillsekonomiska beslutsunderlaget utvecklas”.

I den forra atgirdsplaneringen togs samhillsekonomiska kalkyler fram for i
stort sett alla si kallade namngivna objekt som prioriterades in i de nationella
och regionala planerna. Det var forsta gdingen som planen, pa regeringens
uppdrag, togs fram gemensamt av de davarande trafikverken. Verken lade
ner mycket arbete pa att forbattra jaimférbarheten mellan trafikslagen och pa
att presentera underlagen pa ett mer enhetligt sitt 4n tidigare. Modell- och

195 SOU 2009:31, 5.183
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metodutveckling och faststillande av mallar och riktlinjer pagick dock langt
in i det faktiska kalkylarbetet. Detta, i kombination med att uppdragstiden
som Trafikverket fick till sitt forfogande var férhallandevis kort, gjorde att det
sambhillsekonomiska beslutsunderlaget till stora delar inte var firdigt nir
trafikverken gjorde sin prioritering av atgirderna. Underlaget spelade dirmed
inte den roll i trafikverkens sammanstillning av planférslaget som var avsett.

Infor de senaste planeringsomgangarna har regeringen i flera fall i forviag
pekat ut objekt som ska ingd i planforslaget och inte vara f6remal f6r
omprévning. Det kan gilla objekt som har kommit lingt i byggskedet och
som regeringen avser ska firdigstillas, men det har dven gillt objekt i tidiga
planeringsskeden. I forra planeringsomgingen pekades ocksd ett stort antal
projekt ut av regeringen. For dessa projekt togs inget nytt samhillsekonomiskt
beslutsunderlag fram under atgirdsplaneringen av de davarande trafikverken.

[ direktiven till kapacitetsutredningen fick Trafikverket i uppdrag att gora
samhillsekonomiska bedomningar av de forslag som utredningen skulle ligga
fram. I kapacitetsutredningen anges, om berdkningar av underhallsitgirder pa
vig, att "effekten f6r varje ambitionsniva har beriknats i férhallande till NPT
(jamforelsealternativet). Den samhillsekonomiska effekten varierar mellan

22 och 31 miljarder kronor under perioden 2012—2021 beroende pa nivi {...)
Berikningarna for belagd vig (inklusive barighet) har genomforts genom
simulering av vignitet i HDMy4”. Hur 6vriga berdkningar dr genomforda
framgar inte av utredningen men foretridare for Trafikverket uppger att
overslagsberikningar som bygger pa beddmningar och antaganden gjordes

i ett kalkylprogram. Trafikverket avsag att forsoka géra berdkningsmassiga
systemanalyser for de atgirdspaket som foreslog i kapacitetsuppdraget i
efterhand under viren men detta hanns inte med eftersom man istillet fick
prioritera analyser av hoghastighetsbanor.

For den kommande atgirdsplaneringen finns dnnu inte nagot
regeringsuppdrag till Trafikverket. For att verket ska kunna halla regeringens
aviserade tidsplan dr dock arbetet med att ta fram beslutsunderlagen for
planforslaget dr i full gang, parallellt med arbetet med regeringens uppdrag
om kvalitetssiikring av den gillande planen.°® Overgripande principer att
arbeta utefter aterfinns i regeringens infrastrukturproposition fran ir 2012.17
Regeringen har i infrastrukturpropositionen aviserat att regeringen avser

ge Trafikverket i uppdrag att inleda forberedelser for dtgirdsplaneringen

for perioden 2014-2025 i samband med att infrastrukturpropositionen

196 Regeringen (2012b).

197 Prop. 2012/13:25.
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limnas till riksdagen. I 6vrigt styrs arbetet genom muntliga dialoger mellan
Trafikverket och Regeringskansliet. Om riksdagens stillningstagande

till infrastrukturpropositionen skulle innebira att de preliminira
planeringsférutsittningarna som Trafikverket arbetar efter skulle dndras,
innebir detta att det kommer att krivas stora omtag i arbetet.

Underlagen fran Trafikverket om underhdllskostnader och behov
av underhallsatgdrder

For att kunna bedéma behovet av underhallsitgarder behovs kunskap om
infrastrukturens status och hur statusen kan paverkas av olika atgirder.

Denna kunskap behéver kombineras med kunskapen om vad olika atgirder
kostar och vad de har for samhillsekonomiska effekter. Med denna kunskap
som utgangspunkt kan samhillsekonomiskt effektiva atgirder for att
vidmakthalla eller férbdttra infrastrukturens status identifieras. Riksrevisionens
bedomning ir att Trafikverkets underlag om underhallskostnader och behov
av underhallsatgirder pa en aggregerad nivd har luckor. Luckorna giller
kunskapen om infrastrukturens samlade status, om atgirders paverkan pa
denna status och de samhillsekonomiska effekterna av atgirder, framfor

allt inom jirnvigsomradet.. Med ledning av Trafikverkets rapportering till
regeringen med anledning av uppdraget om strategisk styrning av drift och
underhall gor Riksrevisionen bedémningen att det kommer att ta manga ar att
fylla i dessa luckor.

Kunskap om infrastrukturens status

Riksrevisionen bedomer att Trafikverkets kunskap om jarnvigsnatets tillstind
pa en detaljerad niva, per bantyp och for olika anliggningstyper ir god,

men kunskapen om den samlade statusen hos nétet brister. Information
samlas kontinuerligt in via besiktningar och tillstindskontroll, genom
sparligesmitning och genom registrering av fel. Den insamlade informationen
resulterar i tillstindsbeskrivningar per bantyp, men ocksa for spér, sparvixlar
och signalstillverk och ir underlag for en bedémning av atgirdsbehoven som
foreligger inom dessa anliggningstyper.°® Resultaten av besiktningar och
mitningar av jirnvigens olika teknikslag kan dock inte enkelt aggregeras till
en samlad bild av jarnvigsanlidggningens status. Detta beror enligt Trafikverket
dels pa hur data 4r sorterat men ocksd pa jarnviagsanliggningens mycket stérre
tekniska komplexitet jimfért med vigar.

Ett métt som Trafikverket anvinder for att beskriva ett samlat tillstdnd for
jarnvigen ir antalet uppkomna fel, och hur dessa har utvecklats. Ett problem

198 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskningen av denna rapport.

RIKSREVISIONEN 89



STATENS SATSNINGAR PA TRANSPORTINFRASTRUKTUR — VALUTA FOR PENGARNA?

med mattet dr att felen 4r av olika omfattning beroende pa vad som har hint och
vilken del av anlidggningen det ir frigan om. Detta komplicerar méjligheterna
att anvinda detta som enda métt for hur anliggningarnas tillstind har utvecklats
och f6r bedémning av underhallsbehovet. Trafikverket ligger ner mycket
resurser pa att ta fram fler relevanta indikatorer som gar att f6lja upp och for
detta indamal anvinds forseningsstatistik, sparligesmitningar med mera

samt uppgifter om anliggningarnas alder, typ av anldggning och omfattning

av trafiken.*® Trafikverket anger i regeringsuppdraget om styrning av drift och
underhall att det finns en utvecklingspotential for vergripande prognoser éver
tillstindsutvecklingen for jarnvig.

Riksrevisionen bedomer att kunskapen om vignitets status ir jimforelsevis
god och att det finns metoder utvecklade for att mita statusen pa vignitet. Tva
matt anvinds i huvudsak, spardjup och ojimnhet i vigens langsriktning."

Kunskap om vad som ir effektiva atgarder

Riksrevisionen bedomer att Trafikverket pA manga omraden har god

kunskap pa en detaljerad nivd om statusen pa infrastrukturen och hur den
paverkas av olika atgidrder. Men Trafikverket anger sjilva att informationen

i dagsliget inte dr strukturerad pi ett sddant sitt att det enkelt gar att géra
Gvergripande analyser genom att sammanstilla teknisk information fran

olika anldggningstyper med ekonomisk information om de atgirder som
genomforts.™ For att bygga upp kunskapen om vilka dtgirder som ir effektiva
for att paverka infrastrukturens status behover framfor allt data for genomforda
atgirder i jarnvigsanliggningar samlas in och struktureras sa att de kan
hanteras i verkets olika IT-system."? Ett sddant arbete har inletts med hog
ambitionsnivi men Riksrevisionen bedémer att det kommer att ta tid innan det
kan f3 effekt.

Metoder for att bedoma atgirdernas samhillsekonomiska effekter

Analys och bedémning av underhallsbehov pa vigar har utvecklats sedan
Riksrevisionens granskning av vigunderhall ar 2009. Ett modellhjilpmedel
som kan anvindas for att berdkna atgirders samhillsekonomiska effekter,
har nyligen borjat implementeras. Systemet gar under namnet Highway
Development Manual IV (HDM IV) och har tagits fram av Varldsbanken. 3

199 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskningen av denna rapport.
"9 Elektronisk bilaga 4.
" Trafikverket (2012f).
"2 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskningen av denna rapport.

"3 Trafikverket (2012d).
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P4 jarnvigssidan omfattar de modeller som anvints for att studera spar,
spérvixlar och signalstillverk samhallsekonomiska effekter. Daremot finns det
inte motsvarande managementsystem som HDM IV inom jirnvigen i drift

i dag."+ Det finns handbdcker, sd kallade effektkataloger, f6r analyser av olika
underhallsatgirder. Dessa handbdcker innehaller ett fatal effektsamband om
vilka effekter underhall av jarnvig har.

Motivering av underhallsatgarder

En nationell underhallsstandard for vigars tillstind pa ling sikt har nyligen
beslutats av Trafikverket. Denna standard innehaller gransvirden per vigtyp for
de viktigaste tillstindsparametrarna och &r en viktig grund for prioriteringen

av vilka atgarder som ska genomf6ras. Av den yta som atgirdas arligen har
omkring 60 procent uppvisat undermaligt tillstind uttryckt i tillstindsdata.
Resterande 40 procent atgirdas utan att sddant underlag finns. Trafikverket
forklarar detta med att alla omstindigheter som motiverar atgird inte kan
fangas vid tillstindsmitningen och att beliggningsatgirder av praktiska och
ekonomiska skil maste omfatta vigstrickor av viss lingd.”s En annan forklaring
ir enligt Trafikverket att matvirdena for de resterande 40 procenten visserligen
kan ligga under, men mycket nira, gransvardet f6r vad som klassas som
undermaligt. Vid tidpunkten f6r genomférande av underhallsitgirden, som
ligger ett ar senare i férhallande till ndr mitningen gjordes, bor darfér mer dn
60 procent av vigytan som atgirdas ha undermalig standard."® Riksrevisionen
ser dock att det utifran det underlag som finns ar svart att f6r nigon utanfor
Trafikverket att avgora om resurserna till vigunderhall satsas effektivt.

Som en del av kapacitetsutredningen analyserades behovet av reinvesteringar
ivignitet med metoden HDM IV. Resultatet av de analyser som genomftrdes
gav inga indikationer pa en omfattande efterslipning i reinvesteringsbehovet.
Med tanke pa att modellpaketet implementerades i Sverige for forsta gdngen,
och ocksa att man av tidsskil tvingades till vissa forenklingar, utesluter detta
inte att en mer genomarbetad tillimpning skulle visa andra resultat."”

Underhallsatgirderna for jarnvig baseras i huvudsak pa kvalificerade
expertbedomningar. Dessa expertbedémningar baseras pa olika
tillstindsfakta (data) om anlidggningen. Dessutom tas hidnsyn till behovet

av att samordna atgirder med eventuella investeringar i anliggningen."

"4 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskningen av denna rapport.
"5 Trafikverket (2012€), s. 51 samt intervjuer med Trafikverket.
6 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskningen av denna rapport.

"7 Elektronisk bilaga 4.
"8 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskningen av denna rapport.
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Konkreta forslag inhdmtas fran banférvaltare och bedéms och prioriteras av
underhallsingenjérer och teknikspecialister per teknikomrade (till exempel
spér, broar och signalutrustning). Delplaner med atgirder per teknikomrade
tas fram och stims av mot hur de bedéms bidra till att 6ka de sa kallade
leveranskvaliteterna (framfor allt sikerhet och punktlighet) och mot specifika
prioriteringsgrunder som giller for respektive teknikomrade.

For att sedan prioritera mellan de olika teknikomradena kravs andra, generella,
prioriteringsgrunder. En forsta utgingspunkt dr da att pigdende atgirder ska
fullfsljas. I nista steg prioriteras atgarder som kréiver lang framforhallning, till
exempel sparbyten, kontaktledningsbyten och édtgirder pa hogtrafikerade banor.
[ ett sista steg prioriteras atgirder som innebir samordningsvinster med andra
projekt.m

De forslag till niva f6r underhall och reinvesteringar for jirnvig som
Trafikverket laimnade i kapacitetsutredningen byggde pi analyser med ett
tiodrsperspektiv. Analyserna byggde bland annat pa livscykelkostnad, lokal
trafikbelastning och anliggningens alder. For vissa teknikslag gjordes inga
sddana analyser utan underhalls- och reinvesteringsbehoven for dessa
tekniskslag byggde pa deras historiska andelar av de totala kostnaderna fér
underhall och reinvesteringar.

I kapacitetsutredningen genomforde Trafikverket effektbedémningar for
jarnvig som utgick frin hur mycket férseningar kunde minskas genom
underhall och andra atgirder. Férseningar definierades som de forseningar
som f6ljer av stérningar av olika slag och mits som den nya eller extra
forsening som uppstar i ett avgrinsat geografiskt omrade, utan hinsyn till om
taget varit forsenat eller inte innan det kom in i det aktuella omradet.

Denna metod tar ingen hinsyn till att forseningar kan koras in till
ankomststationen. Enligt Trafikverket ska inte heller metoden ta hinsyn till

att tiget kan kora in tid till tdgets slutstation dé varje "station” under strickan
kan ha ett gods- och resandeutbyte.?° Det ar enligt Trafikverket tillrackligt att
verket har god kontroll pa merférseningar eftersom dessa ger kunskap om

vilka atgdrder som kravs for att minska férseningarna.” I en studie bestilld

av Trafikverket undersoktes vilken effekt pa restider som fel pd anliggningen
hade.”* Denna studie, som inte har kunnat beaktas i kapacitetsutredningen visar

"9 Intervju med Trafikverket.
120 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskning av denna rapport.
'?1 Frdn november ar 2012 kan Trafikverket dven koppla féljdférseningar till grundorsaker.

122 \WSP Analys & Strategi (2012b).
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att restider inte alltid paverkas av fel pa anliggningen. Aven den underliggande
statistiken som Trafikverket har anvint for berakningar av merfoérseningar kan
lida av kvalitetsproblem. I en undersékning av samband mellan férseningar och
kapacitetsutnyttjande i det svenska jarnvigssystemet fann nimligen VT att de
data fér 2009 som Banverket levererat inneholl fel.s Trafikverket uppger dock
att de forbittrat systemen och nyare data inte innehéller samma fel.2

Enligt Riksrevisionens bedomning finns det en risk att problemen med
att mita atgirders effekter pa forseningar inneburit att behoven av
underhallsatgirder for jarnvigsinfrastrukturen har 6verskattats.

Hur paverkar det nya planeringssystemet?

Nir det nya planeringssystemet inf6rs frdn och med 1 januari ar 2013 ska
planerna ses Gver arligen. Det nya systemet innebir att sirskilda krav pa
underlagen kommer att stillas pa de investeringsobjekt som ska provas for att
komma in i genomf6randedelen av planen, r 13, respektive de som beriknas
kunna byggstarta under ar 4-6. Det skulle kunna innebira att kostnadskalkylerna
for dessa objekt far hogre kvalitet. Problemen med nalségefenomenet och
optimism bias, som beskrevs inledningsvis i detta kapitel i samband med
beskrivningen av successiv kalkyl, bor kunna péverkas av denna forindrade
process. Men f6r att dessa problem ska minska krivs faktiska omprévningar av
objekten och inte bara att de omprioriteras i tid. Riksrevisionens bedémning
ir att det finns en risk for att kraven pa underlag for objekt i den sista delen av
planen kan komma att bli ligre in i dag med det nya planeringssystemet.

Av samma anledning kan det nya planeringssystemet innebira att noggrannare
samhillsekonomiska kalkyler gors innan objekten ska in i genomférandedelen
av planen men att kraven pi underlag i de senare perioderna av planen blir
lagre 4n i dag.

Riksrevisionen bedémer att uppdraget till Trafikanalys att granska
Trafikverkets underlag kan medf6ra klara forbittringar. Uppdraget
formuleras i planeringspropositionen: "For att regeringen ska ges bittre
mojligheter att ta stillning till Trafikverkets forslag bor dessa remitteras till
Trafikanalys. Uppgiften for Trafikanalys bor i forsta hand vara att granska de
samhillsekonomiska kalkyler, kostnadsberikningar och planeringsunderlag
som ligger till grund f6r Trafikverkets forslag™=

23 VTI (2012).
24 Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskning av denna rapport.

125 Prop. 2011/12:118.
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Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Underlag for kostnadsbedomningar i anliggningskostnadsskalkyler

Regeringen och Trafikverket har valt att forlita sig pa successiv kalkylering

som metod for att l6sa problemet med kalkyler som systematiskt underskattar
investeringskostnaden. Metoden ir dnnu inte utvirderad och ingen utvirdering
ir heller planerad. Riksrevisionen kan konstatera att de uppgifter som behévs
for en framtida utvirdering i dag inte lagras centralt och det finns ingen rutin
for vad som ska lagras i projekten, och hur detta ska lagras.

Det finns ingen sammanstillning pa Trafikverket av hur minga projekt

som genomgatt en fullstindig eller forenklad analys enligt den successiva
kalkylemetoden. Riksrevisionen kan ocksa notera att det dr vanligt att resultatet
fran den successiva analysen revideras innan totalkostnadsprognosen
rapporteras vidare. Den plankostnad som stills upp for ett objekt behover
alltsa inte vara densamma som successivkalkylen landat i. Det kan finnas

skal till att resultatet fran den successiva analysen behéver revideras innan

den kan anvindas som plankostnad, men det finns ingen samlad 6verblick
6ver dessa avvikelser och orsaker till dem, vilket gér det svart att bedéma
kostnadsuppgifterna i planen.

Det stora flertalet successiva kalkyler genomfordes under senaste
atgirdsplaneringen och haller enligt Trafikverket simre kvalitet 4n de
kalkyler som tas fram i dag d4 metodutveckling skett och personal fatt
mer erfarenhet. Riksrevisionen bedomer att det kan vara ett problem att
manga objekt inte kommer att f4 ndgon ny successiv kalkyl i samband
med den nya planeringsomgangen. Det gjordes inte heller nigra nya
kalkyler i kapacitetsuppdraget som ligger till grund for regeringens
infrastrukturproposition och den kommande atgirdsplaneringen.

Underlag for samhdllsekonomiska analyser av investeringar

Arbetet med att sikerstilla forvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna
har kommit en bit pa vig och arbetsmetoderna for att ta fram prognoser

och kalkyler har stagats upp. Samtidigt har arbetet gatt langsammare 4n vad
Trafikverket tidigare bedémt. Detta har sin orsak i att verket inte har reserverat
specifika resurser for detta omrade utan det har fatt st tillbaka di andra
uppdrag kommit som bedémts som mer angelidgna. Regeringen har inte
kommenterat denna prioritering.
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I forra planeringsomgangen hann Trafikverket inte firdigstilla det
samhillsekonomiska underlaget till dess att verket gjorde sin prioritering

av atgirder. Att tiden var knapp kan ocksa ha medfort att Trafikverket inte
prioriterade att ta fram samhillsekonomiskt beslutsunderlag for objekt

som hade utpekats i forvig av regeringen. Att Trafikverket inte hinner med

att ta fram nodviandigt underlag inom uppdragstiden upprepas sedan i
kapacitetsutredningen, ddr efterfrigade samhaillsekonomiska analyser inte var
mbjliga att hinna med. Atgardsplaneringen var aterigen tvungen att inledas
innan regeringens direktiv formellt fanns pa plats, for att myndigheten

skulle hinna ta fram underlag i enlighet med regeringens aviserade tidsplan.
Avsaknaden av systemanalyser innebar ocksa att det inte finns nagot underlag
som visar pa betydelsen av prissittning och andra steg 1- och steg 2-atgirder
vilket vi redovisat tidigare.

Underlag for analyser av drift och underhdllssatsningar

Sammanfattningsvis bygger underhallsitgirderna for jirnvig inte pa en
transparent och systematisk jamforelse eller prioritering efter atgardernas
samhillsekonomiska effektivitet utan pa kvalificerade bedomningar av experter.

Riksrevisionen kan konstatera att flera utvecklingsprojekt har startats och att

en hel del har skett vad giller organisation, styrning och riktlinjer. Trafikverkets
kunskap om édtgirdsbehovet per anliggningstyp samt bakomliggande orsaker
till nedbrytningen har forbattrats. Trafikverket bedriver ett systematiskt

arbete vid prioriteringen av underhallsitgirder pa jirnvig och det finns en
fastlagd transparent process. Mycket dterstar dock nir det giller faktiska data,
utveckling av effektsamband och analysmodeller f6r att kunna ge en aggregerad
bild. Detta resulterar i att savil det totala underhillsbehovet, framfor allt pa
jarnvagssidan, som den samhillsekonomiska nyttan av olika underhallsnivaer
eller underhallsstrategier, fortfarande ir svirbedémda.

Samlad bedomning av beslutsunderlagen

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att férutsittningarna

for att ta fram jimforbara och konsistenta underlag har forbittrats i och
med ett samlat trafikverk och flera viktiga férbattringar har genomf6rts i
beslutsunderlagen. Det aterstar dock enligt Riksrevisionens bedémning en
del problem och kunskapsluckor. Regeringen har bidragit till den positiva
utvecklingen di den inf6rt en starkare styrning av vad beslutsunderlagen ska
innehalla och da det nya planeringssystemet kommer att stilla storre krav pa
uppdaterade beslutsunderlag. Riksrevisionen ser positivt pd att Trafikanalys
fatt i uppdrag att granska Trafikverkets planeringsunderlag av regeringen.
Samtidigt ger man inte Trafikverket tid att ta fram de beslutsunderlag

man siger sig efterfriga nir det kommer till de verkliga beslutstillfillena.
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Som konstaterats i féregdende kapitel saknas underlag som visar pa
betydelsen av prissittning och andra steg 1- och steg 2-atgirder. Eftersom
det dessutom finns flera luckor i beslutsunderlaget for satsningar pa drift-
och underhillsatgirder, dr inte nodvindiga forutsittningar uppfyllda for

att kunna utforma effektiva styrmedel och gora effektiva avvigningar mellan
olika atgirder.
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Ill. Framgar de samlade konsekvenserna av
underlagen och besluten?

Problembild utifran tidigare granskningar

e Systemsynen i underlagen brister. Med systemsyn eller helhetssyn
avses hir att alla konsekvenser av att genomfora en atgird, sd som
nédvindiga foljdinvesteringar och kostnader for dessa, ska inga i
beslutsunderlaget, tillsammans med de nyttor som ett sddant system
eller helhet levererar.

e Politiska beslut om stora infrastrukturobjekt har ibland fattats
tvirtemot principer i propositioner och direktiv och tvirtemot vad
beslutsunderlagen som regeringer fatt forordar. Besluten fattas i flera
fall utan nagon konkret motivering eller med hinvisningar till effekter
som enligt beslutsunderlagen inte férekommer.

e Linen har inte levt upp till kraven pa att redovisa en samlad
effektbedomning och tydliga motiveringar till prioriteringarna for
de atgirder som foreslogs. Bristerna gor det svart att avgéra om valet
av dtgirder dr det mest effektiva och det langsiktigt mest socialt,
ekonomiskt och ekologiskt hallbara alternativet.

Har systemsynen i underlagen forbattrats for stora
investeringsatgarder?

I denna slutgranskning har en fallstudie genomforts av tva jarnvigsprojekt —
Vistldnken i G6teborg och projektet att bygga ny jarnvig for hoghastighetstig,

hir ocksa kallat hoghastighetsprojektet. Projekten som studerats har valts utifran
att deras beslutsprocesser ska vara nirliggande i tid, s att slutsatserna fran
granskningen blir relevanta infor beslutet om ny nationell dtgirdsplan. Studien ir
inriktad pd fragan om regeringens motiv till beslut om en investering ar tillrickligt
vil beskrivna och om det underlag som tas fram av Trafikverket pd ett transparent
och objektivt sitt belyser konsekvenserna av att genomfGra investeringen.
Fallstudien i sin helhet aterfinns i en underlagsrapport till denna rapport.=®

126 Elektronisk bilaga 1.
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Beslutsunderlag for Vistlidnken

Vistlinken ir en tigtunnel under centrala Géteborg som ska binda ihop
pendeltagstrafiken och ge nya stationer i staden. Andaméilen med Vistlinken
dr dels att 6ka tillgidngligheten genom nya stationer och firre byten i systemet,
dels att 6ka kapaciteten i jirnvigsnitet si att fler tig kan rymmas. Dessa tva
egenskaper ska tillsammans gora att Vistlinken nar det 6vergripande malet
att bidra till en héllbar tillvixt i landet genom att fler resor och transporter
kan ske pa jarnvig. Vastlinken ska dirmed bidra starkt till en positiv
regionutveckling och s kallad regionférstoring. Vistlinken fanns inte med i
det forslag till nationell plan fér perioden 2010-2021 som Trafikverket limnade
in till regeringen utan inkluderades av regeringen till f6ljd av en politisk
forhandlingsprocess.

Beslutsunderlaget begrinsat och inte uppdaterat

En forsta iakttagelse ir att beslutsunderlaget f6r Vistlinken vid beslutstillfillet,
det vill sdga da den nationella planen fastslogs av regeringen, var mycket
begrinsat. Anledningarna till det begrinsade beslutsunderlaget var att
Banverket inte firdigstillde nagra analyser av Vistlinken infor forslaget

till nationell transportplan 20102021 eftersom objektet inte bedémdes

som aktuellt for att inga i planen. Det tillgingliga underlaget vid beslutet
byggde pa en regional jirnvigsutredning fran ar 2005 och den divarande
atgirdsplanen for 2004-2015. I denna plan ingick ursprungligen utbyggnad
av det omkringliggande jarnvigsnitet i Vastra Gotaland, bland annat pa vistra
stambanan och pa banan mellan Goteborg och Boras. Forutsittningarna i
planen 2004-2015 férdndrades dock efter att det framgitt att dess projekt hade
fordyrats och att det inte var moijligt att genomfora planen enligt de faststillda
ekonomiska ramarna. Banverket fick ar 2007 regeringens uppdrag att redovisa
forslag till en reviderad atgirdsplan f6r 2004-2015. Regeringen gick dock inte
vidare med forslaget och avstod dirmed fran att faststilla nagon reviderad
atgirdsplan for 2004—2015. Flera projekt, bland annat i Vistra Gétaland, fick
skjutas pa framtiden i planen 2004-2015 da de ursprungliga medlen inte rickte.
Om Vistlinken hade byggts under de forutsittningar som ursprungligen
gillde i planen f6r 2004-2015, da ett antal kompletterande investeringar
ingick, hade mdjligheterna att nyttja Vistlanken sett mycket battre ut i dag.
Regeringens beslut om att genomfora Vistlinken fattades dock utan hinsyn till
de konsekvenser som férindringarna av planen fick f6r moéjligheten att nyttja
Vistlinken som planerat.

Vid inlimnandet av forslaget till nationell transportplan fér 20102021, i
vilket Vistldnken inte ingick, limnade trafikverken ocksd en mycket kort
delrapport om ett paket med infrastrukturatgirder i Vistsverige. Denna rapport
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omfattar en halv sida text och konstaterar i princip endast att trafikverken

for Naringsdepartementets rikning tillsammans med representanter for
Vistsverige tagit fram ett forslag till infrastrukturpaket i Vastsverige med
omfattningen 25-30 miljarder kronor. Efter det att trafikverken limnat in

sitt planforslag tog trafikverken fram en uppdaterad samhillsekonomisk
bedémning av projektet Vistlinken, daterad 2010-02-10. Vid denna tidpunkt
fanns emellertid redan ett avtal om Vistsvenska infrastrukturpaketet, dir
Vistlinken ingdr som den storsta enskilda satsningen. Avtalet var vid denna
tidpunkt underskrivet av de regionala foretridarna men inte av trafikverken f6r
statens rikning. Den uppdaterade samhillsekonomiska bedémningen landade
i en nettonuvirdeskvot pa -0,55 (det innebir att for varje satsad krona fas bara
45 ore tillbaka i form av nyttor). Till det som kan beridknas i kalkylen ska 6vriga
nyttor som inte dr berdkningsbara liggas. Trafikverket gjorde den samlade
bedomningen att de tillkommande nyttorna (som alltsa inte kan beriknas och
som dirmed inte ingér i sjilva kalkylen), 4r smi och dirmed inte kan viga upp
det negativa resultatet. Berikningen byggde dessutom pa férutsittningen att
kust-till-kustbanan mellan Géteborg och Boras var utbyggd i sin helhet, men
denna investering ingick inte i den davarande atgirdsplanen.

Ytterligare stora investeringar till osikra kostnader kravs for att uppna
Vistlankens andamal

Efter att beslutet fattades om att ta med Vistlinken i dtgirdsplanen 2010—-2021
har Trafikverket genomfort analyser av nu gillande férutsittningar for att med
Vistlinken uppna en 6kad tagtrafik pa banorna in mot Géteborg, alltsa for att
uppna Vistlinkens dndamal om att tdgkapaciteten ska cka.

Trafikverkets analyser pekar pa att det krivs vissa omkringliggande
investeringar till Vistlinken bara for att trafiken i framtiden ska kunna
motsvara den i dag befintliga trafiken pa Goteborgs central. Syftet med
Vistlinken anges vara att 6ka kapaciteten. Trafikverket har dirfor i ett
scenario ocksa riknat pa ett nagot utdkat trafikutbud, fran nuvarande 12 turer
per riktning och timme till 15 turer. For att detta scenario ska fungera krivs
tillkommande investeringar i storleksordningen 20-35 miljarder kronor. Det
bor papekas att kostnadsuppgifterna i dessa kostnadsberikningar dr mycket
osikra och inte beriknade med successiv kalkyl. De bygger istillet p4 enklare
bedémningar som Trafikverket gjort och bér darfor ses som indikativa.

Detta medfor ocksa en risk for att kostnaderna for tilliggsinvesteringarna dr
underskattade och att det i framtiden nir investeringarna har detaljstuderats
kan visa sig dyrare att bygga ut.
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Beslutsunderlag — Hoghastighetsprojektet

Den andra investeringen som studerats i fallstudien dr utbyggnaden av
héghastighetsbanor. Detta dr en planerad och mycket omfattande utbyggnad
av banor for hoghastighetstig i Sverige, fran Stockholm till Géteborg och
fran Jonkoping vidare ner till Skane. Projektet dr dnnu inte beslutat, men

det har utretts under lang tid. De senaste dren har hoghastighetsbanorna
utretts pa uppdrag av regeringen i (SOU 2009:74) och direfter i Trafikverkets
kapacitetsutredning.

Riksrevisionen har identifierat tre huvudsakliga indamal som politikerna satt
upp med en utbyggnad av hghastighetsbanor.

— Hoghastighetsbanorna ska bidra med kortare restider, frimst mellan
de tre storsta stidderna i Sverige, for att dirmed 6ka tagets konkurrenskraft
gentemot flyg- och biltrafik.

— Genom sin dragning i nya korridorer ska hoghastighetsbanorna
ge snabbare jirnvigsanknytning mellan relativt stora svenska stider
som tidigare legat utanfor de stérre transportstriken.””” Detta mojliggor
exempelvis utvidgande av arbetsmarknadsregioner genom de snabba
regionaltagsférbindelser som kan uppnas.

— Hoghastighetsbanorna forvintas ge ett stort tillskott av ny kapacitet
ijarnvigsnitet. Detta uppnds genom att nya spar anliggs, men ocksa
genom att trafiken genom detta kan separeras si att lingsamtgaende och
snabbgiende tig inte behéver blandas pd samma spar. Darigenom
far sarskilt godstrafiken ett stort tillskott av kapacitet pa de befintliga

stambanorna.

Hoghastighetsprojektet har valts ut att inga i fallstudien pa grund av sin stora
omfattning, och den darigenom 6kade vikten av att underlaget dr rittvisande.
Projektet 4r ocksa unikt pa flera andra sitt 4n sin omfattning. Bland annat

skulle projektet innebdra att ny teknik for hoghastighetstig introducerades pa

svensk jarnvig.

Osikra kostnadsberakningar som delvis inte bygger pa successivprincipen

Riksrevisionen har identifierat ett antal olika typer av risker och brister

i underlaget om héghastighetsbanor som Trafikverket tog fram i
kapacitetsutredningen. En forsta iakttagelse ar att kostnadsberdkningarna for
detta mycket omfattande projekt, i storleksordningen 130 miljarder kronor,
fortfarande dr osdkra. Inga detaljerade studier har gjorts av merparten av

de tilltdnkta banorna och kostnadskalkylerna har inte gjorts om, endast

1?7 T.ex. Jonkoping och Boras.
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uppdaterats nagot, i férhallande till de kostnadsuppgifter som togs fram

i samband med (SOU 2009:74). Trafikverket har inte heller uppdaterat
prisnivan i sina kostnadsberikningar, och projektet i dagens pengavirde kostar
snarare i storleksordningen 150 miljarder kronor. Trafikverket uttrycker sjilva i
kapacitetsutredningen att kostnadsuppgifterna ska ses som indikativa.

En annan iakttagelse dr att underlaget endast delvis har utgatt fran
kostnadsbedémningar som bygger pd successivmetoden, vilket star i strid

med de riktlinjer som giller for stora investeringsobjekt. Hela Europabanan'®
saknar exempelvis successivkalkyl och dess dragning i landskapet 4r

inte studerad inom den fysiska planeringsprocessen. Europabanans
kostnadsbedémning bygger i stillet pa interpolering utifrdn Ostlinkens®o
successivkalkyl, men trots det 4r Trafikverkets slutsats att Europabanan ska vara
40 procent billigare per kilometer dn Ostlinken. Mot bakgrund av det bristande
underlaget till denna bedomning ir det uppenbart att det foreligger en risk for
att kostnaden har underskattats.

Kostnader for sannolikt behov av kompletterande investeringar har inte
omnamnts

For Hoghastighetsbanorna, liksom for Vistlinken, kan Riksrevisionen
konstatera att projektavgrinsningarna ir snava. Trafikverket anger

i kapacitetsutredningen att det inte finns nagot kapacitetsbehov i
omkringliggande jarnvigsnitet till f6ljd av den tillkommande trafiken

fran hoghastighetsbanorna. Riksrevisionen har tagit del av Trafikverkets
berdkningar som ligger till grund fér denna bedémning och anser att
bedomningen ir riskabel och att det istillet &r mycket mojligt att det uppstar
ett behov for kompletterande investeringar for att uppna dndamalen med
hoghastighetsbanorna. Riksrevisionen drar denna slutsats utifran flera typer av
kompletterande underlag och berikningar, bland annat kapacitetsberdkningar
med generella kapacitetsberakningsformler.

Exempelvis skulle belastningen pa banstrickan som soderifran leder

in till Stockholm nir héghastighetstigen dr i trafik bli sa hog att
kapacitetsutnyttjandet skulle hamna nagonstans i intervallet 8o—-110 procent
som dygnsvirde. Enligt Trafikverkets redovisningar i andra sammanhang
innebir ett nyttjande pa mellan 81 och 100 procent att kinsligheten for
stérningar blir hog, medelhastigheten ldg och att det rader stora problem att
finna tid for att underhélla banan. I dagens jiarnvigsnit byggs kapaciteten

128 Eyropabanan ir en planerad jirnviag mellan Jénképing och Skane fér vidare anslutning mot
Danmark.

129 Ostlanken 4r en ca 15 mil lang dubbelspérig jarnvig som planeras mellan Jdrna och Linképing.
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pa denna typ av tungt belastade strickor generellt sett ut. Ett sidant exempel
ar Citybanan genom Stockholm. Det kan ocksa tilliggas att kraven fran
allminheten pa att hoghastighetstigen ska halla sin tidtabell sannolikt dr hoga.

Trafikverket delar inte Riksrevisionens syn pa behovet av kompletterande
investeringar till hoghastighetsbanorna.3° Riksrevisionen anser dnd4 att
ovanstidende och andra starka argument (som redovisas i elektronisk bilaga 1)
gor att det dr sannolikt att det finns ett behov av kompletterande investeringar
om hoghastighetsbanor byggs. Kostnaden for tillkommande investeringar
enbart i Stockholmsomradet 6verstiger troligen 10 miljarder kronor enligt
indikativa kostnadsbedémningar. Om investeringar ocksa behovs i Goteborg,
Malms eller éver Oresund kan detta kosta flera tiotals miljarder kronor till.
Riksrevisionen menar att det hade varit limpligt att i underlaget rapportera och
diskutera moéjliga behov av framtida kringinvesteringar.

Brister i de samhillsekonomiska bedémningarna av hoghastighetsba-
norna

[ kapacitetsutredningens samhillsekonomiska bedomning av
hoghastighetsbanorna har viktiga externa effekter inte tagits med. Det handlar
om sddant som ska tas upp och dtminstone beskrivas kvalitativt om det inte
kan virderas i kronor, till exempel intrangseffekter i naturlandskap och buller.
Dessa externa effekter kan ses som sdrskilt relevanta f6r hoghastighetsprojektet
eftersom hoghastighetsbanorna planeras att dras i helt nya korridorer. Att
inkludera dessa effekter skulle paverka bedomningen av projektets lonsamhet
negativt.

En annan iakttagelse 4r att Trafikverket i grundkalkylen forutsitter samma
niva pa biljettpriserna fér hoghastighetstigen som for andra tag. Detta trots att
verket skriver att de bedomer det som sannolikt att tigoperatorer kommer att
vilja att ta ut ett hogre biljettpris fr en resa med hoghastighetstag eftersom
det dr en bittre produkt. Effekten av ett hogre biljettpris studeras istillet i en
kianslighetsanalys som kommer fram till att ett 25 procent hogre biljettpris

pa hoghastighetstdg minskar nyttan med investeringen i storleksordningen

8 miljarder kronor. Eftersom det av Trafikverket bedoms som sannolikt

att biljettpriset kommer att h6jas om hoghastighetstig introduceras anser
Riksrevisionen att effekten av detta borde ha inkluderats i grundbedémningen
av projektets 16nsamhet.

130

Uppgift fran Trafikverket vid faktagranskning av denna rapport.
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Riksrevisionen gor ocksd bedomningen att nyttan som genereras av forbattrade
forutsittningar for godstrafiken har 6verskattats i underlaget. Trafikverket har i
kapacitetsuppdraget anvint nyttouppskattningen som redovisades i den statliga
utredningen fran ar 2009, utan hinsyn till att de forutsittningar som forelag
for att denna skattade nytta skulle kunna uppnas inte giller i dag. (Utredningen
forutsatte exempelvis ckad axellast, byggandet av industrispar och utékad
kapacitet f6r godstransporter.) Godsnyttan i den statliga utredningen byggde

pa en 6kning av godstransportarbetet pa jirnvig som uppgick till 1 miljarder
tonkilometer. Trafikverket har i kapacitetsuppdraget endast antagit en kning
av godstransportarbetet med 2—3 miljarder tonkilometer, men har inda ansett
att godsnyttan blir lika hég som den som kunde hirledas fran den avsevirt mer
omfattande 6kningen av transportarbetet som den statliga utredningen antog.

Trafikverket rekommenderar en etapputbyggnad som inte analyserats i
kapacitetsutredningen

Riksrevisionen kan konstatera att Trafikverket i sin utredning av
héghastighetsbanorna kommer fram till slutsatsen att det endast 4r i ett av de
analyserade scenariona som nyttan bedéms vara i samma storleksordning som
anliggningskostnaderna. I de 6vriga scenarierna dr hoghastighetsbanorna klart
olonsamma, enligt Trafikverkets uppskattningar. I stéllet for att rekommendera
nagot av hoghastighetsalternativen for utbyggnad rekommenderar Trafikverket
i kapacitetsutredningen en etapputbyggnad av hoghastighetsbanor, med

start i Ostlinken och en deletapp mellan Géteborg och Bords (strickan
Molnlycke-Bollebygd). Denna etapputbyggnad, eller konsekvenserna av en
etapputbyggnad, har dock inte analyserats i kapacitetsutredningen.

Trafikverket konstaterar forst att de bada ovan nimnda strickorna har en
negativ nettonuvirdeskvot (-o0,2 i bada fallen) och att strickorna inte har
ngra tillkommande, icke-virderade, nyttor som viger upp kostnaderna.

Anda rekommenderar Trafikverket bada strickorna for fortsatt utredning och
byggstart fore ar 2025, med hinvisning till att strickorna har stor potential att
minska nuvarande och framtida kapacitets- och effektivitetsproblem lings de
aktuella straken. Detta dr dock effekter som Riksrevisionen kan konstatera till
stor del redan ingdr i den samhaillsekonomiska kalkylen.> Effekterna paverkar
alltsd inte den samlade bedémningen att strickorna ir olénsamma.

3! Nyttan av minskade férseningar ingar inte i kalkylen da de &r svara att virdera. Storleken pa dessa
nyttor har bedémits till ca 2 miljarder kronor fér hela héghastighetsprojektet. Nyttan av minskade
férseningar pa enbart Ostlanken bor saledes vara betydligt lagre dn sa.
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Fattas vilmotiverade och transparenta beslut?

[ fallstudien analyserade Riksrevisionen ocksd om regeringens motiv till beslut
om investeringar ir tillrackligt vl beskrivna si att skilen for besluten framgar.

Motiv for Vistlidnken

Vistlinken, med en berdknad kostnad pa 20 miljarder kronor, dr det enskilt
storsta projektet i det vistsvenska infrastrukturpaketet som sammanlagt
omfattar 34 miljarder kronor. Vistlinken fanns inte med i forslaget till
nationell plan som trafikverken limnade in ar 2009. Regeringen beslutade
trots detta att projektet skulle ingd i plan i faststillelsebeslutet varen ar 2010.
Beslutsunderlaget for Vistlinken (och for det vistsvenska infrastrukturpaketet
som helhet) var vid tidpunkten for beslutet mycket begriansat.

Regeringens motiv fér det viastsvenska paketet och 6vriga dndringar i
férhallande till planférslaget

Regeringen anger i beslutet om att faststilla den nationella planen inga motiv
for de enskilda atgirder dir regeringens beslut avvikit fran trafikverkens
forslag. Diremot motiverar regeringen i korta ordalag satsningen pa det
vistsvenska infrastrukturpaketet. Paketet forvantas enligt regeringen minska
tringseln, ge bittre forutsittning for kollektivtrafik och regionférstoring,

ge bittre tillginglighet till viktiga malpunkter i regionen samt effektivisera
nationella och internationella godsfléden. Det ir férvintningar, som
atminstone nir det giller de fyra forsta férvintningarna, enligt Riksrevisionens
tolkning ir tydligt kopplade till de indamal om 6kad kapacitet och tillginglighet
som stillts upp for Vistlinken. Regeringen motiverar vidare att man frangick
trafikverkens forslag med att den faststillda planen pa ett mer effektivt sitt
bidrar till uppfyllandet av de transportspolitiska malen, bade funktionsmalet
och hinsynsmalet. I beslutet poingterar regeringen att den faststillda planen
viker mer utrymme till jirnvigsinvesteringar dn trafikverkens forslag, bland
annat genom helhetslésningen i Vistsverige. Detta ska enligt regeringen bidra
till battre forutsittningar for regionférstoring och kollektivtrafik.

Riksrevisionen kan konstatera att regeringens motiv for att ta med det
vistsvenska infrastrukturpaketet ar mycket knapphindiga. De skil som
framfors och som redogérs for ovan handlar om en bittre maluppfyllelse

utan att det specificeras hur eller hur mycket bittre denna maluppfyllelse blir
genom de férandringar regeringen gjort jimfort med trafikverkens forslag.
Riksrevisionen har i en tidigare granskning tvirtom konstaterat att regeringens
forandringar av innehallet i dtgirdsplanen ledde till en kraftig minskning

av planens samhillsekonomiska nytta, ndgot som inte regeringen nimner
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i beslutet, trots att samhaillsekonomi dr en central del av det 6vergripande
transportpolitiska malet.

Regeringen anger ocksi att det vistsvenska paketet ska vara en effektiv
helhetslésning. Det finns dock inget underlag som visar hur effektiv den valda
16sningen ir i forhallande till andra tinkbara paketlosningar i Vistra Gétaland.
Detta har inte utretts, och férhandlingarna skedde och beslut togs siledes utan
att nagot sddant underlag fanns tillgingligt.

Riksrevisionen har konstaterat det inte heller framgick av underlaget att

det skulle krivas ytterligare stora investeringar for att uppna dndamalen for
Vistlinken. Kostnadsuppgifterna for dessa omkringliggande investeringar
ir an i dag mycket osikra och indikativa. Regeringen anger inte i sitt
stillningstagande om och hur de utbyggnader som &r en forutsittning

for Vistlinkens framtida trafikering ska forverkligas. Regeringen tycks
dirmed inte ha tagit stillning till om det fanns férutsittningar fér att uppna
indamalen med Vistlinken, nir beslutet togs. Regeringen begirde inte
heller in nigot underlag som analyserade Vistlinken utifran ett system- eller
helhetsperspektiv.

Regeringsbeslutets motiv och uppfoljbarhet

Motiven till att inkludera det Vistsvenska infrastrukturpaketet innehéller
information om vilka forbittringar som foérvintas, men ingenting om
omfattningen pa dessa forbittringar. Att enbart "f6rbittra” inom de angivna
omradena skulle kunna uppnés med avsevirt mindre kostsamma lésningar in
de som ingér i det vistsvenska infrastrukturpaketet. Det kommer dirfor inte
att ga att f6lja upp om det vistsvenska infrastrukturpaketet blivit framgangsrikt
utifrdn regeringens perspektiv. Detta innebir ocksa att regeringen inte har
faststillt sina férvintningar i ndgon konkret form gentemot Trafikverket, som
har ansvaret att planera och genomféra utbyggnaden.

Motiv for hoghastighetsprojektet

Regeringen har dnnu inte fattat beslut om att bygga ett system med
héghastighetsbanor. Hoghastighetsbanor utreddes i en statlig utredning
(SOU 2009:74) som kom fram till att héghastighetsbanorna antagligen ir
samhillsekonomiskt [6nsamma (men att ytterligare analyser bor géras) och
att de dr ett bittre alternativ dn att bygga ut befintliga banor. Nir utredningen
presenterades beslot regeringen att inte gd vidare med utbyggnad av
hoghastighetsbanor med hinvisning till tveksamheter i berdkningen av den
samhillsekonomiska lonsamheten samt kvarstaende osdkerheter.
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I kapacitetsuppdraget fick sedan Trafikverket i uppdrag att dven utreda
forutsittningarna for hoghastighetsbanor. Riksrevisionen kan identifiera

ett antal risker och brister i underlaget om hoghastighetsbanorna som
Trafikverket levererade till regeringen. I sin utredning landar Trafikverket i

en rekommendation av en etapputbyggnad av hoghastighetsbanor, med start
av Ostlinken och en deletapp mellan Géteborg och Boras. Dessa etapper

har inte analyserats i sirskild ordning i kapacitetsutredningen. Inte heller
konsekvenserna av en etapputbyggnad har analyserats. Trots att bada objekten i
tidigare underlag har visat pa ett negativt utfall i en samlad samhillsekonomisk
analys rekommenderas alltsd en utbyggnad, och dessutom rekommenderas
denna utbyggnad ske i etapper.

Regeringen bedomer i 2012 drs infrastrukturproposition att en ny stambana {or
snabbtag bor byggas. De forsta delstrickorna bor byggas under planperioden
2014-2025. Dessa delstrickor dr Ostlinken mellan Jirna och Linkoping samt
forsta delen mellan Goteborg och Boris, strickan Molnlycke—Bollebygd.
Regeringen bedomer att forslaget till riksdagen i huvudsak Gverensstimmer
med vad som foreslogs av Trafikverket i kapacitetsutredningen.

I detta fall, liksom i fallet Vistlidnken, fattar regeringen beslut om objekt

som inte har utretts specifikt i den féregiende planeringsprocessen.
Trafikverket utredde aldrig Ostlinken eller delen Mélnlycke—Bollebygd i
kapacitetsutredningen. Projekten fick saledes varken nagon genomlysning som
sjilvstindiga objekt eller utifran vad konsekvenserna blir av att bygga dessa
delstrackor som de forsta delarna i en etapputbyggnad av ett hoghastighetsnit.

Regeringens beslut skiljer sig dven pa ett avgérande sitt fran Trafikverkets
forslag i kapacitetsutredningen. Regeringens forslag innebir inte en utbyggnad
som mojliggor trafikering med framtida hoghastighetstag (320 kilometer
per timme). Det som regeringen foreslar ir de forsta etapperna av en ny
stambana for snabbtig (definieras som max 250 kilometer per timme). Detta
har stor inverkan pa utfallet i en samhillsekonomisk kalkyl av projektets
lonsamhet. En ligre hastighet forlinger restiderna, vilket kan leda till att
restiden mellan Stockholm och Linkoping eller Norrképing blir for lang for
att arbetspendlingstiden ska uppfattas som 6verkomlig, trots ett bygge av
Ostlinken. Om Ostlinken dessutom skall anpassas for godstrafik kommer
kostnaden 6ka avsevirt till f6ljd av att godstagen inte klarar lika kraftiga
lutningar som persontrafiktag. Detta 6kar behovet av broar och tunnlar pa
strackan.
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P3 ett 6vergripande plan har regeringen motiverat satsningen pa Ostlinken och
strackan Molnlycke-Bollebygd pa ett avsevirt mer utforligt och transparent sitt
in vad som var fallet med det Vistsvenska infrastrukturpaketet. Regeringens
motiv liknar de som Trafikverket anger i kapacitetsutredningen. Regeringen
anger att strickorna ir angeldgna ur kapacitetssynpunkt, fér godstrafiken, f6r
arbetspendling och ur ett regionalt utvecklingsperspektiv. Det kan dock noteras
att de positiva effekter som regeringen anger som skil i huvudsak redan ingar
i den samlade effektbedémningen av objekten som alltsd sammantaget ger
som resultat att objekten inte dr samhillsekonomiskt I16nsamma. Det kan
ocksa noteras att den 16sning som regeringen pekar ut f6r Ostlinken saknar
tillhérande kostnadsuppgift och l6nsamhetsanalys, vilket gor utpekandet av
denna stricka riskfyllt.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen kan konstatera att de stora brister i hur nédvindiga
tilliggsinvesteringar hanteras i beslutsunderlagen som vi iakttagit i tidigare
granskningar upprepas i de tva projekt som ingatt i fallstudien som genomforts
som del av slutgranskningen. I beslutsunderlagen f6r bade Vistlinken

och hoghastighetsprojektet framgar det inte att det antagligen kommer att
kravas ytterligare mycket stora investeringar for att uppna dndamalen som

ir uppsatta for projekten. I fallet Vistlinken uppgar tilliggsinvesteringarna
enligt Trafikverkets senare genomforda egna beridkningar till mellan 20 och 35
miljarder kronor. For hoghastighetsprojektet gor Riksrevisionen bedémningen
att kostnaden for tillkommande investeringar enbart i Stockholmsomradet
sannolikt 6verstiger 10 miljarder kronor. Om tilliggsinvesteringar ocksa behovs
i Goteborg, Malmo eller 6ver Oresund kan de tillkommande kostnaderna
uppga till flera tiotals miljarder kronor. Riksrevisionen menar att det hade varit
limpligt att i underlaget rapportera och diskutera méjliga behov av framtida
kringinvesteringar.

I bada fallen dr dessutom kostnadsuppgifterna som anvinds osikra och inte
uppdaterade, och de samhillsekonomiska analyser som genomforts har
brister. I fallet Vistlinken giller det framfor allt system- eller helhetssynen
och projektavgrinsningen som Riksrevisionen anser ir for sniv i forhillande
till de dndamal som anges. I fallet hoghastighetsprojektet giller det frimst
overskattade nyttor och underskattade eller utelimnade kostnader.
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Regeringen lyfte in Vistlinken i den nationella planen samband med att
regeringen fattade beslut om den nationella planen f6r 2010—2021. Det
tillgangliga beslutsunderlaget var dd mycket begrinsat. I beslutet anger
regeringen inga motiv f6r enskilda objekt dir regeringens beslut avvikit fran
trafikverkens forslag, som i fallet Vistlinken. I budgetpropositionen fér ar
2013, och direfter i infrastrukturpropositionen som regeringen lamnade till
riksdagen under hosten ar 2012, har regeringen meddelat sin avsikt att inleda
en etappvis utbyggnad av en ny stambanan fér snabbtdg i nistkommande
nationella plan. Aven i detta fall utan att den 16sning regeringen forslar dr
analyserad i beslutsunderlagen. Regeringens motiv till dessa satsningar

far i bada fallen anses som mycket knapphindiga, och i viss man dven
motsigelsefulla och missvisande.

Riksrevisionens samlade slutsats fran fallstudierapporten &r att savil
Trafikverket som regeringen pi ett selektivt sitt lyfter fram information frin
beslutsunderlagen som st6djer den satsning som man redan bestimt sig for.
Detta innebir att allminheten och riksdagen inte far rittvisande information.
En konsekvens av den bristande system- heller helhetssynen i de tvi studerade
fallen dr att framtida beslutsfattares handlingsfrihet kringskirs eftersom
ytterligare stora investeringar sannolikt maste tillforas for att uppna de
indamadl som satts upp for de tva studerade investeringsprojekten. Alternativt
dr att framtida beslutsfattare fiar de acceptera att dessa stora projekt inte
fungerar som avsett.
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IV. Finns forutsattningar for ett effektivt
genomforande av infrastrukturatgéarder?

Problembild utifran tidigare granskningar

® Kostnadskontrollen har varit svag, for savil vig- som
jarnvigsinvesteringar. Incitamentsstrukturen ir kostnadsdrivande.

e Stora problem med forseningar och férdyringar i genomforandet
av atgirder, och infrastrukturplaner som blir inaktuella redan efter
ndgot ar.

e Anvindningen av branschindex har lett till missvisande redovisning
av kostnadsckningar.

® Produktivitet mits inte och redovisas inte. Konkurrensen bedéms
som svag och det finns indikationer pa dalig innovationskraft och
lag produktivitet.

e Upphandlingar utvirderas inte.

e Regeringens och Trafikverkets satsning pa totalentreprenader ir
inte underbyggd, och séiledes riskfylld.

e Fysiska utfallsdata (mingden vig och jirnvig) ir inte centralt
tillgingliga. Detta gor att kvantitativa och systematiska analyser,
till exempel upphandlingsparametrar mot mingden vig och jirnvig
for pengarna, inte dr moijliga.

Har forutsattningarna for ett effektivt genomférande av
atgirderna forbattrats?

[ syfte att komma tillritta med de problem som Riksrevisionen konstaterat
har flera forbattringsaktiviteter startats. Framfor allt har regeringen stillt krav
pé inférandet av en ny styrmodell {or stora infrastrukturprojekt. Den nya
styrmodellen ska ge en bittre kostnadskontroll. Riksdagen har ocksi beslutat
om ett nytt planeringssystem for savil den ekonomiska som den fysiska
planeringen.
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Regeringen har litit en produktivitetskommitté "folja upp och analysera

de statliga bestillarnas atgarder for att forbittra produktiviteten och
innovationsgraden inom anliggningsbranschen”. Trafikverket har pabérjat
ett effektivitetsarbete som bade riktar sig mot den interna effektiviteten och
effektiviteten i anliggningsbranschen.

Riksrevisionen redovisar i detta avsnitt dven en granskning av den fysiska
planeringsprocessen och hur de statliga intressena hanteras i processen. Mot
bakgrund av de konflikter som alltid uppstar mellan olika intressen i vig- och
jarnvigsprojekt, och de prioriteringar som mdste goras med anledning av detta,
dir det viktigt att de statliga insatserna i detta skede kan hanteras effektivt.

Kostnadskontroll i stora investeringar

Riksrevisionen har under sommaren ar 2012 begirt in uppgifter fran
Trafikverket om den aktuella statusen for de kostnadskalkyler som tagits fram
for investeringsobjekt i den nationella planen. De uppgifter som efterfragats ir
uppgifter om vilken fas objekten befinner sig, senaste plankostnad (faststilld ar
2010), aktuell slutkostnadsprognos, uppgifter om senaste successiv kalkyl samt
kommentarer till kostnadsavvikelser eller revideringar mot successiv kalkyl.

En del av de begirda uppgifterna fanns inte att himta i centrala system, bland
annat uppgifterna om successiv kalkyl. Det var med viss méda som uppgifterna
inhdmtades fran Trafikverkets regionala kontaktpersoner, som &r tungt
belastade med arbetsuppgifter.

Totalt redovisas uppgifter for cirka 175 projekt, se tabell 4 nedan. Det finns
manga exempel pa projekt dir den aktuella kostnadsprognosen idr bade

lagre och hogre idn plankostnaden. Som mest var den aktuella prognosen

259 procent jamfort med plankostnaden och som minst bara 52 procent av
plankostnaden. For lite drygt hilften av projekten ligger den aktuella prognosen
i spannet mellan 95 och 105 procent, jimfort med senaste plankostnaden.

Av dessa projekt pagir det dnnu inte ndgon verksambhet i 377 av projekten och
plankostnaden dr dérfor oreviderad.
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Tabell 4. Investeringsobjekt i nationell plan férdelade efter prognostiserat kostnadsutfall i
férhallande till plankostnad.

Aktuell kostnadsprognos/Plankostnad

>105 % 95-105% < 95%
Antal fardiga 6 7 6
Antal i produktion 18 25 27
Antal i planering 4 28 3
Antal ej aktiv o 37 o
Andel av totala antalet objekt 17% 60% 22%

For sex viagobjekt och fyra jirnvigsobjekt anger Trafikverket att nya successiva
kalkyler har genomforts efter att planen faststilldes. Riksrevisionen har

fatt resultaten av dessa kalkyler for de fyra jirnvigsobjekten samt for tre

av vigobjekten. De nya successiva kalkylerna f6r vigobjekten visar alla en
kostnad som ligger nagot hogre dn sévil plankostnaden som den aktuella
kostnadsprognosen. For jarnvigsobjekten ligger resultaten fran de nya
successiva analyserna i tre av de fyra fallen betydligt hogre dn bade plankostnad
och den aktuella kostnadsprognosen. For projektet Pagatig Nordost (som var
ett av de objekt som prioriterades in i planen av regeringen utan féregiende
beslutsunderlag fran Trafikverket) ger den nya successiva kalkylen en kostnad
som dr nirmare 300 procent hogre dn plankostnaden och den aktuella
kostnadsprognosen. For det fjirde jirnvigsobjektet resulterar den nya
successiva analysen i en kostnad pa 9o procent av plankostnaden.

Siffrorna indikerar att de successiva kalkyler som genomférdes i samband med
dtgirdsplaneringen redan tvd ar senare kan behova revideras kraftigt. Detta
indikerar att infrastrukturatgdrder dven efter inférandet av den successiva
kalkylmetoden ir behiftade med fordyringar men att dessa fordyringar
framst blir synliga nir de successiva kalkylerna fran f6rra tgirdsplaneringen
revideras. Den dndrade kostnadsbilden behéver inte bero pa att metoden

har underskattat kostnader for objektet. Det kan ocksa bero pi att objektens
innehall har forindrats, ndgot som den successiva metoden inte har som syfte
att fanga. Sammantaget indikerar resultaten att den successiva metoden inte
ar tillracklig for att fainga upp fordyringar i investeringsprojekten. Istillet kan
metoder for att terfora erfarenheter fran tidigare projekt vara relevanta.s

I nagra fall har Riksrevisionen noterat att den aktuella kostnadsprognosen
var betydligt ligre dn den senaste successiva kalkylen. Det forklaras av

132 Se t.ex. Riksrevisionens rekommendationer i granskningarna av kostnadskontroll i stora

vig- respektive jarnvagsprojekt, Riksrevisionen (2010b) och Riksrevisionen (2011a).
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representanter for Trafikverket med att verksamhetsomridet Samhille inom
Trafikverket, som bestiller genomférande av atgirder fran verksamhetsomradet
Investering, dr aterhillsamma med budgeten nir de gor sina bestillningar.
Anledningen uppges vara att de vill avvakta om hela kostnaden verkligen ar
befogad, och det kan finnas en viss oro for vil tilltagna kostnadsuppskattningar
fran verksamhetsomrade Investering. I de centrala systemen i Trafikverket
finns enbart den kostnadsprognos som verksamhetsomradet Sambhille
registrerar. Resultaten fran successiva kalkyler finns enbart dokumenterade
hos respektive projekt. Det innebir att man fran central nivd i Trafikverket inte
kan se skillnaden mellan den aktuella kostnadsprognosen och den successiva
kalkylen, och ddrmed inte heller ta till sig informationen som en indikation om
att kostnaderna kan komma att stiga. Detta innebir ocksd att informationen
inte kan foras vidare till regeringen.

Produktivitet

Inom ramen for slutgranskningen har Riksrevisionen férsokt att uppdatera
bilden av hur arbetet med produktivitetsmatningar inom infrastruktursektorn
fortloper. Riksrevisionen har ocksa genomfort en mindre kompletterande
studie med syftet att identifiera bakomliggande faktorer som leder till hog
produktivitet.

Regeringens insatser

Regeringen gav Statskontoret i uppdrag att utreda métt och metoder f6r
produktivitetsmitning och foreslog i sin slutrapport i juni r 2010 att antal
utvecklingsvigar. Ett av Statskontorets forslag var att berikna och 16pande
analysera styckkostnader i Trafikverkets verksamhet. Denna metod har dven
Riksrevisionen anvint i sin granskning.

Trafikverkets insatser

Metoden att berikna och l6pande analysera var ocksa den utvecklingsvig
som Trafikverket i forsta hand valde att g vidare med. Hosten ar 2010
inledde Trafikverket ett par satsningar i projektform med uppgift att forbittra
produktiviteten. Ett sirskilt projekt for att ta fram forslag till mitning av
styckkostnader har pagatt sedan ar 2o01. Sedan hésten ar 2012 Gverférdes
detta arbete till ett nybildat produktivitetskontor inom Trafikverket. Kontorets
uppgift dr att stodja och folja Trafikverkets arbete f6r ckad produktivitet i
anldggningsbranschen. Handlingsplaner f6r samtliga verksamhetsomraden
och centrala funktioner finns framtagna. Ett nytt projekt har startats for att ta
fram 6vergripande produktivitetsmétt for Trafikverkets verksamhet.
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De direktiv om produktivitet och produktivitetsredovisning som regeringens
infrastrukturproposition fran ar 2008 gav uttryck for har emellertid dnnu inte
gatt fran handlingsplaner till handling. Att doma av Riksrevisionens stickprov
har data (erfarenhets-) registrering, insamling och analys dnnu inte fatt avtryck
i den 16pande verksamheten.

Produktivitetskommitténs rapport

Produktivitetskommitténs uppdrag fran regeringen var att félja upp och
analysera Trafikverkets agerande, att 6ka kunskapsunderlaget, och att féra

en dialog med marknadens akttrer. I sin slutrapport anfér kommittén

att andelen totalentreprenader maste 6ka, att anliggningsbyggandet méste

bli mer industriellt och att bestillaren maste ha bittre framforhallning

vad giller planering och upphandling av projekt. Belidggen for att dessa
rekommendationer ir effektiva utvecklas inte i rapportens huvuddel, men
underlagsrapporterna i bilagedelen ger visst stéd f6r rekommendationerna. Av
en internationell jimforande studie framgar exempelvis att totalentreprenader
haller budgeten béttre och levereras snabbare eftersom projektering och
utforande till viss del kan paga samtidigt.

Produktivitet (lonsamhet) nimns dock inte bland férdelarna f6r
totalentreprenader. Underlagsrapporten papekar ocksa att det saknas
systematiska utvirderingar av de objektiva resultaten med olika
entreprenadformer. Det dr dirmed samma iakttagelse som Riksrevisionen
har gjort, och som tillsammans med resultatet av den egna undersékningen
foranledde Riksrevisionen att dra slutsatsen att stodet f6r totalentreprenaders
hégre produktivitet dr bristande.

Regeringens uppdragsformulering till Produktivitetskommittén kan tolkas
som att kommittén inte behovde ifragasitta eller beligga totalentreprenadernas
produktivitet, utan var anvisad att forutsitta detta. Kommittén utgick dessutom
fran att konkurrens generellt sett leder till hogre produktivitet. Detta kan

vara en mer berittigad utgdngspunkt, di det dr ett samband som st6ds av
etablerad och accepterad kunskap. Riksrevisionen menar dock att det hade
varit intressant att belysa vilken grad av konkurrens som dr optimal och i

vilka skeden och pa vilka sitt konkurrens behover skapas for att leda till ckad
produktivitet.

Aven andra underlagsrapporter i bilagedelen ger endast bristfilligt stod
for rekommendationer som kommittén framfor. Exempelvis har varannan

respondent angett att tiden mellan tilldelningsbeslut och planerad starttidpunkt

33 SOU 2012:39 5. 13.
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dr tillricklig i dag,3+ medan kommittén utan reservationer rekommenderar
att den tiden behover bli lingre.s I sak bedomer dock Riksrevisionen liksom
kommittén att battre framforhallning och planering kan vara en viktig insats
for att hoja produktiviteten. I detta sammanhang har regeringen ett stort
ansvar for att Trafikverket ges rimliga forutsittningar att planera med god
framf6rhallning.

Faktorer som kan leda till hég produktivitet

Inom ramen for denna slutgranskning har Riksrevisionen genomfort en
kvalitativ undersokning av ett urval av de senast fardigstillda anldggningarna
som ingick i undersékningen i Riksrevisionens granskning av Trafikverkets
upphandlingar. Syftet med denna kompletterande undersékning har varit att
kvalitativt identifiera faktorer som kan paverka produktiviteten.

Bland de drygt 100 kontrakt som ingick i upphandlingsgranskningen valdes 17
kontrakt ut. Intervjuer kunde genomféras med projektledare f6r 13 av projekten.
Urvalet styrdes sé att de senaste projekten, bada trafikslagen, alla regionerna,
bada entreprenadformerna och sivil hoga som laga produktivitetsviarden skulle
bli representerade.

Studiens ringa omfattning gor att dess resultat ska tolkas med forsiktighet.
Syftet var dock inte att faststilla samband utan att generera faktorer

som dr av intresse att studera vidare for att fa en béttre bild av vad som
paverkar produktiviteten i ett projekt. De faktorer som av de intervjuade
identifierades som intressanta att gi vidare med var entreprenadform,
samverkan, utformningen av bygghandlingar, omfattningen av dndrings-

och tilliggsbestillningar, kontinuitet och stabilitet pa bestillarsidan samt
kontraktsutformning. Flera av dessa faktorer dr svira att i dagsliget kvantifiera
och mita och det krivs siledes metodutveckling innan sambanden mellan
dessa faktorer och produktiviteten kan faststillas.

Den kvalitativa studien gav visst st6d for att otydliga kontrakt och en hég
andel dndrings- och tilliggsbestillningar inte bara leder till att kostnaden
efter kontraktstilldelningen ¢kar, utan dven att produktiviteten totalt sett blivit
mindre. Kontrakt med ligre produktivitet hade generellt hégre ATA-andel.
Dock finns en felkilla i att jarnvigsprojekt generellt hade ligre produktivitet
och hogre ATA-andel, och att storstadsprojekt hade 1ag ATA-andel men dnda
lag produktivitet. Ett stérre material eller mer homogent stickprov, men med

34 SOU 2012:39, Del 2, s.11, Bilaga 2, Tabell 2.
35 SOU 2012:39, s 14.
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olikhet betriffande ATA-andel, dr dirfér nodvindigt innan man med statistisk
sikerhet kan urskilja att det dr just ATA-andelen som 4r orsaken till ligre
produktivitet.5°

Otydlighet i kontrakt har visst samband med ATA-andel, men vi har hanterat
den som en egen faktor. Otydligheten har inte kunnat mitas, utan 4r baserad

pa projektledarnas egen uppfattning. Férutom att otydlighet spontant ndimnts
som ett skil av ndstan alla, finner vi att deras uppfattning av och exempel pa hog
otydlighet i deras egna projekt korrelerar vil med lag produktivitet och vice versa.

Upphandling

For ett effektivt genomf6rande krévs ocks en effektiv upphandling. I en granskning av
Trafikverkets upphandling kunde Riksrevisionen konstatera att upphandlingsmetoder
inte har utvirderats systematiskt och det dirmed inte finns tillricklig kunskap
for att veta vilka som &r de bista upphandlings- och kontraktsformerna.

En stor del av kostnadsékningen beror vanligen pa kvantitetsokningar av
de mingder som ir majliga att reglera i kontrakten med styckepris. Det
omvinda, att kostnadsminskningar orsakas av mingdminskningar, ar
mindre vanligt. Transparensen och den externa kontrollméjligheten av
entreprendrernas fakturor dr begrinsad, da verksamheten ofta pagar pa
flera platser. Projektledaren fran Trafikverket har inte majlighet att vara pa
alla stillena samtidigt. Om entreprendrerna utnyttjar detta bidrar det till
kostnadsoverskridandena.’?

Riksrevisionen kan vidare konstatera att det finns indikationer pa problem

i incitamentsstrukturen for genomférandet av projekten. Entreprendrens
projektledare har starka incitament for att projektet ska uppna god lénsamhet
for entreprendren. Denne har ocks3, allteftersom arbetet med projektet
fortskrider, ett informationsévertag gentemot Trafikverkets projektledare

som kan utnyttjas i férhandlingar om tilliggsersittningar. Fran Trafikverkets
projektledares synvinkel dr det positivt om det inte uppkommer konflikter och
lasta férhandlingspositioner som férs upp till hégre chefsniva.® Aven nir det
giller dessa incitamentsproblem kan Riksrevisionen konstatera att det finns en
koppling till bristande uppfdljning och méijlighet till extern kontroll.

136 ATA=Andringar, tillagg och avdrag.

37 Jonsson, Berth (2010).

138 Jonsson, Berth (2010).
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Hantering av statliga intressen i den fysiska planeringen

Det nuvarande planeringssystemet dr komplext med ménga involverade
aktorer. Bade Trafikverket och lidnsstyrelsen har att géra en samlad bedémning
dir alla intressen som paverkas vigs in.9 Berérda sektorsmyndigheter
medverkar olika aktivt i processen beroende pa hur projektet paverkar de
fragor som de dr satta att bevaka. Trafikverket far i sitt arbete ta hinsyn

till hur de 6vriga aktdrerna i processen medverkar och agerar. Diremot

ir det svart for Trafikverket, som genomfGrare av projekten, att verka for

att fa till stind en mer enhetlig och forutsigbar medverkan fran de 6vriga
myndigheterna. Riksrevisionen kan konstatera att regelverket inte ir tydligt
ifrdga om vilken myndighet som har ansvar f6r vad samt nir och hur deras
medverkan férutsitts i planeringsprocessens olika skeden. Otydligheterna
giller hur information tillférs processen genom sektorsmyndigheternas

och linsstyrelsens medverkan, roll- och ansvarsférdelningen mellan
Trafikverket och lansstyrelsen vid faststillelse av arbets- och jarnvigsplaner
och hur hanteringen av avgrinsade fragor som provas separat fran
planeringsprocessens ordinarie moment sker. Enligt Riksrevisionen riskerar
det att leda till en ojamnhet i bedémningarna mellan olika delar av landet
eftersom tolkningsutrymmet ir stort.

Besluts- och planeringsunderlag

En central fraga ir hur omfattande utredningar som ska goras i olika skeden
av ett projekt kring de effekter och konsekvenser som det medfér. I den tidiga
planeringsprocessen (innan ett tillitlighetsbeslut) dr det i regel fortfarande inte
klarlagt med nagon precision var vigen eller jarnvigen ska byggas. Det kan
finnas olika alternativ att ta stillning till med betydande geografisk atskillnad,
sdrskilt om det ror sig om ett stort projekt. Tanken dr att de fragor som kan
vara alternativskiljande i ett visst skede dr de som ska utredas mest noggrant.
Om s inte sker uppstar en risk bade for felaktiga beslut och f6r dyra omtag
for att hantera dessa fragor i planeringens senare skeden nir moéjligheterna
till alternativa 16sningar dr begrinsade. Samtidigt kan alltfér detaljerade
undersokningar inom de férhallandevis stora omraden som omfattas i en
vig- eller jarnvigsutredning medféra orimliga kostnader. Problemet ir att
bedémningen kring vilka fragor som ir alternativskiljande ofta ir svar att gora
pa ett begrinsat kunskapsunderlag. Darfor dr vil fungerande samrad mellan
myndigheter som bidrar med expertis inom sina omraden centralt.

Riksrevisionen kan konstatera att det finns brister i de metoder som anvinds
for att ta fram beslutsunderlaget vilket dels medf6r att utrymmet f6r variation

39 11 § Viglagen (1971:948) och 2 kap 8 § Lag (1995:1649) om byggande av jarnvig.
§ vaglagen ( ) p 8§ Lag (1995:1649) om bygg jamvag
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ar stort, dels i vissa fall medf6r att statliga intressen inte beaktas i tillrdcklig
utstrickning. Trafikverket har pa central nivd tillgang till specialistkompetens
inom viktiga omriden, exempelvis milj6 och kulturmiljo, som bistar i
enskilda projekt. Riksrevisionen konstaterar dock att den kompetens som
finns inom Trafikverket inte alltid anvinds f6r att utarbeta och kvalitetssikra
planeringsunderlag, som ofta ir framtagna av konsulter.

Bade lansstyrelsen och sektorsmyndigheterna samrader med Trafikverket

i planeringens olika skeden, och linsstyrelsen ska dirtill dven godkinna
miljokonsekvensbeskrivningen f6r bade utredning och plan.4° Linsstyrelsen
och sektorsmyndigheterna dr dock beroende av kvaliteten och relevansen i det
underlag de granskar. Saknas information med biring pa statliga intressen
har myndigheterna sma mdjligheter att uppticka denna brist. Linsstyrelsen
och sektorsmyndigheterna har vidare svart att ifrdgasitta tekniskt avancerade
eller funktionsrelaterade frigor eftersom de inte har kompetens for detta. Den
kompetensen finns endast hos Trafikverket och dess konsulter. En annan faktor
som spelar in dr att linsstyrelserna skiljer sig at sinsemellan, exempelvis i
arbetssitt, resurser och férekomsten av interna riktlinjer. Det skapar utrymme
f6r olika bedomningsniva i olika delar av landet.

Avvigningar vid planfaststillelse

I planskedet ska avvigningar mellan motstiende intressen dven ske pa en
detaljerad niva. Vigen eller jarnvigen far sin lokalisering och utformning mer
noggrant bestimd i och med att planen faststills av Trafikverket.' Trafikverket
ir bade exploator och beslutande myndighet for de egna arbetsplanerna
respektive jairnvigsplanerna. Trafikverket ska i samband med sin prévning
bland annat ta hiansyn till innehallet i miljékonsekvensbeskrivningen och
samradet med linsstyrelsen. Planprévningsenheten dr myndighetens
juridiska enhet och svarar dven f6r andra juridiska drenden och uppgifter
inom myndigheten. Dess budget och personal bestims, liksom 6vriga
enheter, centralt inom verket.4* Konstruktionen att Trafikverket dr sin egen
beslutsmyndighet har varit féremal f6r diskussion och ocksa behandlats i flera
utredningar. Foretridare for Trafikverket och lansstyrelsen uppfattar dock

att planproévningsenheten besitter hog kompetens och har hog integritet i
forhallande till Trafikverket som verksamhetsutovare.s

4914 b § Vaglagen (1971:948) och 2 kap 2 § Lag (1995:1649) om byggande av jarnvag.
41 18 § Véglagen (1971:948) och 2 kap 8 § Lag (1995:1649) om byggande av jarnvag.
142 Elektronisk bilaga 2.

43 Elektronisk bilaga 2.
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Arbetsplaner och jarnvigsplaner ska tillstyrkas av linsstyrelsen innan
faststillelsebeslutet.*+ Det innebir att linsstyrelsen savil som Trafikverket
bedomer ett projekt utifrdn en helhetssyn dir alla aspekter vigs in.
Linsstyrelsen har dirtill generella uppgifter som inte bara omfattar
infrastrukturplanering, exempelvis ansvaret for att riksintresseklassade
omraden bevaras. Trafikverket och linsstyrelsen besitter olika typer av
kompetens, bade nir det giller sakkunskap inom olika omraden och i fraga
om regional kinnedom. Riksrevisionen kan se att detta i praktiken paverkar

de bedémningar som gors. Det samrad som sker under planskedet fram till

ett beslut har karaktiren av en férhandling. Men det 4r en férhandling dir
resultatet i viss man dr givet, eftersom lansstyrelsen vildigt sillan avstyrker

en plan. Linsstyrelserna dr osikra pa vilka krav man kan stélla och hur lingt
man kan driva sina synpunkter vid de fall di dessa skiljer sig fran Trafikverkets
bedémning och det finns inga fastslagna kriterier f6r nir en plan ska avstyrkas.

Riksrevisionen kan konstatera att denna oklara roll- och ansvarsférdelning i
forlingningen gor att processen inte sikerstiller att statliga intressen beaktas
likvirdigt i olika projekt. Trafikverket utgar ifran att ett statligt intresse faller
under linsstyrelsens kompetensomrade och dirmed tas tillvara medan
linsstyrelsen inte férmdr vara tillrackligt drivande. Liknande problematik
forekommer dven vid hanteringen av separata provningar for de fall da det
kriavs tillstind for specifika ingrepp som vig- eller jirnvigsprojekt medfor.
Linsstyrelserna ger uttryck for olika uppfattning pa frigan om vem som har det
slutgiltiga ansvaret att bevaka statliga intressen.'s

En forsvarande faktor som bade foretradare for linsstyrelsen och
Trafikverket ser ir att miljokonsekvensbeskrivningen ibland upprittas
alltfor tidigt i forhallande till provningen av utredningen respektive
planen.® Det gor att miljokonsekvensbeskrivningen hinner bli inaktuell
och dirmed inte speglar de faktiska férhillanden som uppstar. De effekter
och konsekvenser, samt de skadeférebyggande atgirder som foreslis i
miljékonsekvensbeskrivningen 6verensstimmer inte med projektets
utformning som det beskrivs i planen. Bakgrunden till problemet ir ofta
att arbetet med miljokonsekvensbeskrivningen i de tvd skedena ibland
forceras for att projektets tidplan ska kunna hallas. Tillsammans med att
natur- och kulturmiljéfragor inte alltid 4r tillrackligt vl genomlysta i det
tidigare underlagsmaterialet, gor detta att svara avvigningar maste goras i den
sena planeringsfasen nir en arbetsplan eller jarnvigsplan far sin slutgiltiga

44 14b § Viglagen (1971:948) och 2 kap 2 § Lag (1995:1649) om byggande av jarnvig.
45 Elektronisk bilaga 2.

146 Elektronisk bilaga 2.
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utformning. Nir myndigheternas olika uppfattningar blir kinda forst i ett
mycket sent skede kan det innebira att linsstyrelsen avstar fran att vidhalla sin
asikt for att inte forsena och fordyra ett projekt.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

I genomférandet av beslutade insatser handlar det om att gora sakerna ritt givet
forutsittningarna. Brister i beslutsunderlag och kalkyler utgor en forsvirande
omstindighet med konsekvenser for exempelvis kostnadskontrollen. Aven
styrningen (strategiskt och internt) och upphandlingsverksamheten ir av
betydelse. Oberoende av detta finns emellertid ingen garanti for att ritt saker
gors, det vill sdga att resultatet sammantaget blir samhillsekonomiskt effektivt,
beroende pa exempelvis brister i dtgirdsgenereringsfasen.

Sedan Riksrevisionens granskningar av kostnadskontrollen har regeringen
stillt krav pa inférandet av en ny styrmodell (bland annat successiv
kalkylering) for stora infrastrukturprojekt. Den uppfoljning av aktuell status
for projektkalkylerna i 175 objekt i den nationella planen som Riksrevisionen
gjort dr nagot svartolkad, delvis till f6ljd av det i minga projekt dnnu inte

har paborjats nigon verksamhet och att plankostnadskalkylerna darfor ar
oreviderade. For sex vigobjekt och fyra jirnvigsobjekt anges att nya successiva
kalkyler har genomforts efter att planen faststilldes. Resultatet visar att
kalkylerna i flertalet fall ligger hogre eller betydligt hogre dn plankostnaden.
Detta indikerar att infrastrukturatgirder dven efter inférandet av den successiva
kalkylmetoden ir behiftade med fordyringar, men att dessa framst blir synliga
nir de successiva kalkylerna fran forra atgdrdsplaneringen revideras.

Trafikverket har inlett ett arbete med att forbittra mitningen av produktiviteten.
Datainsamling och analys dr dock fortfarande i utredningsfasen och har inte
inforts i I6pande verksamhet. Produktivitetskommittén anfor i sin slutrapport
att andelen totalentreprenader maste 6ka. Kommittén har dock inte genomfort
nigon mitning av totalentreprenadernas produktivitet. Riksrevisionen har i
tidigare granskningar dragit slutsatsen att en sidan strategi dr riskfylld da den
inte bygger pa gedigna underlag. Eftersom ingen ny kunskap finns framme,
och produktivitetsmitningar dnnu inte finns i bruk, kvarstar Riksrevisionens
slutsats.

Riksrevisionen har gjort en kvalitativ undersékning av ett urval av de senast
fardigstillda anldggningarna som utgjorde underlag i granskningen av
Trafikverkets upphandlingar. Syftet med denna kompletterande undersckning
har varit att séka vidare efter faktorer som leder till hog produktivitet,
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eftersom Riksrevisionens tidigare kvantitativa mitning inte gav stod for
att entreprenadformen gor mitbar skillnad. Foljande variabler anférdes
vara relevanta av de intervjuade: samverkan, utformning av handlingar,
andelen indrings- och tilliggsbestillningar, kontinuitet pa bestillare- och
utférandesidan och utformningen av kontrakt. Entreprenadform var inget
som f6ll ut som en faktor som i sig paverkade produktiviteten i denna
undersckning.

Nir det giller bevakningen av statens intressen i den fysiska planeringen

av infrastrukturprojekt har Riksrevisionen funnit brister i Trafikverkets
planeringsunderlag och i samradsprocessen mellan Trafikverket,
linsstyrelserna och sektorsmyndigheterna. Oklarhet rader kring roll- och
ansvarsfordelning nir motstiende intressen avvigs. Detta innebiér att det finns
risk for att en effektiv hantering av statliga intressen inte kan sikerstillas.
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V. Hur féljs infrastrukturatgarderna upp?

Tidigare problembild och granskningsfragor

® Regeringens styrning och uppf6ljning av planeringen av underhall
samt av upphandling av entreprenader har varit passiv.

e Uppfdljningen av investeringsverksamheten internt i trafikverken
brister och regeringen har inte gjort ndgon samlad uppf6ljning av
atgirdsplanerna.

e Uppfoljningen av olika atgirder forsviras av anvindningen av vig-
och banindex som déljer en ogynnsam prisutveckling i
anldggningsbranschen, och som ocksa leder till simre
kostnadskontroll.

e Rutinerna for hur genomférda samhillsekonomiska analyser ska
foljas upp och utvirderas har varierat och inte varit samordnade
mellan trafikslagen.

® Regeringen har inte stillt nagra krav pa redovisning av
produktivitetsutvecklingen i investeringsverksamheten.

e Trafikverket stillde inte nagra sirskilda krav pd dokumentation av
medfinansieringsoverenskommelserna mellan staten och
medfinansidrer vilket férsvarade en efterféljande uppf6ljning.

® Regeringen har inte redovisat kostnaderna och det langsiktiga
atagandet fran statens sida till riksdagen nir det giller avtalet om
Citybanan, och inte heller gett en rittvisande bild av nodvandiga
foljdinvesteringar kopplade till Botniabanan och jirnvigen lingst
Norrlandskusten.

e Trafikverket har inte pa ett indamalsenligt sitt f6ljt upp och analyserat
de uppnidda slutresultaten i sina entreprenader, nagot som
regeringen heller inte har efterfragat.

Hur foljs atgarderna upp?

Granskningen av forutsittningarna for uppfoljning samt hur och vilka
uppfoljningar som gors av Trafikverket respektive av regeringen har framforallt
genomfdrts med hjilp av dokumentstudier och intervjuer. Aven frigan om

hur verksambheten styrs av Trafikverket respektive regeringen har granskat pa
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detta sitt. Trafikverkets uppf6ljning kan dels tjina som verktyg i den l6pande
styrningen av verksamheten, dels vara av strategisk karaktir (uppfoljning

i efterhand) som en del i lirandet och utvecklingen av verksamheten. I

detta avsnitt redovisas dven Riksrevisionens iakttagelser av hur statliga
intressens omhindertagande i den fysiska planeringen foljs upp samt av
redovisningsfragor kopplade till infrastruktursatsningar.

Uppféljning av investeringsdtgdrder

Trafikverket lamnar tertialrapporter till regeringen, bland annat som ett resultat
av att styrmodellen om stora infrastrukturinvesteringar implementerats.

I den senaste rapporten, som avsag forsta tertialet r 2012, sammanfattas
verksambhetsresultaten under det senaste tertialet med fokus pa visentliga
avvikelser fran uppstillda mal och vidtagna eller planerade atgirder. Varje
rapport f6ljs av en muntlig dialog mellan Trafikverket och Regeringskansliet.
Dialogerna protokollfors inte.

Trafikanalys fungerar regelmissigt som stod till Regeringskansliet

med forberedelser inf6r dessa moten.#” Trafikanalys granskning av
tertialrapporterna har inte fokus pa objektsuppfoljning, utan syftar frimst
till att bedéma om och hur myndigheterna behandlar viktiga strategiska
fragor i rapporterna, sett ur ett transportpolitiskt perspektiv. Arbetet utfors
inom ramen f6r Trafikanalys roll som stabsmyndighet och nigon skriftlig
avrapportering till regeringen sker inte.® Vad som diskuteras eller beslutas
i samband med den ena tertialrapporten f6ljs inte upp skriftligt i nista
tertialrapport. Eventuell avstimning av vad som sagts i dialogen sker istillet
underhand. Sammanfattningsvis finns det enligt Trafikverket, Trafikanalys och
Regeringskansliet ingen skriftlig information om vilka beslut, dtgarder och
bedémningar som tertialrapporteringen resulterar i.

Trafikverket anser att man inte har fatt i uppdrag eller fatt nagon signal om
att utvirdera styrmodellen.4> Man gor dock 16pande forbittringar, exempelvis
inférandet av avvikelserapporteringen.

Trafikverkets uppfoljning av investeringsatgarder

I sin arsredovisning ska Trafikverket redovisa uppf6ljning av objekt som
Oppnats for trafik under aret samt efterkalkyler f6r objektet fem ar efter att det

'47 Enligt intervjuer med Regeringskansliet och Trafikanalys.

148 1§ Forordning (2010:186) med instruktion for Trafikanalys samt synpunkt fran Trafikanalys i
samband med faktagranskning av denna rapport, 2012-10-16.

49 Intervju med Trafikverket.
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har 6ppnas for trafik. I Trafikverkets arsredovisning for ar 201 redovisades
sju objekt. Kostnadsutfallet redovisas i tabellform, men kommenteras bara for
nagra av objekten i den l6pande texten. For de tva objekt som enligt tabellen
har st6rst kostnadsckningar finns ingen kommentar alls till férdyringens
storlek eller vad som orsakat den.

God dokumentation ar ett allméint krav for att visentliga hindelser och beslut

i infrastrukturprojekten ska kunna sparas och for att en &ndamalsenlig
uppfdljning ska kunna ske.s° Regeringen anger i sin skrivelse® med anledning
av Riksrevisionens granskning av kostnadskontroll i stora jarnviagsprojekt

att man delar denna asikt. Regeringen hinvisar dock till Trafikverkets
remissyttrande dir verket redovisar atgirder som vidtagits i ekonomimodellen
f6r att komma till ritta med brister i dokumentation, analys och verifiering

av kostnadsokningar. Trafikverket har i sitt remissvar instimt i att det finns
historiska brister i dokumentation, analys och verifiering av kostnadsckningar.

I slutgranskningen har Riksrevisionen undersokt hur Trafikverket
dokumenterar avvikelser och hur det ir mdjligt att f6lja upp orsaker och

hur dessa har hanterats. Vi har funnit att avvikelserapporter himtas ur
projektledarnas ekonomiverktygs? och fors in manuellt i Trafikverkets
ekonomisystem. Varje manad gérs utdrag’s ur ekonomisystemet som underlag
for beslut. Besluten fattas pa olika nivier beroende pa avvikelsens art och
storlek och besluten dokumenteras i separata beslutsdokuments+. For storre
avvikelser rapporteras avvikelser i ett separat system's. De storsta avvikelserna
och samtliga innehallsforindringar beslutas av myndighetens generaldirektor.
Samtliga utdrag ur ekonomisystemet och beslutsdokumenten lagras i ett sa
kallat arbetsrum i Trafikverkets intranit.

Inforandet av avvikelsehanteringen innebir att Trafikverket har forbittrat sin
budgetkontroll och att man har en rutin som ska sikerstilla att beslut om
avvikelser tas pa ett systematiskt sitt pa ritt beslutsnivier. Méjligheten att
folja upp hur kostnader, innehéllsférandringar och tidhallning har utvecklats
i respektive projekt har diremot inte forbattrats nimnvirt. Informationen
lagras inte i nagot system dir den kan sokas ut per projekt. Diremot finns,
en dtminstone teoretisk majlighet att f6lja upp ett specifikt projekt genom att

150 T.ex. JO 1976/77 s. 269, JO 1979/780 s. 334.
5t Skr. 2010/11:139, s. 5.

52 PLS.

153 T form av excellistor.

>4 T form av pdf-filer.

5 PULS.
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gd igenom samtliga ménadsrapporter, fran samtliga beslutsnivier, under de
ar som projektet har pagatt. For projekt som har pagatt under tvé eller tre ar
handlar det dock om hundratals dokument, varav méinga ir inskannade pdf-
filer utan s6kmdjlighet.

Kommentarerna om avvikelserna ir mycket kortfattade och kan vara svara att
tolka eftersom bara korta texter tillats i projektledarnas ekonomiverktyg. Nir
det handlar om stérre avvikelser som fors upp till beslut pa de hogre nivderna

i verket bifogas ibland utférligare beskrivningar, men inte alltid. Det innebir
dels att beslut om stora avvikelser kan tas pa mycket knapphindiga underlag
men ocks att informationen kan vara svar att tolka i efterhand. Trafikverket
avser inte heller att anvinda informationen som finns i dessa dokument f6r
uppfoljning av projekt i efterhand. Det skulle kunna tinkas att motsvarande
uppgifter sparas projektvis av respektive projektledare. Det saknas dock
riktlinjer i Trafikverket f6r hur eller var denna information i sa fall ska sparas av
projekten. Riksrevisionen bedomer dirfor inte att det ar troligt att detta gors pa
nagot fullstindigt, enhetligt eller sparbart sitt i samtliga projekt.

For Trafikverkets egna efterkalkyler hamtas det slutliga kostnadsutfallet f6r
projektet ur ekonomisystemet. Eftersom uppgifter om avvikelser inte har
systematiserats for att ligga till grund f6r projektuppféljning maste orsaker till
eventuella avvikelser forklaras av dem som har deltagit i eller f6ljt projektet pa
nira hall. Det finns dé en risk att den fullstindiga informationen kan vara svart
att fa tillgang till om nyckelpersoner inte lingre finns kvar inom Trafikverket
eller om viktiga uppgifter har glémts bort eller formedlats selektivt.

Trafikverkets uppféljning gentemot plankostnad

Kostnadsutfallet i Trafikverkets drsredovisning jamfors inte som tidigare mot
den gillande planen. Istillet jamf6rs utfall mot ”den faststillda langsiktiga plan
i vilken planobjektet ingick vid startbeslut, det vill siga den plankostnad som
gillde vid beslut om byggande”s®. Trafikverket anger som anledning att "det
varierar hur langt planeringsprocessen kommit for ett visst objekt nir det tas
med i en plan for férsta gingen. Prognossikerheten beror di p4 om man foljer
upp mot den plan da objektet kom med forsta gangen — till hur stor del pa hur
langt objektet kommit i planeringen da det togs med i planen.”

Riksrevisionens bedémning dr att det kan variera mycket vilket skede ett
projekt befinner sig i med den metod som Trafikverket har valt. P4 de cirka fyra
ar som en plan normalt giller innan den revideras kan ett projekt hinna g fran
forstudie till arbetsplan. Det innebir att projekt som byggstartas under den

156 Trafikverket, (2012g).
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perioden kan ha varit i forstudiefas nir planen faststilldes alternativt mycket
nira beslut om byggstart. Med tanke pa att de problem som Trafikverket vill
undvika uppstar dven i denna metod, vore det mer relevant att félja upp mot
den ursprungliga plankostnaden som dessutom ir mer relevant f6r de politiker
som tagit beslutet. Trafikverket anser dock inte att en sddan jaimforelse ar
relevant.’” Trafikverket skriver att “med den planeringsprocess som finns

i dagsldget sa erhalls information allt eftersom processen framskrider.
Revideringar och anpassningar till trafikékningar, standard- och miljékrav,
nya lésningar och dndrade forutsittningar i samhillet méste stindigt goras.

I samband med revidering av planen gors alltid nya samhillsekonomiska
beridkningar som underlag for beslut om prioritering i planerna vilket medfor
att nya projekt kan tillkomma och gamla projekt kan falla ur planen (...) En
jamforelse med kostnaden i det initiala beslutet, nir projektet f6rst kom

med i planen, skulle snarare bli en historisk exposé 6ver utvecklingen av
infrastrukturen och samhillet 4n en relevant uppf6ljning av beslutade planer.”

Riksrevisionen kan bara tolka Trafikverkets syn pa relevansen hos
kostnadskalkylerna f6r objekt forsta gingen de tas med i en plan, som

att de i grunden inte sdger s mycket om vilket projekt som ska byggas,

vad det kommer att kosta eller ndr det kommer att vara firdigstillt. Detta
forhallningssitt borde ha redovisats tydligt i plandokumenten si att
beslutsfattarna hade uppméirksammats pa osdkerheten. Att de initiala
uppgifterna inte 6ver huvud taget bedoms som relevanta att jamféra mot tyder
pa att objekt kan ha prioriterats in i planen innan det har funnits ett relevant
underlag for beslut.

Trafikverkets uppféljning och lirande om orsaker till avvikelser i projekt

Inom Trafikverkets verksamhetsomride Investering har man med hjilp av
avvikelsehanteringen som inleddes ar 201 kunnat starta manatliga analyser
av avvikelser pa aggregerad nivi. Analyserna syftar till att hitta dtgdrder och
forindrat arbetssitt pd omraden som genererar manga eller stora avvikelser.
Underlaget gor det mojligt att dela upp orsaker till avvikelser i sddant som
orsakats inom den egna verksamheten, pa andra stillen i organisationen eller
pa annat sitt.® Analyserna ir ett bra exempel pa hur underlag som samlas in
om projekten kan anvindas for ett lirande och en utveckling av arbetssitten
inom Trafikverket.

157 Trafikverket (2011a), bekraftat i mailsvar fran Trafikverket, 2012-10-04.

158 Intervju Trafikverket.
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Uppfdljning av underhdllskostnader och underhallsbehov

Det nya styrramverket for drift och underhall

I bade vig- och banunderhallsgranskningarna rekommenderade
Riksrevisionen regeringen att férbittra styrningen och uppféljningen av de
tidigare trafikverkens underhallsverksamhet. Som en f6ljd av detta aviserade
regeringen en grundlig genomlysning av drift- och underhallsverksamheten
inom vig, jirnvig och sjofart varen ar 2010.59 Under ar 201 startade
regeringen ett projekt i samarbete med Trafikverket for att ta fram modeller f6r
styrning av Trafikverkets drift- och underhéllsverksamhet. Syftet var att skapa
bittre forutsittningar for regeringen och Trafikverket att bedriva en effektiv
resursstyrning av drift och underhall. Ett forslag till ramverk for styrning och
uppfoljning utarbetades. Med det som utgingspunkt fick Trafikverket i uppdrag
att utveckla och inféra ett styrramverk for drift och underhall av vig och
jarnvig.°° Uppdraget ska slutredovisas i slutet av ar 2012.

Inom ramen for projektet har Trafikverket borjat se 6ver sina processer med
utgangspunkt i de krav som styrramverket stiller pa planering och uppféljning.
En forutsittning for att styrramverket ska fungera ir tillgdngen pa strukturerad
data av hog kvalitet och hog tillforlitlighet. Verket anser att man generellt har
god datakvalitet, men informationen ir inte strukturerad pa ett sidant sitt att
det enkelt gir att gora 6vergripande analyser genom att sammanstilla teknisk
information fran olika anliggningstyper med ekonomisk information om

de atgirder som genomforts. En sirskilt viktig del i det fortsatta arbetet dr

att dstadkomma en samordning mellan verkets ekonomisystem Agresso och
underhallssystemen.

I en delrapport i juni ar 2012 redovisade Trafikverket att arbetet inriktats

pa att utveckla den rapporterings- och beskrivningsniva som benidmns
leveranskvaliteter.® Leveranskvaliteterna 4r punktlighet, kapacitet, robusthet,
anvindbarhet, sikerhet samt milj6é och hilsa. For att leveranskvaliteternas
tillstdnd ska kunna mitas har Trafikverket tagit fram forslag till indikatorer.
Trafikverkets avser att i framtiden kunna redovisa hur genomférda och
planerade atgirder inom alla verksamhetsomriden bidrar till de sex
leveranskvaliteterna. For att det ska vara moijligt krivs det enligt verket att
man kan tydliggéra bade hur de atgirder som Trafikverket utfor paverkar
anldggningens tillstind och hur ett forandrat tillstind i anldggningen paverkar

159 Skr. 2009/10:197.
160 Regeringen (2012a).

161 Trafikverket (2012f).
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leveranskvaliteterna. Sadana effektsamband finns i dag i viss utstrickning f6r
underhallsatgidrder men de behéver utvecklas.

Riksrevisionens iakttagelse ar att bade regeringen och Trafikverket har vidtagit
atgirder och ckat fokus pa att styra och folja upp underhallsatsningarna. Det dr
ett langsiktigt arbete som har inletts och som kan vintas ge mirkbar utdelning
forst efter att ett ordentligt utvecklingsarbete har bedrivits. En forbittrad
uppfoljning enligt det nya arbetssittet kriver ett tilmodigt insamlande och
strukturering av data och effektsamband.

Trafikverkets uppfolining av samhdllsekonomiska kalkyler

Regeringen har under lang tid kravt att Banverket och Vigverket, och sedermera
Trafikverket, ska redovisa uppfljning av objekt som &ppnats for trafik under
aret samt efterkalkyler for objektet fem ar efter att det har 6ppnas for trafik.:®>

I Trafikverkets arsredovisning for r 2ou redovisades sju objekt varav effekterna
av fyra objekt inte kunde f6ljas upp, antingen for att en samhillsekonomisk kalkyl
aldrig funnits eller for att innehallet dndrats sa att en uppf6ljning av effekterna
inte var meningsfull. For de objekt dir nettonuvirdeskvoten har {6ljts upp ar det
endast kostnaden som har dndrats i kalkylen och inte nyttoberdkningen.

I samband med f6rra atgdrdsplaneringen redovisades ndgon form av
sambhillsekonomisk bedomning for i stort sett alla objekt. Det var en markant
forindring jimfort med tidigare planeringsomgangar och innebir forbattrade
mojligheter for efterkalkyler. For att det ska vara mojligt att gora efterkalkyler
behover forutsittningar, antaganden och metod f6r den ursprungliga kalkylen
vara vil dokumenterade. Aven pa detta omrade skedde en stor foérbittring
med det standardiserade mallar for samlade effektbedémningar av objekten
som infordes i samband med forra atgirdsplaneringen. Mallarna har sedan
dess utvecklats vidare i syfte att bli mer fullstindiga och for att mojliggora
automatiserade sammanstillningar av flera projekt.

Manga viktiga férutsittningar f6r de samhaillsekonomiska kalkylerna finns
dock i olika databaser kopplade till modellkérningarna. Fran féregiende
dtgirdsplanering sparades inte dessa av davarande Vigverket och Banverket
vilket innebir att det i praktiken inte dr mojligt att i efterhand géra nagon
fullstindig uppféljning eller granskning av de kalkyler som gjordes da. Det
ir da inte heller moijligt att vid behov upprepa eller bygga vidare pa de gamla
kalkylerna. Riksrevisionen erfar att Trafikverket i samband med kommande
dtgirdsplanering avser att spara sddant underlag.

162 4 § 2 Férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
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Uppfoljning av statliga intressen

Regeringens uppfoljning

I de utredningar som genomforts om planering av vigar och jirnvigar
saknas forslag pa hur 6verblicken och uppsikten 6ver planeringssystemet
kan bli bittre. Hur de olika myndigheterna medverkar i processen, det vill
siga hur de samverkar och tillimpar regelverket kring hantering av statliga
intressen, togs inte upp i regeringens forslag for att utveckla och effektivisera
infrastrukturplaneringen.

Trafikverkets uppféljning

Trafikverket genomfor stegvis uppféljning och provtagning som berér
tillstandspliktiga fragor, och andra avgrinsade omraden.'®® Men det sker inte
nagon systematisk och samlad uppf6ljning av huruvida atgirder som planeras
med hinsyn till statliga intressen i arbetsplanen eller jarnvigsplanen verkligen
ocksa genomfors i projekten. En del fragor riskerar darfor att falla bort. Ar
1999 konstaterade Riksdagens revisorer att trafikverken inte bedrev nagon
systematisk uppf6ljning av firdiga projekt, trots att det intriffar skillnader
mellan férvintade och verkliga effekter.® I en studie frin dr 2006 anges att
den slutbesiktning som sker efter 6verlimnandet fokuserar pa vigens kvalitet
och standard, medan miljokraven mer sillan ingar.*¢ Enligt féretradare for
Trafikverket kvarstar i huvudsak denna ordning i Trafikverkets organisation.

11999 érs revision konstateras dven att erfarenhetsaterforing inte dr en metod
som anvindes for att ta tillvara pa kunskaper och resultat i syfte att utveckla
processer och arbetssitt. Riksrevisionen noterar att Trafikverket endast i
undantagsfall genomf6r utvirderingar av hur hinsyn har tagits till statliga
intressen i projekt.’®” Detta innebir att Trafikverket har begrinsad kunskap
om effektsamband och hur vil de atgirder och 16sningar som genomfors

f6r att sdkra hinsyn till statliga intressen fungerar.*®® En forklaring till varfor
uppfdljning och erfarenhetsaterforing bedrivs i s begrinsad skala ir att
ansvaret for en vig eller jarnvig vid firdigstillande gir 6ver fran Trafikverkets
investeringsverksamhet till verkets underhallsorganisation. I fokus vid

163 Se elektronisk bilaga 2.
164 Se elektronisk bilaga 2.
165 Se elektronisk bilaga 2.
196 Se elektronisk bilaga 2.

167 Tva projekt uppges vara foremal for utvirdering i larandesyfte (E6 och Rv3a). Se elektronisk
bilaga 2.

168 Se elektronisk bilaga 2.
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overlimnandet och den slutbesiktning som gors, ar fradgor som ror vigens eller
jarnviagens kvalitet och standard, medan miljokraven mer sillan ingér. Det
forsvarar uppfoljning av fragor som inte berér teknisk standard och funktion.*
Avsaknaden av uppf6ljning forklaras ocksa av att det saknas budget i de allra
flesta projekt for den hir typen av uppfoljning i driftsskedet.”°

Lansstyrelsens uppféljning

I Riksdagens revisorers granskning som avser férhillandet dren 1997 och 1998
konstaterades att ingen systematisk uppf6ljning genomfordes av linsstyrelserna.
Samtidigt uppgav méanga tjanstemin vid linsstyrelserna att det fanns ett stort
behov av att f6lja upp miljokonsekvenser men att resurserna saknades.”

I Riksrevisionens granskning uppger linsstyrelserna genomgaende i intervjuerna
att det inte férekommer nagon uppfdljning efter det att Trafikverket faststillt
arbetsplanen eller jarnvigsplanen, utéver avgransade fragor som har att géra
med tillstindsdrenden och liknande. Tillsyn kan ske om Trafikverket rapporterar
avvikelser eller om anmilan sker i ndgot specifikt drende.

Styrning av infrastrukturinvesteringar och underhall

Investeringar i infrastruktur paverkas av en rad faktorer: urbanisering, klimat,
teknologi och en 6kande grad av knapphet pa offentliga medel. Dessutom har
en stor del av infrastrukturen byggts upp under lang tid och har nu nitt en hog
alder. Det leder till ett stigande behov av underhill och uppgradering. Enligt en
OECD-rapport kan underhall och uppgradering av infrastruktur i manga fall
vara enkelt att skjuta pa framtiden for att kunna hantera kraven pa balans i de
offentliga finanserna. Ett sidant forfarande medfor att underhallet eftersitts
vilket kan uttryckas som att det skapas en "infrastrukturskuld” i form av
ackumulerad forslitning av infrastrukturen.”?

Forslitningen av infrastrukturen har tre effekter. For det forsta stiller
forslitningen krav pa ckade underhallsinsatser for att fungera och generera
nytta. For det andra leder en daligt fungerande infrastruktur i ett land till ckade
kostnader i ekonomin som kan innebira konkurrensnackdelar i relation till
linder som har en modernare infrastruktur. Fér det tredje kan ett eftersatt
underhall skapa stora uppdimda krav pa statsbudgeten.

189 Se elektronisk bilaga 2.
'7¢ Se elektronisk bilaga 2.
7" Se elektronisk bilaga 2.

72 OECD (2008).
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Risken dr stor att budgetsystemet inte fangar upp de kostnader som lépande
uppkommer till £6ljd av slitage. Information finns i Trafikverkets bokslut om
avskrivningar pa anliggningskapitalet, men om denna information inte dr
korrekt eller om man inte viger in denna i styrningen finns risk for att felaktiga
incitament uppstdr i den ekonomiska styrningen. Det leder dels till att det sker
en kortfristig relativ prioritering av nyinvesteringar till nackdel f6r underhall,
dels till att underhallet sdtts in f6r sent och kréver storre insatser dn annars.

Kunskap om kapitalstocken och dess forslitning

I de utvecklade linderna har offentliga investeringar kontinuerligt fallit som
andel av totala statsutgifter. Fér hela OECD har andelen sjunkit fran 9,5 procent
ar 199o till 7 procent dr 2005.7 En friga som gor sig gillande i linder med vil
utvecklad infrastruktur med relativt hog alder dr hur stora kostnaderna ir for
den érliga forslitningen. I den man slitaget 6kar i relativa termer 6ver livscykeln
finns risk for att de arliga kostnaderna for forslitning — vid f6r lagt underhall -
kan oka kraftigt.

Den svenska infrastrukturen

Riksrevisionen har i flera granskningar i denna strategi noterat brister i
mitning och redovisning av infrastrukturens tillstind. Riksrevisionen har
ocksa konstaterat att Trafikverkets underlag om underhallskostnader och

behov av underhaéllsatgirder har luckor (se kapitel IT). Detta giller i forsta

hand den redovisning, som ir kopplad till underhallsplaneringen av olika slags
atgirder. I forsta hand vidtas atgirderna for att vidmakthalla eller aterstilla
anliggningsdelars ursprungliga funktion och tillstind. Andra atgarder kan

ha syftet att h6ja den ursprungliga kapaciteten och standarden. Vi har ocksa
tidigare noterat brister i de for bestillarorganisationen sa viktiga uppféljnings-,
analys- och lirandeprocesserna kopplade till redovisningen av infrastrukturens
tillstind och forslitningskostnader. Aven i fraiga om redovisningen av kostnader
for nyinvesteringar har det funnits brister. Den 16pande redovisningen av
kostnadsutvecklingen i projekt har bristfillig beskrivning av orsaker till
kostnadsokningar. Dessutom baseras redovisningen pa osikra underlag
tillkomna med otillricklig intern kontroll. De avskrivningar som gors av statliga
investeringar i transportinfrastruktur baseras pa en linjir modell med visst
beaktande av olika anldggningsdelars skilda livslingder.

Investeringar i infrastruktur ir som regel langsiktiga satsningar. Kvaliteten
pa beslutsunderlag i redovisning och budgetering ar dirfor av stor vikt.
Budgetering och redovisning i staten bygger inte p4 samma principer,

och dessa liter sig inte heller pa ett enkelt sitt jamforas. Storre delen av

73 OECD (2008).
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statsbudgeten ir kassamissig, det vill siga den visar kommande budgetars
utgifter. Arsredovisningen for staten bygger diremot pa en periodiserad
redovisning, dir kostnaderna for det gdngna budgetaret redovisas. For en
investering innebir detta att investeringen kommer att belasta budgeten
det ar som investeringsutgiften bokférs, medan redovisningen av
kostnaden i arsredovisningen sker i och med investeringens avskrivningar
lingt senare. En ytterligare komplicerande faktor ir att det vergripande
malet f6r finanspolitiken, det s& kallade 6verskottsmélet, redovisas enligt
nationalrikenskaperna, vars redovisningsprinciper skiljer sig frin de

som giller for statsbudgeten men ocksa fran de som giller f6r statens
arsredovisning. Skillnaderna i redovisningsprinciper stiller mycket stora krav
pé beslutsunderlag som limnas till riksdagen, om besluten ska kunna bli
rationella och langsiktigt optimala.

Trafikverket redovisar information om statusen pa infrastrukturen i sin
arsredovisning. Ar 20u beskrivs statusen pa foljande sitt.

”Det tekniska tillstandet dr ocksa en viktig indikator pd robustheten i

vig- och jarnvigsndtet. Under dret har vi fortsatt att studera vig- och
Jjarnvigsanslaggningarnas tillstand. Kortfattat dr slutsatsen att viganliggningarnas
tillstand har forsimrats under 2011, medan jarnvigsanliggningarnas tillstand har
forsamrats under en lang f5ljd av ar. Vi arbetar med en ny metod for att bedoma
underhalls- och reinvesteringsbehovet for ett antal stora teknikslag. Metoden majliggor
ett tiodrsperspektiv ddr behovet bedoms genom att man berdknar det tillstand som
innebdr att en reinvestering bor genomforas for att uppfylla alla sikerhetskrav och
optimerar den totala livscykelkostnaden”.

Storleken pa anspriken pi statsbudgeten illustreras av Trafikverkets bristutredning
ddr behovet under de kommande tio aren for att ticka reinvestering och underhall

ijirnvig bedomdes uppga till cirka 63 miljarder kronor. Behovet av 16pande
underhallsatgirder bedomdes till cirka 32 miljarder kronor.

Kostnaderna i form av avskrivningar i Trafikverkets bokslut uppgick till 6,8
miljarder kronor ar 2011 jimfért med 6,5 miljarder kronor féregaende ar. Dessa
belopp skiljer sig fran de belopp som beriknas i den drliga budgetprocessen
och de som redovisas i resultatredovisningen.

Anliggningskapitalets avskrivningskostnader i bokslutet bér kunna jamfcras
med utgifter for reinvesteringar och underhall. Sidana jimforelser finns varken i
bokslutet eller i regeringens propositioner till riksdagen. Information i bokslutet
som ligger nirmast dessa uppgifter bestar av utfallen pé anslagen for drift,
underhall och reinvesteringar. Tabell 5 nedan ger informationen for &r 2011
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Tabell 5. Nettokostnad fér drift och underhall, miljarder kronor, 2011, anslagsposterna
16.3 och 10.2.

Vighallning, Drift och underhall, a.p. 16.3 8,8

Banhallning, Drift, underhall och trafikledning, a.p. 10.2 6,0

Dessa siffror 6verstiger betydligt uppgifterna om avskrivningar trots att de
bara avser anslagsfinansierad verksambhet. I resultatredovisningen redovisas
uppgifter om drift och underhall oavsett finansieringskilla. Trafikverkets
kostnader 20u for drift och underhall av vig och jarnvig redovisas i tabell Ga.

Tabell 6a. Nettokostnad fér drift och underhall, miljarder kronor, 2011.

Drift och underhall av vig 8,9

Drift och underhall av jarnvig 73

Kalla: Trafikverkets arsredovisning for 2011, tabell 23 och 24.

Den tillkommande verksamheten i férhéllande till den anslagsfinansierade
avser frimst jirnvig och finansieras av banavgifter, 1an m.m. Diskrepansen mot
avskrivningarna blir dnnu stérre dn nir enbart anslagsfinansierad verksamhet
jamfors med avskrivningarna.

Avskrivningarna kan dven jimf6ras med direkta underhallskostnader. Riksrevisionen
har gjort en konservativ jimfcrelse med utgdngspunkt i uppgifterna i tabell 6a. Fran
totalkostnaderna i tabell Ga har vi dragit kostnaderna f6r drift, trafikledning, s.k.
basunderhall f6r jarnvig och vintervighallning samt s.k. férutsittningsskapande
atgirder”+. Aven summan av totala direkta underhéllskostnader for vig och
jarnvigar 2010 och 20u 6verstiger de avskrivningar som Trafikverket redovisat
med cirka 2 miljarder kronor, vilket framgar av tabell Gb.

Tabell 6b. Direkta underhallskostnader, miljarder kronor.

2009 2010 201
Végunderhall 4,8 5,0 5,0
Jarnvdgsunderhall inkl. reinvesteringar 3,6 3,8 3,7
Summa 8,4 8,8 8,7

174 Vintervighallning och basunderhall ar [6pande kostnader som inte direkt bidrar till att
aterstilla den ursprungliga funktionen och dérfér inte bér tillgodoriknas statskapitalet och s.k.
férutsattningsskapande atgirder avser kostnader fér planering, uppféljning, forskning mm.
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Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att omfattningen pa
forslitningen av infrastrukturkapitalet berdknas och redovisas pa ett flertal sitt.
De uppgifter som beskriver underhallet och forslitningen skiljer sig at sa pass
patagligt att det dr svért att skaffa sig en entydig bild av vilken niva pa underhall
som ir den lampliga.

Forskning om ekonomisk forslitning av kapitalstocken

Fragor om kapitalstocken och styrningen av denna har varit féremal f6r

analys och forskning. Forskning finansierad genom Centrum for Drift och
Underhall (CDU) pa KTH, har forutsatt att infrastrukturhallningens beslut
om underhallsatgirder ska vila pa "bista kunskap” om komponenters
sambhillsekonomiskt effektiva funktionalitet. Forutsittningen f6ljer av krav
som faststillts i transportpolitiken. I en doktorsavhandling beskrivs en i
praktisk verksamhet vil forankrad modell, dir existerande teknisk information
— enligt "bista kunskap” om komponenters funktionella tillstind — anvinds

i en kostnadsbaserad kvalitetsrelaterad internredovisning av vigkapital.”s
Modellen har utformats for anvindning i vighallningen och dess processer. I
avhandlingen beskrivs att en omfattande och ingdende analys genomforts i ett
projekt pa Vigverket. Dir har modellen bedomts vara fullt majlig att integrera
med befintliga tekniska och ekonomiska system. Det har vidare framkommit
att manga i organisationen ansett att den analyserade modellen dr komplicerad.
En forklaring kan vara att man vanligen har antingen en rent teknisk eller
ekonomisk utgdngspunkt i bedémningen medan modellen baseras pa att
férena utgangspunkterna till en helhet.

Tekniska tillstindsdata utgar fran regelbundna inspektioner av de for
vigtransportfunktionen och vigunderhallet mest kritiska komponenterna
sdsom broar, tunnlar och sikerhetsutrustning, samt fran systematiska
mitningar av beldggningars kvalitet. P4 sd sitt kan den kvalitetsrelaterade
virderingen i modellen grundas pa inventerade aktuella tillstind for
motsvarande 8o procent av det totala vigkapitalvirdet. For resterande 20
procent av kapitalvirdet — de mindre funktionellt kritiska komponenterna —
finns uppgifter om alder. P4 sa sitt kan linjdra avskrivningar 6ver realistiska
livslangder goras enligt traditionellt férfarande. Kravet maste vara att dven

de mest kritiska komponenterna for jirnvigsnitets transportfunktion (till
exempel broar, tunnlar, sikerhetssystem, signaler, vixlar, kontaktledningar och
riler) och underhall har motsvarande aktuella funktionella tillstindsdata fran
systematiska inspektioner.

'75 Jonsson, Berth (2010).
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I den kvalitetsrelaterade internredovisning av kapital som beskrivs i
doktorsavhandlingen justeras virden och forslitningskostnader till olika ars
prisnivder. I argumentationen f6r en utveckling av denna redovisningsmodell
framfors forbittringarna av uppféljning, analyser och lirande och f6r den
fortsatta utvecklingen utifrdn en ny informationsplattform. Darutéver
uppmirksammas forbittringen av interna kontrollen i pigiende projekt och
moijligheten att maskinellt géra analyser av kostnadsavvikelser fordelade pa
styckeprisberoende, kvantitetsberoende och tidsberoende orsaker (dven om
totalavvikelsen vid tillfillet dr noll). Dessutom hivdas att en implementerad
modell kommer leda till en radikal minskning av kostnadsokningar i
upphandlade projekt och kostnaderna f6r kontraktsadministration (nu 2—4
procent av kontraktssumman). Det papekas dven i avhandlingen att modellen
tillgodoser behoven av kontrollerbara matt och nyckeltal for produktivitet,
kvalitetsbristkostnader, s kallade "cost drivers” och efterslipande underhall.

Behovet av bittre underlag for beslut om investeringar i infrastruktur ar

vil kidnda. Finanspolitiska radet pdpekar i sin senaste rapport att mycket

arbete pa omréidet kring redovisningen av offentliga investeringar aterstar
innan ett relevant underlag kan tas fram som majliggor en analys av om den
kapitalstock som finns och de investeringar som gjorts dr samhillsekonomiskt
vilmotiverade.”® I regeringens senaste 6versyn av det finanspolitiska ramverket
papekades att brister i budget- och redovisningssystem riskerar att leda till

for laga investeringar eller bristande beslutsunderlag f6r investeringar. En
arbetsgrupp i finansdepartementet konstaterade: ”For att minska farhagorna
for att ett 6verskottsmal formulerat i termer av finansiellt sparande kan leda

till for laga investeringar och till en omotiverat lag realkapitalstock, menar
arbetsgruppen samtidigt att det 4r angeldget att redovisningen av den offentliga
sektorns reala tillgdngar och investeringar, sirskilt vad giller dessas utveckling
over tid, forbittras i var- och budgetpropositionerna samt i drsredovisningen
for staten.”7””

Enligt Riksrevisionen innebir det faktum att de offentliga investeringarna

och kapitalstocken dr bristfilligt redovisade och inte heller anvinds i beslut

om investeringar i infrastruktur en langsiktig risk f6r de offentliga finanserna
och den ekonomiska tillvixten. Dessutom kan bristande redovisning

medfora felaktiga beddmningar av underhillsbehov och i sdmsta fall leda till
belastningar pa statsbudgeten i form av visentligt hogre underhallskostnader i
framtiden. Ett for lagt underhall i dag innebir att dagens beslutsfattare implicit
intecknar framtida budgetutrymmen.

176 Finanspolitiska radet (2012).

77 Regeringskansliet (2010), s. 34.
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En schematisk beskrivning av anliggningstillgdngarnas redovisade (bokforda)
virde over tid respektive deras verkliga tillstindsvirde dir hansyn tagits till
genomfdrda underhallsitgirder illustreras i Figur 6 nedan.

Figur 6. Principskiss fér bedémning av efterslapande underhall (EUh), hamtad ur
Jonsson, B, med avskrivningslinjen tillfogad av Riksrevisionen.
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Den i redovisningen tillimpade principen om linjir avskrivning ger en kurva
ddr bokfort virde med tiden nirmar sig noll. I realiteten sker dock med jimna
eller ojimna mellanrum reinvesteringar f6r att forhindra nedbrytning och for
att uppratthalla anliggningens funktionella standard (kurvan Tillstandsvirde).
Den linje som beskriver den linjidra avskrivningen skiftar da ocksd uppat med
det belopp som aktiverats i balansrikningen.”® Minga anliggningar kan ha ett
mycket hogt bruks- eller restvirde nir de skrivits av helt.

Som framgar av bl.a. tabell 5 och 6 finns patagliga skillnader mellan redovisade
uppgifter om forslitningen av infrastruktur. De uppgifter som Trafikverket

tar fram i samband med provningen av anslagsbehov f6r underhall bygger

pa anvindning av olika modeller och kvalificerade expertbedomningar

medan uppgifter om avskrivningar i den finansiella redovisningen bygger pa
internationella normer och lagkrav (5 kap. 4 § FAB). Trafikverkets modeller

och metoder utvecklas successivt, men priglas fortfarande delvis av relativt
schablonmaissiga bedomningar. Huvudregeln om linjir avskrivning forefaller
inte ge en helt rittvisande bild av f6rslitningen, dtminstone inte f6r enskilda

178 T.ex. vid tidpunkten Py.
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anldggningsdelar. Dessa ofullkomligheter i anvinda modeller och metoder
medfor enligt Riksrevisionens bedomning att langsiktiga prognoser 6ver
limplig nivd pa anslagsbehovet for att vidmakthalla infrastrukturen inte bara
maste goras pa divergerande utan ocksd pa delvis mycket osikra uppgifter.
Detta innebir att forutsittningar for en effektiv ekonomisk styrning av
verksamheten inte foreligger.

Det finns en probleminsikt om behovet av en férbdttrad redovisning inom
infrastrukturomradet. Som arbetsgruppen i finansdepartementet konstaterade
i sin 6versyn av det finanspolitiska ramverket giller detta inte enbart
redovisningen i arsredovisningen for staten utan ocksa den information

som limnas till riksdagen i var- och budgetpropositioner. Nir det giller
redovisningsfragorna pagar for nirvarande en diskussion inom EU om
tillimpning av ett gemensamt ramverk for statlig finansiell rapportering
(IPSAS). Ett eventuellt beslut om att ett sddant ramverk ska tillimpas far
direkta konsekvenser for hur infrastruktur i framtiden kommer att redovisas
och innebir dven f6r Sverige en klar ambitionshéjning jamf{ort med nuliget. En
forbittrad finansiell rapportering enligt internationella standarder utgor dock
inte ensamt l6sningen pa nuvarande problem. Redovisningen méste ocksa
kunna anvindas som underlag i budgetbeslut inom infrastrukturomradet och
i de budgetpolitiska och samhillsekonomiska 6verviganden som i 6vrigt gérs
i samband med budgetprévning. Utan en tydlig koppling mellan redovisning
och budget forloras mycket av virdet i en forbittrad redovisning.

Redovisning av kommunala medfinansieringsbidrag

I Riksrevisionens granskning av Citybanans regionala medfinansiering
patalades flera problem med hur medfinansieringsbidrag redovisas i offentlig
sektor. For det forsta far kommunala bidrag till statlig infrastruktur, enligt

god redovisningssed, inte redovisas som tillgdng. Riksdagen har dock — trots
detta — antagit en ny lag som medger ett sidant avsteg. For det andra innebar
redovisningen att de faktiska kostnaderna som kommunerna far i och med
medfinansieringen inte framgéir och kommunerna kan ¢ka sina utgifter f6r
medfinansiering utan att begrinsas av det kommunala balanskravet. For det
tredje har regeringen inte utrett konsekvenserna av den nya redovisningen

vid sammanstillningen av nationalrikenskaperna och Riksrevisionen ser en
risk for felaktig redovisning i nationalrikenskaperna. Fér ar 2010 redovisade
kommuner och landsting beslutade medfinansieringsbidrag pa sammanlagt
drygt 2 miljarder kronor som tillgdngar. Riksrevisionen konstaterade att
problemen som anges ovan siledes dnnu ir relativt begrinsade. Riksrevisionen
ser dock att lagstiftningen skapar och bygger upp incitament for kommunal
skuldsittning, vilket innebir en risk for att problemen kan bli mer omfattande

136
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i framtiden. Riksrevisionen ansag ocksd det anmirkningsvirt att lagstiftningen,
i strid med god redovisningssed, har anpassats for att kommunerna ska kunna
oka sina utgifter utan att de faktiska kostnaderna f6r medfinansieringen
framgar i redovisningen.

Riksrevisionen rekommenderade regeringen att utreda konsekvenserna
av kommunal medfinansiering av statlig infrastruktur i den offentliga
redovisningen. Regeringen rekommenderades sarskilt att kartligga
konsekvenserna av avsteget frin god redovisningssed i den kommunala
redovisningen som den nya lagstiftningen medger.

Riksrevisionen kan dock konstatera att regeringen i sin skrivelse (Skr.
2012/13:15) med anledning av revisionsrapporten inte kommenterar
Riksrevisionens rekommendation om att analysera konsekvenserna av
avsteget frdn god redovisningssed. Saledes har regeringen inte analyserat den
bristande transparens och minskade mdjligheter till rattvisande jamforelser
mellan kommuner och mellan olika sektorer som den dndrade lagstiftningen
medfort. Regeringen har dirmed dnnu inte kommenterat Riksrevisionens
rekommendation infor riksdagen.

Information till riksdagen

Riksrevisionen har konstaterat att regeringen inte gjort eller initierat nigon
samlad uppf6ljning av atgirdsplanerna. Riksdagen har siledes inte fatt nigon
fullstindig aterkoppling om resultatet av sitt beslut om langsiktig satsning pa
utveckling och underhall av infrastrukturen.

Brister i regeringens redovisning till riksdagen konstaterades ocksa i
granskningen av Botniabanan och jirnvigen lings Norrlandskusten.
Riksdagen fick ingen information om behovet av f6ljdinvesteringar och de
totala kostnaderna for banan. I granskningen av Citybanan konstaterade
Riksrevisionen att regeringen inte redovisat kostnaderna och det lingsiktiga
dtagandet fran statens sida till riksdagen. Riksrevisionen kan konstatera att
dessa brister i redovisningen av behovet av kringinvesteringar aterupprepas for
projektet Vistlinken.

Riksrevisionen har pekat pa att den statliga redovisningen av
infrastrukturkapitalet inte ger nagon rittvisande bild av dess verkliga
ekonomiska virde. Redovisningen kan dirmed bland annat riskera att leda
till felaktiga bedémningar av vad som ir en optimal investeringsniva och
forsvira riksdagens bedomningar av framtida budgetutrymmen. Det behovs
enligt Riksrevisionen ett system for att méta, virdera och styra framtida
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finansieringsbehov for att underhailla infrastrukturtillgdngar. Dagens
information i arsredovisning och propositioner lever inte upp till detta vilket
innebir att regering och riksdag inte fir adekvata beslutsunderlag.

Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen kan konstatera att Trafikverkets dokumentation av avvikelser
och beslut kring dessa f6r investeringsverksamheten inte finns tillginglig

eller inte &r tillrackligt transparent for utomstaende granskning i efterhand.
Mojligheten att f6lja upp investeringsprojekt har forbittrats ndgot med den
nya avvikelsehanteringen som ocksa innebir att Trafikverket har forbittrat

sin budgetkontroll och att man har en rutin som ska sakerstilla att beslut om
avvikelser tas pa ett systematiskt sitt pa ritt beslutsnivier. Riksrevisionen bedémer
dock att det fortfarande i praktiken dr mycket svért att gora en relevant uppf6ljning.

Positiva initiativ har tagits inom investeringsverksamheten till att samlat
analysera orsaker till avvikelser i projekten pa aggregerad niva. Detta ser
Riksrevisionen som ett bra exempel pa hur underlag kan samlas in och
anvindas for ett lirande och utveckling av arbetssitten inom verken. Denna typ
av systematiska analyser férekommer dock inte i all verksambhet.

Dialogen kring Trafikverkets tertialrapporter och regeringens si kallade
informella styrning ar inte dokumenterad. Det finns heller inte ndgon skriftlig
uppfdljning i tertialrapporter om vad som diskuterats och beslutats med
anledning av féregdende tertialrapport. Riksrevisionen kan alltsi konstatera
att det inte finns nagon skriftlig information om vilka beslut, atgirder och
bedémningar som tertialrapporteringen resulterar i, vilket innebir att den
demokratiska insynen i processen ar begrinsad men ocksa att styrningen inte
ir mojlig att f6lja upp och att oklarheter i ansvarsforhallandena kan uppsta.

Trafikverket gor fortfarande inte ndgon uppfdljning av stora investeringsprojekt
i forhallande till kostnad och utformning av projekten i den ursprungliga

plan dir projekten forst inkluderades. Uppf6ljning sker istillet mot den

plan som var aktuell nir projekten borjade byggas. Enligt Riksrevisionen
innebir detta att riksdagen inte far fullstindig information om hur utfallet
motsvarar foérvintningarna. Om man vet att det ursprungliga beslutsunderlaget
inte kommer att anvindas for en uppfoljning skapar det ocksa incitament

att fora in undermaligt utredda projekt i planen. Detta eftersom man vet

att beslutsunderlaget senare kan forfinas och att detta mer utvecklade
beslutsunderlag kommer att ligger till grund f6r uppféljningen.
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For uppf6ljning och styrning av drift- och underhallsverksamheten krivs dels
utveckling av de system som ska se till att strukturerade data fér identifierade
analysbehov finns tillgingliga, dels bittre kunskap om effektsamband f6r olika
typer av underhallsatgirder. Utover detta krivs ocksa forbittrad kunskap om
vad som paverkar nedbrytningen av en anlidggning och dirmed behovet av
framtida underhall och reinvestering.

Sammantaget kan Riksrevisionen se att initiativ tagits i syfte att forbattra
uppfdljning och styrning av verksamheten. Mycket tenderar dock att fokusera
pa styrning. Fokus pa uppfdljning ir betydligt mindre.

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket inte gor ndgon systematisk och
samlad uppf6ljning av om atgirder som planeras med hinsyn till statliga
intressen i arbets- och jarnvigsplanen verkligen ocksd genomf6rs i projekten.
Riksrevisionen noterar att Trafikverket genomfor utvirderingar av projekt
endast i undantagsfall. Detta innebir att Trafikverket och ddrmed ocksa
regeringen har begrinsad kunskap om effektsamband och hur vil de atgirder
och 16sningar som genomfors fungerar. Inte heller linsstyrelsen genomfor
nagon systematisk uppféljning efter att Trafikverket faststillt planerna.

Skillnaderna i principerna for redovisning av offentliga investeringar och
underhall stiller mycket stora krav pa att de beslutsunderlag som limnas till
riksdagen om besluten ska bli rationella och langsiktigt optimala. Det faktum
att de offentliga investeringarna och kapitalstocken &r bristfilligt redovisade
och inte heller anvinds i beslut om investeringar i infrastruktur innebar
enligt Riksrevisionen, liksom enligt Finansdepartementet, en langsiktig risk
for de offentliga finanserna. En suboptimal investeringsnivd kan leda till en
férsimrad ekonomisk tillvixt och dirmed férsimrade statsfinanser. Dessutom
kan bristande underhill av den befintliga kapitalstocken leda till visentligt
hogre krav pa statsbudgeten f6r underhallskostnader i framtiden. Ett for lagt
underhall i dag innebir att dagens beslutsfattare implicit intecknar framtida
budgetutrymmen.

Det behovs enligt Riksrevisionen ett system for att mita, virdera och styra
framtida finansieringsbehov for att underhélla infrastrukturtillgdngar.

De kraftigt 6kade funktionsproblemen i jirnvigssystemet dr sannolikt ett
resultat av brister i detta avseende. Dagens information i drsredovisning och
propositioner lever inte upp till detta vilket innebir att regering och riksdag inte
far adekvata beslutsunderlag.
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Nir det giller redovisningen av kommunala medfinansieringsbidrag pekade
Riksrevisionen i granskningen av Citybanan pa att riskerna med den dndrade
lagstiftningen om kommunal redovisning bland annat skapar incitament f6r
kommunal skuldsittning. Riksrevisionen rekommenderade dirfor regeringen
att sirskilt kartligga konsekvenserna av avsteget fran god redovisningssed i den
kommunala redovisningen som den nya lagstiftningen medger. Riksrevisionen
har noterat att regeringen i sin skrivelse med anledning av granskningen

till riksdagen inte kommenterar detta och Riksrevisionen vill pad nytt peka

pa angeligenheten av en sidan kartliggning. Problemet med skuldsittning
riskerar att tillta i framtiden, sirskilt som omfattningen av kommunal
medfinansiering forvintas oka.
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Forteckning elektroniska bilagor:

Bilaga 1: Underlag och motiv for beslut i tva stora infrastrukturobjekt —
Vistlinken och héghastighetsbanor, Riksrevisionen.

Bilaga 2: PM Bevakning av statliga intressen i stora vig- och jirnvigsprojekt,

Riksrevisionen

Bilaga 3: Fyrstegsprincipen genom en planeringsomgang, WSP Analys och
Strategi, Rapport 2012-09-10.

Bilaga 4: Lever regeringen och dess myndigheter upp till de principer som
riksdagen slagit fast?, Statens vig- och transportforskningsinstitut, VTI.

Bilaga 5: Hur kan planeringens tekniskt/ekonomiska rationalitet férenas med
politisk rationalitet? Statens vig- och transportforskningsinstitut, VTI
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Kallforteckning

Foreskrifter

Viglagen (1971:948).

Lag (1995:1649) om byggande av jirnvig.

Forordning (1997:263) om linsplaner for regional transportinfrastruktur.
Forordning (2009:236) om en nationell plan f6r transportinfrastruktur.
Férordning (2009:236) om en nationell plan fér transportinfrastruktur.
Férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.

Forordning (2010:186) med instruktion f6r Trafikanalys.

Férordningen (2010:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

Offentligt tryck

Betinkande 1987/88:TU20 om trafikpolitiken infér 199o-talet.rskr.
1987/88:297

Betinkande 2001/02:TU2, Infrastruktur for ett langsiktigthallbart
transportsystem rskr. 2001/02:126

Betinkande 2003/04:TUio Transportinfrastrukturen 20042015

Betinkande 2010/1:KU14 En reformerad budgetlag, rskr. 2010/11:177-178.
Betinkande 2005/06:TUs5, Moderna transporter, rskr. 2005/06:308
Betinkande 2008/09:TU2, Framtidens resor och transporter infrastruktur for
hallbar tillvixt, rskr. 2008/09:145.

Betinkande 2008/09:TU14, Mil f6r framtidens resor och transporter, rskr.
2008/09:257

Betinkande 2009/10:TU24 Atgirdsplanering for transportsystemet 2010-2021
m.m., rskr 2009/10:349.

Justitiecombudsmannens dmbetsberittelse 1976/77 och 1979/80.

Proposition 1987/88:50 om trafikpolitiken infor 19go-talet.

Proposition 1999/00:1, Budgetpropositionen {6r 2000.

Proposition 2001/02:20, Infrastruktur for ett langsiktigthallbart transportsystem.
Proposition 2005/06:160, Moderna transporter.

Proposition 2008/09:35, Framtidens resor och transporter — infrastruktur for
héllbar tillvixt.
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Proposition 2008/09:162, En sammanhillen klimat- och energipolitik — Klimat.
Proposition 2008/09:163 En sammanhallen klimat- och energipolitik - Energi,
Proposition 2008/09:93, Mal fér framtidens resor och transporter-
Proposition 2011/12:18, Planeringssystem f6r transportinfrastruktur.
Proposition 2011/12:100, 2012 drs ekonomiska varproposition, bilaga 4.
Proposition 2012/13:1, Budgetpropositionen for 2013.

Proposition 2012/13:25, Investeringar for ett starkt och hallbart
Transportsystem.

Regeringens skrivelse 2009/10:197 Atgirdsplanering for transportsystemet
2010-2021.

Regeringens skrivelse 2010/11:139, Riksrevisionens granskning av
kostnadskontroll i stora jarnvigsinvesteringar.

SOU 2009:31, Effektivare transporter och samhillsbyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vig och jarnvig.

SOU 2012:39, Végar till forbittrad produktivitet och innovationsgrad i
anliggningsbranschen,

Rapporter

Ekonomistyrningsverket (201), Tidsserier, statens budget m.m. 2010, ESV 201:21.
Finanspolitiska radet (2009), Svensk finanspolitik 2009.

Finanspolitiska radet (2012), Svensk finanspolitik 2012.

Naturvardsverket (2012), Underlag till en svensk firdplan for ett Sverige utan
klimatutslidpp 2050, Delrapport, Rapport 6487, Februari 2012.
Regeringskansliet (2010), Finansdepartementet, Utvirdering av
overskottsmalet, Ds 2010:4.

Regeringskansliet (2012), Finansdepartementet, Samhillsekonomin pa sparet
—en ESO-rapport om att rikna pd tunnelbanan, Rapport till Expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi, 2012:5.

Riksrevisionen (2009a), Underhill av belagda vigar (RiR 2009:106).
Riksrevisionen (2009b), Linsplanerna for regional transportinfrastruktur (RiR
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