Institutionella trogheter som
paverkar Trafikverkets
kostnadskontroll

Karin Thoresson
Robin Nuruzzaman

e T

AN g

VTl rapport 1236
Utgivningsar 2025
vti.se/publikationer

Foto: Jan-Olov Eriksson/Mostphotos.com



http://www.vti.se/publikationer




VTI rapport 1236

Institutionella trogheter som paverkar
Trafikverkets kostnadskontroll

Karin Thoresson

Robin Nuruzzaman

Vi



Oversatt titel: Institutional barriers affecting cost control at the Swedish Transport Administration
Forfattare: Karin Thoresson (VTI), Robin Nuruzzaman (VTI).

Diarienummer: 2024/0245-7.3

Publikation: VVTI rapport 1236

Utgiven av VTI 2025



Publikationsuppgifter

Titel/Title

Institutionella trogheter som paverkar Trafikverkets kostnadskontroll./Institutional barriers affecting
cost control at the Swedish Transport Administration.

Forfattare/Author

Karin Thoresson (VTI, orcid.org/0000-0001-7306-7562)

Robin Nuruzzaman (VTI, orcid.org/0000-0003-1550-1177)

Utgivare/Publisher

V/TI, Statens véag- och transportforskningsinstitut/
Swedish National Road and Transport Research Institute (VTI)
Www.vti.se/

Serie och nr/Publication No.
VTI rapport 1236

Utgivningsar/Published
2025

VTI:s diarienr/Reg. No., VTI
2024/0245-7.3

ISSN
0347-6030

Projektnamn/Project

Kostnadskontroll institutionella trogheter/Cost control institutional barriers

Uppdragsgivare/Commissioned by

Trafikanalys/ Transport Analysis

Sprak/Language
Svenska/Swedish

VTI rapport 1236


https://orcid.org/0000-0001-7306-7562
https://orcid.org/0000-0003-1550-1177
http://www.vti.se/

Innehallsférteckning

PUBIIKAtIONSUPPGITIET ...t eere s 1
KOt SAMMANTATENING ...ttt r e n e e e ere s 3
AADSTFACT ...t R bbb bRt E bbbt bt 4
0] (0] o PSS 5
IO o o 81 o] o TSR 6
I OV 1 -SSR 6
I N0 [ g1 0T o - USSR 6
IR T 00101 (-1 - 1 1= o (=T o] o [ SR 6
1.4, DISPOSITION ...ttt ettt h bbb e et b et b et r e r s 7
2. Institutionella trogheter i teoretisk DEIYSNING........cccoviiiiiii e 8
2.1.  Sociologisk NYINStITUtIONAIISIM ........c.ooiiiiiiii e 8
2.2. Institutionella forutsattningar — regler, normer och forestallningar ..o, 8
2.3. Institutionellt arbete och institutionella IOGIKEr .........c.ccoviviiiiiicic i 10
2.4. Systemperspektiv: Stigheroende 0Ch MOMENTUM ..........cccceeiiiiiii i 11
2.5. Hur forandras institutioner 0Ch OrganiSationNEr?...........cccecveieieeiese e e 12
3. Metod 0CH MALEFIAL ........coi ettt ae e 14
3.1, DOKUMENTANAIYSEN ... .ottt 14
3.2, INEEIVJUSTUIEN ..ttt bbbt bbb e 14
4. Kostnadskontroll i styrdokument 0Ch PIaNEr ..o 16
4.1. Planperiod 2014-2025: Bristande kapacitet och effektivisering...........cccccovvvieviiieciciii s, 17
4.2. Planperiod 2018-2029: Forbéttring av kostnadsuppskattningar............cccocvvvrenerenenenennenns 19
4.3. Planperiod 2022-2033/37: Okat fokus pa kostnadsavViKelSer ............cccocevievereersrierenennnnn, 24
4.4. Planperiod 2026-2037: Atgarder for okad kostnadskontroll ..............ccccceveeeeevereerererenrenennen, 28
5. INTENVJUFESUITAL. ......cviiiiiieeeee bbbttt bttt 34
5.1.  Varfor uppstar KOStNAOSAVVIKEISEI? ..........ccveviveeeeieieeeeiee ettt n et 34
5.2. Planeringsprocessen 0ch dess 0rganiSatioN..........c.cccveeeeieieeieiie ittt 35
5.3. Projektledningen av inVesSteringSODJEKL ........c.coiiiiiiiie et 37
5.4. Prioritet, styrning och avvikelSENantering..........ccocvviiiiiiiiiiiseee e 38
5.5. Metoder for kostnadsuppskattningar och KalKyler ... 41
5.6.  Trafikverket SOM DESTAIIAIE. .........ccoiiiiieieii et 43
6. DiSKUSSION OCH SIULSALSEN ......c.viivieiiiiiiie ettt st e e te e steeraenaesre e e e 44
=] (=] =] OSSPSR 48
BIIAGA L. bbb bbb e 51

2 VTI rapport 1236



Kort sammanfattning

Denna rapport &r resultatet av en pilotstudie som VTI utfért pa uppdrag av Trafikanalys. Det
overgripande syftet med studien har varit att ge en fordjupad forstaelse for institutionella trogheter, det
vill sdga strukturella hinder, som paverkar Trafikverkets kostnadskontroll. Uppdraget har givits VTI
inom ramen for Trafikanalys pagaende regeringsuppdrag att granska och félja upp Trafikverkets
arbete med forbéattrad kostnadskontroll inom nationell plan for transportinfrastrukturen, ett
regeringsuppdrag som pagar fram till april 2028 (Trafikanalys 2024).

Bakgrunden till studiens inriktning pa institutionella trogheter &r att kostnadsoverskridanden, liksom
andra brister relaterat till kostnadskontroll, ar ett langlivat problem inom den langsiktiga nationella
planeringen av transportinfrastrukturen. Over tid har flera granskningar som Riksrevisionen gjort visat
detta. Bade Riksrevisionen och olika regeringar har vid flera tillfallen efterlyst forbattringar inom detta
omrade. Att kostnadsoverskridanden och andra relaterade problem, som bristande sparbarhet och
transparens, lever kvar ar en indikation pa att det finns en troghet som forsvarar en forandring.

Studien har genomforts som en kvalitativ studie med tva delar: dels en analys av dokument som ar
centrala for arbetet med nationell plan for transportinfrastrukturen, dels genomférande av sexton
semistrukturerade intervjuer med medarbetare och tidigare medarbetare pa Trafikverket.

Resultat och analys visar att problemet med kostnadséverskridanden och bristande kostnadskontroll &r
bade komplext och mangfacetterat. Studien visar att det finns ett antal betydande trogheter av
institutionell karaktar, som har med explicita regler och instruktioner att géra, saval som varden och
normer samt med kultur och grundldggande synsétt inom organisationen. Dessutom indikerar studien
att det finns starka beroenderelationer mellan flera delar av den nationella planeringen och dess langa
process, vilket gor det svart att paverka kostnadskontrollen utan att ocksa ta hansyn till och styra dven
dessa delar.

Nyckelord

kostnadskontroll, institutionella trégheter, Trafikverket, organisation, verksamhetsstyrning
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Abstract

This report is the result of a pilot study carried out by VTI commissioned by Transport Analysis. The
main purpose of the study has been to provide a deeper insight into institutional barriers, i.e. structural
impediments that affects the Swedish Transport Administration’s cost control. The commission to VTI
is part of the ongoing government commission to Transport Analysis to review and evaluate the
Swedish Transport Administration’s proceedings with improved cost control in the national plan for
the transport-infrastructure. The government commission is ongoing until April 2028 (Trafikanalys
2024).

The background to the study’s focus on institutional barriers is that cost overruns, and other
deficiencies related to cost control, is a long-standing problem within the long-term national planning
of transport-infrastructure. Over the years, there have been several audits by the Swedish National
Audit Office that have pointed towards this problem. Both the Swedish National Audit Office and
different governments have at several occasions called for improvements in this area. The long-
standing prevalence of cost overruns and other related problems, like insufficient traceability and
transparency, are indications on existing barriers that hinder change.

The study has been executed as a qualitative study with two substudies: an analysis of central
documents for the national plan for the transport-infrastructure, and 16 semi-structured interviews with
current and former employees at the Swedish Transport Administration that comprised data-collection
and analysis.

The results and analysis show that the problem with cost overruns and insufficient cost control is
complex and multifaceted. The study shows that there are a number of significant institutional barriers
that are related to both explicit rules and instructions, values, norms, culture, and organizational
understanding. There are also indications of strong dependencies between several areas of national
planning and the long planning process that makes it difficult to steer cost control without also taking
other areas and considerations into account.

Keywords

Cost control, institutional barriers, the Swedish Transport Administration, organization, operational
management
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Forord

Trafikanalys har sedan hdsten 2022 ett regeringsuppdrag som handlar om att granska och folja
Trafikverkets arbete med kostnadskontroll inom ramen for nationell plan for transportinfrastrukturen.
En av de fragor som har identifierats som viktig att fa narmare belyst som en del av detta uppdrag
handlar om institutionella trogheter som kan tankas paverka Trafikverkets arbete med kostnads-
kontroll. Denna rapport ar resultatet av en avgrénsad pilotstudie som har handlat om att kartlagga och
analysera sadana institutionella trogheter, med sarskilt fokus pa investeringsverksamheten. Studien
baseras pa en dokumentanalys av styrdokument och planer fran planperioden 2014-2025 och framat,
samt kvalitativa intervjuer med sexton personer som har valts ut pa basis av sin omfattande erfarenhet
av Trafikverkets verksamhet och sin kannedom om de formella och informella forutsattningar som
villkorar den. Uppdraget har utforts av Karin Thoresson, senior forskare samt Robin Nuruzzaman,
forskningsassistent. Vi vill rikta ett varmt tack till alla som har latit sig intervjuas och sa generdst
bidragit med sin tid och sina erfarenheter. Vi vill dven tacka var uppdragsgivare Trafikanalys for ett
givande samarbete med bra véagledning och konstruktiva synpunkter under uppdragets genomférande,
i synnerhet Patrik Tornberg, Samuel Andersson, Linda Ramstedt och Saman Rashid. Vi fick éven
vardefull hjalp med att identifiera tankbara intervjupersoner av Magnus Berg Labor fran Trafikverket.
Granskningen infor publicering har genomforts av Jessica Berg, VTI.

Stockholm, mars 2025,

Karolina Isaksson
Projektledare

Granskare/Examiner
Jessica Berg, VTI.

De slutsatser och rekommendationer som uttrycks &r forfattarnas egna och speglar inte nédvéndigtvis
myndigheten VTI:s uppfattning./The conclusions and recommendations in the report are those of the
author(s) and do not necessarily reflect the views of VTI as a government agency.

Publikationen godkéand for publicering
Mattias Haraldsson, VTI
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1. Introduktion

Denna rapport ar resultatet av en pilotstudie som Statens véag- och transportforskningsinstitut (VTI)
har utfort pa uppdrag av Trafikanalys. Studien handlar om institutionella trogheter som paverkar
arbetet med forbattrad kostnadskontroll pa Trafikverket. Begreppet institutionella trogheter syftar pa
grundlaggande strukturella hinder som paverkar Trafikverkets kostnadskontroll.

Problemet med kostnadsdverskridanden i den langsiktiga infrastrukturplaneringen har funnits sedan
flera decennier tillbaka. Sedan Trafikverkets bildande ar 2010 har Riksrevisionen granskat
infrastrukturplaneringens kostnadskontroll vid tre olika tillfallen och papekat behovet av forbattringar
i investeringsverksamheten. | den forsta granskningen, av véginvesteringar, konstaterar Riksrevisionen
bland annat att ”de problem med kostnads6kningar i stora viginvesteringar som uppméarksammades av
Riksrevisionsverket 1994 fortfarande kvarstar.” (Riksrevisionen 2010, s. 7). Tva viktiga orsaker till
kostnadstkningar som identifieras av Riksrevisionen, utéver den allménna prisutvecklingen vid tiden
innan och for granskningen, var kostnader for geoteknik som tenderar att underskattas av Trafikverket
samt innehallsforandringar som andra aktorer forhandlat till sig. Dessa orsaker bekraftas dven i den har
rapporten. Andra observationer i granskningarna fran 2010, 2011 och 2021 &r ett decentraliserat
arbetssatt och brister vad géller dokumentation och uppféljning av kostnadsutvecklingen. Trots att
Trafikverket initierat ett arbete for forbattrad kostnadskontroll och -styrning under de senaste aren sa
ger dessa iakttagelser fortfarande resonans i den har studien. Rapportens bidrag i forhallande till de
granskningar som tidigare har gjorts ar att ge en fordjupad forstaelse for varfor det verkar vara sa svart
att fa till en tydlig forandring.

Trafikanalys uppdrag till VTI sker inom ramen for Trafikanalys pagaende regeringsuppdrag att
granska och folja upp Trafikverkets arbete med att forbéattra kostnadskontrollen, ett uppdrag som
Trafikanalys har till och med april ar 2028. VTI:s studie bidrar genom denna underlagsrapport till
Trafikanalys fortsatta arbete med granskning och uppféljning av kostnadskontrollen inom den
nationella planeringen av transportinfrastrukturen vid Trafikverket.

1.1. Syfte

Syftet med denna pilotstudie ar att ge en fordjupad forstaelse for mer grundlaggande strukturella
hinder for att astadkomma en forbéattrad kostnadskontroll i den langsiktiga planeringen av
infrastruktur.

1.2. Avgransningar

Den viktigaste avgransningen for denna studie &r valet av inriktning pa investeringsverksamheten, en
avgransning som bade motiveras av investeringsverksamhetens relevans for syftet och av uppdragets
omfattning. | en storre studie hade det varit intressant att i hogre grad aven titta pa
underhallsverksamheten.

Ytterligare en avgransning som gjorts med hénsyn till uppdragets omfattning ar att vi inte har
genomfort en litteraturéversikt.

1.3. Centrala begrepp

| rapporten anvands tre narliggande begrepp som alla &r knutna till problematiken med
kostnadsoverskridanden men som har olika innebord. Vi har utgatt ifran foljande ungefarliga
definitioner, vilka sammanfaller med hur begreppen anvands i de genomforda intervjuerna.

Kostnadsavvikelse Kostnadsforédndring som inte omfattas av gallande kostnadsuppskattning.

Kostnadskontroll Formagan att bedéma, félja och forklara kostnadsutvecklingen samt att
se till att kostnaderna inte dverstiger tillgangliga medel.
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Kostnadsstyrning Styrningen av det som orsakar kostnadsavvikelser. Har att géra med val
och avvagningar som inte bara handlar om kostnader.

1.4. Disposition

Efter denna inledning féljer ett teoriavsnitt som presenterar relevanta begrepp fran institutionell teori
och nérliggande forskningsfalt. Detta foljs av ett metodavsnitt som redogoér for vart tillvagagangssatt,
inklusive valet av material, genomférandet av intervjuer och analysen av dokument och intervjuer.
Efter detta foljer tva langre avsnitt som redogor for resultaten i de tvéa delstudierna: analysen av
dokument och darefter intervjustudien. Rapporten avslutas med en diskussion kring resultatet och
vilka slutsatser som kan dras om institutionella trégheter som paverkar arbetet med en forbéattrad
kostnadskontroll utifran studien.
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2. Institutionella trogheter i teoretisk belysning

Var analys av institutionella trogheter for en forbattrad kostnadskontroll utgar ifran perspektiv
hamtade fran institutionell teori, i synnerhet den del av litteraturen som intresserar sig for
organisationer och organisering pad meso- och mikroniva (se till exempel Eriksson-Zetterquist 2012,
Greenwood et al. 2017, Scott 2014 for en introduktion till faltet). Medan samhaéllets institutioner
existerar pa alla nivaer fran individens internaliserade normer och mellanméanskliga maéten till globala
strukturer sa ligger fokus i denna rapport i nivd med organisationen, med utblick mot det falt dar
organisationen befinner sig och med inblick mot organisatoriska subprocesser och grupper av
individer. Som organisation paverkas Trafikverket utifran av regler, instruktioner och direktiv, men
paverkar ocksa processer och manniskor i sin egen organisation genom bland annat intern styrning och
organisationskultur.

Benamningen till trots ar inte institutionell teori en enhetlig teoribildning utan snarare en skola eller ett
falt med ett dvergripande intresse som gemensam grund. Institutionell teori inbegriper olika discipliner
och vetenskapliga traditioner. Bland de mest centrala disciplinerna finns nationalekonomi,
statsvetenskap och sociologi. | detta kortfattade teoriavsnitt presenterar vi nagra nyckelbegrepp fran
den institutionsteoretiska litteraturen som vi anvander i analysen av dokument och intervjuer.

2.1. Sociologisk nyinstitutionalism

De begrepp och de perspektiv som vi anvander i den har rapporten kommer i forsta hand fran den
sociologiska inriktningen av nyinstitutionell teori. Det har inte minst betydelse for synen pa agens,
bade vad galler individer och organisationer, samt hur och vilken typ av institutioner som omfattas av
teorin. Fran det sociologiska perspektivet bestar den institutionella kontexten av bade formella och
informella forutsattningar som villkorar handling: & ena sidan lagar och andra formella regler och a
andra sidan informella normer, varderingar, konventioner och tankesatt. Sadana forutsattningar
paverkar organisationer utifran, men verkar ocksa inom organisationer (Greenwood et al. 2017, Scott
2014).

Den sociologiska, nyinstitutionella forskningen har bland annat visat att organisationers funktionssatt
och manniskors beslutsfattande och val inte sker i en rent teknisk, instrumentell eller rationell process
— nagot som tidigare praglat synen pa organisationer (Eriksson-Zetterquist 2012). Den skiljer sig ocksa
fran ekonomisk nyinstitutionell teori som lagger storre fokus vid formella spelregler och utgar fran en
kalkylerande aktor med preferenser (’rational choice’, som ockséa forekommer inom statsvetenskapliga
arbeten inom faltet). Aven inom den sociologiska inriktningen kan man tala om rationalitet och
intressen, men pa satt som anses langt mer beroende av specifika sammanhang och perspektiv, det vill
sdga inget som kan tas for givet utifran forutbestamda premisser (jfr. Norell Bergendahl 2016).

Kort sagt avser institutionella forutsattningar, som begreppet anvands i denna rapport, de formella och
informella ramar for handling som paverkar organisationer och de manniskor som ar verksamma i dem
(Norell Bergendahl 2016). Institutioner star i bred mening for nagot som ar varaktigt 6ver tid, men
som ocksa kan forandras eller forsvinna. En stor del av forskningen om planering och styrning inom
transportomradet har anlagt institutionella perspektiv, inte minst i forhallande till forsoken att férandra
transportsystemet i hallbar riktning (Eriksson 2016, Marsden et al. 2006, Norell Bergendahl 2016,
Stead et al. 2009). Sadana analyser har bland annat kunnat ge forklaringar till varfor organisationer
antar hallbarhetsmal men &nda agerar i en annan riktning.

2.2. Institutionella forutsattningar — regler, normer och férestallningar

W. Richard Scott, sociolog och forskare inom institutions- och organisationsteori, har definierat
institutioner som bestaende av tre pelare: den regulativa, den normativa och den kulturellt-kognitiva
(Scott 2014, s. 55). Det handlar om olika slags element som utgor byggstenar for institutionella
strukturer, enligt Scott. En institution kan vila pa fler pelare an en, och 6ver tid kan de barande
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elementen skifta fran exempelvis explicita regler till normativa forvantningar. Fran vanster till hoger i
Tabell 1 finns en gradvis vergang fran formella och explicita till informella och underforstadda regler
och forutsattningar (Scott et al. 2014). Det innebar dock inte att allt som ingdr i den regulativa pelaren
ar explicit och formellt, har finns bland annat en viktig emotionell aspekt som uppstar hos individer
under paverkan av institutioner. Inte minst, menar Scott, hander det att institutionella motsattningar pa
makroniva yttrar sig som en konflikt mellan roller pa mikroniva, ibland som en identitetskonflikt for
individen.

Gemensamt for de tre pelarna ar att de pa olika satt utgor en ram och ger mening at kollektiva och
individuella aktorers agerande. Dessa element uppratthaller institutioner och ger i forlangningen en
stabilitet. De dr ocksa kritiska for forandringar av institutioner.

Den regulativa pelaren kannetecknas av formella och explicita regler, som lagar och annan formell
styrning. Minst lika viktiga delar av den regulativa pelaren ar évervakning och uppféljning av
regelefterlevnaden samt incitamenten for att folja reglerna. En formell regel som ar diffus och utan
uppfdljning eller incitament (positiva eller negativa) utdvar inte i sig sjalv nagon stark paverkan pa
aktorers handlande. Betoningen av formella regler och incitament, samt aktdrernas egenintresse, gor
att den hér typen av institutionella element har en mer framskjuten plats i analyser hos
nationalekonomer och statsvetare som utgar ifran teoribildningen kring rational choice (Scott 2014).

Den normativa pelaren har med véarden och normer att géra. Varden syftar pa det som anses
efterstravansvart samt formeringen av standarder eller begrepp for detta. Om vérden avser mal sa
syftar normer pa medel — hur saker ska goras och vad som ér riktiga och legitima satt att astadkomma
det som varderas hogt. Medan vissa varden och normer galler alla finns det andra som &r knutna till
specifika aktorer eller positioner, vilket gor att roller &r centrala fér den normativa pelaren (Scott
2014). Roller handlar om normativa forvantningar pa mal, aktiviteter och agerande knutna till
specifika sociala positioner. Roller kan vara formella eller informella och forvantningar som riktas pa
rollen internaliseras i varierande grad &ven av individen sjalv (Scott 2014). En roll innebér ofta bade
en begransning och en handlingsfrihet, men variationen &r forstas stor beroende pa vad det handlar om
for social position. En roll som &r central i intervjuerna i denna rapport ar rollen som projektledare.

Den kulturellt-kognitiva pelaren? har ett nara band till den sociologiska inriktningen, inte minst da den
delade sociala verkligheten, som kulturellt meningssystem, ar central. Bendmningen av den tredje
pelaren belyser att individens interna meningsskapande ar format av yttre kulturella ramverk, menar
Scott. Det hér &r den minst explicita och synliga sidan hos institutioner, det ar det forgivettagna som
ger en stabilitet och gemensam struktur for det sociala livet — sattet att tdnka, kdnna och agera (Scott
2014, s. 68).

! Begreppet script hor till den tredje pelaren och aterfinns i tabellen féljande sida. Begreppet anvands inom vissa
samhalls- och beteendevetenskapliga teorier och syftar pé internaliserade sociala férvantningar som hanger ihop
med roller eller situationer. Oversatt till svenska ar det ett slags manus for hur individen ska bete sig eller for ett
handelseforlopp.
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Tabell 1. Institutioners tre pelare, fritt 6versatt efter Scott (2014, s. 60).

REGULATIV NORMATIV KULTURELL-KOGNITIV
GRUND FOR Egennytta, Social forpliktelse Forgivettagande, delad
EFTERLEVNAD andamalsenlighet forstaelse
TYP AV ORDNING | Explicita regler Bindande férvantningar Internaliserat schema eller
"script”
MEKANISMER Tvingande Normativa Mimetiska (imiterande)
LOGIK Instrumentell Lamplighet Social konvention
INDIKATORER Lagar, regler, sanktioner Certifiering, befogenhet Delade forestallningar,
handlingslogik, isomorfi
AFFEKT Radsla, skuld/rattfardighet, Skam/heder Forvirring/fortrogenhet,
oskuld sdkerhet
GRUND FOR Legalt sanktionerad Moraliskt acceptabel Begriplighet, kulturellt
LEGITIMITET meningsfull
2.3. Institutionellt arbete och institutionella logiker

Institutionellt arbete ar ett begrepp som tar fasta pa relationen mellan institutioner och aktérer, och
som understryker betydelsen av aktiviteter och praktiker for institutioners vidmakthallande och
forandring. 1 den bemarkelsen existerar inte institutioner som nagon abstrakt eller mental modell utan i
kraft av det manniskor och organisationer gor (Hampel et al. 2017). Detta fangas ocksa i begreppet
“institutioners mikrofundament” inom vilket "institutioner reproduceras genom rutinartade aktiviteter
utforda av individer eller grupper” (fritt Gversatt fran Powell & Rerup 2017, s. 311). Inriktningen mot
aktiviteter och arbete som vidmakthaller (men ocksa kan férandra) institutioner har nara kopplingar till
praktikteori som &r en bred teoretisk stromning inom samhéllsvetenskapen (Hampel et al. 2017,
Powell & Rerup 2017).

En delvis annan utgangspunkt ges av begreppet institutionella logiker, som riktar fokus mer mot det
omgivande samhéllets inverkan pa institutioner och institutionell férandring. Institutionella logiker
kan beskrivas som ett slags rationaliteter eller vardesystem. Exempel pa institutionella logiker som ges
i litteraturen &r staten, familjen, marknaden, professionen, demokrati (Scott 2014, Greenwood et al.
2017). De ar alla forknippade med olika varden och satt att organisera tillvaron. Begreppet uppvisar
intressanta berdringspunkter med de skiften inom offentlig sektor under senaste 40 aren som iakttagits
inom organisations- och governanceforskning, inte minst vad géller statens roll och organisering. En
utbredd konceptualisering av detta ar att offentlig sektor har gatt fran en hierarkisk ordning till en
ordning mer lik naringslivets, eller relationerna pa en marknad. Dérefter har ytterligare ett lager
tillkommit, vars kdrna ar samverkan eller natverk (Powell 1990, se &ven Sgrensen et al. 2010). Dessa
ordningar eller logiker har inte direkt ersatt sina foregangare utan snarare inneburit en 6kad pluralism.
Medan den traditionella byrakratin praglas av hierarki, innebar marknad och natverk en
decentralisering av den traditionella staten, med en storre mangfald av aktorer. Det som skiljer de
senare at ar inte minst att marknadens logik vilar pa avtal och kontroll, medan natverkets logik utgors
av samarbete och tillit.

I litteraturen om institutionella logiker har aktorer i organisationer ibland setts som bérare eller
representanter for olika logiker, som de hdvdat i méten med andra. Ett annat satt att se det &r att
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aktorer paverkas av flera logiker och darmed behéver géra omdomesgilla och situationsanpassade
avvagningar for att hantera institutionell pluralism.

Institutionellt arbete och institutionella logiker kan ses som kompletterande begrepp, men rymmer
ocksa en viss motsattning. Institutionell logik kan i nagon mening ses som den slags abstrakta
mentalitet som praktikteorin vander sig emot, samtidigt finns det ocksa en insikt om den praktiska
sidan av institutionella logiker — att de gors eller omsétts av individer i organisationer, dvs genom
praktiker. Det som institutionella logiker tillfor har ar dels det pluralistiska perspektivet, dels
kopplingen till faltet utanfor organisationen (och med det externa krav och forvantningar pa
organisationen) eller mer generella vardesfarer i samhallet.

2.4. Systemperspektiv: Stigberoende och momentum

Teorin om stigberoende beskriver den langtgaende betydelsen av tidiga vagval och tillfalliga
omstandigheter. Stigberoende handlar som namnet antyder om trogheten i att astadkomma storre
forandringar efter att man kommit en bit pa en inslagen vag. Teorin utvecklades av nationalekonomer
och forskare inom ekonomisk historia men har darefter &ven attraherat statsvetenskapligt och
sociologiskt intresse (Falkemark 2006, s. 41, se dven Low et al. 2009). Den har anvéants bland annat
for att forsta teknikutveckling, marknaders funktionssatt och utvecklingen av sociotekniska system. En
grundlaggande teoretisk poang ar att sadana utvecklingslinjer inte i forsta hand styrs av vad som vid
varje tidpunkt &r ett rationellt val eller den basta l6sningen, utan i hdg grad av tidigare val eller de
forutsattningar eller omstandigheter som radde vid en mer avlagsen tidpunkt. Ett centralt exempel i
litteraturen &r valet av teknisk standard, som i fallet med tangentbordets Qwerty (Falkemark 2006, s
41).

Ett relaterat begrepp & momentum. Den samhéllsvetenskapliga anvandningen av begreppet forknippas
framst med teknikhistorikern Thomas P Hughes som bland annat studerade utvecklingen av
elektriciteten i samhéllet som ett stort tekniskt system (Summerton 1998). Momentum syftar pa det
inflytande som ett stort tekniskt system kan fa pa sin omgivning nér det har vuxit in i en mognadsfas.
Systemet har fatt en inneboende troghet som utvecklats som en konsekvens av de ekonomiska,
politiska och kulturella resurser som mobiliserats och investerats under uppbyggnadsfasen
(Summerton 1998, s. 208) Stora tekniska system syftar alltsa inte enbart pa tekniska komponenter — en
annan benamning ar sociotekniska system (jmf. Mareld et al. 1998). | systemet ingar d&ven manniskor,
organisationer, vetenskaplig kunskap, lagar och regler, traditioner och tdnkesatt, samt naturresurser
(Hess 1997, s. 106, Marald et al. 1998, s. 5). Komplexet av relationer mellan dessa olika komponenter
i ett stort tekniskt system ar grunden for det sjalvforstarkande drag som kénnetecknar momentum.
Momentum ar med andra ord en troghet mot férandring, och liksom stigberoende utgér momentum ett
motstand mot ett byte av riktning.

De nérliggande begreppen stigberoende och momentum har anvénts i analyser av det svenska
transportsystemet, betraktat som ett stort tekniskt system. Att transportsystemet har en stor inneboende
troghet ar tveklost, bade sett till den byggda miljon och till politiska, ekonomiska, organisatoriska och
kulturella komponenter i systemet. Statsvetaren Gunnar Falkemark har exempelvis analyserat
framvéxten av den svenska bilismen och svarigheten att stalla om till ett hallbart transportsystem som
en form av stigberoende (Falkemark 2006). Ett annat exempel ges i en underlagsrapport till den
statliga utredningen om tunnelprojektet i Hallandsas, skriven av idéhistorikerna Erland Marald och
Sverker Sorlin (1998). Marald och Sérlin havdar, med utgangspunkt i Hughes teori om stora tekniska
system och momentum, att det successivt utvecklades en tréghet och en inre logik i projektet
Hallandsas (som ju &r ett extremt exempel pa stora kostnadsavvikelser och en process med stora
komplikationer).

Komponenter i ett stort tekniskt system som natt momentum uppvisar tydliga beroringspunkter med de
formella och informella institutionella forutsattningar som beskrivits ovan. Relevansen hos
systemperspektivet for den har rapporten bestar i att transportsystemet, inklusive planeringen av det, ar
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ett stort tekniskt system med betydande trégheter. Det som systemperspektivet sarskilt visar &r
betydelsen av de manga och komplexa relationer som i sig forklarar en stor del av trogheten. Att
forandra en utvald del av ett system ar darmed ofta svart, eftersom en enskild komponent — till
exempel kostnadskontroll — &r beroende av flera andra komponenter. Sadana trégheter ar inte bara en
forklaring till utfallet i extrema och ovanliga fall som projektet Hallandsas, utan paverkar ocksa den
normala, vardagliga verksamheten att langsiktigt planera och utveckla infrastrukturen.

2.5. Hur foérandras institutioner och organisationer?

Institutioner har mer eller mindre per definition en tyngdpunkt pa stabilitet, varaktighet och
vidmakthallande. Icke desto mindre har ett betydande vetenskapligt intresse inom faltet riktats mot
institutionell forandring, med syftet att forsta hur och varfor den kan komma till stand (Greenwood et
al. 2017, s. 6). Nagra overgripande kategorier av orsaker ar plétsliga externa forandringar (chock, kris,
och liknande); interna motsattningar, exempelvis mellan hansyn, krav eller styrsignaler; samt sma,
gradvisa (inkrementella) forandringar i arbetssatt och vardagliga praktiker (Greenwood et al. 2017, s.
6). Ett generellt exempel pa hur plotsliga externa handelser kan orsaka vad som pa engelska benamns
som institutional disruption” dr Covid-19-pandemin. Tva stora forandringar i arbetslivet med
varaktiga effekter av pandemin var synen pa hemarbete och anvandningen av digitala moten, och i
arbetslivet saval som i privatlivet forandringen av handslaget, vilket ocksa har kallats en institution
(Eriksson-Zetterquist 2012).

Den andra kéllan till forandring anknyter till det som berdrdes ovan om roll- och identitetskonflikter
pa mikroniva. Institutionella motsattningar som exempelvis yttrar sig som en konflikt mellan olika
styrsignaler eller regler, eller mellan riktlinjer och en professionell etik, kan gora att individer upplever
en press som far effekter. Det kan leda till synliggérande och reflektion kring institutionella
forutsattningar som driver pa en forandring, eller sa kan individerna pressas att anpassa eller prioritera
hur styrningen ska efterlevas. Exempel pa den har typen av konflikter har till exempel
uppmarksammats av professionella grupper bade i skolans vérld och inom sjukvarden.

Till den sista kategorin om inkrementell och vardaglig forandring hor ocksa inslaget av 6verséattning
(fran det engelska begreppet translation), vilket innebér att idéer eller styrsignaler anpassas och
dérmed &ndras nar de fardas mellan organisationer och inom en organisation (Wedlin et al. 2017). Att
oversattning sker ar ofrankomligt nar flera aktorer ar inblandade — akt6rer som gor tolkningar och har
delvis olika intressen — men kan ocksa vara nddvandigt for att nagot, till exempel en riktlinje for hur
ett arbete ska utféras, ska bli meningsfullt och mojligt att tillampa i specifikt sammanhang. Ett
exempel pa en idé eller riktlinje som tolkas och implementeras pa det har séttet i den har rapporten &r
Trafikverkets bestallarroll.

Inom transport- och urbanforskningen har begreppet institutionell kapacitet fatt spridning efter att ha
introducerats inom féltet av planeringsforskaren Patsy Healey. Hon har bland annat beskrivit det som
en férmaga att franga stigberoende (Healey 2002, i Norell Bergendahl 2016), eftersom begreppet har
asyftat formagan att skapa forutsattningar som leder till férandring — i synnerhet for en mer hallbar och
inkluderande planering av urbana miljéer. Aven Healey tillampar en sammansatt och relationell syn pa
forutsattningar med baring pa stabilitet och forandring — den institutionella kapaciteten ar enligt henne
beroende av resurser i form av kunskap och relationer (natverk) liksom av politisk mobilisering, till
exempel att agera nér det finns mojlighet och prioritering.

Aven om det vetenskapliga intresset for institutionell férandring inom institutionsteorin varit stort
aterstar manga fragor att besvara (Greenwood et al. 2017). Bland annat &r det fa studier som studerar
misslyckade forsok att forandra institutioner, vilket gor att kunskapen &r storre om hur forandring sker
an nar och varfor den inte sker. Forskningen om hallbar omstéallning inom transportomradet ger dock
en bild av stark stabilitet, en motstandskraft mot forandring, i form av de institutioner som finns
(Norell-Bergendahl 2016).
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Sammanfattningsvis belyser denna teoretiska genomgang och de valda begreppen hur mangfacetterade
och komplexa institutioner och institutionella forutsattningar ofta &r. De ér till att borja med olika i sitt
slag, och de verkar pa olika nivaer i organisationen och det sammanhang dér den finns. De har sociala
sdval som materiella uttryck. De vagleder och begransar handling samtidigt som de ocksa
vidmakthalls och forandras, kanske forsvinner, genom praktiker. Manga av dem ar historiskt
forankrade och ingar i system, vilket innebér att det finns beroenderelationer mellan olika element.
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3. Metod och material

Studien har utforts som en kvalitativ studie av tva typer av empiriska material i enlighet med
uppdraget fran Trafikanalys. En del av studien baseras pa en analys av centrala dokument som styr
planeringen av transportinfrastruktur. Den andra delen baseras pé en analys av 16 semistrukturerade
intervjuer som genomfdrts inom ramen for uppdraget. De som intervjuats ar nuvarande eller tidigare
medarbetare pa Trafikverket med forhallandevis Iang erfarenhet och olika roller i organisationen. |
detta avsnitt redogor vi for vart tillvagagangssatt med fokus pa urval, genomférande och analys.

3.1. Dokumentanalysen

For att fa en dverblick éver hur regeringar och Trafikverket har arbetat med kostnadskontroll Gver tid
har en analys av centrala dokument genomforts for de fyra senaste planperioderna. Det &r
planperioderna: 20142025, 2018-2029, 2022-2033/37, 2026—2037. De dokument som har
analyserats under dessa perioder &r regeringens direktiv infor framtagandet av ett inriktningsunderlag,
direktiven infor forslag till nationell plan, propositioner samt Trafikverkets inriktningsunderlag och
forslag till nationell plan. Den sistnamnda planperioden &r annu inte avslutad, sa dar har vi endast
kunnat analysera de dokument som var fardiga vid tidpunkten for studiens genomférande, ndamligen
regeringens direktiv till Trafikverket att ta fram ett inriktningsunderlag, Trafikverkets
inriktningsunderlag samt regeringens infrastrukturproposition.

| ett forsta steg har en Gversiktlig genomgang av dokumenten genomforts med sokningar efter avsnitt
med relevans for kostnadskontroll, kostnadsavvikelser och kostnadsoverskridningar, bedémningar och
kalkyler. | ett andra steg har en mer noggrann lasning av dokumenten genomforts for att forsta
sammanhang och identifiera problemformuleringar och atgarder som kan ha béring pa
kostnadskontroll.

3.2. Intervjustudien

Intervjumaterialet omfattar 16 intervjuer med medarbetare, samt i nagra fall tidigare medarbetare, pa
Trafikverket. Intervjuerna var kvalitativa, semi-strukturerade intervjuer. Utgangspunkten for valet av
intervjupersoner var att fa en fordjupad men ocksa tillrackligt bred bild av problemet med
kostnadskontroll och forutsattningarna for att forbattra den. Med den utgangspunkten valdes personer
med en forhallandevis Iang erfarenhet, och en sammanséttning av personer med olika roller i
forhallande till kostnadskontroll och -styrning. Sammantaget omfattar intervjuerna perspektiv fran
olika funktioner pa myndigheten, pa olika organisatoriska nivaer och inom olika verksamhetsomraden,
samt fran olika skeden av planeringsprocessen. Sammansattningen av olika funktioner och perspektiv
stamdes av med vara kontaktpersoner och uppdragsgivare pa Trafikanalys. En kontaktperson pa
Trafikverket bistod med vardefull vagledning for att vi skulle kunna komma i kontakt med relevanta
intervjupersoner. Intervjupersonerna omfattade foljande funktioner/omraden: en controller, flera
chefer inom olika verksamhetsomraden, flera direktorer (varav ett par pa regional niva), tre
projektledare och tva atgardsbestéllare, samt nagra intervjupersoner som arbetar med kalkylmetodik,
verksamhetsutveckling respektive internrevision.

Intervjupersonerna kontaktades via e-post och fick information om studiens syfte och uppdragsgivare,
villkoren for deltagandet samt hantering av personuppgifter och forskningsmaterial. De fick ocksa
lamna ett skriftligt informerat samtycke. Samtliga intervjuer genomfordes pa videolank, i ett fall Gver
telefon. Samtalet vagleddes av en semi-strukturerad intervjuguide. Vi anvande oss av en gemensam
grundversion (Bilaga 1) som modifierades nagot beroende pa intervjupersonens bakgrund och roll pa
Trafikverket. Metoden innebdr en stor Oppenhet for intervjupersonens reflektioner och erfarenheter,
vilket darmed ocksa far betydelse for samtalets innehall och intervjuns inriktning. Intervjuerna
dokumenterades med diktafon och transkriberades i sin helhet. Langden pa intervjuerna var i de flesta
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fall en timme, med variationer inom intervallet 50-90 minuter. Det transkriberade materialet omfattar
drygt 200 sidor utskriven text.

Analysen av transkriptionerna skedde med vedertagna samhallsvetenskapliga metoder, framst
nérlasning och tematisk kodning. Det innebdr att intervjuerna l&stes noggrant och analyserades med
fokus pa aterkommande teman, men dven pa paradoxer eller motsagelser i materialet. Resultatet av
kodningen och denna initiala analys aterspeglas i den tematik som strukturerar intervjuavsnittet i
denna rapport.

Etiska dvervaganden har varit en central aspekt fran borjan till slutet av intervjustudien. Bland annat
har intervjupersonerna fatt utforlig information om hanteringen av materialet och vad som kommer att
framgad i rapporten och inte. De har ocksa givits mojlighet att godkanna citat innan publicering.
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4. Kostnadskontroll i styrdokument och planer

Dokumentanalysen har granskat fyra planperioder: 2014 — 2025, 2018 — 2029, 2022 — 2033/37, 2026 —
2037. De dokument som har ingatt i analysen har forfattats av nuvarande och tidigare regeringar
respektive Trafikverket. For varje planperiod ror det sig om regeringens direktiv till Trafikverket att ta
fram ett inriktningsunderlag, Trafikverkets inriktningsunderlag, regeringens infrastrukturproposition,
regeringens direktiv infor framtagandet av ett forslag till nationell plan, samt Trafikverkets forslag till
nationell plan.

Initialt har en 6versiktlig genomgang av dokumenten genomforts for att identifiera avsnitt av relevans
for kostnadskontroll, kostnadsavvikelser och kostnadsoverskridanden, samt metoder for beddmningar
och kalkyler rérande kostnadsuppskattningar. Darefter har en mer noggrann lasning av dokumenten
genomforts med syftet att forstd sammanhang och identifiera problemformuleringar och atgarder som
kan ha baring pa kostnadskontroll.

Syftet med dokumentanalysen &r att ge en bild av hur arbetet med kostnadskontroll har férandrats éver
tid, vilka synsatt pa kostnadskontroll som framkommer hos regeringen och Trafikverket och vilka
atgarder som har vidtagits.

Dispositionen for dokumentanalysen dr upplagd i kronologisk ordning. Varje avsnitt redogor for en
planperiod med den tidigaste perioden forst. | varje avsnitt & &ven resultatet redovisat i kronologisk
ordning med redogdrelse av de &ldre dokumenteten forst.

Resultatet visar att de regeringar som styrt under planperioderna och Trafikverket kontinuerligt har
arbetat med att hitta sétt att minska kostnaderna for transportinfrastrukturen, ofta genom satsningar pa
produktivitet, effektivitet, innovation och metodutveckling. | den &ldsta planperioden, 2014 — 2025,
pekades bristen i kapacitet i vissa delar av transportsystemet ut som ett stort problem. Den davarande
regeringen och Trafikverket ville genom intern effektivisering av Trafikverket frigora medel for ett
uppskattat varde pa 17 miljarder kronor for aren 2014 — 2025. Pa sa satt skulle mer pengar kunna
laggas pa infrastrukturinvesteringar. | dokumenten som avser planperioden for 2018 — 2029 anvands
begreppet kostnadskontroll, da ar fokus framfor allt pa att forbattra kostnadsuppskattningar i tidiga
skeden. Det ar i den tredje planperioden 2022 — 2033/37 som problemet med kostnadsavvikelser mer
tydligt uppmarksammas. Da upptackte Trafikverket en stor skillnad mellan branschprisindex och
Trafikverkets egen prisupprakning pa 11,1 miljarder kronor for aren 2009 — 2019. Vid denna tidpunkt
beskrevs dven konsekvenser i form av att vissa objekt forskots i tid och att kostnadseffektiva atgarder
inte rymdes inom den nationella planen. I direktivet infér nationell plan (2017) hade regeringen
instruerat Trafikverket att ompréva objekt vars forutsattningar hade andrats vasentligt under
planeringen, men i praktiken skedde det sallan. Under dokumentanalysens tredje planperiod, 2022 —
2033/37, meddelade regeringen i stallet att den beslutade nationella planen skulle fullféljas
(Regeringen, 2020).

Infor den kommande planperioden 2026 — 2037 har regeringen givit Trafikverket instruktioner att
omprova objekt vars forutsattningar har forandrats, denna gang anges kostnader som exempel pa
forandrade forutsattningar som kan foranleda en omprévning. | dokumenten ges mycket
uppmarksamhet at kostnadskontroll och kostnadsavvikelser. Fragor kring kostnadskontroll diskuteras
betydligt mera utforligt &n i den nuvarande planperioden (2022 — 2033/37) och de tva aldre
planperioderna (2018 — 2029, 2014 — 2025). Det &r tydligt att det finns en stor medvetenhet kring
problemet och bade regeringen och Trafikverket beskriver atgarder som ska hantera problemet. Dessa
atgarder bestar delvis av liknande idéer som finns uttryckta i de aldre planperioderna med satsningar
pa att 6ka produktiviteten, effektivisering, innovation och metodutveckling. Men dokumenten
beskriver aven en tydligare styrning mot att halla tillbaka innehallsférandringar, vidta forsiktighet vid
beddmning av behov och brister samt omprévning av objekt. Den kommande planperioden har darfor
en ambition att vidta atgarder och styrning som pa ett mer direkt sétt hanterar kostnadskontroll jamfort
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med de aldre planperioderna som mestadels fokuserade pa kostandseffektivisering genom innovation
och okad produktivitet.

4.1. Planperiod 2014-2025: Bristande kapacitet och effektivisering

Genomgangen av planperioden 2014 — 2025 bygger pa féljande dokument: Kapacitetsutredningen
(2012), Infrastrukturpropositionen Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem (2012),
Direktiv infor forslag till nationell plan (2012), och Trafikverkets forslag till nationell plan (2013).

Planperioden praglas av ett fokus pa att atgarda kapacitetsbrister i transportsystemet. Tillvagagangs-
sattet for att komma till ratta med problemet, utifran de analyserade dokumenten, &r att effektivisera
transportsystemet och Trafikverkets interna planeringsprocess, tillampa fyrstegsprincipen och 6ka
produktiviteten i anldggningsbranschen. Genom att genomféra kostnadseffektiva l6sningar och
effektivisera skulle medel kunna frigoras som skulle mojliggora att fler investeringar kom till skott. Pa
sa satt skulle kapacitetsbristen byggas bort och bana vag for en hallbar utveckling av
transportsystemet.

Under planperioden &r det tydligt att begransningar i kapaciteten i transportsystemet utgjorde ett
bekymmer for regeringen. Det fanns en oro att kapacitetsbristen orsakade stora samhallskostnader och
forhindrade utveckling pa viktiga omraden. | synnerhet utmaningarna med jarnvagen lyftes fram. |
propositionen skrev regeringen:

Kapacitetsutnyttjandet i delar av transportsystemet dr tidvis hogt. [...] Den tringsel som
ibland uppstar resulterar i stora kostnader for samhallet. Under senare ar har problemen
i jarnvagssystemet varit patagliga och visat pa behovet av att starka drift, underhall och
reinvesteringar i denna infrastruktur. Vidare pagar och planeras en rad investeringar i
naringslivet runt om i landet som kraver ékad transportkapacitet samtidigt som allt fler
foretag, men aven enskilda och myndigheter, vill minska sin klimat- och miljopaverkan.
(prop. 2012/13:25, s.1)

I en proposition fran den tidigare planperioden (2011/12:118) hade riksdagen i sin hantering av
propositionen beslutat att genomféra andringar i de lagar som styr planeringsprocessen. Detta i syfte
att gora planeringsprocessen effektivare och forkorta ledtiderna i systemet. Regeringen hade 2011 givit
Trafikverket i uppdrag att utreda behovet av 6kad kapacitet i jarnvagssystemet for perioden 2012 —
2021, i Kapacitetsutredningen. Trafikverket fick dven uppgiften att lamna forslag pa effektiviserings-
och kapacitetshojande atgarder enligt fyrstegsprincipen som kunde vidtas for att tillgodose
kapacitetsbehovet.

Trafikverket beskrev i Kapacitetsutredningen (2012) att det bedrivits ett genomgripande
effektiviseringsarbete inom myndigheten sedan den bildades ar 2010. Effektiviseringsarbetet har sin
grund i ett trafikslagsdvergripande arbetssétt och syftar till hogre intern effektivitet, sénkta
produktionskostnader och 6kad produktivitet i anlaggningsbranschen. Ordet kostnadskontroll ndmns
inte explicit, men effektiviseringsarbetet hade syftet att minska kostnader.

For att forhindra stora samhallsekonomiska kostnader och en negativ paverkan pa den svenska
ekonomin ansag regeringen att effektiviteten inom transportsystemet och Trafikverket behovde 6ka
samtidigt som fler insatser for att forbattra transportinfrastrukturen genomfordes:

De resurser som frigdrs genom effektiviseringar kommer enligt regeringen att kunna
anvandas for fler infrastrukturatgarder. Dartill kommer det pagdende interna
effektiviseringsarbetet inom Trafikverket att frigéra resurser for aterstallande av saval
vagar som jarnvagar. (prop. 2012/13:25, s.30)

Bedomningen var att Trafikverkets effektivisering skulle kunna uppga till cirka 17 miljarder kronor
under perioden 2014 — 2025, vilket skulle innebara att fler atgarder skulle kunna genomféras inom den
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ekonomiska ramen och ge mer infrastruktur for pengarna. I direktivet infor forslag till nationell plan
var regeringen nojd med kostnadsuppféljningarna av den da géllande nationella planen for atgarderna
fram till 2012, uppféljningarna visade att kostnaderna var i niva med avsatta medel (Regeringen,
2012).

Regeringen hanvisade till Produktivitetskommitténs betankande som redovisades ar 2012 med forslag
till atgarder for att 6ka produktiviteten i anlaggningsbranschen. Dér foreslogs dkat anvandande av
totalentreprenader, langre framforhallning vid upphandling och mer flexibilitet i etableringsfasen samt
storre inslag av industriellt byggande. Regeringens avsikt var att ga vidare med arbetet att 6ka
produktiviteten i branschen, dar inte minst totalentreprenader lyftes fram som ett fordelaktigt
arbetssétt:

Stravan ar att i 6kad utstrackning lata utférarens kompetens och innovationsformaga fa
ett storre spelrum néar det galler tekniska I6sningar och genomférande genom 6kad
tillampning av sa kallade totalentreprenader. (prop. 2012/13:25, s.73)

Regeringen betonade att fyrstegsprincipen skulle vara en viktig utgangspunkt for planeringen och
utvecklingen av transportsystemet, och att ny kunskap behdvdes tillampas i snabbare takt. Regeringen
uppmanade vidare transportsektorns aktorer att dgna sig mer at systematiskt larande och utveckla
incitament till utveckling och fornyelse. Bland annat framholls att attityder och kultur som viktiga
faktorer:

Nytankande bor valkomnas och idéer tas tillvara, oavsett om de uppkommer inom eller
utanfor foretaget/organisationen/myndigheten. Det ar primart ett ansvar for ledningarna
for foretag, organisationer och myndigheter. (prop. 2012/13:25, 5.118)

| direktivet infor nationell plan fick Trafikverket i uppdrag att hoja kvaliteten i det kommande arbetet
med atgardsplanering genom att uppdatera kostnadskalkyler, samhéllsekonomiska kalkyler samt
effektbeddmningar och trafikprognoser (Regeringen, 2012).

| forslaget till nationell plan (Trafikverket, 2013) bekréftar Trafikverket bilden av att trafiken och
kapacitetsutnyttjandet har 6kat under lang tid med féljden att trangsel och storningar har blivit ett
storre problem inom vissa delar av transportsystemet. Darfor ansags det viktigt att varda
infrastrukturen och arbeta med fyrstegsprincipen for att astadkomma forbéattringar utan
kostnadsintensiva atgarder.

Ett utvecklingsbehov som lyftes fram var att arbeta med samordning, helhetssyn och dialog med
anvandarna samt integrera de olika trafikslagen i en évergripande planering. Ledtiderna for planering
och genomfdérande ansags vara for langa. Det framholls som nodvandigt att bygga upp kunskap och
Oka produktiviteten och innovationskraften i branschen — vilket Trafikverket antogs kunna bidra till
genom sin roll som stor bestéllare (Trafikverket, 2013).

Trafikverket redovisade &ven i forslaget till nationell plan (2013) vilka principer som anvants for
redovisning av kostnaderna for investeringsprojekt. For namngivna investeringar i den nationella
planen som inte hade pabdrjats hade analyser genomforts enligt successivprincipen. For forslag till nya
namngivna investeringar utdver gallande plan genomférdes analyser enligt successivprincipen eller
grova kostnadsindikationer. En ny metod for anlaggningskostnadskalkyler togs fram,
“osédkerhetsanalys enligt successivprincipen” for investeringsatgérder i befintlig plan dér vésentliga
forandringar skett. En mer oséker och forenklad modell, ”grov kostnadsindikation” (GKI), anvandes
for investeringsatgarder som lag langre fram i tiden (Trafikverket, 2013).

| forslaget till nationell plan (2013) papekade Trafikverket att anlaggningsbranschen hade en hig
kostnadsutveckling vilket orsakat att planer vardemaéssigt urholkats. Arbetet med att 6ka den interna
effektiviteten och produktiviteten i anldggningsbranschen hade syftet att motverka urholkningen.
Trafikverket inrattade ett produktivitetskontor for att koordinera sin verksamhet, féra ut gemensamma
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arbetsstt i organisationen och finna nya matmetoder. De pekade ut fyra omraden for att 6ka
produktiviteten: 1. Produktivitets- och innovationsutveckling i anlaggningsbranschen (PIA). 2.
Renodlad bestéllarroll. 3. Trafikverkets arbete inom strategiskt ink0p och strategisk upphandling 2013.
4. FOI-projekt.

Den forsta punkten handlade om att hitta “best practices” och ta vara pd nytdnkande. Malet med
renodlad bestallare var att bli en béttre bestallare och skapa forutsattningar for storre nytta av anvanda
medel:

En del i detta &r att utveckla tydligare och uppféljningsbara funktionskrav och att
upphandla med stérre andel totalentreprenader, dar leverantdrer kan konkurrera med
bade teknisk 16sning och genomforande. (Trafikverket, 2013, s.29-30)

Satsningar pa forskning och innovation skulle riktas mot att stodja 6kad produktivitet.

Under rubriken ”program for effektivisering inom Trafikverket” beskrev myndigheten sin interna
effektivisering (Trafikverket, 2013). Trafikverket hade identifierat en potential att sdnka kostnaderna

med totalt 2-3 miljarder kronor under 2014 i férhallande till den kostnadsniva
verksamheten hade nar Trafikverket bildades. Den beslutade planen for hur
kostnadssénkningarna ska genomforas omfattar dver 200 effektiviseringsinitiativ inom
Trafikverkets verksamhet. (Trafikverket, 2013, s.30)

Nagra exempel pa atgarder var optimering av personalresurser, renodling av bestallarrollen,
fjarrstyrning av tagtrafik, resursdimensionering av centrala funktioner, optimerad konsultanvandning,
outsourcing av enhetliga servicenivaer inom arbetsplatsservice samt digitalisering och centralisering
av diarium och arkiv.

Trafikverket beskrev dven kostnadsbesparingar inom bade administrationen och den operativa
verksamheten:

Kostnadsbesparingarna inom den verksamhet som finansieras med Trafikverkets
administrationsanslag har bergknats till 2 miljarder kronor for hela perioden 2014—
2025, vilket motsvarar 167 miljoner kronor per ar. Genom detta minskar behovet av
anslagsmedel for administrationen. Dessa insparade anslagsmedel kan i stéllet satsas pa
ban- och vaghallning. Detta har raknats in i de ekonomiska ramar, 522 miljarder kronor,
som regeringen har meddelat i direktiven till upprattande av foérslag till plan.
Kostnadsbesparingarna inom ban- och vaghallningen uppnas genom sénkta kostnader
for personal, konsulter och évriga omkostnader, interna kostnader. (Trafikverket, 2013,
5.30-31)

Pa det séattet ville Trafikverket minska kostnaderna for tranportinfrastrukturinvesteringar. Planperioden
praglades av kapacitetsbrist i transportsystemet och de forsok som gjordes for att hoja kapaciteten utan
att samtidigt 6ka kostnaderna for investeringar var genom att arbeta med effektivisering.

4.2. Planperiod 2018-2029: Forbattring av kostnadsuppskattningar

Féljande dokument har analyserats fér planperioden 2018 — 2029: Direktiv infor inriktningsunderlag
(2015), Inriktningsunderlag (2015), propositionen Infrastruktur for framtiden — innovativa lésningar
for starkt konkurrenskraft och hallbar utveckling (2016), Direktiv infor forslag till nationell plan
(2017), Trafikverkets forslag till nationell plan (2017).

Ur kostnadssynpunkt praglas denna planperiod av ett fokus pa kostnadsuppskattningar, framfor allt i
tidiga skeden. Trafikverket genomforde atgarder for att forbattra sina kostnadsuppskattningar, men
pekade &ven pa att kostnadsuppskattningar i tidiga skeden har en inneboende osakerhet som man inte
kan komma ifran eftersom det i det tidiga skedet saknas information och beslut om omfattning och

VTI rapport 1236 19



utformning som &r avgdrande for ett objekts kostnader. Regeringen uttryckte uppskattning for
Trafikverkets arbete med att forbattra kostnadsuppskattningarna och menade att dven fortsatta
forbattringar var mojliga. Dartill ville regeringen att Trafikverket skulle arbeta med 6kad produktivitet
inom anlaggningsbranschen for att uppna kostnadseffektivitet. Under denna planperiod varnar
Trafikverket for att planer urholkas vardemassigt pa grund av kostnadsokningar.

Planperioden inleddes med regeringens direktiv till Trafikverket om att ta fram inriktningsunderlag
infor transportinfrastrukturplanering for perioden 2018 — 2029 (Regeringen, 2015). Regeringen
beskrev sina mal och bakgrunden till uppdraget att:

Sverige ska ha lagst arbetsloshet i EU ar 2020 och att minst 250 000 nya bostader ska
byggas till ar 2020 samt riksdagens vision att Sverige ar 2050 inte ska ha nagra
nettoutslapp av vaxthusgaser och regeringens ambition att miljopaverkan fran
transportsektorn ska minskas. (Regeringen, 2015, s.2)

Vidare beskrev regeringen att en forutsattning for att uppna malen var att atgarder identifieras och
prioriteras i ordning efter hur kostnadseffektivt de bidrar till att de transportpolitiska malen uppnas.
Regeringen gav Trafikverket i uppdrag att redogéra for vilken metod- och kompetensutveckling som
behdvs och for hur analys och atgardsval utifran fyrstegsprincipen gar till, inklusive analys av icke
prissatta effekter. Fokus i denna period riktades alltsa i hog grad mot de langsiktiga samhéllsmal som
skulle uppfyllas. Nar det galler fragor om kostnadskontroll fanns de ocksa med som tydliga inslag i
styrdokument och planer, bland annat marks ett fokus pa forbattrade kostnadsuppskattningar inom
myndigheten. | direktivet infor inriktningsplaneringen gav regeringen Trafikverket uppdraget att
tillampa styrramverket for drift och underhall av vag och jarnvag for att folja och styra maluppfyllelse
och infrastrukturens status over tid (Regeringen, 2015).

Senare samma ar levererade Trafikverket sitt inriktningsunderlag till regeringen (Trafikverket, 2015a)
och bekréaftade att de arbetar med fyrstegsprincipen for att uppna kostnadseffektiva atgarder och att
nya stambanor skulle byggas. Trafikverkets prognoser visade dock att de totala kostnaderna for
stambanorna var betydligt hdgre an vad som tidigare hade uppskattats pa grund av forandrat innehall
och omfattning samt att kunskapen om de tekniska forutsattningarna hade forbéattrats. Dessutom hade
Trafikverket problem med att slutfora tidigare beslutade namngivna objekt med byggstart fére 2019
och trimningsatgarder i niva med den gallande nationella planen, i inriktningsunderlaget lyfts att detta
skulle krdva mer medel:

att genomfora de dvriga objekten i gallande nationell plan fram till 2025 tar i ansprak
resterande del av planeringsramen for aren 2026-2029. Orsaken till detta ar att flera
stora projekt forskjutits i tiden. (Trafikverket, 2015a, s.44)

I inriktningsunderlaget redovisade Trafikverket &ven sitt arbete med att forbattra
kostnadsuppskattningar. En ”’second opinion” hade inforts for att verifiera kostnader som berdknats for
underhall av jarnvagsnatet, efter ssmma metodik som anvéndes for att uppskatta kostnader och
osdkerheter 1 investeringsobjekt kallat ”osdkerhetsanalys enligt successivprincipen”, som hade inforts
under foregaende planperiod. Den nya analysen visade ungefar samma resultat som tidigare
berakningar enligt den gamla metoden, men forbéttrade mojligheten att identifiera och bedéma
osakerheter, enligt Trafikverket.

Arbetet med &tgardsvalsstudier (AVS) som hade inforts i samband med forandringarna av
planeringssystemet 2013, etablerades under denna planeringsomgang. Syftet med atgardsvalsstudiers
inférande var bland annat att skapa en lank mellan den dvergripande, strategiska
infrastrukturplaneringen och de specifika regionala och lokala sammanhang dér problem och behov av
&tgarder ofta identifieras. Arbetet med en AVS foljer i de flesta fall fyra olika steg eller faser, dér den
forsta utgors av “initiering”, det andra av en fordjupad analys for att ”fOrsta situationen”, den tredje av
att "foresla och prova tankbara atgirder/Iosningar” samt att bedoma deras effekter. Den fjarde och
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sista fasen handlar om att ”forma inriktning och rekommendera étgérder”, som sedan tas vidare in i
relevanta sammanhang for beslut om finansiering och genomforande (Trafikverket, 2015b). En
forhoppning var att AVS som arbetsmetod skulle leda till att f& fler aktorer att ta ansvar for
problemldsningar och finna mindre kostnadskravande I6sningar. Trafikverket inférde en AVS-portal
under 2015 som gav alla, &ven konsulter, en gemensam arbetsyta. Portalen skulle gbra det enklare att
lara av varandra. Trafikverket inférde dven systematiska 6vningar i kvalitetsgranskning av
atgardsvalsstudier i de atgardsvalsstudier som Trafikverket ansvarar for. Seminarier av relevans for
atgardsvalsstudier och andra erfarenhetsaterforingsaktiviteter infordes aterkommande. Trafikverket
skapade aven en uthildning for projektledare for atgardsvalsstudier. Det genomfordes dven forsok att
effektivisera tidsplaneringen for varje atgardsvalsstudie (Trafikverket, 2015a) med uppskattning av tid
for olika moment. Det papekades dock att en atgardsvalsstudie behdver vara flexibel och
situationsanpassad.

Trafikverket identifierade aven ett behov, som framstélls som viktigt, att komplettera och utveckla
effektkataloger dar kunskap sammanstalls om ett stort antal atgardstyper. Effektkatalogen skulle kunna
ha metod- och faktastod for skattning av kostnader for atgarder, och utveckling av kunskap om analys-
och beddmningsmetoder for tidiga skeden.

Under de senaste aren har Trafikverket tagit fram och infort rutiner som beskriver hur
anlaggningskostnadskalkyler och samlade effektbedémningar ska tas fram och
kvalitetssakras under planlaggningsarbetet. Parallellt med detta arbete har arbete dven
pagatt med syfte att beskriva och infora ett mer strukturerat arbetssatt for framtagning av
atgardsvalsstudier. Under det arbetet har det vuxit fram behov av forbattrat stod for att
bedoma kostnader och effekter av aven andra atgarder. (Trafikverket, 2015a, s.111)

Vidare pekade Trafikverket pa att en av de storsta kallorna till osakerhet var att bedéma
anlaggningskostnader for byggnadsatgarder i tidiga skeden eftersom det inte gick att beskriva
atgardernas innehall med tillracklig precision for att traditionella kalkylmetoder skulle kunna
tillampas. | stéllet skrev Trafikverket att grova rimlighetsbeddmningar genomfordes med en eller flera
antagna l6sningar. Framat ville Trafikverket fokusera pa utveckling av metod och hjalpmedel for att pa
ett strukturerat och enhetligt satt kunna gora grova kostnadsuppskattningar baserade pa erfarenheter
fran tidigare genomforda atgarder, med utgangspunkt i mallen for grov kostnadsindikation.

Av inriktningsunderlaget framgar aven att Trafikverket ville se utvecklingsinsatser pa kort och lang
sikt for att 6ka kvaliteten i kostnadsbedémningar. Pa kort sikt handlade detta om att systematisera och
sprida befintlig kunskap och arbetssétt. Pa langre sikt sag Trafikverket en mojlighet i att bygga upp en
gemensam erfarenhetsbank tillsammans med andra aktdrer, med bade kostnader och effekter av
genomforda atgarder.

Sarskilt kostnadsdrivande faktorer samt genomforanderisker behdver ocksa successivt
identifieras. Det ar mycket viktigt att indirekta kostnader sdsom planering och
administration ingar i uppfoljningarna, liksom lopande kostnader for att uppréatthalla en
atgard (till exempel drift och underhall). (Trafikverket, 2015a, s.112)

| propositionen Infrastruktur for framtiden — innovativa l6sningar for starkt konkurrenskraft och
hallbar utveckling (prop. 2016/17:21) slog regeringen fast att statens investeringar ska starka Sverige.
Det ekonomiskt, miljomassigt och socialt hallbara samhéllet byggs med den svenska modellen som
grund och modernisering som verktyg. Jobben, skolan och klimatet var regeringens prioritet.
Regeringens mal var att Sverige ska bli ett av varldens forsta fossilfria valfardslander och att alla
politikomraden behover bidra till det. I likhet med tidigare proposition pekade regeringen pa
fyrstegsprincipen som ett kostnadseffektivt planeringsverktyg.

I propositionen kommenterade regeringen Trafikverkets arbete med att 6ka produktiviteten i
anldaggningsbranschen:
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Trafikverket anpassar sin organisation och sitt interna arbetssatt for att framja en dkad
produktivitet. Ett exempel pa detta ar arbetet med projektet Renodlad bestallare dar
Trafikverket utvecklar sin roll och sitt agerande som bestdllare. [...] Samverkan med
branschen &r en mycket viktig del i arbetet for att ge méjlighet att na malen om en 6kad
produktivitet. En viktig komponent i produktivitetsarbetet &r att frdmja okad innovation,
vilket bade kan 6ka produktiviteten pa sikt och géra enskilda byggprojekt billigare genom
innovativa lésningar. (prop. 2016/17:21, s.65)

Regeringen ansag att Trafikverket befann sig pa ratt vag och uppmuntrade till fortsatt ambitiost arbete:

Regeringen beddmer att Trafikverkets arbete med 6kad méatbarhet successivt kommer att
leda till en forbattrad uppféljning inom omradet. Tack vare de effektiviseringar som
produktivitetsarbetet bedéms ge, ar ambitionen att fler atgarder ska kunna genomfcras
inom den ekonomiska ramen och att man darmed far mer infrastruktur for pengarna.
Aven Trafikverkets arbete med att 6ka kunskapen om infrastrukturanléaggningarnas status
bor bidra till forbattrad produktivitet. (prop. 2016/17:21, s.65)

Ar 2017 gav regeringen Trafikverket direktiv om att ta fram férslag till nationell plan (Regeringen,
2017). | direktivet framkommer att Trafikverket i forslaget till nationell plan ska redogéra for hur
namngivna atgarder prioriteras under planperioden for att bidra till de transportpolitiska malen.
Prioriteringarna skulle motiveras och regeringen papekade att de objekt som lag i den faststallda
nationella planen hade bedémts vara angelégna for transportsystemet. Men

om forutsattningarna for ett enskilt objekt tydligt férandrats ska Trafikverket géra en
beddmning om objektet dven fortsatt ska inga i planforslaget. (Regeringen, 2017, s.14)

| forslaget till nationell plan (Trafikverket, 2017) redogjorde Trafikverket for sina prioriteringsgrunder
for namngivna investeringar (s.157-158):

o Befintlig plan &r en forutsattning for vilka forslag pa investeringar som ska inga.
e Prioriterade brister an en central utgangspunkt.

e Den regionala prioriteringen av atgarderna speglar en kunskap om hur angelagna olika
problem &r att 16sa.

e De samlade effektbeddmningarna.

e Planeringsmognaden for atgarderna avgor om en bedémning ska kunna goras av osakerheter
kopplade till kostnads- och nyttobedémningar.

¢ Nationell betydelse, till exempel systemaspekter nar atgarder bedéms utifran exempelvis ett
strakperspektiv.

e Fordelningen éver landet for att balansera mellan stad och land.
e Losningsalternativets kostnad relativt tillgangliga medel.

Begreppet "utpekad brist” anvindes av Trafikverket for att uppmérksamma regeringen pa brister i
transportinfrastrukturen som skulle komma att behva hanteras i kommande revideringar av nationell
plan. Forutsatt att regeringen stéllde sig bakom forslagen till utpekade brister sa skulle Trafikverket
prioritera framtagande av ett fordjupat underlag for att 6ka kunskapen om bristerna (Trafikverket,
2017).

Nar det kommer till investeringsatgarder som har sett véasentliga forandringar tog Trafikverket fram
nya anldggningskostnadskalkyler enligt en metod som kallas “osdkerhetsanalys enligt
successivprincipen”. Grov kostnadsindikation anvindes for investeringsatgarder som Iag langre fram i
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tiden och dar inriktningen var mer oséker. Trafikverket papekade att det inte gar att forutsaga vad en
anladggning kommer att kosta i tidiga skeden:

infrastrukturinvesteringar ar ofta behéftade med stora osékerheter som kan avse allt
ifrdn anlaggningens utformning och placering i terrangen, tekniska systemval och krav
pa anlaggningen funktions och kapacitet, till frdgor rérande upphandling, konjunkturlage
eller relationer till berorda intressenter. (Trafikverket, 2017, s.163)

Trafikverket skrev i forslaget till nationell plan (2017) att anlaggningskostnadskalkyler for stérre
investeringar skulle félja en kvalitetsakringsprocedur vid ett flertal tillfallen under
planeringsprocessen. Kvalitetssakringen byggde pa tva separata kostnadsbedémningar utifran tva olika
metoder som stélldes mot varandra for att sékerstélla en rimlig kostnadsniva:

De metoder som anvands ar dels traditionell kalkylmetodik som bygger pa prissattning av
relativt detaljerade kvantifierade kalkylposter, dels osakerhetsanalyser enligt
“successivprincipen”. Osdkerhetsberdkningarna presenteras i form av ett sd kallat
"viktat medelviirde” som representerar 50 procent-percentilen. Det ar alltsa 50 procents
sannolikhet att investeringen kan genomfdras till denna kostnad eller billigare. Detta
varde ger en uppfattning om en trolig kostnadsniva for investeringen. Oséakerheten
redovisas via “forsta standardavvikelsen”. Standardavvikelsens storlek anger
kostnadsbeddmningens relativa osdkerhet. (Trafikverket, 2017, 5.163)

Trafikverket lyfte fram att tidigare och davarande planer hade urholkats vardemassigt pa grund av den
hoga kostnadsutvecklingen inom anlaggningsbranschen och anslagstilldelningen baserad pa en arlig
anslagsupprakning med nettoprisindex. Arbetet med den interna effektiviteten och produktiviteten
skulle motverka urholkningen. Trafikverket fortsatte arbetet med renodlad bestéllarroll med fokus pa
affarsformer, samverkansformer och relationen bestallare — leverantér. Myndigheten forsokte uppna
skalfordelar genom att utveckla kategoristrategier som var en utveckling av upphandlingar och affarer.
Trafikverket arbetade med att framja innovation pa tre satt: utvecklingsframjande upphandlingar,
upphandlingar av nya lésningar samt anskaffning av forsknings- och utvecklingstjanster.

Infor forslaget av nationell plan hade Trafikverket genomfort en métning av frigjorda medel i
investerings- och underhallsverksamhet mellan aren 2012 — 2015. Den visade att myndighetens
effektivisering och den renodlade bestéllarrollen hade resulterat i l&gre kostnader om knappt 5
miljarder kronor. Strategin mot att bli en renodlad bestéllare bedémdes som lyckad inom Trafikverket
och myndigheten annonserade att fler insatser skulle genomforas for att fortsatta pa den inslagna
végen:

Viktiga steg framat &r att oka insatserna i kommunikationen med leverantérsmarknaden
for att na battre forstaelse for och omhandertagande av leveransansvaret, vilket
forbattrar den langsiktiga effekten, inte bara i den enskilda upphandlingen utan dven i
anlaggningsbranschen som helhet. Ett led i detta ar att fortsatta samverkan med
branschen for att hitta sa bra helhetslosningar som mojligt. En uppdatering av AB
(Allménna bestammelser for byggnads-, anlaggnings- och installationsentreprenader)
kommer ocksa att goras under perioden, vilket ytterligare kommer att tydliggéra
relationen bestéllare—leverantor pa entreprenadsidan. En uppdatering av ABK
(Allménna bestammelser for konsultupphandlingar) som planeras efter revideringen av
AB, kommer pa motsvarande satt tydliggora relationen bestallare-leverantor pa
konsultsidan. (Trafikverket, 2017, s254)

Det fortsatta arbetet under planperioden for Trafikverket (2017) skulle innebéra att géra en dversyn av
myndighetens regelverk for att forbattra hanteringen av krav som Trafikverket stallde i projekt och
gora regelverket mer marknadsanpassat. Trafikverket ville optimera projektens genomfdrande genom
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att arbeta mer med komplexitet och osakerheter i enskilda projekt. Genom att titta pa enskilda projekts
forutsattningar skulle man bli battre pa att valja entreprenadform och samverkansform bland annat.

4.3. Planperiod 2022-2033/37: Okat fokus pa kostnadsavvikelser

For planperioden 2022 — 2033/37 har foljande dokument analyserats: Direktiv infor
inriktningsunderlag (Regeringen, 2020), Trafikverkets inriktningsunderlag (2020), propositionen
Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela Sverige (prop. 2020/21:151) och
Trafikverkets forslag till nationell plan (2021).

Under denna planperiod marks en stérre medvetenhet om behovet att forbéattra kostnadskontroll.
Samtidigt arbetade Trafikverket med att genomfdra objekten i nationell plan som regeringen hade
angett skulle fullfoljas. Bade regeringen och Trafikverket uppmarksammade kostnadsutvecklingen och
foreslog atgarder for att motverka den. Trafikverket ville framfor allt systematisera sitt arbete men
oppnande dven upp for mojligheten att omprova objekt.

I regeringens direktiv infor inriktningsunderlaget (2020) angavs att den beslutade nationella planen for
infrastruktur 2018 — 2029 skulle fullféljas och att nya stambanor for hoghastighetstag skulle
fardigstallas sa att stader langs banans strackning knytes samman med moderna och hallbara
kommunikationer. Regeringen gav Trafikverket i uppdrag att sérskilt redovisa

vilka betydande osékerheter som foreligger for och i analyserna samt hur resultaten
bedoms paverkas av dessa. | detta ingar att redogora for hur den bedomda
kostnadsutvecklingen i foreslagen inriktning &r omhandertagna i de ekonomiska
ramarna. (Regeringen, 2020, s.6)

Trafikverket fick aven i uppdrag att lamna en beskrivning av bristen pa kompetensforsorjning inom
infrastrukturbranschen och dess inverkan pa forutsattningarna att planera och genomféra investeringar,
reinvesteringar och underhall.

I Trafikverkets inriktningsunderlag (2020) uppgav myndigheten att harda prioriteringar i férdelningen
av ekonomiska ramar skulle komma att kravas. Den for planperioden angivna ekonomiska ramen pa
622,5 miljarder kronor beddmdes inte racka till for att genomfora alla objekt i den géllande planen
samtidigt som funktionaliteten i den befintliga infrastrukturen uppratthalls.

Brist pa kompetens innebar, enligt Trafikverket, en risk for utvecklingen mot ett hallbart samhélle och
planens genomforande. Sarskilt jarnvagssektorn saknade attraktivitet hos unga jobbsdkare och ny
teknik skulle stélla krav pa nya kompetenser. For att forbattra kompetensforsrjningen ville
Trafikverket inrétta ett nationellt rad for kompetensforsorjningsfragor inom infrastrukturbranschen.
Myndigheten ville genomfora ett antal utbildningsinsatser och forbattra samverkan mellan offentliga
aktorer.

I inriktningsunderlaget lyfte Trafikverket dven fram att lanstransportplanerna hade fallit efter i relation
till den nationella planen och behdvde tillforas mer medel. Kostnadsokningar for namngivna objekt
och osékra kalkyler gjorde att lanstransportplanerna saknade fritt utrymme och flexibilitet. Manga
regioner angav att det fanns ett behov av att h6ja gransen for namngivna objekt i
lanstransportplanerna. Pa grund av kostnadsokningarna hade dven mindre atgarder ofta dverskridit
gransen for namngivna objekt. Regionerna efterfragade dven mer palitliga kalkyler fran Trafikverket
och en forenklad och mer effektiv planprocess for mindre atgarder, i vissa fall kostade planprocessen
mer &n byggnationen. Trafikverket delade regionernas bild och ville anpassa planprocessen i
samarbete med lansplaneuppréttarna (Trafikverket, 2020).

Trafikverket analyserade hur forandrade volymer i anslagen for atgarder i transportinfrastrukturen
kunde paverka forvaltningsanslaget. Forandringar korrelerar med en forandrad resursforbrukning for
vissa verksamheter;
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Volymdokningar innebar till exempel att antalet anstallda kommer att utokas till foljd av
att fler eller storre atgarder planeras och genomfors. Det innebér i sin tur att kostnader
for ledning och styrning 6kar och &ven kostnader for annan intern tid (det vill séga tid fér
samverkan, arbetsplatstraffar, ledningsmdten med mera som anstéllda deltar i).
(Trafikverket, 2020, 5.159)

Enligt regeringens uppdrag analyserade Trafikverket branschprisindex och dess paverkan pa den
prisupprakning Trafikverket tillampade. Analysen visade pa ett gap mellan branschindex och
Trafikverkets prisupprakning pa 11,1 miljarder kronor mellan aren 2009 — 2019.

Konsekvensen av differensen &r i praktiken en anpassning av verksamheten till arliga
tilldelade medel, vilket i det langre perspektivet innebér att atgarder forskjuts i tiden om
inte extra medel skjuts till, till exempel vid en planrevidering. Detta &r en stor utmaning
som ocksa far stora konsekvenser for genomforandet av nationell plan och lansplaner for
transportinfrastrukturen. Historiskt sett har den arliga omrakningen av anslagen, som
presenteras i budgetpropositionen, for vissa ar varit vasentligt lagre an forvantat och inte
speglat den samtida utvecklingen i branschen. Det innebar att Trafikverket ocksa pa kort
sikt "bromsar” planerade dtgdrder. (Trafikverket, 2020, s.161)

Trafikverket menade samtidigt att eftersom myndigheten ar en mycket stor aktor pa
anlaggningsmarknaden var det inte rimligt att pris- och I6neomrékning av utvecklings- och
vidmakthallandeanslaget fullt ut skulle kompensera Trafikverket for prisékningar inom
anléggningsbranschen, eftersom det riskerar bli kostnadsdrivande. I stéllet ville Trafikverket vikta
anpassade index som innehaller en resursmix som ar kannetecknande for verksamheten som anslaget
finansierar och Trafikverket ville fortsétta utveckla sin roll som bestéllare for att kunna verka for
produktivitet, innovation och effektivitet (Trafikverket, 2020).

I regeringens proposition (2020) tydliggjordes de politiska prioriteringarna. Nya stambanor for
hoghastighetstag skulle fardigstallas och sju riksdagspartier skulle fora en bred finansieringsdiskussion
som utgangspunkt for det fortsatta arbetet. Det skulle ske fortsatt utbyggnad av jarnvéagen i norra
Sverige och planeringen for att bygga Norrbotniabanan skulle intensifieras.

Regeringen ville se ett intensifierat arbete med produktivitets- och effektivitetsforbattringar, och
betonade en hog grad av kostnadskontroll och transparens i planering och byggande av infrastruktur.
Fyrstegsprincipen skulle vara végledande.

En battre kostnadskontroll beh6ver uppnas. Kunskapsnivan om kostnadsutvecklingen och
larandet fran tidigare erfarenheter behdver darfor oka for att insatser for tidiga
kostnadsbesparingar ska kunna géras. En god transparens kring orsakerna till
kostnadsokningar ar viktig. (prop. 2020/21:151, s.53)

Regeringen menade att det var viktigt att Trafikverket fortsatter utveckla metoder for projektering,
planering och kalkyler for att uppna en god kostnadskontroll och understrok betydelsen av ett
systematiskt arbete med att forbattra sina kostnadsprognoser. Regeringen angav att de skulle bevaka
dessa fragor noggrant och vid behov ge lampliga atgarder for battre kostnadskontroll.
Ekonomistyrningsverket fick i uppdrag av regeringen att gora en 6versyn av den finansiella styrningen
av Trafikverket. Regeringen ansdg att det ar problematiskt att kostnaderna i Trafikverkets
entreprenadverksamhet okade i forhallande till avtalad kontraktssumma och att den totala
projektkostnaden 6kade over tid. Okad produktivitet och innovationsgrad beskrevs som nédvindigt for
att fa mer infrastruktur for investerade medel. Trafikverket borde samverka mer med aktérer inom
branschen och Trafikverket borde 6ka aktdrernas frihet for att testa nya tekniska Iosningar.

Trafikverket hade i ett tidigare regeringsuppdrag uppgett for regeringen att stora
infrastruktursatsningar som sker samtidigt i Sverige, Norge och Finland innebar en utmaning ur ett
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resursperspektiv, eftersom det skapade brister i anldggningsmarknaden. Det fanns &ven en stor
kompetensbrist i anlaggningsbranschen. Regeringen bedémde att dessa tva omraden kunde ha stor
inverkan pa produktivitetsutvecklingen och att Trafikverket skulle lagga ett stort fokus pa det
framover (prop. 2020/21:151).

En central utgangspunkt for Trafikverkets forslag till nationell plan (2021) var skrivningen i
regeringens direktiv om att den gallande planen for perioden 2018 — 2029 skulle fullféljas.
Trafikverket hade enligt direktivet mojlighet att anpassa planeringsarbetet efter radande
forutsattningar. Trafikverket angav i forslaget att radande forutsattningar var att utvecklingsanslagets
ram inte rackte for att genomfora gallande plan under planperioden, “den fortsatta utbyggnaden av
ERTMS, de 6kade kostnaderna for etapperna av nya stambanor for hdghastighetstdg samt
tidigarelaggningen av Norrbotniabanans etapp Skelleftea—Luled” (Trafikverket, 2021, s.35). Darfor
analyserade Trafikverket om det var mojligt att genomfora kostnadsbesparingar och annars dvervagde
de att senareldgga vissa objekt.

Det begransade utrymmet inom utvecklingsanslaget innebar att ett stort antal
kostnadseffektiva atgarder inte kan inrymmas i planforslaget. Det kan inte uteslutas att
mer samhallsnyttor skulle kunna skapas for den givna budgeten om vissa av dessa kunde
inrymmas i planforslaget. (Trafikverket, 2021, s.36)

Fyrstegsprincipen skulle vara en utgangspunkt for planforslaget. Trafikverket hade byggt in principen
i sin metodik for atgardsvalsstudier.

Trafikverket menade att marknaden saknade kapacitet att genomfora alla planerade atgarder. Det
behovdes marknadsutveckling for 6kad produktivitet, innovation, effektivitet och kostnadskontroll.
Anlaggningsbranschens resurs- och kompetensbrist riskerade, enligt Trafikverket, att leda till 6kade
kostnader.

For att minska kostnaderna i investeringsskedet gjorde Trafikverket ett fordjupat arbete som bland
annat handlade om att identifiera kostnadsreducerande atgéarder som skulle minska den totala
investeringskostnaden for nya stambanor med 65 miljarder kronor jamfort med den bedémda
kostnaden for davarande systemutformning. Trafikverket pekade bland annat ut féljande
kostnadsreducerande atgarder (Trafikverket, 2021, s.129):

o Teknikval med lagre investeringskostnad genom anpassning av tekniska standarder.
o Forenklade tatortspassager genom sankta hastigheter i vissa tatorter.
e Forenklade stationsutformningar genom farre spar for vandande tag.

Konsekvenser skulle vara nagot langre restid, minskade majligheter for tagvandningar och minskad
flexibilitet och kapacitet i systemet.

Myndigheten efterfragade stod fran andra parter for att dstadkomma kostnadsminskningar.
Trafikverket ville se forandrad lagstiftning for effektivare och mer hallbar masshantering, uppdrag till
lansstyrelser och andra myndigheter géllande samverkan kring stabila planeringsforutsattningar,
forandrade regelverk/tillampningar avseende mojlighet att stalla krav pa fordonsegenskaper. Det
kravdes dessutom ett kontinuerligt arbete med produktivitetshéjande atgarder.

Under rubriken ”samlad organisation och effektiv kostnadsstyrning” beskrev myndigheten att ansvaret
for planering och genomfdrande av nya stambanor hade samlats under programorganisationen Nya
Stambanor. Den samlade organisationen skulle moéjliggéra stordriftsfordelar och effektivisering genom
utveckling av standardiserade produkter och arbetssétt. Eftersom nya stambanor utgjorde en betydande
del av det totala anslaget fick aven sma forskjutningar i framdrift och kostnad stora konsekvenser och
minskade mojligheten att planera andra objekt. Darfor foreslog Trafikverket ny finansiering i form av
lang- eller kortfristiga lan.

26 VTI rapport 1236



Trafikverket ska verka for en intern effektivitet i genomférandet av uppdraget. |
uppdraget ligger aven att verka for en 6kad yttre effektivitet genom rollen som stor
bestallare pa anlaggningsmarknaden. Ett sadant verktyg ar formagan att hantera
avvagningen mellan tid, kostnad och innehall i investerings- och underhallsatgarder.
(Trafikverket, 2021, 5.194)

Trafikverket papekade att bygg- och anlaggningskostnaderna hade 6kat i Sverige under lang tid,
myndighetens vag- och banhallningskostnader hade 6kat trendmassigt. Under planperioden hade
kostnaderna for objekt i planforslaget 6kat med nastan 40 procent. Minst for de pagaende objekten och
mest for ej bundna investeringar. De projekt som hade stora kostnadsékningar var de som &nnu inte
hade pabdrjats. Vissa av kostnadsékningarna i investeringsobjekten kunde forklaras av dyrare
insatsvaror och dkade kostnader inom bygg- och anlédggningsbranschen. En del kostnader forklarades
av forandringar i investeringarnas omfattning eller utformning och en del kostnader var inte kanda i
utredningsskeden.

| princip ar det alltsd inte ovantat att vissa investeringar visar sig vara avsevart dyrare
an vad Trafikverket trott, efter att de utretts noggrannare. Eftersom planprocessen bygger
pa att objekt laggs in i plan i relativt tidiga skeden sa ar det narmast oundvikligt att vissa
objekt visar sig vara samre, eller ge lagre nyttor, &n Trafikverket bedémt i tidigt skede.
Men det uppstar problem om kostnadsokningarna visar sig i ett sa sent skede i
planeringsprocessen att det ar forenat med stora kostnader att omprova objektet — det
kan till exempel vara en forutsattning for andra objekt, eller for bebyggelseplaneringen.
Det ar ocksa ett problem att de beraknade kostnaderna inte bara ckat for nagra fa av de
ej paborjade objekten, utan for de flesta. (Trafikverket, 2021, 5.197)

Myndighetens slutsats var att det inte racker med att ha en god kostnadskontroll eller att géra goda
kostnadsbeddmningar innan objekt laggs in i plan. Det behdver dven vara moéjligt att ompréva objekt
och det behdver ske tidigt i planeringsprocessen nér det fortfarande ar méjligt att &ndra utformning
eller lata objektet ga ur nationell plan (Trafikverket, 2021). Dock hade regeringen skrivit i
infrastrukturpropositionen att objekten i den nationella planen skulle fullfoljas (prop. 2020/21:151).

Inom vidmakthallande for vag hade kostnaderna okat mer an den generella prisékningen. Anledningen
som angavs i inriktningsunderlaget var att vaganlaggningen utokades och blev mer komplex pa grund
av nya krav, vilket ledde till ett beraknat behov for vidmakthallande med 5 miljarder kronor for den
kommande 12-arsperioden. Det forandrade vagtransportarbetet gav upphov till 6kade drift- och
underhallskostnader pa nastan 8 miljarder kronor for 12-arsperioden. Kostnaderna for vidmakthallande
for jarnvagen okade ocksa. En stor del av forklaringen berodde pa att en storre volym av
anlaggningsmassan uppnatt sin livslangd, dartill hade dven entreprendrs- och ravarupriser 6kat. Aven
nya krav paverkade kostnadsutvecklingen:

Det handlar bland annat om digitalisering av produktionshjalpmedel, lagkrav pa
kvalitetsavgifter och regress for ekonomisk skada samt 6kade miljokrav for hantering av
fororenade massor och bekampning av invasiva arter. Lagger man till detta 6kade krav
ocksa inom omraden som trafikledning och it-forvaltning, dar inte minst digitaliseringen
innebar initiala investeringar, sa finns det sammantaget flertalet faktorer som
tillsammans genererar 6kade kostnader. En potential for att motverka denna utveckling
ligger i 6kad produktivitet och innovation samt effektivare tillgangsforvaltning.
(Trafikverket, 2021, s.199)

Trafikverket angav att de arbetade med afférsstrategier for entreprenader och projektering,
kontraktshantering, och effektiva upphandlingsunderlag, uppféljning av avtal och rutiner for tids- och
kostnadskontroll for att stivja utvecklingen. Det fanns dven ett fortsatt behov av att utveckla
kostnadsstyrning, produktivitet och effektivitet i verksamheten. Trafikverket ville utveckla
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systematiken i att folja upp orsaker till kostnadsforandringar. Under arbetets gang med planforslaget
uppdaterade myndigheten manga av de kalkyler som anvénds for kostnadsbedémningar, det
uppmarksammade Trafikverket pa ett behov att géra en éversyn av kostnader. Trafikverket ville
utveckla kalkylmetoder for att hantera risk och osékerhet.

Trafikverket genomfdrde ett arbete for att forbattra kostnadsstyrningen i tidiga skeden infor forslaget
till nationell plan. Till exempel inforde de “project review boards”. Myndigheten ville stirka
beredningen av férandringshanteringar for tekniska krav, planeringsforutsattningar och
utformningsfragor:

Resultatet ska vara en utvecklad process for andrings- och avstegshantering av krav samt
en tydlig styrning for hur nya krav fors in i atgarder. Sammantaget innebar dessa
atgarder att beslut har valgrundade underlag, dar ocksa konsekvenserna av nya eller
andrade krav framgar. Arbetet bedrivs utifran malsattningen att olika aktorer pa
marknaden ska uppfatta Trafikverket som vardeskapande, aktiva och tydliga.
(Trafikverket, 2021, s.201)

Implementering av nya tekniker inom digitalisering, automatisering och elektrifiering skulle tka
produktiviteten. Trafikverket ville darfor anvanda sig av innovationsupphandlingar for att préva olika
affarsupplagg och grénssnitt mellan utforare och bestéllare. Syftet var att ge incitament till
entreprendrer och konsulter att investera i nya tekniska Iosningar.

Slutligen uppgav Trafikverket att objekt i den nationella planen kan behéva omprdvas om ny kunskap
framkommit. ”Kostnadsuppskattningar bor i praktiken ses som en representation av ett intervall for
kostnaden for respektive objekt, intervall som ar bredare ju tidigare i planeringen som ett objekt
befinner sig” (Trafikverket, 2021, 5.209). Den slutliga kostnaden paverkas av férandrade krav, lagar,
regler och av marknadsforutsattningar som tillgang till insatsvaror och kompetens. Trafikverket sag ett
Okat behov av resurser och kompetens inom infrastrukturbranschen for att motsvara dkade insatser for
vidmakthallande och investeringar och pagaende teknikutveckling. Dartill varnande man for att en
snabbare klimatomstallning skulle kunna leda till 6kade kostnader, sérskilt en 6kad kostnad for
fossilfria material.

4.4. Planperiod 2026-2037: Atgarder for kad kostnadskontroll

I den nu pagaende processen infor den kommande planperioden har féljande dokument granskats:
regeringens direktiv infor inriktningsunderlag (2023), Trafikverkets inriktningsunderlag (2024) och
propositionen Vagen till en palitlig transportinfrastruktur — for att hela Sverige ska fungera (prop.
2024/25:28).

Dokumenten som avser denna planperiod har ett stort fokus pa kostnadskontroll och bade regeringen
och Trafikverket dgnar stor uppmarksamhet at fragan. Regeringen menar att underhall av
transportinfrastrukturen ska prioriteras och att Trafikverkets arbete med kostnadskontroll behover
forbéattras. Trafikverket meddelar sin avsikt att utveckla metoder och mer systematiskt arbeta med
kostnadskontroll. Myndigheten vill bli mer forsiktig med hur de uttrycker sig och hélla tillbaka
innehallsforandringar i projekten.

I direktivet infor inriktningsunderlaget har regeringen foljande skrivelse:

Regeringen betonar vikten av underhall av vagar och jarnvagar samt kostnadseffektiva
atgarder for att optimera transportinfrastrukturen och 6ka transporteffektiviteten.
Regeringens prioriteringar ar att fortsatta forbattra den infrastruktur vi har, reparera
dar det behovs och forvalta vara gemensamma resurser pa béasta satt.
Inriktningsunderlaget ska beakta nyttan med att uppratthalla funktionaliteten i
infrastrukturen i forhallande till nyttan av nya investeringar. (Regeringen, 2023, s.3)
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Vidare skriver regeringen att de namngivna objektens kostnader i nationell plan har 6kat markant. De
objekt som har okade kostnader paverkar genomforbarheten for andra namngivna objekt negativt.
Darfor vill regeringen se ett omfattande arbete for att motverka kostnadsokningar. Kostnadskalkyler
ska vara realistiska och projekten ska vid genomférande ha god budgetdisciplin, vilket forutsatter en
realistisk tidsplan. Regeringen vill att Trafikverket lagger ett sarskilt fokus pa kalkyler i
investeringarnas tidiga planeringsskeden. Regeringen har gett Trafikanalys i uppdrag att granska och
folja upp Trafikverkets arbete med kostnadskontroll.

Trafikverket ska sarskilt redovisa pagaende arbete med att starka arbetssétt och metoder for
underhallsverksamheten for att forbattra genomférandet utifran ett kostnads- och kapacitetsperspektiv
samtidigt som sa fa trafikstorningar som mojligt forekommer. Om objekt ser kostnadsoverskridningar
som overstiger planforslaget for 2022 — 2033/37 ska Trafikverket redovisa mojligheten att behélla
samma kostnadsniva genom att omprova objekt eller genomféra andra atgarder som de finner
lampliga.

En beddmning av om det finns betydande &ndringar av objektets forutsattningar,
exempelvis kostnadsokningar, i enskilda namngivna objekt i gallande plan som kan
foranleda omprioritering. (Regeringen, 2023, s.8)

Trafikverket presenterade 2024 sitt inriktningsunderlag som innehaller en omfattande beskrivning av
myndighetens arbete med att starka kostnadskontroll.

Kostnaderna for att genomféra saval drift och underhall som investeringar har under
lang tid 6kat snabbare an i samhallet i stort. Kostnaderna for infrastrukturinvesteringar
blir hdgre an vad som bedomts i tidiga skeden. (Trafikverket, 2024, 5.123)

Trafikverket menar att om investeringar genomfors trots 6kade kostnader leder det till flera problem.
Det snedvrider urval och utformning av investeringar. Det indikerar att projekten inte genomfors
effektivt, och det forskjuter alla projekts tidsplaner. Darfér menar Trafikverket att effektivare
projektgenomférande och sakrare kostnadsbeddmningar ar nddvéandiga, men kommer inte ensamt att
récka. Dartill vill myndigheten att infrastrukturplaneringsprocessen tillampas som de menar att den &r
avsedd genom att ett objekt anses vara fardigforhandlat forst nér ett byggstartsbeslut ges.

Trafikverket pekar pa att kostnaderna uppkommer framst i tidiga skeden, fran forsta planbeslut till
byggstart. Storleken pa kostnadsokningarna beror pa om man jamfor slutkostnaden med
byggstartsbeslutet eller med de tidiga kostnadsuppskattningarna. Att den genomsnittliga kostnaden
okar beror pa en mindre andel projekt.

Vidare skriver myndigheten att det stora problemet inte &r att kostnadsuppskattningarna ar osakra, utan
att objekt som har kommit in i nationell plan tenderar att genomféras aven nar férandringar har skett
under planeringens gang och kunskapen har klarnat:

Nar kostnadsbeddmningar i tidiga och sena skeden jamfors ar det darfor viktigt att vara
medveten om att det ofta inte &r samma projekt som jamfors. (Trafikverket, 2024, 5.126)

Detta eftersom bade omfattning och utformning kan se stora forandringar fran tidiga till sena skeden.
Storleken pa kostnadsokningarna paverkas av vad man jamfor slutkostnaden med.

Trafikverket menar i inriktningsunderlaget att for att planeringsprocessen ska fungera sa ar det viktigt
att byggstartsbeslutet ar det definitiva beslutet, eftersom det ar forst da nyttor och kostnader ar kanda.
Dock &r det ovanligt att investeringar lyfts ur planen och den forsta osakra kostnadsbedémningen far
stor betydelse. Trafikverket framhaller darfor behov av ett forandrat synsatt, de vill att investeringar
ska ses som preliminara forslag att utreda vidare, och om kostnaden blir for hdg bor investeringen tas
ur planen vid nésta planrevidering. Att objekt sallan tas ur plan leder till att man fattar beslut som man
inte annars hade gjort om alla fakta var kdnda. Trafikverket menar att detta ger incitament till aktorer
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att underskatta kostnader och dverskatta nyttor tidigt i planprocessen, sannolikheten for ’scope creep”
det vill saga att omfattningsokningar i projekt blir storre, sarskilt om det kommer 6nskemal fran
aktorer vars medverkan ar nédvéndigt for projektets genomforande. Att de totala kostnaderna ¢kar gor
att medel laggs efter planperiodens slut.

Ett problem som Trafikverket anger i inriktningsunderlaget &r tillkommande krav, riktlinjer och
standarder som syftar till att forbattra nagot, men som orsakar storre kostnader. Sadana krav
kostnadshedoms sallan tillrackligt val och det &r svart att Gverblicka vilka konsekvenser det medfor for
alla investeringar, enligt Trafikverket. Kraven berér manga olika kompetensomraden och det finns fa
experter som har kunskap inom alla berérda omraden.

I inriktningsunderlaget framhalls dven att Trafikverket vill forbattra metoderna for
kostnadsbedémningar. Myndigheten menar att det inte gors i tillracklig omfattning eller tillrackligt
systematiskt idag. Trafikverket genomfor ett utvecklingsarbete pa detta omrade. Enhetspriserna som
anvands vid kostnadsberakningar ska bli mer rattvisande. Referensklassprognoser dar kostnader for
olika klasser av projekt systematiskt sammanstalls ska ge en battre bild av osakerheter i
kostnadsbeddmningar.

Medan enhetspriser avser kostnaden for konkreta arbetsmoment, beskriver
referensklassprognoser kostnadsutfall for hela projekt av en viss typ, och kan darmed
fanga en bredare klass av projektrisker. (Trafikverket, 2024, s.129)

En annan atgard som Trafikverket vill infora ar riskpotter pa portféljniva. Detta eftersom de vanliga

riskpotterna inte racker till storre risker. Trafikverket deltar i EU:s standardiseringsarbete och arbetar
med standardisering inom investeringsobjekt for att astadkomma kostnadsbesparingar (Trafikverket,
2024).

Det behovs en langsiktig och stabil planering, vilket forsvaras av att infrastrukturplaneringen ofta

paverkas av andra planeringsprocesser pa lokal, regional och nationell niva. Effektiv samplanering
mellan olika aktorer forsvaras av att tidshorisonten for olika planeringsprocesser har stor variation
(Trafikverket, 2024).

Hittills har det varit svart att omprova projekt som ligger i nationell plan. Trafikverket menar att en
anledning ar att den nationella planen forstas och kommuniceras som ett beslut om att objekten i
planen ska genomforas. Trafikverket menar att planbeslutet inte borde tolkas sa, utan i stéllet borde det
vara regeringens byggstartsbeslut som ar det slutliga beskedet:

Men det ar uppenbart att planen i sin helhet kommit att betraktas som nagot som ska
genomfdras, snarare &n som preliminéra forslag att utreda och eventuellt genomféra
under férutsattning att kostnader och nyttor visar sig éverensstamma med tidigare
analyser. | hela planeringssystemet och bland samtliga inblandade aktorer behover det
finnas en medvetenhet om innebérden i processens olika steg — i synnerhet vad som ar
beslut om att utreda nagot och vad som &r definitiva beslut om att genomféra
nagot.(Trafikverket, 2024, 5.132)

En annan forsvarande omstandighet ar politiska forhandlingar, dar olika intressen har kommit fram till
en dverenskommelse. Den politiska processen gor det svart att andra och ompréva enskilda objekt,
trots att underlagen for projekt egentligen inte &r redo for politiska forhandlingar. Trafikverket foreslar
att kommunikationen om planens olika steg tydliggor projektens mognad snarare an tidsplaner.
Trafikverket vill &ven se tydliga kriterier for prioritering, utformning och omprévning av objekt.
Myndigheten efterfragar ett analysramverk som systematiskt, konsekvent och, i den man det &r
mojligt, kvantifierar investeringarnas alla effekter. Nye Veier i Norge framhalls som ett gott féredome
som genom ett kvantifierat analysramverk majliggjort omprioriteringar mellan projekt pa ett
konsekvent satt (Trafikverket, 2024).
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For att 6ka viljan att omprdva objekt menar Trafikverket i inriktningsunderlaget att det underlattar
psykologiskt och politiskt om alternativnyttan ar kand. Alternativnyttan visar pa vad investeringens
pengar hade kunnat ga till i stallet om de frigors och motverkar status quo bias. Trafikverket uppmanar
aven regeringen att évervaga att flytta planprocessen sa att nytilltradda regeringar far det lattare att
gora andringar i den nationella planen. Trafikverket foreslar att planprocessen forskjuts sa att
inriktningsunderlaget presenteras i slutet av mandatperioden. Det skulle underlétta for de politiska
partierna att prata om sin transportpolitik under valrérelsen.

Enligt vad som framhalls i inriktningsunderlaget vill Trafikverket i fortsattningen vara mer restriktiv
med anvandningen av orden brist och behov. Det kan uppfattas som starka ord som skymmer sikten
for vilka atgarder som skapar mest samhallsnytta for pengarna. Bristanalyser behéver kompletteras
med sokande efter forbattringar och innovationer. | de fall Trafikverket anvénder brist och behov
framdver kommer myndigheten tydligt att precisera vad som avses (Trafikverket, 2024).

I de fall kostnaden éverstiger beddmningen i planférslaget ska Trafikverket redovisa méjligheten till
att genom omprévning eller genomférande av andra atgarder behalla samma kostnadsniva som i
beslutad utvecklingsram. Trafikverket menar att en del av [6sningen bor vara att anvanda
bestallarrollen proaktivt for att driva pa marknadsutveckling som majliggor innovationer som skapar
kostnadseffektiviseringar.

Regeringen lagger i den senaste infrastrukturpropositionen, som presenterades i oktober 2024, stort
fokus pa kostnadskontroll och besparingar (prop. 2024/25:28). Underhall av vagar och jarnvagar samt
kostnadseffektiva atgarder for optimering av transportinfrastrukturen och 6kad transporteffektivitet
pekas ut som prioriteringar. Samtidigt betonas att:

Viktiga forutsattningar for detta &r att Trafikverket fortsatt verkar for forstarkt
kostnadskontroll och hog effektivitet i sin verksamhet sa att anslagna resurser fullt ut kan
omsattas i effektiv verksamhet. Av den anledningen gav regeringen den 24 augusti 2023
Trafikverket i uppdrag att redovisa atgarder for att starka jarnvagsunderhallets
genomfdrande och jarnvagstrafikens robusthet, tillforlitlighet och punktlighet. (prop.
2024/25:28, 5.26)

Kostnadsckningar i infrastrukturprojekt ar ett allvarligt problem, skriver regeringen, och framhaller att
Trafikverket behdver arbeta systematiskt med kostnadsreducerande atgarder och kostnadskontroll.
Regeringen anser att byggstartsbeslut ar ett viktigt verktyg for kostnadskontroll. Regeringen har gett
Trafikanalys i uppdrag att varje ar, fran 2024 till 2028, redovisa en beskrivning av problembilden med
kostnadsokningar, en utvardering av Trafikverkets arbete samt en redogorelse for forbattringsomraden.
Regeringen skriver att de kommer noggrant att félja och vid behov styra Trafikverkets arbetssatt med
kostnadskontroll, och Trafikanalys uppdrag. Ett sarskilt fokus ska ligga pa investeringar i tidiga
planeringsskeden och effektivt underhall av infrastruktur.

Objekt med stora kostnadsokningar, samhallsekonomisk olénsamhet, eller dar andra
forutsattningar for genomférande har forsamrats vasentligt behéver analyseras sarskilt
och kan komma att omprévas av regeringen. Regeringen anser att aven standardhdjande
atgarder som gar utdver vad som kan betraktas som grundlaggande krav utifran gallande
forfattningar ska bedémas utifran samhéallsekonomisk effektivitet. (prop. 2024/25:28,
5.33)

Vidare meddelar regeringen i propositionen sin avsikt att prova alternativa finansieringsformer som
kan leda till snabbare och mer kostnadseffektivt genomférande av projekt, eller som mojliggor att fler
projekt kan genomforas inom en viss tidsram. Dessa finansieringsformer bygger pa offentlig-privat
samverkan, privat medfinansiering, och medfinansiering fran EU och Nato. Upphandling genom
offentlig-privat samverkan eller genomforande i bolagsform vill regeringen prova.

VTI rapport 1236 31



Regeringen menar att det &r av storsta vikt att Trafikverkets tidiga kostnadskalkyler &r valunderbyggda
och att projektgenomfdrande préaglas av god budgetdisciplin. Regeringen vill att Trafikverket i
forslaget till nationell planering redovisar kriterier for prioritering, utformning och omprévning av
objekt. Regeringen anser att tidigare planer inte tillrackligt tydligt har beskrivit hur kriterierna ser ut
och hur urvalet gar till i praktiken. Trafikverket behover I6pande forbattra metoderna for
kostnadsbeddmningar, menar regeringen. Detta, menar man, kan ske genom referensklassprognoser
(prop. 2024/25:28).

I propositionen informerar regeringen &ven om sin avsikt att inratta en central riskreserv som innebar
att regeringen ska hantera en del av riskreserven och en del ska hanteras centralt av Trafikverket.
Sadana riskreserver anvands i bland annat Danmark och Norge. Regeringen kommer narmare att
beskriva den centrala riskreserven i samband med faststéllandet av nationell plan (prop. 2024/25:28).

Ekonomistyrningsverket fick ar 2020 i uppdrag att se éver Trafikverkets finansiella styrning (prop.
2024/27:28). | ESV:s redovisning framkommer ett antal avvikelser mellan principer och praxis for
bland annat hur forvaltningsutgifter sorteras pa Trafikverkets anslag. ESV menar att Trafikverket
endast i begransad omfattning finansierar forvaltningsutgifter fran forvaltningsanslaget och att det inte
ar transparent hur utgifterna hanteras inom myndighetens sakanslag. Regeringen har darfor i
budgetpropositionen for 2025 foreslagit att anslagsmedel for Trafikverkets forvaltningskostnader
omfordelas fran sakanslag till forvaltningsanslag, vilket de menar ska leda till 6kad transparens, béttre
budgetdisciplin och starkare kostnadskontroll.

Regeringen vill se 6kad produktivitet och innovation inom anlaggningsbranschen. Upphandlingar
behover bli mer effektiva och andamalsenliga. Det kravs dven atgarder for att gynna effektivare vag-
och jarnvagsunderhall. Darfor far Trafikverket i uppdrag att starka sin upphandlingskompetens och
folja upp och utvardera upphandlingar. Slutligen bedémer regeringen att Trafikverket och offentliga
organisationer ska forbattra forutsattningarna for leverantdrsmarknaden och béttre ta vara pa
innovationer som starker effektivisering.

Det kan bl.a. gbras genom ett proaktivt samarbete med marknadsdialog i tidiga
planeringsskeden och genom att samordna kravstéllningen med andra offentliga
organisationer for att astadkomma en tydlig, enhetlig och langsiktig efterfragan. (prop.
2024/25:28, 5.65)

Sammantaget visar genomgangen av regeringens och Trafikverkets dokument att det ar underlagen for
den kommande planperioden 2026 — 2037 som hittills riktar storst fokus pa kostnadskontroll. Detta
galler bade regeringen och Trafikverket. Under de drygt 12 ar av dokument som dokumentanalysen
har gatt igenom har fragan om kostnadskontroll gatt fran att vara i stort sett obeaktad till att bli en
overordnad fraga for Trafikverket och regeringen. Forvisso? noteras att det i tidigare
planeringsomgangar har gjorts olika typer av forsok att frigéra medel genom metodutveckling,
effektivisering, innovation, produktivitet och en utveckling av Trafikverkets roll som renodlad
bestéllare. Men dessa tidigare forsok verkar — atminstone utifran vad som gar att utlasa av dokumenten
— framst ha haft syftet att f& mer for pengarna snarare &n att halla tillbaka kostnadsokningar. Atgarder
mot just kostnadsokningar framtréader tydligt forst i dokumenten som rér den nuvarande planperioden,
2022 — 2033/37, och har forstarkts ytterligare i dokumenten som ror arbetet infér nastkommande

2 Trafikverket har genomgéende arbetat med atgarder for att 6ka kostnadseffektiviteten i sina verksamheter. Med
kostnadseffektivitet menar vi atgarder som syftar till att skapa mer véarde for samma kostnad eller minska
kostnader samtidigt som ett varde bibehalls. Kostnadseffektivitet har darmed inte samma innebdrd som
kostnadskontroll eller kostnadsstyrning. Aven om begreppen delvis 6verlappar ar det inte sjalvklart att atgarder
som bidrar till kostnadseffektivitet nédvandigtvis bidrar till kostnadskontroll och vice versa. Under
genomgangen av dokumenten framkommer att bade regeringar och Trafikverket har betraktat
kostnadseffektivitet som en strategi for att motverka en hégre kostnadsutveckling.
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planperiod. Trots att ett nytt synsétt pa kostnader och hur de ska hanteras tycks etablera sig, verkar de
atgarder om metodutveckling, effektivisering, innovation, produktivitet och renodlad bestallarroll som
Trafikverket och regeringen tidigare har foredragit fortsatt fa stort utrymme i plandokumenten.
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5. Intervjuresultat

Intervjustudien ger en rik, mangfacetterad och till stor del samstammig bild av problematiken med
kostnadskontroll, dar flera olika omstandigheter och faktorer paverkar bade forekomsten och
omfattningen av kostnadsavvikelserna liksom myndighetens kapacitet att forklara och styra dem.
Samtidigt som det finns en samstammighet kring att problemet finns och hur det yttrar sig finns ocksa
olika asikter och perspektiv rérande problematikens orsaker samt vad och vem som behéver forandras.
En grundlaggande skillnad ror exempelvis a ena sidan forekomsten av kostnadsavvikelser & andra
sidan kvaliteten pa och egenskaperna hos de kostnadsbedémningar man utgar ifran. En relaterad
skillnad handlar om var i organisationen ansvaret for kostnadsavvikelser forlaggs av olika
intervjupersoner, samt skillnader i syn pa hur nédvandiga olika innehallsforandringar i utformningen
av anlaggningen ar.

Ingen av de intervjuade &r frammande for problemen med kostnadsoverskridanden och
kostnadskontroll, &ven om det varierar hur allvarligt olika intervjupersoner ser pa problemen och vad
som framhalls som huvudsakliga orsaker. | det avseendet finns det en poang i att skilja mellan
forekomsten av avvikelser, att avvikelser tenderar att vara fordyringar snarare an motsatsen, i vilken
utstrackning som avvikelserna kan forklaras och i vilken utstrackning som de kan styras eller
forhindras.

Eftersom kostnadsavvikelser utgar ifran kostnadsuppskattningar och kalkyler &r en grundlaggande
fraga ocksa om det ar sjalva avvikelsen som ar problematisk eller om det &r metoderna for att
uppskatta och prognosticera kostnader som brister, eller bada delarna. Detta forhallande gar genom
intervjuerna som en rod trad och har inte ett enkelt svar. Dels for att planeringsprocessen &r lang och
innebar en successiv progression vad galler bade kunskapsunderlag och kostnadsuppskattningar, dels
for att det finns betydande osékerheter som delvis forstarks av det langa tidsperspektivet.

En ytterligare dvergripande iakttagelse &r att storleken och komplexiteten i organisationen har
betydelse for problematiken. Det galler bland annat férekomsten och interaktionen mellan olika
verksamhetsomraden och aktérer samt att ett betydande antal olika hansyn, som béade harror ur
malsattningar och olika krav, ska hanteras i planeringen och utvecklingen av transportinfrastrukturen.

Redogorelsen ar strukturerad utifran breda och aterkommande teman i intervjumaterialet.

5.1. Varfor uppstar kostnadsavvikelser?

Merparten av de intervjuade tecknar en bred bild av varfor avvikelser uppstar under
planeringsprocessen som innebdr att det finns flera olika orsaker, varav vissa ar mer kritiska dn andra.
En aterkommande forklaring till varfor det blir dyrare ar den osakerhet och komplexitet som ligger i
uppdragets eller objektets natur — att bygga vag och jarnvég. Projekten varierar i storlek fran mindre
till storre trimningsatgarder, namngivna objekt och stora objekt. De senare kategorierna innebar ofta
en storre osakerhet vad galler geologiska forhallanden, och &r beroende av att mark tas i ansprak.
Processen kan forsenas &ven av arkeologiska fynd eller fynd av rodlistade arter, av andra miljoskal
eller av protester fran narboende. De geologiska forutsattningarna ar enligt manga av de intervjuade ett
betydande osakerhetsmoment. Nar de forsta kostnadsuppskattningarna gors ar kunskapen inte sa stor.
Under processens gang okar den och undersokningar av marken gors, men det ar ocksa en avvagning
mellan sékerhet och kostnad eftersom en fullstdndig undersékning inte vore ekonomiskt forsvarbar.
Oforutsedda handelser, eller avvikelser som beror pa oséakerhet, ar ett viktigt skal till
kostnadsavvikelser.

Ytterligare en viktig kategori dr vad som kan kallas tillkommande énskemal” som ror
infrastrukturens utformning. Bade nar det galler oférutsedda handelser och tillkommande 6nskemal
kan det handla om innehallsforandringar. Nar det galler tillkommande 6nskemal &r det i forsta hand
innehéllsforandringar som beror pa en vilja att bygga en béttre eller annorlunda anlaggning an vad som
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ursprungligen var tankt. Sadana innehallsforandringar kan enligt intervjupersonerna komma inifran
myndigheten eller fran utomstaende aktorer, i synnerhet kommuner eller regioner. Om de kommer
inifran myndigheten kan det handla om krav som tillkommit under processens gang och som kraver
avvagningar mellan olika hansyn och kostnader, exempelvis utifran den kravbild som finns pa
sakerhet, miljohansyn, klimatanpassning, med mera. Nya krav och en krangligare planeringsprocess &r
en omstandighet som ndmns av flera intervjupersoner. En projektledare satter nya krav i relation till
kostnadsavvikelser pa foljande sétt:

Det &r inte positivt [for kostnaderna], pa nagot satt, utan det innebar ju [en]
merkostnad... Nir [...] riktlinje landskap kom, som nu dr inarbetad i VGU?, innebar [det]
viltpassager med jamna mellanrum. Det dr mycket pengar. Motesfria vigar ska ha... har
du mittracke sa ska du ha viltstangsel, det drar ocksa i vag kostnader, manga projekt
sitter ju dar. Och det ar val darfor som vara GKl:er och vara tidigare prognoser inte
stammer for det bygger ju pd tidigare projekt som inte hade de kraven och nu... hamnar
vi snett.

Innehéllsfordndringar kan ocksa handla om gt hingande frukter” och effektivitetshansyn — att
atgarda nagot mer nar alla maskiner anda &r pa plats. Det kan vara en gang- och cykelvag eller nagot
annat som storleksmassigt ar mindre &n den huvudsakliga atgéarden, och som genom den blir betydligt
billigare &n vad som varit fallet utan den, men som likval bidrar till en kostnadsokning. En direktor
med lang erfarenhet fran myndigheten séger:

Det ar latt att det borjar glida i kostnader. Att saker som man egentligen kanske inte tankt
fran borjan skulle vara med, kommer med. Det blev den dar extra rastplatsen, eller
motsvarande, som kommer till. Eller nu l6ser vi, néar vi anda ar dar, det har problemet
ocksa.

En annan av de intervjuade sager:

Det ar ett sadant exempel dar jag tycker Trafikverket borde vara mycket tydligare och
sdga att nej, det blir ingen cykelvég, aven fast det ar effektivt. FOr effektiviteten, att den
har delen av Sverige far en jattefin cykelvag mot att en annan del i Sverige 6ver huvud
taget inte far nagonting alls, det ar den inte véard da. Och det ar ju oftast nere pa
projektledarbeslut.

Trafikverket anvander begreppen Tid, Kostnad och Innehall — TKI — som ram for specificeringen av
objekt. Det handlar med andra ord om nér nagot ska byggas, till vilket pris och vad som ska byggas.
Bade avvikelser och férmagan att halla kostnaden ar beroende av relationen till tid och innehall. Under
processens gang aktualiseras i regel avvagningar mellan dessa vid ett flertal tillfallen, vilket kraver en
prioritering. Den prioriteringen gors under storre delen av planeringsprocessen av projektledaren.

En stor andel av de intervjuade menar att planeringsprocessens langa tidshorisont ocksa &r ett viktigt
skal till att avvikelser uppstar. Den tenderar att forstarka osakerheten, exempelvis vad géller
kravstallning och prisutveckling. Det kan ocksa uppsta forseningar under processen som i sig leder till
okade kostnader, bade i projekteringsskedet da resurser ar bundna till ett projekt och i produktions-
fasen, dvs. byggskedet, da tiden ar en kritisk faktor for kostnadsutvecklingen.

5.2. Planeringsprocessen och dess organisation

Hur planeringsprocessen ser ut och dr kopplad till Trafikverkets organisation har betydelse for
kostnadsavvikelser och hur de hanteras. Ur ett 6vergripande perspektiv omtalas planeringsprocessen i

% Trafikverkets regelverk for Vagars och gators utformning.
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olika skeden: ett forsta mycket tidigt skede da behovet av en atgard identifieras och en forsta grov
kostnadsbeddémning gors, ett projekteringsskede som préglas av utredning och mer detaljerad
planering av atgarden, samt ett produktionsskede da anlaggningen byggs. Efter det Iamnas objektet
over till ett verksamhetsomrade som forvaltar den byggda infrastrukturen, Underhall. Intervju-
personerna beskriver att i de tidiga skedena av planeringen, nar behovet av en atgard identifieras, gors
en tidig sa kallad Grov Kostnadsindikation (GKI). | samband med detta gors dven en forsta
prioritering av atgarder eller objekt. Det ar en fas som verksamhetsomréade Planering har ansvar for.
Nér Planering gor en intern bestéllning av en atgard markerar det samtidigt dvergangen till ett
projekteringsskede, med malet att framstalla en vag- eller jarnvagsplan samt en bygghandling.
Bestallningen gors till verksamhetsomrade Investering eller till verksamhetsomrade (hadanefter VO)
Stora projekt, beroende pa atgardens storlek. Under planeringsprojektets livslangd sker det med andra
ord storre éverlamningar vid minst tva tillfallen mellan olika verksamhetsomraden, och intervjuerna
indikerar att dessa har inslag av en slags forhandling. VO Planering och VO Investering (eller Stora
projekt) maste komma Gverens om tid, kostnad och innehall for vad som ska byggas innan VO
Investering accepterar bestéllningen. Det gors en s.k. TKI-sakring (Tid, Kostnad och Innehall). Den
kan innebdra att en avvikelse fran den forsta GKI uppstar, om VO Investering bedémer att antingen
tid, kostnad eller innehall, enligt GKI:n, inte fungerar. | ett senare skede ar VO Investering beroende
av att VO Underhall accepterar utformningen av anlaggningen for att de ska acceptera att ta emot
ansvaret for driften. Enligt nagra av intervjupersonerna kan det ocksa vara ett skal till innehalls-
forandringar som i sin tur ger en kostnadsavvikelse under projekteringsfasen: att VO Underhall inte
vill ta 6ver ansvaret for anlaggningen om den inte utformas pa ett visst sétt, exempelvis rérande
materialval. Enligt dessa intervjupersoner har det hant att projekt har hamnat i limbo, ett slags dédlage,
mellan tva verksamhetsomraden under flera ar for att man inte har kunnat komma 6verens i
overlamningsskedet.

Det finns skildringar i intervjumaterialet om att framfor allt VO Planering och VO Investering har
olikheter som ocksa paverkar dverlamningen. Det handlar om sprak och arbetssétt. Ibland har det
forekommit oklarheter kring vad som &r bestallt. Exempelvis sa utgar VO Planering fran objekt,
samtidigt som VO Investering utgar ifran atgarder, vilket flera intervjupersoner tar upp. Objekt,
exempelvis en jarnvagssatsning, kan innehalla flera olika atgarder av olika storlek vilka inte alltid &r i
takt. Det kan bidra till inlasningseffekter om flera mindre atgérder (till exempel métespunkter) ar
genomforda men en storre (till exempel en rangerbangard) ligger efter tidsmassigt och blir dyrare.
Intervjuerna indikerar ocksa att verksamhetssystem som anvénds utvecklas med utgangspunkt i det
egna verksamhetsomradets logik, vilket gor att de &r olika. Detta har framfor allt betydelse for den
begransade majligheten att f6lja kostnadsutvecklingen pa aggregerad niva. Utdver detta finns det
ocksa en baksida med den interna organiseringen med bestallare och utforare inom Trafikverket, och
det &r att verksamhetsomraden inom en och samma myndighet tenderar att se till sina egna intressen
och uppgifter — som i situationen som beskrevs ovan — snarare &n att verka for en optimal helhets-
I6sning. En tidigare medarbetare pa myndigheten forklarar:

...det blir inte bra n&r man har en intern kdp- och séljorganisation dar man nast intill ska
sitta och férhandla. Och sa ska man dessutom sitta och konstatera att nu har vi en
avvikelse har, nu behover vi gora... och det har ar tyvarr ett konkret exempel... vi maste
gora en fladdermusinventering, den kostar femtiotusen. Vi maste ha en tillaggsbestéllning
pd femtiotusen. Alltsd, da har vi [...] interna resurser som dras for interna bestdillningar,
det tycker jag ar fel satt att anvanda resurserna.

Olika utmaningar och orsaker till avvikelser forekommer i varje fas av planeringsprocessen. Den
inledande GKI som gors i planeringens tidigaste skeden problematiseras pa flera sétt: dess givna
begransningar, framfor allt osakerheten och bristen kunskap om férutsattningar; dess metodik och
framstallning, till exempel att man anger for manga vardesiffror; samt inte minst den vikt som
tillskrivs den i den fortsatta planeringen. Projekteringsfasen, som bland annat inbegriper utvecklade
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riskanalyser och utredningar av lokala férutséattningar, utgor ett kritiskt skede sett till kostnadsdrivande
innehallsforandringar och forseningar som uppstar. Produktionsfasen handlar i sin tur mycket om
ofdrutsedda héndelser i byggnationen, om tid och om relationen till entreprendren (detta
vidareutvecklas nedan i avsnittet om Trafikverket som bestéllare). Bade i projekteringsfasen och i
produktionsfasen handlar Trafikverket upp tjanster fran privata utforare. | det forra skedet som stod i
projekteringen, bland annat for att rita det som ska byggas, ibland som delprojektledare. Dessa
utforare kallas i regel konsulter av de intervjuade. | produktionsfasen utférs sjalva byggnationen av
entreprendrer.

5.3. Projektledningen av investeringsobjekt

Projektledaren for ett objekt eller en atgard ar en centralfigur fran de tidiga skedena tills dess att
anlaggningen ar klar och lamnas 6ver till underhall. Flera intervjuade ber6r projektledarens roll och tre
av de intervjuade ar sjalva projektledare med lang erfarenhet. Den mest grundlaggande uppgiften som
projektledaren har &r att leverera den interna bestéllningen av en vég- eller jarnvégsplan som kommit
fran VO Planering, och nar beslut har fattats om byggstart sékerstalla att Trafikverket far den
infrastruktur som bestallts fran entreprendren. Projektledaren har med andra ord ett stort ansvar for att
sa langt det ar mojligt halla projektet i enlighet med specifikationen av tid, kostnad och innehall samt
att hantera avvagningar mellan dessa nar sadana uppkommer. Utover det behover projektledaren ha en
overgripande och koordinerande roll som stodjer en framdrift i planprocessen.

Att vara projektledare beskrivs av flera intervjupersoner, inte bara projektledare, som en kravande
uppgift som kraver flera olika kompetenser och dar tidigare erfarenhet har stor betydelse. Hit hor
framfor allt erfarenheter fran anlaggningsbranschen, som forknippas med en storre forstaelse for
byggprocessen. Det kréavs ocksa en stor forstaelse for myndighetsuppgiften och den byrakratiska
processen — vilka tillstdnd och utlatanden som kravs, vilka underlag det kraver samt vad det innebér i
termer av tidsatgang. Om ett tillstand inte har erhallits i ratt tid kan det kosta mycket till foljd av den
forsening som uppstar. Erfarenheten som projektledare pa Trafikverket har ocksa stor betydelse, inte
minst for kapaciteten att gora avvagningen mellan kostnader och innehallsforandringar. Flera
intervjuade menar att det pagar ett generationsskifte med manga nya eller relativt nya projektledare
med varierande erfarenhet.

Organisationen runt projektledaren innebér att det finns en grupp med en projektingenjor som fungerar
som projektledarens hogra hand och ett antal specialister eller teknikstod. Teknikstdden har olika
ansvarsomraden och kommer med input till projekten om vilka hansyn och krav som behéver tas om
hand inom respektive ansvaromrade. Formella krav pa utformning och funktion finns ocksa i
Trafikverkets regelverk for Vagars och gators utformning, VGU. Krav pa infrastrukturen, eller
byggprocessen, kan komma utifran (ett exempel som namns av flera som kostnadsdrivande ar nya
direktiv om hantering av massor), men enligt flera intervjupersoner sa formuleras ocksa manga krav
inom Trafikverket. Avsteg fran VGU kraver ett dispensforfarande. Teknikstden ar en resurs for
projektledaren, men deras onskemal och krav kan ocksa bli svara att hantera nar de kommer i konflikt
med tid eller uppskattade kostnader for projektet. | det l1aget har projektledarens tidigare erfarenhet och
den auktoritet som den ger betydelse. Att sta emot eller séaga nej till krav fran specialister ar svarare for
yngre eller mer oerfarna projektledare, inte minst for att det ofta kréver en sjalvstandig bedémning av
vilka krav som gar att kompromissa med och vilka som inte gor det. En projektledare sager:

Good enough, det ar val det som vi maste lara oss. [---] Vi har inte alltid samma
installning hos vara teknikstod. De har lite grann... "Det skulle vara bra att géra sd
hiir?” eller ”Ar man riktigt siiker om man gor sd hér?” Jamen, vi har inte rdd att vara
riktigt saker. Har man rad att kopa en folkvagn kan man inte ga och bestélla en Rolls-
Royce, det ar lite sa. Det ar vél lite det som vi kdmpar med.
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Forhallandet till konsulter och entreprendrer &r ytterligare en relation som projektledaren behdver
kunna hantera, bade vad galler inkop och erséattningsmodell samt hur relationen och uppféljningen ser
ut under utforandet (detta utvecklas nedan i avsnittet om Trafikverket som bestéllare). Paradoxalt nog
kan det vara svarare for yngre projektledare att arbeta i mindre projekt, eftersom man da far ett storre
sjalvstandigt ansvar och blir mer ensam i jamforelse med att arbeta i stérre projekt dar man ar flera
som delar pa ansvaret och kanske har mojligheten att arbeta tillsammans med nagon som ar mer
erfaren. Av stor betydelse for larandet &r att fa ta del av hur projektledare som lett manga projekt
resonerar och bedomer risker och méjligheter. Det &r inte en kunskap man kan l&sa sig till.

| flera regioner har man infort ett system med seniora projektledare som fungerar som mer erfarna
radgivare och bollplank at sina yngre kollegor. Enligt flera intervjuade ar det lattare for en senior
projektledare att ta den rollen &n vad det &r for en chef, eftersom det kraver en fértrogenhet och en
aktuell bild av den uppgift och de utmaningar som projektledare moter. | vilken utstrackning som
systemet med mer seniora projektledare som radgivare tillampas framgar inte av intervjuerna, mer an
att det ar upp till varje region.

5.4. Perioritet, styrning och avvikelsehantering

En majoritet av de intervjuade menar att kostnadskontroll och arbetet med att forbattra den har fatt
storre prioritet under de senaste tre till fyra aren. Enligt nagra intervjupersoner har det funnits tidigare
perioder da kostnader och uppfdljningen av dem ocksa varit en prioritet, men det var langt tidigare,
omkring aren efter Trafikverkets bildande. Darefter skiftade styrningen fokus, enligt nagra intervjuade.
Bakgrunden till varfor kostnadskontroll fatt en storre prioritet (igen) under senare ar ar svar att svara
pa for flera intervjupersoner, men sétts i nagra intervjuer i samband med Riksrevisionens granskningar
av Trafikverkets verksamhet, massmedial uppmarksamhet kring kostnadsoverskridanden i enskilda
stora projekt samt reaktioner fran ledande politiker. Detta var enligt en intervjuperson bakgrunden till
att systematiska kostnadsdverskridanden identifierades som en fortroendefraga av Trafikverkets
ledning for nagra ar sedan. Fran en period dar kostnaden tenderade att inte vaga lika tungt som tid och
innehall, blev uppmarksamheten storre mot kostnadsavvikelser. K:et i TKI ”seglade upp” och ett
arbete inleddes for att minska omfattningen pa kostnadsavvikelserna som ansags potentiellt
fortroendeskadliga.

Awven innan ar 2020 fanns en avvikelsehantering som innebar att kostnadsavvikelser hanterades av en
séarskild grupp, men denna avvikelsehantering rérde framfor allt bestalld verksamhet, dvs. avvikelser i
utfall och inte prognosticerade kostnadsforandringar. En relaterad skillnad var synséttet pa
kostnadsavvikelser. En av de intervjuade menar att det bortsett fran de senaste aren funnits en storre
acceptans for kostnadsavvikelser:

Det var lite [som] en maskin som tickade pa. Nu har vi en avvikelse igen, vem skriver pa
den. Och sa skriver man pa den och sa var det inte s mycket mer med det. [---/ ...det var
sa valslipat det forumet, det foredrogs att har ar manadens tjugo storsta avvikelser eller
vad det kan ha varit, och sa gick man igenom det pa en och en halv timme en gang per
mdnad [ ...] jag tyckte att det var lite for vilsmort, det gick for litt liksom.

Kostnadsavvikelser och godkdnnandet av dem var med andra ord normaliserade. En forklaring, menar
intervjupersonen, ar de naturliga osékerheter som finns i det tidiga skedet, som gor att det inte &r
konstigt att avvikelser uppstar senare i processen. Samtidigt ar det problematiskt nar kostnads-
avvikelser godkéanns mer eller mindre pa rutin. Alla avvikelser ar inte motiverade, d&ven om vissa ar
det. En annan intervjuperson, verksam inom den centrala funktionen Ekonomi och styrning, séger:

Hela den har avvikelsehanteringen som vi har haft, den har gatt till att bli battre nu. Men
den var ju otroligt reaktiv tidigare [ ...]. Fran bérjan sd var ju avvikelsehanteringen mer
en redovisning av: har ar de avvikelser som vi har i vara projekt vad géller kostnader.
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Pengarna ar redan utbetalda och jobben ar redan bestallda, s att det ar val mer for er
information, ungefar.

Idag finns enligt den intervjuade béttre majligheter till en proaktiv hantering som innebdr en chans att
vélja. En atgard som inforts de senaste aren &r en revisionsgrupp som hanterar kostnadsavvikelser som
uppstatt for att i hogre grad prova om de ska godkannas eller inte. Nar en avvikelse uppstar blir det,
trots att alla vet hur oséker den tidiga uppskattningen ar, en negativ klang som pakallar ett forsvar. For
dem som ansvarar for att genomfora en intern bestéllning blir en orealistisk kalkyl som att fa Svarte
Petter i knéet, och som ovan namnt finns det inte sallan inslag av férhandling mellan olika
verksamhetsomraden. Det, menar en person, ar inte en bra resursanvandning, resurserna borde i stallet
laggas pa att optimera projekten, aven om det finns positiva sidor med den hér typen av organisation
ocksa. Framfor allt handlar det om att olika krafter har potential att balansera varandra — & ena sidan
kostnader som trycks ned (men aven framat) i planeringsprocessen, a andra sidan en kraft som
motverkar orealistiska kostnadsuppskattningar i tidiga skeden.

En begransning som paverkar dels mojligheten att agera i tid pa enskilda kostnadsavvikelser, dels
forutsattningarna for att utveckla battre metoder for kostnadsuppskattningar ar informationshantering
och systemstdd. Flera intervjupersoner menar att det saknas tillrackligt bra system for att synliggéra
och félja upp kostnadsutvecklingen innan det &r for sent och med ett helhetsperspektiv. En av de
intervjuade menar att det finns en kultur pa Trafikverket att bygga sina system internt, alternativt att
modifiera standardlGsningar sa mycket att det inte langre kan betraktas som samma system. Medan bra
system finns for olika delar av planeringsprocessen saknas det system som binder ihop helheten. Det
gor avvikelsehanteringen undervecklad, vilket enligt flera intervjuade omojliggdr en mer systematisk
analys. Det leder dels till en okunskap om vilka omraden som har storst avvikelser i byggskedet, dels
till att avvikelser ofta upptéacks for sent. Historiskt sett har Trafikverket vid flera tillfallen haft svart att
forklara avvikelser, vilket anses mycket problematiskt.

Medan en stor del av de intervjuade anser att fragan om forbattrad kostnadskontroll har fatt storre
uppmarksamhet i organisationen under de senaste tre till fyra aren varierar synen pa hur stor skillnaden
blivit i praktiken. Nagra ser annu ingen storre skillnad, en storre andel ser forbattringar men ocksa
ytterligare utvecklingsbehov, och nagon enstaka anser att problemen mer eller mindre &r atgardade.
Enligt den senare hallningen sa kommer det dock drdja innan forbattrade rutiner far ekonomiskt
genomslag eftersom planeringsprocessen &r sa lang. Avstandet mellan de objekt som projekteras nu till
dess att de borjar byggas ar flera ar, och ytterligare ar hinner ga innan de star klara.

Vem bér da ansvaret for en forbattrad kostnadskontroll och -styrning? Fragan har inte ett entydigt svar,
men de intervjuade lagger i regel inte det storsta ansvaret pa projektledarniva utan hogre upp i
organisationen. Projektledaren anses ha ett ansvar, men ar ocksa i behov av rimliga forutsattningar och
stod. Att astadkomma en battre kostnadskontroll och -styrning framstalls i hog grad som en fraga om
verksamhets- och affarssystem, samt ledning. Manga anser att det ar avgorande att ledningen
prioriterar och intresserar sig for kostnadsdelen och flera &r kritiska till hur det har varit i det
avseendet. Det behover ocksa finnas stod, till exempel en adekvat informationsinfrastruktur, till chefer
pa lagre nivaer och till projektledare. En intervjuperson séger:

Jag tror att man behéver titta pad ledarskapet i det hér [...] att det mdste vara viktigt att
gora réatt och folja beslutade arbetssatt. [---] De som ar chefer, de maste stélla kraven.
[...] om det finns tydliga krav och dterkommande uppfoljning, som ger en konsekvens av
att man inte gor ratt, dd kommer man fa till en aktiv kostnadskontroll och
kostnadsstyrning.

Ett visst ansvar faller ocksa pa regeringen som uppdragsgivare och kravstallare i forhallande till
Trafikverket. Det kan handla om kraven pa underlag och bedémningsgrunder i tidiga skeden, pa
effektivitet samt i vilken utstrackning man ar beredd att omprdva projekt under planprocessen.

Intervjuerna indikerar exempelvis att regeringar under olika planperioder inte varit 6ppna for att
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ersatta den inledande GKI:ns siffra med ett kostnadsintervall. Av dokumentanalysen framgar ocksa att
installningen till omprovning varierat i direktiven mellan olika planperioder.

Flera intervjuade utgar fran begreppen Tid, Kostnad och Innehall (TKI) och menar att det funnits en
tendens att K:et har varit underordnat de 6vriga tva, bade i projekteringsskedet och i
produktionsskedet. Genom hela intervjumaterialet 16per avvagningar mellan tid, innehall och kostnad
som en rod trad, och det &r inte bara en forklaring till varfor kostnadsavvikelser uppstar utan sannolikt
ocksa en forklaring till varfor det ar svart att fa genomslag for styrsignaler som tar sikte pa kostnaden.
Det finns flera forklaringar till varfor styrsignalen som tar sikte pa kostnaden inte far lika stort
genomslag, bade forklaringar som har att géra med annan formell eller uttalad styrning (till exempel
hur olika mal och krav féljs upp) och andra som handlar om kultur och synsétt (till exempel att
fokusera mycket pa anlaggningen, dvs. innehallet, och tala mindre om kostnaden). Utifran vad som
framkommer i intervjuerna konkurrerar dessa styrsignaler i manga fall med andra styrsignaler, som
exempelvis olika krav pa infrastrukturens utformning. Ett scenario som inte forefaller ovanligt ar att
projekt kan hamna i ett moment 22, dér projektledaren har att valja mellan antingen en
innehallsforandring eller en forsening, som i bada fallen &r forknippade med 6kade kostnader. Flera
intervjupersoner vittnar om en stark vilja att “’komma fram” i projekt, dvs. att se en progression.
Sammantaget finns det med andra ord en styrmiljo i planeringen av ett projekt som utgor ett motstand
mot styrsignaler som tar sikte pa kostnaden, vilket ”kraver en ihdrdighet fran chefer” som en
intervjuad uttrycker saken. En annan intervjuperson illustrerar skillnaden mellan det grundldggande
forhallandet att kunna forklara avvikelser och att styra kostnaderna for att minska forekomst och
omfattning av kostnadsdverskridanden:

Vi kan vara duktiga, tycker jag, fran gang till annan att ha kontroll pa siffrorna —
kostnadskontroll ar val bra. Man kan ringa varenda vecka och beratta att det har blivit
dyrare, vi har full koll pa att det har blivit dyrare. Men som skattebetalare ar jag
intresserad av att det finns styrmekanismer sa att det finns valmajligheter: ska vi tillata
att det blir dyrare eller véljer vi en enklare 16sning? Ett projekt har ju Tid, Kostnad och
Innehall som man kan laborera med. Hur skapar vi en miljo som gor att styrsignaler nar
fram, hela vagen ut i projekten?

Citatet belyser just avvéagningarnas centrala roll — att kostnaderna behover betraktas i relation till andra
krav och hansyn om styrningen av dem ska fa nagot storre genomslag. En narliggande aspekt vad
galler ansvarsfordelningen mellan projektniva och ledning hogre upp i organisationen handlar om
tillit, ramar och delegation. Flera av de intervjuade som har manga ar bakom sig pa Trafikverket
menar att styrningen forandras éver tid. En av dem namner inslaget av tillitsbaserad styrning, som till
stor del vilar pa professionellt omdome och delegering. Intervjupersonen menar att den tillitsbaserade
styrningen ibland tolkas som en styrning med litet inslag av fasta ramar, vilket denna person anser ar
olyckligt. Att ha ramar for vilka beslut som kan fattas pa vilken niva ar rimligt, eftersom det utgor ett
skydd for saval individen som myndigheten och samhallet. Mer konkret kan det innebara granser for
hur stora ekonomiska beslut som en projektledare har befogenhet att fatta pa egen hand. Sadana
granser finns, men enligt intervjupersonen sa ar delegationen till projektledarniva stor i jamforelse
med manga andra statliga verksamheter. Andra exempel som namns pa langsiktiga forandringar i
styrningen pa Trafikverket ar att man vid bildandet av myndigheten hade storre inslag av mal och
resultatstyrning med hjalp av indikatorer eller nyckeltal, vilket senare ersattes av en inriktning pa s.k.
”formagekartor” och mindre formell uppf6ljning. Ytterligare en person menar att det &r ett dilemma att
styrningen ofta inte formar hantera mer an ett fokus i taget. Exempel som ges pa sadana fokus for
styrningen ar bland annat trafiksakerhet och samverkan med 6vriga samhéllet, att bidra till
samhallsbyggnaden.
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5.5. Metoder for kostnadsuppskattningar och kalkyler

I intervjuerna beskrivs hur kostnader for investeringsobjekt uppskattas och kalkyleras i olika steg av
planeringsprocessen. En forsta uppskattning gors i ett tidigt skede, det &r en sa kallad Grov
kostnadsindikation, GKI. En GKI &r, som namndes i avsnitt 5.2. ovan, behaftad med stora osékerheter
som beror pa att forhallandevis lite &r kant i ett sa tidigt skede av planeringsprocessen. Det finns
exempelvis fortfarande osakerheter kring den dvergripande utformningen av objektet, geologiska
forhallanden ar annu till stor del okanda, det aterstar att projektera och képa upp byggnationen och
dessa delar ligger dessutom flera ar fram i tiden. | flera intervjuer beskrivs ocksa att GKI:n presenterar
en siffra pa en kostnad och ett osdkerhetsintervall. Trots det ar det i regel den siffran som lever kvar
medan osékerheten spelar en marginell roll for bedémningen av och synen pa objektet. Enligt manga
av de intervjuade far siffran — den uppskattade kostnaden for objektet — en stor betydelse fér om
objektet kommer med i planen och for den fortsatta planprocessen. Siffran blir, trots att den ar oséker,
en referenspunkt for den fortsatta kostnadsutvecklingen och de avvikelser som uppstar langre fram i
planeringen da atgarden eller objektet utreds vidare, vilket ligger till grund for mer omfattande
kostnadsbeddmningar.

Att den tidiga kostnadsbedémningen far sa stor betydelse anser flera av de intervjuade ar
problematiskt. Flera menar att det &r orimligt att ange en kostnad, dessutom med flera vardesiffror, i
ett sa tidigt lage. Kostnaden star inte for sa mycket mer an en strackning mellan A och B, utifran nagot
av ett flertal tankbara alternativ och pa ganska losa grunder, menar en intervjuperson. Andra
framhaller att det ar vilseledande att ange en siffra, det signalerar en storre sakerhet an vad som ar
fallet, och att det dven ar missvisade att osakerhetsintervallet ser ut att ha lika stor sannolikhet uppat
som nedat. All erfarenhet i Sverige saval som internationellt, menar en av de intervjuade, visar att
sannolikheten ar mycket storre att det blir dyrare an billigare.

Svaret pa varfor det ofta blir dyrare varierar, men en forklaring ar att om kalkylen utgar ifran det man
vet i ett tidigt skede sa ar en naturlig foljd att kostnadsbedomningen blir osaker och riskerar att ligga
for lagt. En av de intervjuade menar att nagot annat vore att foregripa planprocessen, exempelvis ar det
kostsamt och inte ekonomiskt motiverat att genomféra utforliga geologiska undersékningar i tidiga
skeden och for ett antal olika alternativ. Det finns ocksa formella ramverk kring nér olika saker ska ske
i planeringsprocessen. En annan aterkommande forklaring ar att det finns incitament for att halla
kostnaden pa en lag niva, eftersom det okar sannolikheten for att objektet kommer med i planen.
Enligt de intervjuade ar det framst kommuner och regioner som har ett tydligt politiskt intresse av att
ett specifikt objekt ska komma med, samma kommuner och regioner som i ett senare skede kan
framfora 6nskemal om tillagg, dvs innehallsférandringar. En intervjuperson séager:

Vi har ju ett [...] behov som vi identifierar och dd gor vi vad vi kallar en grov
kostnadsindikation, en GKI [...]. Fragan dr hur vdl underbyggda vara GKI dr. Hdller de
en sadan kvalitet att de bor laggas in i planer och darmed spridas brett och utgora
underlag for prioritering? Har kommer vi in pa en annan svarighet [i
investeringsplaneringen, nationell plan och regionala planer]. Man — politiker — vill
jattegarna ha med sin grej, sitt objekt. De — och vi — har systematiskt tagit med objekt till
en for 1ag peng. Nar objekten kommer med i en plan ser det ut som om de &r fullt
beslutade och da tanker man att man har fatt finansiering.

Ett alternativ till nuvarande praktik for kostnadsbeddmningar i tidiga skeden skulle kunna vara att i
hogre utstrackning lara sig utifran tidigare projekt for att gora mer realistiska kostnadsbedomningar i
tidiga skeden. Den informationen &r ofullstdndig, menar flera intervjupersoner, bland annat for att
aterrapporteringen i senare skeden brister. Det handlar till stor del om den informationshantering som
berdrdes i foregdende avsnitt, dar informationen inte hanteras pa ett satt som maojliggor systematiska
analyser av helheten utan tenderar att finnas i olika system for olika skeden och delar av
verksamheten, eller i véarsta fall finnas i enskilda Excelark. Viss information saknas. En av de
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intervjuade sager att manga efterkalkyler aldrig kommer in och i manga fall ar kostnader inte
tillréackligt specificerade for att meningsfulla analyser ska kunna goras: ”Alla vill ha data, men ingen
vill gbra den”.

Det finns ocksa andra invandningar mot att ta ekonomisk hojd i projektens kostnadsuppskattningar,
genom att lagga pa ett genomsnittligt belopp med “riskpengar” eftersom, som en intervjuad uttrycker
det ”de pengar som finns brukar ga at”. Ett alternativ till en riskreserv i projekten vore att ha en pott i
portféljen, men inte heller det &r oproblematiskt. En narliggande invéndning ar att det skulle sanda fel
signaler att lagga pa schablonbelopp baserat pa tidigare erfarenheter, eftersom det enligt ett par
intervjuade vore en for slapphant syn pa kostnadsavvikelser. Det skulle ocksa urholka planutrymmet
om till exempel tjugo procent av regeringens medel for ny infrastruktur avsattes for oférutsedda
kostnader. Det vore orimligt, menar en person. Ytterligare ett forslag ar att inte alls ange en kostnad
utan i stallet ange ett kostnadsintervall, eller placera objekt i olika kostnadsgrupper.

Senare i processen sker andra kostnadsbedémningar som vilar pd andra metoder och pa underlag och
utredningar som tillkommit. Det &r da inte ovanligt att kostnader behdver justeras upp. Det kan handla
om att forutsattningar i termer av markforhallanden har andrats, eller om att utformningen behover ta
storre hansyn till miljohansyn, med mera. Det genomfors ocksa en slags riskanalys, enligt
successivprincipen, dar manga personer deltar. Bland annat erfarna projektledare som drivit liknande
projekt och specialister, ofta fran olika regioner. Det innebar en fordjupad granskning av projektet,
dess uppskattade kostnad och osékerheter.

Ett par intervjupersoner framhaller ocksa att det tidigare funnits brister i berdkningarna som inte beror
pa osakerheten hos sjélva projektet utan som har handlat om indexupprakningar och otillracklig
hansyn till prisforandringar, vilket medfort att projekt efter nagra ar blivit mycket dyrare till foljd av
forandrade priser pa ravaror och/eller tjanster.

Att den ursprungliga kostnaden tenderar att leva kvar som referenspunkt for den fortsatta kostnaden
satter bade Trafikverket och projektledningen av enskilda projekt i en slags defensiv position, trots att
forutsattningarna for den forsta GKI:n i regel ar mycket osakra (som berdrdes ovan). Manga av dem
som har intervjuats i den hér studien menar att det &r problematiskt att den inledande GKI:n tenderar
att bli en slags normerande utgangspunkt for hela den fortsatta processen. Det kan ocksa leda till
diskussioner som ar mer inriktade pa konflikt och forhandling, mellan olika verksamhetsomraden, an
mer konstruktiva samtal om hur projektet kan optimeras givet de forandrade forutsattningarna. Tva
citat fran olika intervjuer belyser problemet med GKI:n som referenspunkt i den fortsatta processen.
Det forsta ar fran en atgardsbestallare och det andra fran en direktor:

Ndr man i forsta ldget tar fram en GKI [...] dr det en mycket, mycket enklare hantering [i
jamforelse med osékerhetsanalysen i ett senare skede]. Det finns inga grupper med massa
olika kompetenser som sitter i tva dagar eller ndgonting, utan det &ar ju nagot mycket
enklare. Men det ar den déar forsta som allting bygger pa, om man avviker fran den. Den
bygger ju pa dels en valdigt osaker produkt, [dels] ett mycket enklare kalkylforfarande.

Problemet ar om det forsta beloppet biter sig fast. Sa en del tror jag, det ar att man
alltfor tidigt borjar prata om belopp av kronor och dren som kommer in i planer, utan att
man riktigt har underlag for att gora den bedémningen. Det &r for tidigt skede
egentligen, att gora det.

Samtidigt som manga pekar pa problemet med for osakra och optimistiska kostnadsuppskattningar,
sarskilt i det tidigaste skedet, finns det ocksa intervjupersoner som ar kritiska mot att kostnaderna okar
i sa stor omfattning och menar att det ar for ensidigt att sdga att det handlar om bristfalliga kalkyler.
Det finns ocksa kritik mot omfattningen pa de kostnadsavvikelser som uppstar i produktionsskedet,
som relateras till Trafikverket som bestéllare.

42 VTI rapport 1236



5.6. Trafikverket som bestéallare

Under bade projekteringsskedet och produktionsskedet handlar Trafikverket upp tjanster av privata
utforare, under projekteringen av konsulter och infor byggskedet av entreprendrer. Bestéllarrollen &r
kopplad till fragor om saval kompetens som kulturen pa myndigheten, i det senare ligger
forestaliningar om rollen som bestéllare och om relationen till entreprentrerna. For projektet och dess
kostnadsutveckling kan det ha stor betydelse bade vilka villkor som galler i avtalet, exempelvis hur
ansvar och risk ar fordelade och hur ersattningsmodellen ser ut. Det har ocksa betydelse att bestéllaren
foljer upp att avtalet efterlevs, dvs. att det som ska levereras faktiskt levereras och inom avtalad tid.
Flera av de som intervjuats anser att hur Trafikverket agerar som bestéllare har stor betydelse for
kostnadsutvecklingen, bade sett till upphandlingen och avtalsvillkoren och till vad som hander under
avtalstiden, som till exempel uppfoljning, beredskap och kontroll. Aven i produktionsskedet spelar
projektledaren en central roll, nu som bestallare n&r anlaggningen ska byggas.

Nagra intervjuade anser att Trafikverket har brustit vad géller bestéallarkompetens. Det ar en uppgift
som kréaver bade teknisk kompetens, garna erfarenhet fran anlaggningsbranschen vilket anses ge en
forstéelse for ”hur en byggnadsprocess fungerar,” samt kunskaper om hur avtalet ska utformas och
foljas upp pa basta satt. Beroende pa projektets egenskaper, bland annat risk, kan bestéllare vélja
totalentreprenad eller en erséattningsmodell med I6pande rakning. Nagra intervjuade sager att
Trafikverket ofta ar i underlage kunskapsmassigt i forhallande till entreprenoren, som anses ha storre
kunskaper och erfarenheter av anlaggningsarbetet. Samtidigt har det ocksa varit en central idé i
inriktningen for Trafikverket att ”vara en ren bestéllare” som genom samverkan ska frimja
marknadens innovationskraft (jfr. Jacobsson et al. 2017). Att vara i underlage kunskapsmassigt kan
dock bli en kostnadsfraga om entreprendren valjer nagot som inte fungerar och som Trafikverket
maste betala. Det beror dels pa hur avtalet &r utformat — ”den simsta modellen ér nér de viljer och vi
betalar” — dels pa hur stor kostnaden &r. Aven om kostnaden enligt avtalet faller p& entreprendren gor
projektens betydande storlek att kostnaderna ofta ar sa omfattande att en entreprenor inte har rad att
g6éra om nagot som har blivit fel, och da blir det likval en stor kostnadsavvikelse for Trafikverket.
Detta forhallande &r ett skal till att det behdvs en tillracklig uppféljning och kontroll, enligt flera
intervjuade.

De intervjupersoner som framhaller bestallarrollens betydelse menar att det &r viktigt att vara proaktiv
och engagerad i byggskedet, inte minst med hansyn till oférutsedda handelser. Projektledaren behdver
vara delaktig, ha insyn och en beredskap. Ett exempel ar aterigen markférhallanden och de fall dar
man stoter pa berg. “Ingenting ar sa dyrt som nédr maskinerna stér still” sdger en projektledare och
framhaller att det da ar extra viktigt att ha en plan och kunna agera skyndsamt. Det gar inte att lamna
over allt ansvar till entreprenoren, inte heller att envist havda avtalsvillkoren. Projektledaren maste
forsoka samarbeta med entreprendren for att hitta alternativa losningar, i stéllet for att skicka papper.
Flera intervjuer skildrar en balans i relationen som bade innebar en samarbetsvilja som tillvaratar
entreprendrens kompetens och en medvetenhet om att entreprendren har egna ekonomiska intressen,
vilket kraver narvaro och ett inslag av kontroll. Flera namner ocksa att det &r en bransch dar det
forekommer oegentligheter, men uppfattar inte detta som det stora problemet i férhallande till
kostnadsavvikelser. Enligt flera intervjupersoner har Trafikverket haft en for naiv instéllning till
relationen med entreprenorer, en installning som praglats av en inriktning pa partnerskap, samverkan
och 7att det dr var kompis”, som en intervjuperson uttrycker det. Man har inte alltid varit tillrackligt
bra pa att folja upp att leveransen 6verensstammer med vad som avtalats.
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0. Diskussion och slutsatser

| detta avslutande avsnitt presenteras en sammanfattande diskussion av resultaten fran
dokumentanalysen och intervjustudien, samt helheten. Analysen kopplas till de teoretiska begreppen
som presenterades i kapitel 2 och vi redogor ocksa for de slutsatser som kan dras av studien.

Dokumentanalysen har lett fram till ett antal iakttagelser géllande institutionella trogheter. Ett
Overgripande resultat ar att nuvarande och tidigare regeringar och Trafikverket kontinuerligt har
arbetat med att minska kostnaderna for transportinfrastrukturen genom att arbeta med atgarder for
okad kostnadseffektivitet. Daremot kommer atgarder for en tydligare kostnadskontroll in forst under
studiens tredje planperiod, 2022 — 2033/37. Under den tidigaste planperioden, 2014 — 2025 ansag
regeringen att kostnadsuppfoljningarna sag goda ut och kostnadskontroll namndes inte i dokumenten
for den perioden. Med koppling till Scotts institutionella pelare (se kapitel 2) kan vi konstatera att
fragan om att minska kostnader och hushalla med allmanna medel &r en typ av perspektiv som
framstar som ett narmast sjalvklart varde i styrdokument och planer. | vissa fall framgar det mer
explicit, och i andra fall &r det mer underforstatt. Dokumentanalysen visar dock att d&ven om det har
funnits ett stort intresse for att minska kostnader under manga ar, sa har drivkrafterna och orsakerna
varierat. | planperioden 2014-2025 handlade det framst om bristen pa kapacitet i vissa delar av
transportsystemet, som uppfattades leda till samhéllskostnader, och som upptog mycket av den
davarande regeringens och Trafikverkets uppmarksamhet. For att mojliggora fler investeringar i
transportinfrastruktur forsokte man frigéra medel inom Trafikverket. Detta gjordes genom initiativ for
effektivisering av Trafikverkets interna arbete. Trafikverket skulle dven verka for att effektivisera
marknaden och 6ka produktiviteten inom anlaggningsbranschen. Férhoppningen med
effektiviseringsarbetet var att frigéra 17 miljarder kronor for aren 2014 — 2025. Pa sa satt skulle
mdojligheterna till att bygga bort kapacitetsbristen forbattras.

For samtliga planperioder &r det genomgaende att olika satsningar pa att oka effektivisering,
produktivitet och innovation har genomforts med forhoppning om minskade kostnader. Denna typ av
malsattningar och formuleringar ar aterkommande, och signalerar att detta ar viktiga delar av det som
anses efterstravansvart. Ett exempel pa hur detta uppréatthalls ar Trafikverkets insatser for att bli en
renodlad bestéllare, vilket har antagits vara ett satt att halla nere kostnader. Malet var att anvanda
Trafikverkets roll som en stor bestéllare for att 6ka produktiviteten och innovationskraften inom
branschen. Det har dven varit genomgaende att Trafikverket har forsokt att forbattra sina kalkyler och
kostnadshedémningar genom metodutveckling i syfte att minska osékerheter. Pa sa vis ger
dokumentanalysen indikationer pa ett pagaende institutionellt arbete som har haft som syfte att halla
nere kostnader och skapa effektivitet. Utifran dokumenten ar det svart att bedoma i vilken utstrackning
dessa atgarder ar att betrakta som framgangsrika for att motverka en icke 6nskvéard
kostnadsutveckling. Ar 2017 uppgav Trafikverket att myndighetens effektivisering och renodling av
bestallarrollen hade minskat kostnaderna inom investerings- och underhallsverksamheterna med
knappt 5 miljarder kronor mellan aren 2012 — 2015.

I dokumentanalysen aktualiseras dven fragor om stigberoende och momentum, inte minst nar det
kommer till fragan om att ompréva objekt som finns med fran tidigare planomgangar. Den langsiktiga
processen for planering av nationell transportinfrastruktur utgor i sig en sorts stigberoende eftersom
beslut fran tidigare omgangar ligger kvar och fortsatter att styra investeringsinriktningen, vilket gor det
svart att fullt ut beakta och fa genomslag for andrade omvarldsforutséttningar. Viljan att ompréva
namngivna objekt som ligger i nationell plan har uttryckts vid ett par tillfallen, men har inte lett till
nagra tydliga omtag. Oppenheten for omprovning har dock blivit tydligare uttryckt infor den
kommande planperioden 2026 — 2037. | synnerhet i regeringens direktiv som instruerar Trafikverket
att omprova objekt som har 6kat i kostnad. Dock &r det inte forsta gangen en regering kommer med en
sadan instruktion. Ar 2017, infér planperioden 2018 — 2029, hade regeringen en likande skrivelse om
att Trafikverket skulle géra en ny bedémning av om ett enskilt objekt skulle ligga kvar i planférslaget
om forutséttningarna tydligt hade forandrats. Den gangen ledde det inte till nagra tydliga forandringar.
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Trafikverket har dessutom fatt motstridiga instruktioner fran olika regeringar. | forslaget till nationell
plan som publicerades ar 2021 skrev Trafikverket att deras centrala utgangspunkt var regeringens
skrivning i propositionen (2020) om att planen for 2018 — 2029 skulle fullfoljas. Det innebér att
Trafikverket ar 2017 fick en instruktion om att omprova, for att sedan ar 2020 i stéllet fa en instruktion
om att fullfélja den nationella planen, och darefter ar 2024 aterigen fa en instruktion om att omprova
namngivna objekt som ligger i nationell plan. Omprovning av namngivna objekt har alltsa sallan skett.
En trolig anledning ar att objekt som hamnar i nationell plan har betraktats som Iasta objekt, vilket i
sig kan ses som uttryck for den kulturella-kognitiva pelaren. Det har funnits ett forgivettagande (eller,
om man sa vill, ett *script’) enligt vilket objekt som har kommit med i nationell plan i normala fall ska
fullfoljas. Enligt tidigare forskning av Lundberg et al. (2020) har anstallda pa Trafikverket inte varit
sakra pa hur regeringens skrivelse fran 2017 skulle tolkas och vad som ska betraktas som en férandrad
forutsattning (Lundberg, et al., 2020, s.15). Det har &ven funnits en uppfattning om att tilliten till
planeringsprocessen skulle skadas om gamla objekt togs ur planen. Tidigare studier har beskrivit detta
som uttryck for en idé om att “lagt kort ligger” (Lund, et al., 2020, s.6). Utifran den institutionella
teorin kan vi se att institutionella forutsattningar i form av normer, vanor och kulturella-kognitiva
forestallningar skapar en tréghet mot forandring. Styrsignaler som gar emot etablerade forgivet-
taganden kan vara svara att forsta och leda till kénslor av osakerhet och forvirring om de inte uttrycks
tydligt, pa satt som underlattar tolkningen. | underlagen infér den kommande planperioden 2026 —
2037 har regeringen en liknande skrivelse som fanns ar 2017, men nu framhalls kostnadsokningar
tydligt som ett exempel pa betydande andringar av objektens forutsattningar. | det senaste
inriktningsunderlaget framgar att Trafikverket tolkat skrivningen om att planen skulle genomféras i sin
helhet som en tydlig férvantan om att inte ompréva objekt i planen. Trafikverkets forslag i det senaste
infrastrukturunderlaget (2024) &r att objekt som inte har fatt byggstartsbeslut ska betraktas som
preliminara forslag.

Att regeringens skrivningar har kunnat tolkas pa olika satt kan alltsa ha hindrat Trafikverket fran att
ompréva objekt tidigare. Det ar dock svart att helt undvika att ett tolkningsutrymme finns i skrivelser, i
synnerhet i ett land som Sverige som ofta har kommit att styras av koalitionsregeringar som préglas av
forhandlingar mellan partier med olika prioriteringar. Den nuvarande regeringens skrivelse om att
omprdva objekt anger endast kostnadsokningar som exempel, men man kan ténka sig att dven andra
forandringar borde kunna féranleda en omprévning. Det kan darfor finnas skal att tanka éver hur
dialogen mellan Trafikverket och regeringen kan forbattras for att reda ut vilken tolkning som ar
regeringens avsikt. Inte minst med tanke pa de normativa och kognitiva-kulturella institutionella
faktorerna och det stigberoende och momentum som kénnetecknar planering av transportinfrastruktur,
sasom processen har varit utformad under manga ar.

Intervjustudien ger ytterligare forklaringar och visar att problemen med kostnadskontroll och
kostnadsstyrning, liksom arbetet med att forsoka forbattra dessa omraden, paverkas av ett flertal
omstandigheter eller faktorer. Dessa har bade formell och informell karaktar, exempelvis har bade a
ena sidan organisation, regelverk och annan formell styrning, och & andra sidan kulturella aspekter
som etablerade arbetssatt, varderingar, sjalvbild, med mera, betydelse. Om dessa omstandigheter och
faktorer betraktas utifran Scotts tre pelare sa kan man konstatera att det finns inslag av saval explicita
regler, som informella normer och mer eller mindre underférstadda forestallningar. Den formella
styrningen fran regeringen, men ocksa inifran myndigheten, tillhér den forsta gruppen. En viktig
aspekt, som Scott tar upp, ar att utéver sjalva regeln, direktivet eller instruktionen, sa ar uppfoljningen
och eventuella konsekvenser (dvs. incitament) lika viktiga delar for att forsta hur stor betydelse eller
verkan som regler har. Det finns inga indikationer i intervjumaterialet som tyder pa att
kostnadsoverskridanden har lett till nagra tydliga konsekvenser, mer &n att intresset och
avvikelsehanteringen har skarpts nagot under de senaste aren inom myndigheten.

Nar det géller normativa institutionella forutsattningar sa handlar det enligt Scott om vad som &r
efterstravansvart (varde) och med vilka medel eller hur det ska uppnas (normer). Sadana exempel finns
ocksa i materialet. Bade den normativa och den kulturellt-kognitiva pelaren har baring pa kulturfragor,
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som &r ett aterkommande tema i intervjuerna. Flera intervjuer vittnar om att bygga bra anlaggningar
och att slutfora det som paborjats ses som efterstravansvart, samtidigt som manga av de intervjuade
ocksa menar att en effektiv anvandning av offentliga medel ar efterstravansvart. Vad detta innebér i
praktiken ar inte alltid entydigt, som det aterkommande exemplet med den tillkommande cykelvagen
”nér alla maskiner d4ndé dr framme” visar. Att bygga bra anldggningar kan vara ett uttryck for en
malkonflikt dar ocksa krav pa anlaggningen spelar stor roll, krav som tillkommit under processen och
som bland annat férmedlas av teknikstéden i egenskap av specialister. | det avseendet moter
myndighetens kultur mer explicita regler rérande anlaggningens innehall och utformning. Intervjuerna
ger vid handen att kostnaderna manga ganger har varit mer paverkade av innehallet &n tvartom och
flera av de intervjuade menar att det krdvs mer kompromisser och ”nej” nér det géller innehallet.

Den kulturellt-kognitiva pelaren &ar kanske inte lika framtradande, i ndgon man handlar den om en
grundl&dggande social verklighet som alla delar, inte bara Trafikverkets medarbetare. Men det finns
underforstadda forestallningar som ar specifika aven for en organisation som Trafikverket och dess
olika delar, som kan handla exempelvis om att forsta varandra och om forgivettaganden som rér hur
man gor nagot eller arbetar. Sadana inslag finns till exempel vad géaller granssnittet mellan
verksamhetsomrade Planering och verksamhetsomrade Investering, som enligt flera intervjupersoner
talar olika sprak”, anvénder olika begrepp och har olika arbetssétt och system. Det komplicerar bland
annat sparbarheten nér det géller kostnader 6ver den langa planeringsprocessen. Har blir ocksa
kopplingen mellan sociala och mer tekniska element tydlig: synsétt, arbetssatt och administrativa
system ser ut att foljas at.

Initiativ for att forbattra kostnadskontroll och -styrning finns och intervjuerna indikerar en storre
prioritet av dessa fragor under de senaste tre till fyra aren. Det ar dock svart att dra nagra slutsatser om
vad dessa initiativ gjort och kommer att gora for skillnad i praktiken, bland annat mot bakgrund av
planeringsprocessens langa tidshorisont men ocksa med hansyn till den mangfald av styrsignaler som
riktas mot den. Pa det hela taget ger inte intervjuerna en bild av att en radikal forandring har skett, men
att mindre foréandringar mérks, exempelvis en lite storre uppmarksamhet mot kostnadsokningar.

De stora dragen i intervjustudien pekar pa ett flertal betydelsefulla institutionella forutsattningar av
bade reglerande, normativ och kulturellt-kognitiv karaktér. Dessa inkluderar hur planeringsprocessen
formellt &r organiserad och styrd genom uttalade instruktioner och krav; Trafikverkets interna
organisation med olika verksamhetsomraden och arbetssatt, samt en intern bestéllar- och
utforarorganisation, etablerade rutiner och system for kostnadsbeddmningar i olika skeden samt
informationshantering, den formella fordelningen av ansvar i organisationen i kombination med en
mangfald av styrsignaler som kraver avvagningar. Den mer informella sidan inkluderar synen pa
uppdraget (att planera, projektera och styra byggnationen av ny védg och jarnvag), sjalvbilden i
organisationen, den vikt som fésts vid tidiga kostnadsbeddmningar i relation till politik, forvantningar
och forestéllningar, samt hur Trafikverket har tolkat och etablerat rollen som bestéllare i forhallande
till konsulter och entreprendrer. Vissa av dessa inslag, exempelvis bestéllarrollen, préglas givetvis
bade av informella och formella forutséttningar.

En central slutsats som kan dras av studien &r att initiativ for att forbattra kostnadskontroll och -
styrning sannolikt inte kommer att fa nagot stérre genomslag om de inte utformas med hénsyn till den
komplexitet, mangfald och de barriarer som finns i den befintliga verksamheten. Detta anknyter bade
till begreppen institutionellt arbete, institutionella logiker och systemperspektivets stigberoende och
momentum. For det forsta &r det genomgaende att beslut och handlingar med béring pa kostnads-
kontroll inte kan betraktas frankopplat det praktiska, vardagliga arbetet och allt vad det innebér i
termer av till exempel krav, avvagningar och resurser. For det andra praglas manga intervjupersoners
beskrivningar av verksamheten av en pluralism nar det galler mal, varden och normer. Det ar naturligt
givet att transportinfrastrukturen ska bidra till uppfyllandet av flera olika mal samtidigt som statliga
medel ska anvandas pa ett effektivt satt, men pluralismen handlar inte bara om avvéagningar mellan
mal och andra hansyn. Aven rollen som bestallare och relationen till entreprenorer verkar
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kannetecknas av en balansgang mellan olika institutionella logiker som ror statens roll och forhallande
till “marknaden” och dess aktorer. Det handlar om en avvéagning mellan att Iamna ifran sig mycket
ansvar eller styra mer ingdende, samt mellan ett storre inslag av tillit eller att utéva kontroll. Over lag
ger intervjuerna intrycket att systemperspektivet ar relevant med avseende pa planeringens
storleksordning, mangfalden av olika element, dess historiska forankring samt det starka inslaget av
beroende mellan olika element, bade materiella och sociala.

Sammantaget pekar studien pa behovet av en mer grundlaggande och fordjupad forstaelse for olika
forutsattningar och hur de samspelar eller konkurrerar med varandra. Den studie som vi har genomfort
ar ett pilotprojekt som har testat potentialen i att undersoka institutionella trogheter bland annat utifran
ett sociologiskt neoinstitutionellt perspektiv. De resultat som har framkommit ger tydliga indikationer
om att for att paverka kostnadskontrollen och -styrningen racker det sannolikt inte med att tillfora fler
eller skarpare styrsignaler. Vad som behdvs, for att kunna utforma fungerande atgarder, ar fordjupad
kunskap om den styrning som redan finns. Detsamma galler andra forutséattningar som ocksa utovar ett
betydande inflytande dver verksamheten och vad som later sig goras, tva exempel ar det narmast
ofrankomliga inslaget av osékerhet i tidiga skeden och de rutiner och system som myndigheten
anvander for att hantera information. Ytterligare ett aterkommande exempel ar det véxande antalet
krav pa utformningen av infrastrukturen, som tenderar att vara kostnadsdrivande men dar en
bedémning av sadana konsekvenser verkar ha saknats vid inférandet i flera fall. Implikationen &r att
det kan kravas andra forandringar forst eller parallellt med initiativ som tar sikte pa att direkt styra
kostnaden och dess hantering, for att sadana styrsignaler ska bli menings- och verkningsfulla.

Nagra uppslag till fortsatta studier kan namnas. En fordjupning av hur Trafikverket tagit sig an rollen
som renodlad bestéallare och hur den har paverkat larandet inom organisationen &r ett exempel. Den
interna organisationen med uppdelning mellan bestallare och utférare samt indelning i olika
verksamhetsomraden med olika sprak, kultur och tradition &r ocksa intressant. Hur och i vilken
utstrackning som tillkommande krav pa infrastrukturen konsekvensbeskrivs med avseende pa
kostnader ar en annan fraga som aktualiserats under arbetets gang. Slutligen vore rollen som
projektledare intressant att studera mer férdjupat. Rollen ger intrycket av att vara komplex och
verksamhetsnara, samtidigt som projektledarskapet och dess villkor inte ar sa framtradande i den
forskning som finns. Ett sista tema som kan vara intressant handlar om beslutsstrukturerna inom
organisationen, kopplat till det sammantagna ansvaret for att géra avvagningar mellan kostnader och
andra typer av samhéallsmal.

VTI rapport 1236 47



Referenser

Eriksson, L. (2016) The Role of Organizational Identities for Policy Integration Processes — Managing
Sustainable Transport Development. Public Organization Review 17, 525-544.

Eriksson-Zetterquist, U. 2012. Institutionell teori — idéer, moden, férandring. Liber, Malmo.

Falkemark, G. 2006. Politik, mobilitet och miljo. Om den historiska framvéaxten av ett ohallbart
transportsystem. Gidlunds forlag

Greenwood, R., Oliver, C., Lawrence, T.B., Meyer, R.E. (red.) 2017. The Sage Handbook of
Organizational Institutionalism. 2" ed. Sage Publications, London.

Hampel, C.E., Lawrence, T.B., Tracey, P. 2017. “Institutional work: Taking stock and making it
matter” s. 558-590 i Greenwood, R., Oliver, C., Lawrence, T.B., Meyer, R.E. (red.) The Sage
Handbook of Organizational Institutionalism. 2™ ed. Sage Publications, London.

Healey, P. 1998. Building institutional capacity through collaborative approaches to urban planning.
Environment and Planning A 30: 1531-1546.

Hess, D.J. 1997. Science studies: An advanced introduction. New York University Press, New York.

Jacobsson, B., Sundstrom, G. 2017. En modern myndighet. Trafikverket som ett forvaltningspolitiskt
mikrokosmos. Studentlitteratur, Lund.

Low, N., Astle, R. 2009. “Path dependence in urban transport: An institutional analysis of urban
passenger transport in Melbourne, Australia, 1956-2006.” Transport Policy 16: 47-58.

Lund, E., Fredricsson, C., Hult, A., Levin, K., Sanne, Johan M., Wennberg, H. (2020). Hur 6verfors
nationella miljomal till lokala beslut i transport- och samhéllsplaneringen? Trivector Rapport
2020:40. IVL Rapport C518. ISBN: 978-91-7883-175-3.

Lundberg, K., Balfors, B., Gunnarsson-Ostling, U., Eriksson, L., Isaksson, K., Robinson, T. (2020).
Strategisk miljobedémning i 1angsiktig transportplanering. ISBN: 978-91-7873-504-4.

Marsden, G., May A. D. 2006. Do institutional arrangements make a difference to transport policy and
implementation? Lessons for Britain. Environment and Planning C: Government and Policy, 24(5),
771789.

Marald, Sorlin, S. 1998. »Vad ir *det andra’ virt? — En studie av natur- och miljosyn hos Banverket
och Skanska i Projekt Hallandsés.” Bilaga till Miljo i grund och botten: Erfarenheter fran
Hallandsasen. SOU 1998:137.

Norell Bergendahl, A. (2016) Den ohallbara resan mot det hallbara resandet. En studie av
institutionella forutsattningar for att bedriva planering for hallbart resande i Stockholmsregionen.
Lic.-avh. Stockholm: Kungliga Tekniska hogskolan.

Powell, W.W. 1990. ‘Neither market nor hierarchy: network forms of organizations’, Research in
Organizational Behavior, Vol. 12, pp.295-336.

Powell, W.W., Rerup, C. 2017. “Opening the black box: The microfoundations of institutions.” 311-
335 i Greenwood, R., Oliver, C., Lawrence, T.B., Meyer, R.E. (red.) The Sage Handbook of
Organizational Institutionalism. 2" ed. Sage Publications, London.

48 VTI rapport 1236



Riksrevisionen. 2010. Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar? Granskningsrapport. RiR 2010:25.

Riksrevisionen. 2011. Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar? Granskningsrapport RiR
2011:6.

Riksrevisionen. 2021. Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar. Granskningsrapport RiR 2021:22.

Scott, W.R. 2014. Institutions and organizations: Ideas, interests, and identities. 4" ed. Sage, Los
Angeles.

Stead, D., Meijers, E. 2009. Spatial Planning and Policy Integration: Concepts, Facilitators and
Inhibitors, Planning Theory & Practice 10:3, 317-332, DOI:10.1080/14649350903229752

Summerton, J. 1998 “Stora tekniska system: En introduktion till ett forskningsfalt”, Par Blomkvist och
Arne Kaijser (red.) Den konstruerade varlden: Tekniska system i historiskt perspektiv. Stockholm.

Sgrensen, C. H., Gudmundsson, H. 2010. The impact of governance modes on sustainable transport -
the case of bus transport in Greater Manchester, UK. World Review of Intermodal Transportation
Research, 3(1/2), 8-25.

Trafikanalys 2024. Granskning och uppféljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll —
delredovisning. Rapport 2024:5.

Wedlin, L., Sahlin, K. 2017. “The imitation and translation of management ideas.” 102-127 i
Greenwood, R., Oliver, C., Lawrence, T.B., Meyer, R.E. (red.) The Sage Handbook of Organizational
Institutionalism. 2" ed. Sage Publications, London.

Dokument

Kapacitetsutredningen. (2012). Transportsystemets behov av kapacitetshdjande atgarder — forslag pa
I6sningar till ar 2025 och utblick mot ar 2050. Trafikverket.

Prop. 2012/13:25. Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem.

Prop. 2016/17:21. Infrastruktur for framtiden — innovativa l6sningar for starkt konkurrenskraft och
hallbar utveckling.

Prop. 2020/21:151. Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela Sverige.
Prop. 2024/25:28. VVagen till en palitlig transportinfrastruktur — for att hela Sverige ska fungera.

Regeringen. (2012). Uppdrag att ta fram forslag till nationell trafikslagsévergripande plan for
utveckling av transportsystemet och trafikslagsovergripande l&nsplaner for regional
transportinfrastruktur. Rskr. 2012/13:119.

Regeringen. (2015). Uppdrag om att ta fram inriktningsunderlag infér transportinfrastrukturplanering
for perioden 2018-2029.

Regeringen. (2017). Uppdrag att ta fram forslag till nationell trafikslagsévergripande plan for

utveckling av transportsystemet och trafikslagsévergripande lansplaner for regional
transportinfrastruktur. Rskr. 2026/17:101.

VTI rapport 1236 49



Regeringen. (2020). Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplanering for
en ny planperiod.

Regeringen. (2023). Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infor den langsiktiga
infrastrukturplaneringen for planperioden 2026-2037.

Trafikverket. (2014). Forslag till nationell plan for transportsystemet 2014-2025. ISBN: 978-91-7467-
499-6.

Trafikverket. (2015a). Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplanering for perioden 2018—
2029. ISBN: 978-91-7467-842-0.

Trafikverket. (2015b). Atgardsvalsstudier — nytt steg i planering av transportlésningar. Handledning
2015:171. ISBN: 978-91-7467-834-5. https://trafikverket.diva-
portal.org/smash/get/diva2:1364100/FULLTEXTO1.pdf.

Trafikverket. (2017). Forslag till nationell plan for transportsystemet 2018-2019. ISBN: 978-91-7725-
250-4.

Trafikverket. (2020). Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplanering for perioden 2022-2033
och 2022-2037. ISBN: 978-91-7725-716-5.

Trafikverket. (2021). Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033. ISBN: 978-91-
7725-950-3.

Trafikverket. (2024). Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen. For perioden 2026-2037. ISBN:
978-91-8045-248-9.

50 VTI rapport 1236



Bilaga 1

Intervjuguide
*Anpassas med hénsyn till respektive intervjupersons roll och erfarenhet

Intro
o Kort om studien (de har fatt skriftlig information) och om hantering av material och
personuppgifter.
o Fragor?

e OKatt vi spelar in samtalet?

1. Presentation
e Din bakgrund och nuvarande/senaste roll pa Trafikverket

o Kan du ge oss en kortfattad inblick i ditt vardagliga arbete: Vad gor du? Vilka moter
du/samarbetar du med?

e Hur har du kommit i kontakt med kostnadsstyrning och kostnadskontroll i din/dina roller pa
Trafikverket?

2. Problemet med bristande kostnhadskontroll
e Hur skulle du beskriva problemet med kostnadskontroll?

o Fran ditt perspektiv, vad ser du for orsaker och forutsattningar som paverkar problemet och
dess omfattning? (Och: Var i organisationen, pa vilken niva, utanfor organisationen? Vilka
orsaker/forutsattningar anser du ar mest betydande?)

3. Kostnadsutveckling under processen fran tidiga skeden till fardig anlaggning

e Om man sétter kostnadskontroll och kostnadsoverskridanden i relation till den langa processen
fran tidiga skeden, via nationell plan, till byggstart och till slut fardig anlaggning — finns det
nagra skeden som &r av sarskild vikt eller kritisk betydelse?

o Att haen god kostnadskontroll & ju en malsattning i utvecklingen av ny infrastruktur, men
inte det enda malet eller kravet — vilken betydelse har det for kostnadsutvecklingen? Finns det
malkonflikter mellan kostnader och andra hansyn som uppstar efter hand? (Finns det nagra
typiska omstandigheter som gor att kostnadsavvikelser uppstar)

e Hur hanteras avvikelser under processens gang (man far svara med fokus pa de skeden man
kéanner till)? Dvs: Vad gor ni/vad hander nér ett projekt verkar bli dyrare an vad man beddémt?
Nar i processen brukar det intréffa?

e Hur prioriterat & god kostnadskontroll jamfort med andra styrande principer och
malsattningar, anser du? (Inom ett projekt? Pa Trafikverkets mer Gvergripande nivaer? Av
regeringen?)

e | vilken utstrdckning har du erfarenhet av att projekt omprovas till foljd av att kostnaden har
andrats? Vilken typ av omprovning ar det da som sker? Upplevs detta som ett misslyckande
eller ndgot bra att avbryta ett projekt som har fatt en betydligt hogre kostnad? (Vem tar det
beslutet [beror val pa skede — Trafikverket eller regeringen]) Eller att &ndra utformning.
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4.

Styrning och initiativ for forbattrad kostnadskontroll

Att kostnadskontrollen brister i investeringsverksamheten &r ju ett problem som uppmarksammats vid
ett flertal tillfallen, bland annat av Riksrevisionen, 6ver en langre tid.

52

Hur tycker du att intresset for kostnadskontroll (och arbete med forbéattringar) har sett ut och
forandrats over tid inom Trafikverket? Har det varit mer prioriterat under ndgon/nagra
perioder? Varfor?

Vilka initiativ att forbattra kostnadskontrollen har du markt av i din roll/dina roller inom
Trafikverket? Vilka andra kanner du till?

Kan du séga nagot om vad som hander nar sadana styrsignaler moter den mer operativa
verksamheten? Det vardagliga arbetet?

Vilka resultat har s&dana initiativ lett fram till?

Hur skulle du beskriva forutsattningarna inom Trafikverket for att forbattra
kostnadskontrollen?

“Infrastruktur” eller system for kostnadskontroll: IT-stod, dokumentation, uppféljning.
Utveckling av sadan infrastruktur/rutiner 6ver tid?

Samspel med andra verksamhetsomraden, har det betydelse for mojligheten att forbéttra
kostnadskontrollen?

Larande

Hur ser erfarenhetsaterforingen ut?

Mojligheten att framfora kritik och forslag pa forbattringar (kulturen)

Yttre styrning

Ytterligare en aspekt som lyfts i flera granskningar &r regeringens styrning och inte minst
oppenhet for att omprova objekt i nationell plan som fatt férandrade forutsattningar. Vilket
handlingsutrymme har Trafikverket nar det galler forbattrad kostnadskontroll ur det
perspektivet? Finns det fler saker som regeringen skulle kunna gora som kan leda till en béattre
kostnadskontroll?

Forandring och motstand/troghet

Givet att det hér problemet har funnit lange, varfor tror du att det & utmanande att
astadkomma en béttre kostnadskontroll? Vad finns det for hinder/forutséttningar som
motverkar det?

Vad skulle behdva hédnda?

Avslutning

Ar det n&got som du skulle vilja lagga till?
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| &r ett oberoende och internationellt framstaende forskningsinstitut

inom transportsektorn. Vi bedriver forskning och utveckling fér att

forbattra kunskapen om infrastruktur, trafik och transporter. Genom

vart arbete bidrar vi till att nd Sveriges transportpolitiska mal for tillganglig-
het, sakerhet, miljé och halsa.

Vi utfér forskning pa uppdrag inom alla transportslag och arbetar i en tvar-
vetenskaplig organisation. Den kunskap vi genererar ger viktig information till
aktérer inom transportsektorn och anvands ofta direkt i nationell och inter-
nationell transportpolitik.

111l

Utover forskning erbjuder vi utredningar, radgivning samt olika mét- och prov-
ningstjanster. Pa VTI har vi avancerad forskningsutrustning av olika slag och
varldsledande koérsimulatorer. Vi har aven ackrediterade laboratorier for vag-
material och krocksakerhetstestning.

Transportbiblioteket vid VTI ar en nationell resurs som samlar in och sprider
information om svensk transportforskning. Biblioteket ger stdd och vagledning
till alla som soker information inom omradet vilket inkluderar 1an- och kopieser-
vice. Exempel pa uppdrag ar informationssokningar, handledning i referenshan-
tering och skraddarsydd service till myndigheter och organisationer.

| Sverige samarbetar VTI med universitet och hégskolor som bedriver relaterad
forskning och utbildning. Vi deltar regelbundet i internationella forsknings-
projekt, framst i Europa, och ar aktiva inom internationella natverk och alli-
anser. Vi ar cirka 240 medarbetare och finns i Link6ping, Stockholm, Géteborg
och Lund.

vti

Statens vag- och transportforskningsinstitut * www.vti.se * vti@vti.se * +46 (0)13-20 40 00

Mikael Damkier/Mostphotos.com
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