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Kort sammanfattning 

Denna rapport är resultatet av en pilotstudie som VTI utfört på uppdrag av Trafikanalys. Det 

övergripande syftet med studien har varit att ge en fördjupad förståelse för institutionella trögheter, det 

vill säga strukturella hinder, som påverkar Trafikverkets kostnadskontroll. Uppdraget har givits VTI 

inom ramen för Trafikanalys pågående regeringsuppdrag att granska och följa upp Trafikverkets 

arbete med förbättrad kostnadskontroll inom nationell plan för transportinfrastrukturen, ett 

regeringsuppdrag som pågår fram till april 2028 (Trafikanalys 2024). 

Bakgrunden till studiens inriktning på institutionella trögheter är att kostnadsöverskridanden, liksom 

andra brister relaterat till kostnadskontroll, är ett långlivat problem inom den långsiktiga nationella 

planeringen av transportinfrastrukturen. Över tid har flera granskningar som Riksrevisionen gjort visat 

detta. Både Riksrevisionen och olika regeringar har vid flera tillfällen efterlyst förbättringar inom detta 

område. Att kostnadsöverskridanden och andra relaterade problem, som bristande spårbarhet och 

transparens, lever kvar är en indikation på att det finns en tröghet som försvårar en förändring.  

Studien har genomförts som en kvalitativ studie med två delar: dels en analys av dokument som är 

centrala för arbetet med nationell plan för transportinfrastrukturen, dels genomförande av sexton 

semistrukturerade intervjuer med medarbetare och tidigare medarbetare på Trafikverket.  

Resultat och analys visar att problemet med kostnadsöverskridanden och bristande kostnadskontroll är 

både komplext och mångfacetterat. Studien visar att det finns ett antal betydande trögheter av 

institutionell karaktär, som har med explicita regler och instruktioner att göra, såväl som värden och 

normer samt med kultur och grundläggande synsätt inom organisationen. Dessutom indikerar studien 

att det finns starka beroenderelationer mellan flera delar av den nationella planeringen och dess långa 

process, vilket gör det svårt att påverka kostnadskontrollen utan att också ta hänsyn till och styra även 

dessa delar.  

Nyckelord 

kostnadskontroll, institutionella trögheter, Trafikverket, organisation, verksamhetsstyrning 



4  VTI rapport 1236 

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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Förord 

Trafikanalys har sedan hösten 2022 ett regeringsuppdrag som handlar om att granska och följa 

Trafikverkets arbete med kostnadskontroll inom ramen för nationell plan för transportinfrastrukturen. 

En av de frågor som har identifierats som viktig att få närmare belyst som en del av detta uppdrag 

handlar om institutionella trögheter som kan tänkas påverka Trafikverkets arbete med kostnads-

kontroll. Denna rapport är resultatet av en avgränsad pilotstudie som har handlat om att kartlägga och 

analysera sådana institutionella trögheter, med särskilt fokus på investeringsverksamheten. Studien 

baseras på en dokumentanalys av styrdokument och planer från planperioden 2014–2025 och framåt, 

samt kvalitativa intervjuer med sexton personer som har valts ut på basis av sin omfattande erfarenhet 

av Trafikverkets verksamhet och sin kännedom om de formella och informella förutsättningar som 

villkorar den. Uppdraget har utförts av Karin Thoresson, senior forskare samt Robin Nuruzzaman, 

forskningsassistent. Vi vill rikta ett varmt tack till alla som har låtit sig intervjuas och så generöst 

bidragit med sin tid och sina erfarenheter. Vi vill även tacka vår uppdragsgivare Trafikanalys för ett 

givande samarbete med bra vägledning och konstruktiva synpunkter under uppdragets genomförande, 

i synnerhet Patrik Tornberg, Samuel Andersson, Linda Ramstedt och Saman Rashid. Vi fick även 

värdefull hjälp med att identifiera tänkbara intervjupersoner av Magnus Berg Labor från Trafikverket. 

Granskningen inför publicering har genomförts av Jessica Berg, VTI. 

Stockholm, mars 2025, 

Karolina Isaksson 

Projektledare 

Granskare/Examiner 

Jessica Berg, VTI. 

De slutsatser och rekommendationer som uttrycks är författarnas egna och speglar inte nödvändigtvis 

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 godkänd för publicering 

Mattias Haraldsson, VTI 
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1. Introduktion  

Denna rapport är resultatet av en pilotstudie som Statens väg- och transportforskningsinstitut (VTI) 

har utfört på uppdrag av Trafikanalys. Studien handlar om institutionella trögheter som påverkar 

arbetet med förbättrad kostnadskontroll på Trafikverket. Begreppet institutionella trögheter syftar på 

grundläggande strukturella hinder som påverkar Trafikverkets kostnadskontroll. 

Problemet med kostnadsöverskridanden i den långsiktiga infrastrukturplaneringen har funnits sedan 

flera decennier tillbaka. Sedan Trafikverkets bildande år 2010 har Riksrevisionen granskat 

infrastrukturplaneringens kostnadskontroll vid tre olika tillfällen och påpekat behovet av förbättringar 

i investeringsverksamheten. I den första granskningen, av väginvesteringar, konstaterar Riksrevisionen 

bland annat att ”de problem med kostnadsökningar i stora väginvesteringar som uppmärksammades av 

Riksrevisionsverket 1994 fortfarande kvarstår.” (Riksrevisionen 2010, s. 7). Två viktiga orsaker till 

kostnadsökningar som identifieras av Riksrevisionen, utöver den allmänna prisutvecklingen vid tiden 

innan och för granskningen, var kostnader för geoteknik som tenderar att underskattas av Trafikverket 

samt innehållsförändringar som andra aktörer förhandlat till sig. Dessa orsaker bekräftas även i den här 

rapporten. Andra observationer i granskningarna från 2010, 2011 och 2021 är ett decentraliserat 

arbetssätt och brister vad gäller dokumentation och uppföljning av kostnadsutvecklingen. Trots att 

Trafikverket initierat ett arbete för förbättrad kostnadskontroll och -styrning under de senaste åren så 

ger dessa iakttagelser fortfarande resonans i den här studien. Rapportens bidrag i förhållande till de 

granskningar som tidigare har gjorts är att ge en fördjupad förståelse för varför det verkar vara så svårt 

att få till en tydlig förändring.  

Trafikanalys uppdrag till VTI sker inom ramen för Trafikanalys pågående regeringsuppdrag att 

granska och följa upp Trafikverkets arbete med att förbättra kostnadskontrollen, ett uppdrag som 

Trafikanalys har till och med april år 2028. VTI:s studie bidrar genom denna underlagsrapport till 

Trafikanalys fortsatta arbete med granskning och uppföljning av kostnadskontrollen inom den 

nationella planeringen av transportinfrastrukturen vid Trafikverket.  

1.1. Syfte 

Syftet med denna pilotstudie är att ge en fördjupad förståelse för mer grundläggande strukturella 

hinder för att åstadkomma en förbättrad kostnadskontroll i den långsiktiga planeringen av 

infrastruktur. 

1.2. Avgränsningar 

Den viktigaste avgränsningen för denna studie är valet av inriktning på investeringsverksamheten, en 

avgränsning som både motiveras av investeringsverksamhetens relevans för syftet och av uppdragets 

omfattning. I en större studie hade det varit intressant att i högre grad även titta på 

underhållsverksamheten.  

Ytterligare en avgränsning som gjorts med hänsyn till uppdragets omfattning är att vi inte har 

genomfört en litteraturöversikt.  

1.3. Centrala begrepp 

I rapporten används tre närliggande begrepp som alla är knutna till problematiken med 

kostnadsöverskridanden men som har olika innebörd. Vi har utgått ifrån följande ungefärliga 

definitioner, vilka sammanfaller med hur begreppen används i de genomförda intervjuerna. 

Kostnadsavvikelse Kostnadsförändring som inte omfattas av gällande kostnadsuppskattning. 

Kostnadskontroll Förmågan att bedöma, följa och förklara kostnadsutvecklingen samt att 

se till att kostnaderna inte överstiger tillgängliga medel. 
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Kostnadsstyrning Styrningen av det som orsakar kostnadsavvikelser. Har att göra med val 

och avvägningar som inte bara handlar om kostnader. 

1.4. Disposition 

Efter denna inledning följer ett teoriavsnitt som presenterar relevanta begrepp från institutionell teori 

och närliggande forskningsfält. Detta följs av ett metodavsnitt som redogör för vårt tillvägagångssätt, 

inklusive valet av material, genomförandet av intervjuer och analysen av dokument och intervjuer. 

Efter detta följer två längre avsnitt som redogör för resultaten i de två delstudierna: analysen av 

dokument och därefter intervjustudien. Rapporten avslutas med en diskussion kring resultatet och 

vilka slutsatser som kan dras om institutionella trögheter som påverkar arbetet med en förbättrad 

kostnadskontroll utifrån studien.  
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2. Institutionella trögheter i teoretisk belysning 

Vår analys av institutionella trögheter för en förbättrad kostnadskontroll utgår ifrån perspektiv 

hämtade från institutionell teori, i synnerhet den del av litteraturen som intresserar sig för 

organisationer och organisering på meso- och mikronivå (se till exempel Eriksson-Zetterquist 2012, 

Greenwood et al. 2017, Scott 2014 för en introduktion till fältet). Medan samhällets institutioner 

existerar på alla nivåer från individens internaliserade normer och mellanmänskliga möten till globala 

strukturer så ligger fokus i denna rapport i nivå med organisationen, med utblick mot det fält där 

organisationen befinner sig och med inblick mot organisatoriska subprocesser och grupper av 

individer. Som organisation påverkas Trafikverket utifrån av regler, instruktioner och direktiv, men 

påverkar också processer och människor i sin egen organisation genom bland annat intern styrning och 

organisationskultur.  

Benämningen till trots är inte institutionell teori en enhetlig teoribildning utan snarare en skola eller ett 

fält med ett övergripande intresse som gemensam grund. Institutionell teori inbegriper olika discipliner 

och vetenskapliga traditioner. Bland de mest centrala disciplinerna finns nationalekonomi, 

statsvetenskap och sociologi. I detta kortfattade teoriavsnitt presenterar vi några nyckelbegrepp från 

den institutionsteoretiska litteraturen som vi använder i analysen av dokument och intervjuer. 

2.1. Sociologisk nyinstitutionalism 

De begrepp och de perspektiv som vi använder i den här rapporten kommer i första hand från den 

sociologiska inriktningen av nyinstitutionell teori. Det har inte minst betydelse för synen på agens, 

både vad gäller individer och organisationer, samt hur och vilken typ av institutioner som omfattas av 

teorin. Från det sociologiska perspektivet består den institutionella kontexten av både formella och 

informella förutsättningar som villkorar handling: å ena sidan lagar och andra formella regler och å 

andra sidan informella normer, värderingar, konventioner och tänkesätt. Sådana förutsättningar 

påverkar organisationer utifrån, men verkar också inom organisationer (Greenwood et al. 2017, Scott 

2014).  

Den sociologiska, nyinstitutionella forskningen har bland annat visat att organisationers funktionssätt 

och människors beslutsfattande och val inte sker i en rent teknisk, instrumentell eller rationell process 

– något som tidigare präglat synen på organisationer (Eriksson-Zetterquist 2012). Den skiljer sig också 

från ekonomisk nyinstitutionell teori som lägger större fokus vid formella spelregler och utgår från en 

kalkylerande aktör med preferenser (’rational choice’, som också förekommer inom statsvetenskapliga 

arbeten inom fältet). Även inom den sociologiska inriktningen kan man tala om rationalitet och 

intressen, men på sätt som anses långt mer beroende av specifika sammanhang och perspektiv, det vill 

säga inget som kan tas för givet utifrån förutbestämda premisser (jfr. Norell Bergendahl 2016). 

Kort sagt avser institutionella förutsättningar, som begreppet används i denna rapport, de formella och 

informella ramar för handling som påverkar organisationer och de människor som är verksamma i dem 

(Norell Bergendahl 2016). Institutioner står i bred mening för något som är varaktigt över tid, men 

som också kan förändras eller försvinna. En stor del av forskningen om planering och styrning inom 

transportområdet har anlagt institutionella perspektiv, inte minst i förhållande till försöken att förändra 

transportsystemet i hållbar riktning (Eriksson 2016, Marsden et al. 2006, Norell Bergendahl 2016, 

Stead et al. 2009). Sådana analyser har bland annat kunnat ge förklaringar till varför organisationer 

antar hållbarhetsmål men ändå agerar i en annan riktning.  

2.2. Institutionella förutsättningar – regler, normer och föreställningar 

W. Richard Scott, sociolog och forskare inom institutions- och organisationsteori, har definierat 

institutioner som bestående av tre pelare: den regulativa, den normativa och den kulturellt-kognitiva 

(Scott 2014, s. 55). Det handlar om olika slags element som utgör byggstenar för institutionella 

strukturer, enligt Scott. En institution kan vila på fler pelare än en, och över tid kan de bärande 
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elementen skifta från exempelvis explicita regler till normativa förväntningar. Från vänster till höger i 

Tabell 1 finns en gradvis övergång från formella och explicita till informella och underförstådda regler 

och förutsättningar (Scott et al. 2014). Det innebär dock inte att allt som ingår i den regulativa pelaren 

är explicit och formellt, här finns bland annat en viktig emotionell aspekt som uppstår hos individer 

under påverkan av institutioner. Inte minst, menar Scott, händer det att institutionella motsättningar på 

makronivå yttrar sig som en konflikt mellan roller på mikronivå, ibland som en identitetskonflikt för 

individen.  

Gemensamt för de tre pelarna är att de på olika sätt utgör en ram och ger mening åt kollektiva och 

individuella aktörers agerande. Dessa element upprätthåller institutioner och ger i förlängningen en 

stabilitet. De är också kritiska för förändringar av institutioner.  

Den regulativa pelaren kännetecknas av formella och explicita regler, som lagar och annan formell 

styrning. Minst lika viktiga delar av den regulativa pelaren är övervakning och uppföljning av 

regelefterlevnaden samt incitamenten för att följa reglerna. En formell regel som är diffus och utan 

uppföljning eller incitament (positiva eller negativa) utövar inte i sig själv någon stark påverkan på 

aktörers handlande. Betoningen av formella regler och incitament, samt aktörernas egenintresse, gör 

att den här typen av institutionella element har en mer framskjuten plats i analyser hos 

nationalekonomer och statsvetare som utgår ifrån teoribildningen kring rational choice (Scott 2014). 

Den normativa pelaren har med värden och normer att göra. Värden syftar på det som anses 

eftersträvansvärt samt formeringen av standarder eller begrepp för detta. Om värden avser mål så 

syftar normer på medel – hur saker ska göras och vad som är riktiga och legitima sätt att åstadkomma 

det som värderas högt. Medan vissa värden och normer gäller alla finns det andra som är knutna till 

specifika aktörer eller positioner, vilket gör att roller är centrala för den normativa pelaren (Scott 

2014). Roller handlar om normativa förväntningar på mål, aktiviteter och agerande knutna till 

specifika sociala positioner. Roller kan vara formella eller informella och förväntningar som riktas på 

rollen internaliseras i varierande grad även av individen själv (Scott 2014). En roll innebär ofta både 

en begränsning och en handlingsfrihet, men variationen är förstås stor beroende på vad det handlar om 

för social position. En roll som är central i intervjuerna i denna rapport är rollen som projektledare.  

Den kulturellt-kognitiva pelaren1 har ett nära band till den sociologiska inriktningen, inte minst då den 

delade sociala verkligheten, som kulturellt meningssystem, är central. Benämningen av den tredje 

pelaren belyser att individens interna meningsskapande är format av yttre kulturella ramverk, menar 

Scott. Det här är den minst explicita och synliga sidan hos institutioner, det är det förgivettagna som 

ger en stabilitet och gemensam struktur för det sociala livet – sättet att tänka, känna och agera (Scott 

2014, s. 68).  

 

1 Begreppet script hör till den tredje pelaren och återfinns i tabellen följande sida. Begreppet används inom vissa 

samhälls- och beteendevetenskapliga teorier och syftar på internaliserade sociala förväntningar som hänger ihop 

med roller eller situationer. Översatt till svenska är det ett slags manus för hur individen ska bete sig eller för ett 

händelseförlopp. 
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Tabell 1. Institutioners tre pelare, fritt översatt efter Scott (2014, s. 60). 

  REGULATIV NORMATIV KULTURELL-KOGNITIV 

GRUND FÖR 
EFTERLEVNAD 

Egennytta, 
ändamålsenlighet 

Social förpliktelse Förgivettagande, delad 
förståelse 

TYP AV ORDNING Explicita regler Bindande förväntningar Internaliserat schema eller 
”script” 

MEKANISMER Tvingande Normativa Mimetiska (imiterande) 

LOGIK Instrumentell Lämplighet Social konvention 

INDIKATORER Lagar, regler, sanktioner Certifiering, befogenhet Delade föreställningar, 
handlingslogik, isomorfi 

AFFEKT Rädsla, skuld/rättfärdighet, 
oskuld 

Skam/heder Förvirring/förtrogenhet, 
säkerhet 

GRUND FÖR 
LEGITIMITET 

Legalt sanktionerad Moraliskt acceptabel Begriplighet, kulturellt 
meningsfull 

2.3. Institutionellt arbete och institutionella logiker 

Institutionellt arbete är ett begrepp som tar fasta på relationen mellan institutioner och aktörer, och 

som understryker betydelsen av aktiviteter och praktiker för institutioners vidmakthållande och 

förändring. I den bemärkelsen existerar inte institutioner som någon abstrakt eller mental modell utan i 

kraft av det människor och organisationer gör (Hampel et al. 2017). Detta fångas också i begreppet 

”institutioners mikrofundament” inom vilket ”institutioner reproduceras genom rutinartade aktiviteter 

utförda av individer eller grupper” (fritt översatt från Powell & Rerup 2017, s. 311). Inriktningen mot 

aktiviteter och arbete som vidmakthåller (men också kan förändra) institutioner har nära kopplingar till 

praktikteori som är en bred teoretisk strömning inom samhällsvetenskapen (Hampel et al. 2017, 

Powell & Rerup 2017). 

En delvis annan utgångspunkt ges av begreppet institutionella logiker, som riktar fokus mer mot det 

omgivande samhällets inverkan på institutioner och institutionell förändring. Institutionella logiker 

kan beskrivas som ett slags rationaliteter eller värdesystem. Exempel på institutionella logiker som ges 

i litteraturen är staten, familjen, marknaden, professionen, demokrati (Scott 2014, Greenwood et al. 

2017). De är alla förknippade med olika värden och sätt att organisera tillvaron. Begreppet uppvisar 

intressanta beröringspunkter med de skiften inom offentlig sektor under senaste 40 åren som iakttagits 

inom organisations- och governanceforskning, inte minst vad gäller statens roll och organisering. En 

utbredd konceptualisering av detta är att offentlig sektor har gått från en hierarkisk ordning till en 

ordning mer lik näringslivets, eller relationerna på en marknad. Därefter har ytterligare ett lager 

tillkommit, vars kärna är samverkan eller nätverk (Powell 1990, se även Sørensen et al. 2010). Dessa 

ordningar eller logiker har inte direkt ersatt sina föregångare utan snarare inneburit en ökad pluralism. 

Medan den traditionella byråkratin präglas av hierarki, innebär marknad och nätverk en 

decentralisering av den traditionella staten, med en större mångfald av aktörer. Det som skiljer de 

senare åt är inte minst att marknadens logik vilar på avtal och kontroll, medan nätverkets logik utgörs 

av samarbete och tillit.  

I litteraturen om institutionella logiker har aktörer i organisationer ibland setts som bärare eller 

representanter för olika logiker, som de hävdat i möten med andra. Ett annat sätt att se det är att 
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aktörer påverkas av flera logiker och därmed behöver göra omdömesgilla och situationsanpassade 

avvägningar för att hantera institutionell pluralism.  

Institutionellt arbete och institutionella logiker kan ses som kompletterande begrepp, men rymmer 

också en viss motsättning. Institutionell logik kan i någon mening ses som den slags abstrakta 

mentalitet som praktikteorin vänder sig emot, samtidigt finns det också en insikt om den praktiska 

sidan av institutionella logiker – att de görs eller omsätts av individer i organisationer, dvs genom 

praktiker. Det som institutionella logiker tillför här är dels det pluralistiska perspektivet, dels 

kopplingen till fältet utanför organisationen (och med det externa krav och förväntningar på 

organisationen) eller mer generella värdesfärer i samhället. 

2.4. Systemperspektiv: Stigberoende och momentum 

Teorin om stigberoende beskriver den långtgående betydelsen av tidiga vägval och tillfälliga 

omständigheter. Stigberoende handlar som namnet antyder om trögheten i att åstadkomma större 

förändringar efter att man kommit en bit på en inslagen väg. Teorin utvecklades av nationalekonomer 

och forskare inom ekonomisk historia men har därefter även attraherat statsvetenskapligt och 

sociologiskt intresse (Falkemark 2006, s. 41, se även Low et al. 2009). Den har använts bland annat 

för att förstå teknikutveckling, marknaders funktionssätt och utvecklingen av sociotekniska system. En 

grundläggande teoretisk poäng är att sådana utvecklingslinjer inte i första hand styrs av vad som vid 

varje tidpunkt är ett rationellt val eller den bästa lösningen, utan i hög grad av tidigare val eller de 

förutsättningar eller omständigheter som rådde vid en mer avlägsen tidpunkt. Ett centralt exempel i 

litteraturen är valet av teknisk standard, som i fallet med tangentbordets Qwerty (Falkemark 2006, s 

41).  

Ett relaterat begrepp är momentum. Den samhällsvetenskapliga användningen av begreppet förknippas 

främst med teknikhistorikern Thomas P Hughes som bland annat studerade utvecklingen av 

elektriciteten i samhället som ett stort tekniskt system (Summerton 1998). Momentum syftar på det 

inflytande som ett stort tekniskt system kan få på sin omgivning när det har vuxit in i en mognadsfas. 

Systemet har fått en inneboende tröghet 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 alltså inte enbart på tekniska komponenter – en 

annan benämning är sociotekniska system (jmf. Måreld et al. 1998). I systemet ingår även människor, 

organisationer, vetenskaplig kunskap, lagar och regler, traditioner och tänkesätt, samt naturresurser 

(Hess 1997, s. 106, Mårald et al. 1998, s. 5). Komplexet av relationer mellan dessa olika komponenter 

i ett stort tekniskt system är grunden för det självförstärkande drag som kännetecknar momentum. 

Momentum är med andra ord en tröghet mot förändring, och liksom stigberoende utgör momentum ett 

motstånd mot ett byte av riktning. 

De närliggande begreppen stigberoende och momentum har använts i analyser av det svenska 

transportsystemet, betraktat som ett stort tekniskt system. Att transportsystemet har en stor inneboende 

tröghet är tveklöst, både sett till den byggda miljön och till politiska, ekonomiska, organisatoriska och 

kulturella komponenter i systemet. Statsvetaren Gunnar Falkemark har exempelvis analyserat 

framväxten av den svenska bilismen och svårigheten att ställa om till ett hållbart transportsystem som 

en form av stigberoende (Falkemark 2006). Ett annat exempel ges i en underlagsrapport till den 

statliga utredningen om tunnelprojektet i Hallandsås, skriven av idéhistorikerna Erland Mårald och 

Sverker Sörlin (1998). Mårald och Sörlin hävdar, med utgångspunkt i Hughes teori om stora tekniska 

system och momentum, att det successivt utvecklades en tröghet och en inre logik i projektet 

Hallandsås (som ju är ett extremt exempel på stora kostnadsavvikelser och en process med stora 

komplikationer).  

Komponenter i ett stort tekniskt system som nått momentum uppvisar tydliga beröringspunkter med de 

formella och informella institutionella förutsättningar som beskrivits ovan. Relevansen hos 

systemperspektivet för den här rapporten består i att transportsystemet, inklusive planeringen av det, är 
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ett stort tekniskt system med betydande trögheter. Det som systemperspektivet särskilt visar är 

betydelsen av de många och komplexa relationer som i sig förklarar en stor del av trögheten. Att 

förändra en utvald del av ett system är därmed ofta svårt, eftersom en enskild komponent – till 

exempel kostnadskontroll – är beroende av flera andra komponenter. Sådana trögheter är inte bara en 

förklaring till utfallet i extrema och ovanliga fall som projektet Hallandsås, utan påverkar också den 

normala, vardagliga verksamheten att långsiktigt planera och utveckla infrastrukturen.  

2.5. Hur förändras institutioner och organisationer? 

Institutioner har mer eller mindre per definition en tyngdpunkt på stabilitet, varaktighet och 

vidmakthållande. Icke desto mindre har ett betydande vetenskapligt intresse inom fältet riktats mot 

institutionell förändring, med syftet att förstå hur och varför den kan komma till stånd (Greenwood et 

al. 2017, s. 6). Några övergripande kategorier av orsaker är plötsliga externa förändringar (chock, kris, 

och liknande); interna motsättningar, exempelvis mellan hänsyn, krav eller styrsignaler; samt små, 

gradvisa (inkrementella) förändringar i arbetssätt och vardagliga praktiker (Greenwood et al. 2017, s. 

6). Ett generellt exempel på hur plötsliga externa händelser kan orsaka vad som på engelska benämns 

som ”institutional disruption” är Covid-19-pandemin. Två stora förändringar i arbetslivet med 

varaktiga effekter av pandemin var synen på hemarbete och användningen av digitala möten, och i 

arbetslivet såväl som i privatlivet förändringen av handslaget, vilket också har kallats en institution 

(Eriksson-Zetterquist 2012).  

Den andra källan till förändring anknyter till det som berördes ovan om roll- och identitetskonflikter 

på mikronivå. Institutionella motsättningar som exempelvis yttrar sig som en konflikt mellan olika 

styrsignaler eller regler, eller mellan riktlinjer och en professionell etik, kan göra att individer upplever 

en press som får effekter. Det kan leda till synliggörande och reflektion kring institutionella 

förutsättningar som driver på en förändring, eller så kan individerna pressas att anpassa eller prioritera 

hur styrningen ska efterlevas. Exempel på den här typen av konflikter har till exempel 

uppmärksammats av professionella grupper både i skolans värld och inom sjukvården.  

Till den sista kategorin om inkrementell och vardaglig förändring hör också inslaget av översättning 

(från det engelska begreppet translation), vilket innebär att idéer eller styrsignaler anpassas och 

därmed ändras när de färdas mellan organisationer och inom en organisation (Wedlin et al. 2017). Att 

översättning sker är ofrånkomligt när flera aktörer är inblandade – aktörer som gör tolkningar och har 

delvis olika intressen – men kan också vara nödvändigt för att något, till exempel en riktlinje för hur 

ett arbete ska utföras, ska bli meningsfullt och möjligt att tillämpa i specifikt sammanhang. Ett 

exempel på en idé eller riktlinje som tolkas och implementeras på det här sättet i den här rapporten är 

Trafikverkets beställarroll.  

Inom transport- och urbanforskningen har begreppet institutionell kapacitet fått spridning efter att ha 

introducerats inom fältet av planeringsforskaren Patsy Healey. Hon har bland annat beskrivit det som 

en förmåga att frångå stigberoende (Healey 2002, i Norell Bergendahl 2016), eftersom begreppet har 

åsyftat förmågan att skapa förutsättningar som leder till förändring – i synnerhet för en mer hållbar och 

inkluderande planering av urbana miljöer. Även Healey tillämpar en sammansatt och relationell syn på 

förutsättningar med bäring på stabilitet och förändring – den institutionella kapaciteten är enligt henne 

beroende av resurser i form av kunskap och relationer (nätverk) liksom av politisk mobilisering, till 

exempel att agera när det finns möjlighet och prioritering. 

Även om det vetenskapliga intresset för institutionell förändring inom institutionsteorin varit stort 

återstår många frågor att besvara (Greenwood et al. 2017). Bland annat är det få studier som studerar 

misslyckade försök att förändra institutioner, vilket gör att kunskapen är större om hur förändring sker 

än när och varför den inte sker. Forskningen om hållbar omställning inom transportområdet ger dock 

en bild av stark stabilitet, en motståndskraft mot förändring, i form av de institutioner som finns 

(Norell-Bergendahl 2016).  
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Sammanfattningsvis belyser denna teoretiska genomgång och de valda begreppen hur mångfacetterade 

och komplexa institutioner och institutionella förutsättningar ofta är. De är till att börja med olika i sitt 

slag, och de verkar på olika nivåer i organisationen och det sammanhang där den finns. De har sociala 

såväl som materiella uttryck. De vägleder och begränsar handling samtidigt som de också 

vidmakthålls och förändras, kanske försvinner, genom praktiker. Många av dem är historiskt 

förankrade och ingår i system, vilket innebär att det finns beroenderelationer mellan olika element.  
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3. Metod och material 

Studien har utförts som en kvalitativ studie av två typer av empiriska material i enlighet med 

uppdraget från Trafikanalys. En del av studien baseras på en analys av centrala dokument som styr 

planeringen av transportinfrastruktur. Den andra delen baseras på en analys av 16 semistrukturerade 

intervjuer som genomförts inom ramen för uppdraget. De som intervjuats är nuvarande eller tidigare 

medarbetare på Trafikverket med förhållandevis lång erfarenhet och olika roller i organisationen. I 

detta avsnitt redogör vi för vårt tillvägagångssätt med fokus på urval, genomförande och analys. 

3.1. Dokumentanalysen 

För att få en överblick över hur regeringar och Trafikverket har arbetat med kostnadskontroll över tid 

har en analys av centrala dokument genomförts för de fyra senaste planperioderna. Det är 

planperioderna: 2014–2025, 2018–2029, 2022–2033/37, 2026–2037. De dokument som har 

analyserats under dessa perioder är regeringens direktiv inför framtagandet av ett inriktningsunderlag, 

direktiven inför förslag till nationell plan, propositioner samt Trafikverkets inriktningsunderlag och 

förslag till nationell plan. Den sistnämnda planperioden är ännu inte avslutad, så där har vi endast 

kunnat analysera de dokument som var färdiga vid tidpunkten för studiens genomförande, nämligen 

regeringens direktiv till Trafikverket att ta fram ett inriktningsunderlag, Trafikverkets 

inriktningsunderlag samt regeringens infrastrukturproposition. 

I ett första steg har en översiktlig genomgång av dokumenten genomförts med sökningar efter avsnitt 

med relevans för kostnadskontroll, kostnadsavvikelser och kostnadsöverskridningar, bedömningar och 

kalkyler. I ett andra steg har en mer noggrann läsning av dokumenten genomförts för att förstå 

sammanhang och identifiera problemformuleringar och åtgärder som kan ha bäring på 

kostnadskontroll.  

3.2. Intervjustudien 

Intervjumaterialet omfattar 16 intervjuer med medarbetare, samt i några fall tidigare medarbetare, på 

Trafikverket. Intervjuerna var kvalitativa, semi-strukturerade intervjuer. Utgångspunkten för valet av 

intervjupersoner var att få en fördjupad men också tillräckligt bred bild av problemet med 

kostnadskontroll och förutsättningarna för att förbättra den. Med den utgångspunkten valdes personer 

med en förhållandevis lång erfarenhet, och en sammansättning av personer med olika roller i 

förhållande till kostnadskontroll och -styrning. Sammantaget omfattar intervjuerna perspektiv från 

olika funktioner på myndigheten, på olika organisatoriska nivåer och inom olika verksamhetsområden, 

samt från olika skeden av planeringsprocessen. Sammansättningen av olika funktioner och perspektiv 

stämdes av med våra kontaktpersoner och uppdragsgivare på Trafikanalys. En kontaktperson på 

Trafikverket bistod med värdefull vägledning för att vi skulle kunna komma i kontakt med relevanta 

intervjupersoner. Intervjupersonerna omfattade följande funktioner/områden: en controller, flera 

chefer inom olika verksamhetsområden, flera direktörer (varav ett par på regional nivå), tre 

projektledare och två åtgärdsbeställare, samt några intervjupersoner som arbetar med kalkylmetodik, 

verksamhetsutveckling respektive internrevision. 

Intervjupersonerna kontaktades via e-post och fick information om studiens syfte och uppdragsgivare, 

villkoren för deltagandet samt hantering av personuppgifter och forskningsmaterial. De fick också 

lämna ett skriftligt informerat samtycke. Samtliga intervjuer genomfördes på videolänk, i ett fall över 

telefon. Samtalet vägleddes av en semi-strukturerad intervjuguide. Vi använde oss av en gemensam 

grundversion (Bilaga 1) som modifierades något beroende på intervjupersonens bakgrund och roll på 

Trafikverket. Metoden innebär en stor öppenhet för intervjupersonens reflektioner och erfarenheter, 

vilket därmed också får betydelse för samtalets innehåll och intervjuns inriktning. Intervjuerna 

dokumenterades med diktafon och transkriberades i sin helhet. Längden på 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 samhällsvetenskapliga metoder, främst 

närläsning och tematisk kodning. Det innebär att intervjuerna lästes noggrant och analyserades med 

fokus på återkommande teman, men även på paradoxer eller motsägelser i materialet. Resultatet av 

kodningen och denna initiala analys återspeglas i den tematik som strukturerar intervjuavsnittet i 

denna rapport.  

Etiska överväganden har varit en central aspekt från början till slutet av intervjustudien. Bland annat 

har intervjupersonerna fått utförlig information om hanteringen av materialet och vad som kommer att 

framgå i rapporten och inte. De har också givits möjlighet att godkänna 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 ingått i analysen har författats av nuvarande och tidigare regeringar 

respektive Trafikverket. För varje planperiod rör det sig om regeringens direktiv till Trafikverket att ta 

fram ett inriktningsunderlag, Trafikverkets inriktningsunderlag, regeringens infrastrukturproposition, 

regeringens direktiv inför framtagandet av ett förslag till nationell plan, samt Trafikverkets förslag till 

nationell plan.  

Initialt har en översiktlig genomgång av dokumenten genomförts för att identifiera avsnitt av relevans 

för kostnadskontroll, kostnadsavvikelser och kostnadsöverskridanden, samt metoder för bedömningar 

och kalkyler rörande kostnadsuppskattningar. Därefter har en mer noggrann läsning av dokumenten 

genomförts med syftet att förstå sammanhang och identifiera problemformuleringar och åtgärder som 

kan ha bäring på kostnadskontroll.  

Syftet med dokumentanalysen är att ge en bild av hur arbetet med kostnadskontroll har förändrats över 

tid, vilka synsätt på kostnadskontroll som framkommer hos regeringen och Trafikverket och vilka 

åtgärder som har vidtagits.  

Dispositionen för dokumentanalysen är upplagd i kronologisk ordning. Varje avsnitt redogör för en 

planperiod med den tidigaste perioden först. I varje avsnitt är även resultatet redovisat i kronologisk 

ordning med redogörelse av de äldre dokumenteten först.  

Resultatet visar att de regeringar som styrt under planperioderna och Trafikverket kontinuerligt har 

arbetat med att hitta sätt att minska kostnaderna för transportinfrastrukturen, ofta genom satsningar på 

produktivitet, effektivitet, innovation och metodutveckling. I den äldsta planperioden, 2014 – 2025, 

pekades bristen i kapacitet i vissa delar av transportsystemet ut som ett stort problem. Den dåvarande 

regeringen och Trafikverket ville genom intern effektivisering av Trafikverket frigöra medel för ett 

uppskattat värde på 17 miljarder kronor för åren 2014 – 2025. På så sätt skulle mer pengar kunna 

läggas på infrastrukturinvesteringar. I dokumenten som avser planperioden för 2018 – 2029 används 

begreppet kostnadskontroll, då är fokus framför allt på att förbättra kostnadsuppskattningar i tidiga 

skeden. Det är i den tredje planperioden 2022 – 2033/37 som problemet med kostnadsavvikelser mer 

tydligt uppmärksammas. Då upptäckte Trafikverket en stor skillnad mellan branschprisindex och 

Trafikverkets egen prisuppräkning på 11,1 miljarder kronor för åren 2009 – 2019. Vid denna tidpunkt 

beskrevs även konsekvenser i form av att vissa objekt försköts i tid och att kostnadseffektiva åtgärder 

inte rymdes inom den nationella planen. I direktivet inför nationell plan (2017) hade regeringen 

instruerat Trafikverket att ompröva objekt vars förutsättningar hade ändrats väsentligt under 

planeringen, men i praktiken skedde det sällan. Under dokumentanalysens tredje planperiod, 2022 – 

2033/37, meddelade regeringen i stället att den beslutade nationella planen skulle fullföljas 

(Regeringen, 2020). 

Inför den kommande planperioden 2026 – 2037 har regeringen givit Trafikverket instruktioner att 

ompröva objekt vars förutsättningar har förändrats, denna gång anges kostnader som exempel på 

förändrade förutsättningar som kan föranleda en omprövning. I dokumenten ges mycket 

uppmärksamhet åt kostnadskontroll och kostnadsavvikelser. Frågor kring kostnadskontroll diskuteras 

betydligt mera utförligt än i den nuvarande planperioden (2022 – 2033/37) och de två äldre 

planperioderna (2018 – 2029, 2014 – 2025). Det är tydligt att det finns en stor medvetenhet kring 

problemet och både regeringen och Trafikverket beskriver åtgärder som ska hantera problemet. Dessa 

åtgärder består delvis av liknande idéer som finns uttryckta i de äldre planperioderna med satsningar 

på att öka produktiviteten, effektivisering, innovation och metodutveckling. Men dokumenten 

beskriver även en tydligare styrning mot att hålla tillbaka innehållsförändringar, vidta försiktighet vid 

bedömning av behov och brister samt omprövning av objekt. Den kommande planperioden har därför 

en ambition att vidta åtgärder och styrning som på ett mer direkt sätt hanterar kostnadskontroll jämfört 
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med de äldre planperioderna som mestadels fokuserade på kostandseffektivisering genom innovation 

och ökad produktivitet. 

4.1. Planperiod 2014–2025: Bristande kapacitet och effektivisering 

Genomgången av planperioden 2014 – 2025 bygger på följande dokument: Kapacitetsutredningen 

(2012), Infrastrukturpropositionen Investeringar för ett starkt och hållbart transportsystem (2012), 

Direktiv inför förslag till nationell plan (2012), och Trafikverkets förslag till nationell plan (2013). 

Planperioden präglas av ett fokus på att åtgärda kapacitetsbrister i transportsystemet. Tillvägagångs-

sättet för att komma till rätta med problemet, utifrån de analyserade dokumenten, är att effektivisera 

transportsystemet och Trafikverkets interna planeringsprocess, tillämpa fyrstegsprincipen och öka 

produktiviteten i anläggningsbranschen. Genom att genomföra kostnadseffektiva lösningar och 

effektivisera skulle medel kunna frigöras som skulle möjliggöra att fler investeringar kom till skott. På 

så sätt skulle kapacitetsbristen byggas bort och bana väg för en hållbar utveckling av 

transportsystemet. 

Under planperioden är det tydligt att begränsningar i kapaciteten i transportsystemet utgjorde ett 

bekymmer för regeringen. Det fanns en oro att kapacitetsbristen orsakade stora samhällskostnader och 

förhindrade utveckling på viktiga områden. I synnerhet utmaningarna med järnvägen lyftes fram. I 

propositionen skrev regeringen:  

Kapacitetsutnyttjandet i delar av transportsystemet är tidvis högt. […] Den trängsel som 

ibland uppstår resulterar i stora kostnader för samhället. Under senare år har problemen 

i järnvägssystemet varit påtagliga och visat på behovet av att stärka drift, underhåll och 

reinvesteringar i denna infrastruktur. Vidare pågår och planeras en rad investeringar i 

näringslivet runt om i landet som kräver ökad transportkapacitet samtidigt som allt fler 

företag, men även enskilda och myndigheter, vill minska sin klimat- och miljöpåverkan. 

(prop. 2012/13:25, s.1) 

I en proposition från den tidigare planperioden (2011/12:118) hade riksdagen i sin hantering av 

propositionen beslutat att genomföra ändringar i de lagar som styr planeringsprocessen. Detta i syfte 

att göra planeringsprocessen effektivare och förkorta ledtiderna i systemet. Regeringen hade 2011 givit 

Trafikverket i uppdrag att utreda behovet av ökad kapacitet i järnvägssystemet för perioden 2012 – 

2021, i Kapacitetsutredningen. Trafikverket fick även uppgiften att lämna förslag på effektiviserings- 

och kapacitetshöjande åtgärder enligt fyrstegsprincipen som kunde vidtas för att tillgodose 

kapacitetsbehovet.  

Trafikverket beskrev i Kapacitetsutredningen (2012) att det bedrivits ett genomgripande 

effektiviseringsarbete inom myndigheten sedan den bildades år 2010. Effektiviseringsarbetet har sin 

grund i ett trafikslagsövergripande arbetssätt och syftar till högre intern effektivitet, sänkta 

produktionskostnader och ökad produktivitet i anläggningsbranschen. Ordet kostnadskontroll nämns 

inte explicit, men effektiviseringsarbetet hade syftet att minska kostnader. 

För att förhindra stora samhällsekonomiska kostnader och en negativ påverkan på den svenska 

ekonomin ansåg regeringen att effektiviteten inom transportsystemet och Trafikverket behövde öka 

samtidigt som fler insatser för att förbättra transportinfrastrukturen genomfördes:  

De resurser som frigörs genom effektiviseringar kommer enligt regeringen att kunna 

användas för fler infrastrukturåtgärder. Därtill kommer det pågående interna 

effektiviseringsarbetet inom Trafikverket att frigöra resurser för återställande av såväl 

vägar som järnvägar. (prop. 2012/13:25, s.30)  

Bedömningen var att Trafikverkets effektivisering skulle kunna uppgå till cirka 17 miljarder kronor 

under perioden 2014 – 2025, vilket skulle innebära att fler åtgärder skulle kunna genomföras inom den 
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ekonomiska ramen och ge mer infrastruktur för pengarna. I direktivet inför förslag till nationell plan 

var regeringen nöjd med kostnadsuppföljningarna av den då gällande nationella planen för åtgärderna 

fram till 2012, uppföljningarna visade att kostnaderna var i nivå med avsatta medel (Regeringen, 

2012).  

Regeringen hänvisade till Produktivitetskommitténs betänkande som redovisades år 2012 med förslag 

till åtgärder för att öka produktiviteten i anläggningsbranschen. Där föreslogs ökat användande av 

totalentreprenader, längre framförhållning vid upphandling och mer flexibilitet i etableringsfasen samt 

större inslag av industriellt byggande. Regeringens avsikt var att gå vidare med arbetet att öka 

produktiviteten i branschen, där inte minst totalentreprenader lyftes fram som ett fördelaktigt 

arbetssätt:  

Strävan är att i ökad utsträckning låta utförarens kompetens och innovationsförmåga få 

ett större spelrum när det gäller tekniska lösningar och genomförande genom ökad 

tillämpning av så kallade totalentreprenader. (prop. 2012/13:25, s.73) 

Regeringen betonade att fyrstegsprincipen skulle vara en viktig utgångspunkt för planeringen och 

utvecklingen av transportsystemet, och att ny kunskap behövdes tillämpas i snabbare takt. Regeringen 

uppmanade vidare transportsektorns aktörer att ägna sig mer åt systematiskt lärande och utveckla 

incitament till utveckling och förnyelse. Bland annat framhölls att attityder och kultur som viktiga 

faktorer:  

Nytänkande bör välkomnas och idéer tas tillvara, oavsett om de uppkommer inom eller 

utanför företaget/organisationen/myndigheten. Det är primärt ett ansvar för ledningarna 

för företag, organisationer och myndigheter. (prop. 2012/13:25, s.118) 

I direktivet inför nationell plan fick Trafikverket i uppdrag att höja kvaliteten i det kommande arbetet 

med åtgärdsplanering genom att uppdatera kostnadskalkyler, samhällsekonomiska kalkyler samt 

effektbedömningar och trafikprognoser (Regeringen, 2012). 

I förslaget till nationell plan (Trafikverket, 2013) bekräftar Trafikverket bilden av att trafiken och 

kapacitetsutnyttjandet har ökat under lång tid med följden att trängsel och störningar har blivit ett 

större problem inom vissa delar av transportsystemet. Därför ansågs det viktigt att vårda 

infrastrukturen och arbeta med fyrstegsprincipen för att åstadkomma förbättringar utan 

kostnadsintensiva åtgärder.  

Ett utvecklingsbehov som lyftes fram var att arbeta med samordning, helhetssyn och dialog med 

användarna samt integrera de olika trafikslagen i en övergripande planering. Ledtiderna för planering 

och genomförande ansågs vara för långa. Det framhölls som nödvändigt att bygga upp kunskap och 

öka produktiviteten och innovationskraften i branschen – vilket Trafikverket antogs kunna bidra till 

genom sin roll som stor beställare (Trafikverket, 2013).  

Trafikverket redovisade även i förslaget till nationell plan (2013) vilka principer som använts för 

redovisning av kostnaderna för investeringsprojekt. För namngivna investeringar i den nationella 

planen som inte hade påbörjats hade analyser genomförts enligt successivprincipen. För förslag till nya 

namngivna investeringar utöver gällande plan genomfördes analyser enligt successivprincipen eller 

grova kostnadsindikationer. En ny metod för anläggningskostnadskalkyler togs fram, 

”osäkerhetsanalys enligt successivprincipen” för investeringsåtgärder i befintlig plan där väsentliga 

förändringar skett. En mer osäker och förenklad modell, ”grov kostnadsindikation” (GKI), användes 

för investeringsåtgärder som låg längre fram i tiden (Trafikverket, 2013). 

I förslaget till nationell plan (2013) påpekade Trafikverket att anläggningsbranschen hade en hög 

kostnadsutveckling vilket orsakat att planer värdemässigt urholkats. Arbetet med att öka den interna 

effektiviteten och produktiviteten i anläggningsbranschen hade syftet att motverka urholkningen. 

Trafikverket inrättade ett produktivitetskontor för att koordinera sin verksamhet, föra ut gemensamma 
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arbetssätt i organisationen och finna nya mätmetoder. De pekade ut fyra områden för att öka 

produktiviteten: 1. Produktivitets- och innovationsutveckling i anläggningsbranschen (PIA). 2. 

Renodlad beställarroll. 3. Trafikverkets arbete inom strategiskt inköp och strategisk upphandling 2013. 

4. FOI-projekt.  

Den första punkten handlade om att hitta ”best practices” och ta vara på nytänkande. Målet med 

renodlad beställare var att bli en bättre beställare och skapa förutsättningar för större nytta av använda 

medel:  

En del i detta är att utveckla tydligare och uppföljningsbara funktionskrav och att 

upphandla med större andel totalentreprenader, där leverantörer kan konkurrera med 

både teknisk lösning och genomförande. (Trafikverket, 2013, s.29–30)  

Satsningar på forskning och innovation skulle riktas mot att stödja ökad produktivitet.  

Under rubriken ”program för effektivisering inom Trafikverket” beskrev myndigheten sin interna 

effektivisering (Trafikverket, 2013). Trafikverket hade identifierat en potential att sänka kostnaderna  

med totalt 2–3 miljarder kronor under 2014 i förhållande till den kostnadsnivå 

verksamheten hade när Trafikverket bildades. Den beslutade planen för hur 

kostnadssänkningarna ska genomföras omfattar över 200 effektiviseringsinitiativ inom 

Trafikverkets verksamhet. (Trafikverket, 2013, s.30)  

Några exempel på åtgärder var optimering av personalresurser, renodling av beställarrollen, 

fjärrstyrning av tågtrafik, resursdimensionering av centrala funktioner, optimerad konsultanvändning, 

outsourcing av enhetliga servicenivåer inom arbetsplatsservice samt digitalisering och centralisering 

av diarium och arkiv. 

Trafikverket beskrev även kostnadsbesparingar inom både administrationen och den operativa 

verksamheten:  

Kostnadsbesparingarna inom den verksamhet som finansieras med Trafikverkets 

administrationsanslag har beräknats till 2 miljarder kronor för hela perioden 2014–

2025, vilket motsvarar 167 miljoner kronor per år. Genom detta minskar behovet av 

anslagsmedel för administrationen. Dessa insparade anslagsmedel kan i stället satsas på 

ban- och väghållning. Detta har räknats in i de ekonomiska ramar, 522 miljarder kronor, 

som regeringen har meddelat i direktiven till upprättande av förslag till plan. 

Kostnadsbesparingarna inom ban- och väghållningen uppnås genom sänkta kostnader 

för personal, konsulter och övriga omkostnader, interna kostnader. (Trafikverket, 2013, 

s.30–31) 

På det sättet ville Trafikverket minska kostnaderna för tranportinfrastrukturinvesteringar. Planperioden 

präglades av kapacitetsbrist i transportsystemet och de försök som gjordes för att höja kapaciteten utan 

att samtidigt öka kostnaderna för investeringar var genom att arbeta med effektivisering. 

4.2. Planperiod 2018–2029: Förbättring av kostnadsuppskattningar 

Följande dokument har analyserats för planperioden 2018 – 2029: Direktiv inför inriktningsunderlag 

(2015), Inriktningsunderlag (2015), propositionen Infrastruktur för framtiden – innovativa lösningar 

för stärkt konkurrenskraft och hållbar utveckling (2016), Direktiv inför förslag till nationell plan 

(2017), Trafikverkets förslag till nationell plan (2017). 

Ur kostnadssynpunkt präglas denna planperiod av ett fokus på kostnadsuppskattningar, framför allt i 

tidiga skeden. Trafikverket genomförde åtgärder för att förbättra sina kostnadsuppskattningar, men 

pekade även på att kostnadsuppskattningar i tidiga skeden har en inneboende osäkerhet som man inte 

kan komma ifrån eftersom det i det tidiga skedet saknas information och beslut om omfattning och 
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utformning som är avgörande för ett objekts kostnader. Regeringen uttryckte uppskattning för 

Trafikverkets arbete med att förbättra kostnadsuppskattningarna och menade att även fortsatta 

förbättringar var möjliga. Därtill ville regeringen att Trafikverket skulle arbeta med ökad produktivitet 

inom anläggningsbranschen för att uppnå kostnadseffektivitet. Under denna planperiod varnar 

Trafikverket för att planer urholkas värdemässigt på grund av kostnadsökningar. 

Planperioden inleddes med regeringens direktiv till Trafikverket om att ta fram inriktningsunderlag 

inför transportinfrastrukturplanering för perioden 2018 – 2029 (Regeringen, 2015). Regeringen 

beskrev sina mål och bakgrunden till uppdraget att:  

Sverige ska ha lägst arbetslöshet i EU år 2020 och att minst 250 000 nya bostäder ska 

byggas till år 2020 samt riksdagens vision att Sverige år 2050 inte ska ha några 

nettoutsläpp av växthusgaser och regeringens ambition att miljöpåverkan från 

transportsektorn ska minskas. (Regeringen, 2015, s.2) 

Vidare beskrev regeringen att en förutsättning för att uppnå målen var att åtgärder identifieras och 

prioriteras i ordning efter hur kostnadseffektivt de bidrar till att de transportpolitiska målen uppnås. 

Regeringen gav Trafikverket i uppdrag att redogöra för vilken metod- och kompetensutveckling som 

behövs och för hur analys och åtgärdsval utifrån fyrstegsprincipen går till, inklusive analys av icke 

prissatta effekter. Fokus i denna period riktades alltså i hög grad mot de långsiktiga samhällsmål som 

skulle uppfyllas. När det gäller frågor om kostnadskontroll fanns de också med som tydliga inslag i 

styrdokument och planer, bland annat märks ett fokus på förbättrade kostnadsuppskattningar inom 

myndigheten. I direktivet inför inriktningsplaneringen gav regeringen Trafikverket uppdraget att 

tillämpa styrramverket för drift och underhåll av väg och järnväg för att följa och styra måluppfyllelse 

och infrastrukturens status över tid (Regeringen, 2015).  

Senare samma år levererade Trafikverket sitt inriktningsunderlag till regeringen (Trafikverket, 2015a) 

och bekräftade att de arbetar med fyrstegsprincipen för att uppnå kostnadseffektiva åtgärder och att 

nya stambanor skulle byggas. Trafikverkets prognoser visade dock att de totala kostnaderna för 

stambanorna var betydligt högre än vad som tidigare hade uppskattats på grund av förändrat innehåll 

och omfattning samt att kunskapen om de tekniska förutsättningarna hade förbättrats. Dessutom hade 

Trafikverket problem med att slutföra tidigare beslutade namngivna objekt med byggstart före 2019 

och trimningsåtgärder i nivå med den gällande nationella planen, i inriktningsunderlaget lyfts att detta 

skulle kräva mer medel:  

att genomföra de övriga objekten i gällande nationell plan fram till 2025 tar i anspråk 

resterande del av planeringsramen för åren 2026–2029. Orsaken till detta är att flera 

stora projekt förskjutits i tiden. (Trafikverket, 2015a, s.44)  

I inriktningsunderlaget redovisade Trafikverket även sitt arbete med att förbättra 

kostnadsuppskattningar. En ”second opinion” hade införts för att verifiera kostnader som beräknats för 

underhåll av järnvägsnätet, efter samma metodik som användes för att uppskatta kostnader och 

osäkerheter i investeringsobjekt kallat ”osäkerhetsanalys enligt successivprincipen”, som hade införts 

under föregående planperiod. Den nya analysen visade ungefär samma resultat som tidigare 

beräkningar enligt den gamla metoden, men förbättrade möjligheten att identifiera och bedöma 

osäkerheter, enligt Trafikverket.  

Arbetet med åtgärdsvalsstudier (ÅVS) som hade införts i samband med förändringarna av 

planeringssystemet 2013, etablerades under denna planeringsomgång. Syftet med åtgärdsvalsstudiers 

införande var bland annat att skapa en länk mellan den övergripande, strategiska 

infrastrukturplaneringen och de specifika regionala och lokala sammanhang där problem och behov av 

åtgärder ofta identifieras. Arbetet med en ÅVS följer i de flesta fall fyra olika steg eller faser, där den 

första utgörs av ”initiering”, det andra av en fördjupad analys för att ”förstå situationen”, den tredje av 

att ”föreslå och pröva tänkbara åtgärder/lösningar” samt att bedöma deras effekter. Den fjärde och 
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sista fasen handlar om att ”forma inriktning och rekommendera åtgärder”, som sedan tas vidare in i 

relevanta sammanhang för beslut om finansiering och genomförande (Trafikverket, 2015b). En 

förhoppning var att ÅVS som arbetsmetod skulle leda till att få fler aktörer att ta ansvar för 

problemlösningar och finna mindre kostnadskrävande lösningar. Trafikverket införde en ÅVS-portal 

under 2015 som gav alla, även konsulter, en gemensam arbetsyta. Portalen skulle göra det enklare att 

lära av varandra. Trafikverket införde även systematiska övningar i kvalitetsgranskning av 

åtgärdsvalsstudier i de åtgärdsvalsstudier som Trafikverket ansvarar för. Seminarier av relevans för 

åtgärdsvalsstudier och andra erfarenhetsåterföringsaktiviteter infördes återkommande. Trafikverket 

skapade även en utbildning för projektledare för åtgärdsvalsstudier. Det genomfördes även försök att 

effektivisera tidsplaneringen för varje åtgärdsvalsstudie (Trafikverket, 2015a) med uppskattning av tid 

för olika moment. Det påpekades dock att en åtgärdsvalsstudie behöver vara flexibel och 

situationsanpassad. 

Trafikverket identifierade även ett behov, som framställs som viktigt, att komplettera och utveckla 

effektkataloger där kunskap sammanställs om ett stort antal åtgärdstyper. Effektkatalogen skulle kunna 

ha metod- och faktastöd för skattning av kostnader för åtgärder, och utveckling av kunskap om analys- 

och bedömningsmetoder för tidiga skeden. 

Under de senaste åren har Trafikverket tagit fram och infört rutiner som beskriver hur 

anläggningskostnadskalkyler och samlade effektbedömningar ska tas fram och 

kvalitetssäkras under planläggningsarbetet. Parallellt med detta arbete har arbete även 

pågått med syfte att beskriva och införa ett mer strukturerat arbetssätt för framtagning av 

åtgärdsvalsstudier. Under det arbetet har det vuxit fram behov av förbättrat stöd för att 

bedöma kostnader och effekter av även andra åtgärder. (Trafikverket, 2015a, s.111) 

Vidare pekade Trafikverket på att en av de största källorna till osäkerhet var att bedöma 

anläggningskostnader för byggnadsåtgärder i tidiga skeden eftersom det inte gick att beskriva 

åtgärdernas innehåll med tillräcklig precision för att traditionella kalkylmetoder skulle kunna 

tillämpas. I stället skrev Trafikverket att grova rimlighetsbedömningar genomfördes med en eller flera 

antagna lösningar. Framåt ville Trafikverket fokusera på utveckling av metod och hjälpmedel för att på 

ett strukturerat och enhetligt sätt kunna göra grova kostnadsuppskattningar baserade på erfarenheter 

från tidigare genomförda åtgärder, med utgångspunkt i mallen för grov kostnadsindikation.  

Av inriktningsunderlaget framgår även att Trafikverket ville se utvecklingsinsatser på kort och lång 

sikt för att öka kvaliteten i kostnadsbedömningar. På kort sikt handlade detta om att systematisera och 

sprida befintlig kunskap och arbetssätt. På längre sikt såg Trafikverket en möjlighet i att bygga upp en 

gemensam erfarenhetsbank tillsammans med andra aktörer, med både kostnader och effekter av 

genomförda åtgärder.  

Särskilt kostnadsdrivande faktorer samt genomföranderisker behöver också successivt 

identifieras. Det är mycket viktigt att indirekta kostnader såsom planering och 

administration ingår i uppföljningarna, liksom löpande kostnader för att upprätthålla en 

åtgärd (till exempel drift och underhåll). (Trafikverket, 2015a, s.112) 

I propositionen Infrastruktur för framtiden – innovativa lösningar för stärkt konkurrenskraft och 

hållbar utveckling (prop. 2016/17:21) slog regeringen fast att statens investeringar ska stärka Sverige. 

Det ekonomiskt, miljömässigt och socialt hållbara samhället byggs med den svenska modellen som 

grund och modernisering som verktyg. Jobben, skolan och klimatet var regeringens prioritet. 

Regeringens mål var att Sverige ska bli ett av världens första fossilfria välfärdsländer och att alla 

politikområden behöver bidra till det. I likhet med tidigare proposition pekade regeringen på 

fyrstegsprincipen som ett kostnadseffektivt planeringsverktyg.  

I propositionen kommenterade regeringen Trafikverkets arbete med att öka produktiviteten i 

anläggningsbranschen:  
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Trafikverket anpassar sin organisation och sitt interna arbetssätt för att främja en ökad 

produktivitet. Ett exempel på detta är arbetet med projektet Renodlad beställare där 

Trafikverket utvecklar sin roll och sitt agerande som beställare. […] Samverkan med 

branschen är en mycket viktig del i arbetet för att ge möjlighet att nå målen om en ökad 

produktivitet. En viktig komponent i produktivitetsarbetet är att främja ökad innovation, 

vilket både kan öka produktiviteten på sikt och göra enskilda byggprojekt billigare genom 

innovativa lösningar. (prop. 2016/17:21, s.65) 

Regeringen ansåg att Trafikverket befann sig på rätt väg och uppmuntrade till fortsatt ambitiöst arbete: 

Regeringen bedömer att Trafikverkets arbete med ökad mätbarhet successivt kommer att 

leda till en förbättrad uppföljning inom området. Tack vare de effektiviseringar som 

produktivitetsarbetet bedöms ge, är ambitionen att fler åtgärder ska kunna genomföras 

inom den ekonomiska ramen och att man därmed får mer infrastruktur för pengarna. 

Även Trafikverkets arbete med att öka kunskapen om infrastrukturanläggningarnas status 

bör bidra till förbättrad produktivitet. (prop. 2016/17:21, s.65) 

År 2017 gav regeringen Trafikverket direktiv om att ta fram förslag till nationell plan (Regeringen, 

2017). I direktivet framkommer att Trafikverket i förslaget till nationell plan ska redogöra för hur 

namngivna åtgärder prioriteras under planperioden för att bidra till de transportpolitiska målen. 

Prioriteringarna skulle motiveras och regeringen påpekade att de objekt som låg i den fastställda 

nationella planen hade bedömts vara angelägna för transportsystemet. Men  

om förutsättningarna för ett enskilt objekt tydligt förändrats ska Trafikverket göra en 

bedömning om objektet även fortsatt ska ingå i planförslaget. (Regeringen, 2017, s.14) 

I förslaget till nationell plan (Trafikverket, 2017) redogjorde Trafikverket för sina prioriteringsgrunder 

för namngivna investeringar (s.157–158): 

• Befintlig plan är en förutsättning för vilka förslag på investeringar som ska ingå. 

• Prioriterade brister än en central utgångspunkt. 

• Den regionala prioriteringen av åtgärderna speglar en kunskap om hur angelägna olika 

problem är att lösa. 

• De samlade effektbedömningarna. 

• Planeringsmognaden för åtgärderna avgör om en bedömning ska kunna göras av osäkerheter 

kopplade till kostnads- och nyttobedömningar. 

• Nationell betydelse, till exempel systemaspekter när åtgärder bedöms utifrån exempelvis ett 

stråkperspektiv. 

• Fördelningen över landet för att balansera mellan stad och land. 

• Lösningsalternativets kostnad relativt tillgängliga medel. 

Begreppet ”utpekad brist” användes av Trafikverket för att uppmärksamma regeringen på brister i 

transportinfrastrukturen som skulle komma att behöva hanteras i kommande revideringar av nationell 

plan. Förutsatt att regeringen ställde sig bakom förslagen till utpekade brister så skulle Trafikverket 

prioritera framtagande av ett fördjupat underlag för att öka kunskapen om bristerna (Trafikverket, 

2017).  

När det kommer till investeringsåtgärder som har sett väsentliga förändringar tog Trafikverket fram 

nya anläggningskostnadskalkyler enligt en metod som kallas ”osäkerhetsanalys enligt 

successivprincipen”. Grov kostnadsindikation användes för investeringsåtgärder som låg längre fram i 
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tiden och där inriktningen var mer osäker. Trafikverket påpekade att det inte går att förutsäga vad en 

anläggning kommer att kosta i tidiga skeden:  

infrastrukturinvesteringar är ofta behäftade med stora osäkerheter som kan avse allt 

ifrån anläggningens utformning och placering i terrängen, tekniska systemval och krav 

på anläggningen funktions och kapacitet, till frågor rörande upphandling, konjunkturläge 

eller relationer till berörda intressenter. (Trafikverket, 2017, s.163)  

Trafikverket skrev i förslaget till nationell plan (2017) att anläggningskostnadskalkyler för större 

investeringar skulle följa en kvalitetsäkringsprocedur vid ett flertal tillfällen under 

planeringsprocessen. Kvalitetssäkringen byggde på två separata kostnadsbedömningar utifrån två olika 

metoder som ställdes mot varandra för att säkerställa en rimlig kostnadsnivå: 

De metoder som används är dels traditionell kalkylmetodik som bygger på prissättning av 

relativt detaljerade kvantifierade kalkylposter, dels osäkerhetsanalyser enligt 

”successivprincipen”. Osäkerhetsberäkningarna presenteras i form av ett så kallat 

”viktat medelvärde” som representerar 50 procent-percentilen. Det är alltså 50 procents 

sannolikhet att investeringen kan genomföras till denna kostnad eller billigare. Detta 

värde ger en uppfattning om en trolig kostnadsnivå för investeringen. Osäkerheten 

redovisas via ”första standardavvikelsen”. Standardavvikelsens storlek anger 

kostnadsbedömningens relativa osäkerhet. (Trafikverket, 2017, s.163) 

Trafikverket lyfte fram att tidigare och dåvarande planer hade urholkats värdemässigt på grund av den 

höga kostnadsutvecklingen inom anläggningsbranschen och anslagstilldelningen baserad på en årlig 

anslagsuppräkning med nettoprisindex. Arbetet med den interna effektiviteten och produktiviteten 

skulle motverka urholkningen. Trafikverket fortsatte arbetet med renodlad beställarroll med fokus på 

affärsformer, samverkansformer och relationen beställare – leverantör. Myndigheten försökte uppnå 

skalfördelar genom att utveckla kategoristrategier som var en utveckling av upphandlingar och affärer. 

Trafikverket arbetade med att främja innovation på tre sätt: utvecklingsfrämjande upphandlingar, 

upphandlingar av nya lösningar samt anskaffning av forsknings- och utvecklingstjänster.  

Inför förslaget av nationell plan hade Trafikverket genomfört en mätning av frigjorda medel i 

investerings- och underhållsverksamhet mellan åren 2012 – 2015. Den visade att myndighetens 

effektivisering och den renodlade beställarrollen hade resulterat i lägre kostnader om knappt 5 

miljarder kronor. Strategin mot att bli en renodlad beställare bedömdes som lyckad inom Trafikverket 

och myndigheten annonserade att fler insatser skulle genomföras för att fortsätta på den inslagna 

vägen:  

Viktiga steg framåt är att öka insatserna i kommunikationen med leverantörsmarknaden 

för att nå bättre förståelse för och omhändertagande av leveransansvaret, vilket 

förbättrar den långsiktiga effekten, inte bara i den enskilda upphandlingen utan även i 

anläggningsbranschen som helhet. Ett led i detta är att fortsätta samverkan med 

branschen för att hitta så bra helhetslösningar som möjligt. En uppdatering av AB 

(Allmänna bestämmelser för byggnads-, anläggnings- och installationsentreprenader) 

kommer också att göras under perioden, vilket ytterligare kommer att tydliggöra 

relationen beställare–leverantör på entreprenadsidan. En uppdatering av ABK 

(Allmänna bestämmelser för konsultupphandlingar) som planeras efter revideringen av 

AB, kommer på motsvarande sätt tydliggöra relationen beställare-leverantör på 

konsultsidan. (Trafikverket, 2017, s254) 

Det fortsatta arbetet under planperioden för Trafikverket (2017) skulle innebära att göra en översyn av 

myndighetens regelverk för att förbättra hanteringen av krav som Trafikverket ställde i projekt och 

göra regelverket mer marknadsanpassat. Trafikverket ville optimera projektens genomförande genom 
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att arbeta mer med komplexitet och osäkerheter i enskilda projekt. Genom att titta på enskilda projekts 

förutsättningar skulle man bli bättre på att välja entreprenadform och samverkansform bland annat. 

4.3. Planperiod 2022–2033/37: Ökat fokus på kostnadsavvikelser 

För planperioden 2022 – 2033/37 har följande dokument analyserats: Direktiv inför 

inriktningsunderlag (Regeringen, 2020), Trafikverkets inriktningsunderlag (2020), propositionen 

Framtidens infrastruktur – hållbara investeringar i hela Sverige (prop. 2020/21:151) och 

Trafikverkets förslag till nationell plan (2021). 

Under denna planperiod märks en större medvetenhet om behovet att förbättra kostnadskontroll. 

Samtidigt arbetade Trafikverket med att genomföra objekten i nationell plan som regeringen hade 

angett skulle fullföljas. Både regeringen och Trafikverket uppmärksammade kostnadsutvecklingen och 

föreslog åtgärder för att motverka den. Trafikverket ville framför allt systematisera sitt arbete men 

öppnande även upp för möjligheten att ompröva objekt.  

I regeringens direktiv inför inriktningsunderlaget (2020) angavs att den beslutade nationella planen för 

infrastruktur 2018 – 2029 skulle fullföljas och att nya stambanor för höghastighetståg skulle 

färdigställas så att städer längs banans sträckning knytes samman med moderna och hållbara 

kommunikationer. Regeringen gav Trafikverket i uppdrag att särskilt redovisa  

vilka betydande osäkerheter som föreligger för och i analyserna samt hur resultaten 

bedöms påverkas av dessa. I detta ingår att redogöra för hur den bedömda 

kostnadsutvecklingen i föreslagen inriktning är omhändertagna i de ekonomiska 

ramarna. (Regeringen, 2020, s.6)  

Trafikverket fick även i uppdrag att lämna en beskrivning av bristen på kompetensförsörjning inom 

infrastrukturbranschen och dess inverkan på förutsättningarna att planera och genomföra investeringar, 

reinvesteringar och underhåll. 

I Trafikverkets inriktningsunderlag (2020) uppgav myndigheten att hårda prioriteringar i fördelningen 

av ekonomiska ramar skulle komma att krävas. Den för planperioden angivna ekonomiska ramen på 

622,5 miljarder kronor bedömdes inte räcka till för att genomföra alla objekt i den gällande planen 

samtidigt som funktionaliteten i den befintliga infrastrukturen upprätthålls.  

Brist på kompetens innebar, enligt Trafikverket, en risk för utvecklingen mot ett hållbart samhälle och 

planens genomförande. Särskilt järnvägssektorn saknade attraktivitet hos unga jobbsökare och ny 

teknik skulle ställa krav på nya kompetenser. För att förbättra kompetensförsörjningen ville 

Trafikverket inrätta ett nationellt råd för kompetensförsörjningsfrågor inom infrastrukturbranschen. 

Myndigheten ville genomföra ett antal utbildningsinsatser och förbättra samverkan mellan offentliga 

aktörer.  

I inriktningsunderlaget lyfte Trafikverket även fram att länstransportplanerna hade fallit efter i relation 

till den nationella planen och behövde tillföras mer medel. Kostnadsökningar för namngivna objekt 

och osäkra kalkyler gjorde att länstransportplanerna saknade fritt utrymme och flexibilitet. Många 

regioner angav att det fanns ett behov av att höja gränsen för namngivna objekt i 

länstransportplanerna. På grund av kostnadsökningarna hade även mindre åtgärder ofta överskridit 

gränsen för namngivna objekt. Regionerna efterfrågade även mer pålitliga kalkyler från Trafikverket 

och en förenklad och mer effektiv planprocess för mindre åtgärder, i vissa fall kostade planprocessen 

mer än byggnationen. Trafikverket delade regionernas bild och ville anpassa planprocessen i 

samarbete med länsplaneupprättarna (Trafikverket, 2020).  

Trafikverket analyserade hur förändrade volymer i anslagen för åtgärder i transportinfrastrukturen 

kunde påverka förvaltningsanslaget. Förändringar korrelerar med en förändrad resursförbrukning för 

vissa verksamheter;  
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Volymökningar innebär till exempel att antalet anställda kommer att utökas till följd av 

att fler eller större åtgärder planeras och genomförs. Det innebär i sin tur att kostnader 

för ledning och styrning ökar och även kostnader för annan intern tid (det vill säga tid för 

samverkan, arbetsplatsträffar, ledningsmöten med mera som anställda deltar i). 

(Trafikverket, 2020, s.159) 

Enligt regeringens uppdrag analyserade Trafikverket branschprisindex och dess påverkan på den 

prisuppräkning Trafikverket tillämpade. Analysen visade på ett gap mellan branschindex och 

Trafikverkets prisuppräkning på 11,1 miljarder kronor mellan åren 2009 – 2019.  

Konsekvensen av differensen är i praktiken en anpassning av verksamheten till årliga 

tilldelade medel, vilket i det längre perspektivet innebär att åtgärder förskjuts i tiden om 

inte extra medel skjuts till, till exempel vid en planrevidering. Detta är en stor utmaning 

som också får stora konsekvenser för genomförandet av nationell plan och länsplaner för 

transportinfrastrukturen. Historiskt sett har den årliga omräkningen av anslagen, som 

presenteras i budgetpropositionen, för vissa år varit väsentligt lägre än förväntat och inte 

speglat den samtida utvecklingen i branschen. Det innebär att Trafikverket också på kort 

sikt ”bromsar” planerade åtgärder. (Trafikverket, 2020, s.161) 

Trafikverket menade samtidigt att eftersom myndigheten är en mycket stor aktör på 

anläggningsmarknaden var det inte rimligt att pris- och löneomräkning av utvecklings- och 

vidmakthållandeanslaget fullt ut skulle kompensera Trafikverket för prisökningar inom 

anläggningsbranschen, eftersom det riskerar bli kostnadsdrivande. I stället ville Trafikverket vikta 

anpassade index som innehåller en resursmix som är kännetecknande för verksamheten som anslaget 

finansierar och Trafikverket ville fortsätta utveckla sin roll som beställare för att kunna verka för 

produktivitet, innovation och effektivitet (Trafikverket, 2020).  

I regeringens proposition (2020) tydliggjordes de politiska prioriteringarna. Nya stambanor för 

höghastighetståg skulle färdigställas och sju riksdagspartier skulle föra en bred finansieringsdiskussion 

som utgångspunkt för det fortsatta arbetet. Det skulle ske fortsatt utbyggnad av järnvägen i norra 

Sverige och planeringen för att bygga Norrbotniabanan skulle intensifieras.  

Regeringen ville se ett intensifierat arbete med produktivitets- och effektivitetsförbättringar, och 

betonade en hög grad av kostnadskontroll och transparens i planering och byggande av infrastruktur. 

Fyrstegsprincipen skulle vara vägledande.  

En bättre kostnadskontroll behöver uppnås. Kunskapsnivån om kostnadsutvecklingen och 

lärandet från tidigare erfarenheter behöver därför öka för att insatser för tidiga 

kostnadsbesparingar ska kunna göras. En god transparens kring orsakerna till 

kostnadsökningar är viktig. (prop. 2020/21:151, s.53)  

Regeringen menade att det var viktigt att Trafikverket fortsätter utveckla metoder för projektering, 

planering och kalkyler för att uppnå en god kostnadskontroll och underströk betydelsen av ett 

systematiskt arbete med att förbättra sina kostnadsprognoser. Regeringen angav att de skulle bevaka 

dessa frågor noggrant och vid behov ge lämpliga åtgärder för bättre kostnadskontroll. 

Ekonomistyrningsverket fick i uppdrag av regeringen att göra en översyn av den finansiella styrningen 

av Trafikverket. Regeringen ansåg att det är problematiskt att kostnaderna i Trafikverkets 

entreprenadverksamhet ökade i förhållande till avtalad kontraktssumma och att den totala 

projektkostnaden ökade över tid. Ökad produktivitet och innovationsgrad beskrevs som nödvändigt för 

att få mer infrastruktur för investerade medel. Trafikverket borde samverka mer med aktörer inom 

branschen och Trafikverket borde öka aktörernas frihet för att testa nya tekniska lösningar.  

Trafikverket hade i ett tidigare regeringsuppdrag uppgett för 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 anläggningsmarknaden. Det fanns även en stor 

kompetensbrist i anläggningsbranschen. Regeringen bedömde att dessa två områden kunde ha stor 

inverkan på produktivitetsutvecklingen och att Trafikverket skulle lägga ett stort fokus på det 

framöver (prop. 2020/21:151). 

En central utgångspunkt för Trafikverkets förslag till nationell plan (2021) var skrivningen i 

regeringens direktiv om att den gällande planen för perioden 2018 – 2029 skulle fullföljas. 

Trafikverket hade enligt direktivet möjlighet att anpassa planeringsarbetet efter rådande 

förutsättningar. Trafikverket angav i förslaget att rådande förutsättningar var att utvecklingsanslagets 

ram inte räckte för att genomföra gällande plan under planperioden, ”den fortsatta utbyggnaden av 

ERTMS, de ökade kostnaderna för etapperna av nya stambanor för höghastighetståg samt 

tidigareläggningen av Norrbotniabanans etapp Skellefteå–Luleå” (Trafikverket, 2021, s.35). Därför 

analyserade Trafikverket om det var möjligt att genomföra kostnadsbesparingar och annars övervägde 

de att senarelägga vissa objekt.  

Det begränsade utrymmet inom utvecklingsanslaget innebär att ett stort antal 

kostnadseffektiva åtgärder inte kan inrymmas i planförslaget. Det kan inte uteslutas att 

mer samhällsnyttor skulle kunna skapas för den givna budgeten om vissa av dessa kunde 

inrymmas i planförslaget. (Trafikverket, 2021, s.36) 

Fyrstegsprincipen skulle vara en utgångspunkt för planförslaget. Trafikverket hade byggt in principen 

i sin metodik för åtgärdsvalsstudier.  

Trafikverket menade att marknaden saknade kapacitet att genomföra alla planerade åtgärder. Det 

behövdes marknadsutveckling för ökad produktivitet, innovation, effektivitet och kostnadskontroll. 

Anläggningsbranschens resurs- och kompetensbrist riskerade, enligt Trafikverket, att leda till ökade 

kostnader.  

För att minska kostnaderna i investeringsskedet gjorde Trafikverket ett fördjupat arbete som bland 

annat handlade om att identifiera kostnadsreducerande åtgärder som skulle minska den totala 

investeringskostnaden för nya stambanor med 65 miljarder kronor jämfört med den bedömda 

kostnaden för dåvarande systemutformning. Trafikverket pekade bland annat ut följande 

kostnadsreducerande åtgärder (Trafikverket, 2021, s.129): 

• Teknikval med lägre investeringskostnad genom anpassning av tekniska standarder.  

• Förenklade tätortspassager genom sänkta hastigheter i vissa tätorter. 

• Förenklade stationsutformningar genom färre spår för vändande tåg. 

Konsekvenser skulle vara något längre restid, minskade möjligheter för tågvändningar och minskad 

flexibilitet och kapacitet i systemet. 

Myndigheten efterfrågade stöd från andra parter för att åstadkomma kostnadsminskningar. 

Trafikverket ville se förändrad lagstiftning för effektivare och mer hållbar masshantering, uppdrag till 

länsstyrelser och andra myndigheter gällande samverkan kring stabila planeringsförutsättningar, 

förändrade regelverk/tillämpningar avseende möjlighet att ställa krav på fordonsegenskaper. Det 

krävdes dessutom ett kontinuerligt arbete med produktivitetshöjande åtgärder.  

Under rubriken ”samlad organisation och effektiv kostnadsstyrning” beskrev myndigheten att ansvaret 

för planering och genomförande av nya stambanor hade samlats under programorganisationen Nya 

Stambanor. Den samlade organisationen skulle möjliggöra stordriftsfördelar och effektivisering genom 

utveckling av standardiserade produkter och arbetssätt. Eftersom nya stambanor utgjorde en betydande 

del av det totala anslaget fick även små förskjutningar i framdrift och kostnad stora konsekvenser och 

minskade möjligheten att planera andra objekt. Därför föreslog Trafikverket ny finansiering i form av 

lång- eller kortfristiga lån.  
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Trafikverket ska verka för en intern effektivitet i genomförandet av uppdraget. I 

uppdraget ligger även att verka för en ökad yttre effektivitet genom rollen som stor 

beställare på anläggningsmarknaden. Ett sådant verktyg är förmågan att hantera 

avvägningen mellan tid, kostnad och innehåll i investerings- och underhållsåtgärder. 

(Trafikverket, 2021, s.194) 

Trafikverket påpekade att bygg- och anläggningskostnaderna hade ökat i Sverige under lång tid, 

myndighetens väg- och banhållningskostnader hade ökat trendmässigt. Under planperioden hade 

kostnaderna för objekt i planförslaget ökat med nästan 40 procent. Minst för de pågående objekten och 

mest för ej bundna investeringar. De projekt som hade stora kostnadsökningar var de som ännu inte 

hade påbörjats. Vissa av kostnadsökningarna i investeringsobjekten kunde förklaras av dyrare 

insatsvaror och ökade kostnader inom bygg- och anläggningsbranschen. En del kostnader förklarades 

av förändringar i investeringarnas omfattning eller utformning och en del kostnader var inte kända i 

utredningsskeden.  

I princip är det alltså inte oväntat att vissa investeringar visar sig vara avsevärt dyrare 

än vad Trafikverket trott, efter att de utretts noggrannare. Eftersom planprocessen bygger 

på att objekt läggs in i plan i relativt tidiga skeden så är det närmast oundvikligt att vissa 

objekt visar sig vara sämre, eller ge lägre nyttor, än Trafikverket bedömt i tidigt skede. 

Men det uppstår problem om kostnadsökningarna visar sig i ett så sent skede i 

planeringsprocessen att det är förenat med stora kostnader att ompröva objektet – det 

kan till exempel vara en förutsättning för andra objekt, eller för bebyggelseplaneringen. 

Det är också ett problem att de beräknade kostnaderna inte bara ökat för några få av de 

ej påbörjade objekten, utan för de flesta. (Trafikverket, 2021, s.197) 

Myndighetens slutsats var att det inte räcker med att ha en god kostnadskontroll eller att göra goda 

kostnadsbedömningar innan objekt läggs in i plan. Det behöver även vara möjligt att ompröva objekt 

och det behöver ske tidigt i planeringsprocessen när det fortfarande är möjligt att ändra utformning 

eller låta objektet gå ur nationell plan (Trafikverket, 2021). Dock hade regeringen skrivit i 

infrastrukturpropositionen att objekten i den nationella planen skulle fullföljas (prop. 2020/21:151). 

Inom vidmakthållande för väg hade kostnaderna ökat mer än den generella prisökningen. Anledningen 

som angavs i inriktningsunderlaget var att väganläggningen utökades och blev mer komplex på grund 

av nya krav, vilket ledde till ett beräknat behov för vidmakthållande med 5 miljarder kronor för den 

kommande 12-årsperioden. Det förändrade vägtransportarbetet gav upphov till ökade drift- och 

underhållskostnader på nästan 8 miljarder kronor för 12-årsperioden. Kostnaderna för vidmakthållande 

för järnvägen ökade också. En stor del av förklaringen berodde på att en större volym av 

anläggningsmassan uppnått sin livslängd, därtill hade även entreprenörs- och råvarupriser ökat. Även 

nya krav påverkade kostnadsutvecklingen:  

Det handlar bland annat om digitalisering av produktionshjälpmedel, lagkrav på 

kvalitetsavgifter och regress för ekonomisk skada samt ökade miljökrav för hantering av 

förorenade massor och bekämpning av invasiva arter. Lägger man till detta ökade krav 

också inom områden som trafikledning och it-förvaltning, där inte minst digitaliseringen 

innebär initiala investeringar, så finns det sammantaget flertalet faktorer som 

tillsammans genererar ökade kostnader. En potential för att motverka denna utveckling 

ligger i ökad produktivitet och innovation samt effektivare tillgångsförvaltning. 

(Trafikverket, 2021, s.199) 

Trafikverket angav att de arbetade med affärsstrategier för entreprenader och projektering, 

kontraktshantering, och effektiva upphandlingsunderlag, uppföljning av avtal och rutiner för tids- och 

kostnadskontroll för att stävja utvecklingen. Det fanns även ett fortsatt behov av att utveckla 

kostnadsstyrning, produktivitet och effektivitet i verksamheten. Trafikverket ville utveckla 
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systematiken i att följa upp orsaker till kostnadsförändringar. Under arbetets gång med planförslaget 

uppdaterade myndigheten många av de kalkyler som används för kostnadsbedömningar, det 

uppmärksammade Trafikverket på ett behov att göra en översyn av kostnader. Trafikverket ville 

utveckla kalkylmetoder för att hantera risk och osäkerhet. 

Trafikverket genomförde ett arbete för att förbättra kostnadsstyrningen i tidiga skeden inför förslaget 

till nationell plan. Till exempel införde de ”project review boards”. Myndigheten ville stärka 

beredningen av förändringshanteringar för tekniska krav, planeringsförutsättningar och 

utformningsfrågor: 

Resultatet ska vara en utvecklad process för ändrings- och avstegshantering av krav samt 

en tydlig styrning för hur nya krav förs in i åtgärder. Sammantaget innebär dessa 

åtgärder att beslut har välgrundade underlag, där också konsekvenserna av nya eller 

ändrade krav framgår. Arbetet bedrivs utifrån målsättningen att olika aktörer på 

marknaden ska uppfatta Trafikverket som värdeskapande, aktiva och tydliga. 

(Trafikverket, 2021, s.201) 

Implementering av nya tekniker inom digitalisering, automatisering och elektrifiering skulle öka 

produktiviteten. Trafikverket ville därför använda sig av innovationsupphandlingar för att pröva olika 

affärsupplägg och gränssnitt mellan utförare och beställare. Syftet var att ge incitament till 

entreprenörer och konsulter att investera i nya tekniska lösningar. 

Slutligen uppgav Trafikverket att objekt i den nationella planen kan behöva omprövas om ny kunskap 

framkommit. ”Kostnadsuppskattningar bör i praktiken ses som en representation av ett intervall för 

kostnaden för respektive objekt, intervall som är bredare ju tidigare i planeringen som ett objekt 

befinner sig” (Trafikverket, 2021, s.209). Den slutliga kostnaden påverkas av förändrade krav, lagar, 

regler och av marknadsförutsättningar som tillgång till insatsvaror och kompetens. Trafikverket såg ett 

ökat behov av resurser och kompetens inom infrastrukturbranschen för att motsvara ökade insatser för 

vidmakthållande och investeringar och pågående teknikutveckling. Därtill varnande man för att en 

snabbare klimatomställning skulle kunna leda till ökade kostnader, särskilt en ökad kostnad för 

fossilfria material.  

4.4. Planperiod 2026–2037: Åtgärder för ökad kostnadskontroll 

I den nu pågående processen inför den kommande planperioden har följande dokument granskats: 

regeringens direktiv inför inriktningsunderlag (2023), Trafikverkets inriktningsunderlag (2024) och 

propositionen Vägen till en pålitlig transportinfrastruktur – för att hela Sverige ska fungera (prop. 

2024/25:28). 

Dokumenten som avser denna planperiod har ett stort fokus på kostnadskontroll och både regeringen 

och Trafikverket ägnar stor uppmärksamhet åt frågan. Regeringen menar att underhåll av 

transportinfrastrukturen ska prioriteras och att Trafikverkets arbete med kostnadskontroll behöver 

förbättras. Trafikverket meddelar sin avsikt att utveckla metoder och mer systematiskt arbeta med 

kostnadskontroll. Myndigheten vill bli mer försiktig med hur de uttrycker sig och hålla tillbaka 

innehållsförändringar i projekten.  

I direktivet inför inriktningsunderlaget har regeringen följande skrivelse:  

Regeringen betonar vikten av underhåll av vägar och järnvägar samt kostnadseffektiva 

åtgärder för att optimera transportinfrastrukturen och öka transporteffektiviteten. 

Regeringens prioriteringar är att fortsätta förbättra den infrastruktur vi har, reparera 

där det behövs och förvalta våra gemensamma resurser på bästa sätt. 

Inriktningsunderlaget ska beakta nyttan med att upprätthålla funktionaliteten i 

infrastrukturen i förhållande 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 ökat markant. De 

objekt som har ökade kostnader påverkar genomförbarheten för andra namngivna objekt negativt. 

Därför vill regeringen se ett omfattande arbete för att motverka kostnadsökningar. Kostnadskalkyler 

ska vara realistiska och projekten ska vid genomförande ha god budgetdisciplin, vilket förutsätter en 

realistisk tidsplan. Regeringen vill att Trafikverket lägger ett särskilt fokus på kalkyler i 

investeringarnas tidiga planeringsskeden. Regeringen har gett Trafikanalys i uppdrag att granska och 

följa upp Trafikverkets arbete med kostnadskontroll.  

Trafikverket ska särskilt redovisa pågående arbete med att stärka arbetssätt och metoder för 

underhållsverksamheten för att förbättra genomförandet utifrån ett kostnads- och kapacitetsperspektiv 

samtidigt som så få trafikstörningar som möjligt förekommer. Om objekt ser kostnadsöverskridningar 

som överstiger planförslaget för 2022 – 2033/37 ska Trafikverket redovisa möjligheten att behålla 

samma kostnadsnivå genom att ompröva objekt eller genomföra andra åtgärder som de finner 

lämpliga.  

En bedömning av om det finns betydande ändringar av objektets förutsättningar, 

exempelvis kostnadsökningar, i enskilda namngivna objekt i gällande plan som kan 

föranleda omprioritering. (Regeringen, 2023, s.8) 

Trafikverket presenterade 2024 sitt inriktningsunderlag som innehåller en omfattande beskrivning av 

myndighetens arbete med att stärka kostnadskontroll.  

Kostnaderna för att genomföra såväl drift och underhåll som investeringar har under 

lång tid ökat snabbare än i samhället i stort. Kostnaderna för infrastrukturinvesteringar 

blir högre än vad som bedömts i tidiga skeden. (Trafikverket, 2024, s.123)  

Trafikverket menar att om investeringar genomförs trots ökade kostnader leder det till flera problem. 

Det snedvrider urval och utformning av investeringar. Det indikerar att projekten inte genomförs 

effektivt, och det förskjuter alla projekts tidsplaner. Därför menar Trafikverket att effektivare 

projektgenomförande och säkrare kostnadsbedömningar är nödvändiga, men kommer inte ensamt att 

räcka. Därtill vill myndigheten att infrastrukturplaneringsprocessen tillämpas som de menar att den är 

avsedd genom att ett objekt anses vara färdigförhandlat först när ett byggstartsbeslut ges. 

Trafikverket pekar på att kostnaderna uppkommer främst i tidiga skeden, från första planbeslut till 

byggstart. Storleken på kostnadsökningarna beror på om man jämför slutkostnaden med 

byggstartsbeslutet eller med de tidiga kostnadsuppskattningarna. Att den genomsnittliga kostnaden 

ökar beror på en mindre andel projekt.  

Vidare skriver myndigheten att det stora problemet inte är att kostnadsuppskattningarna är osäkra, utan 

att objekt som har kommit in i nationell plan tenderar att genomföras även när förändringar har skett 

under planeringens gång och kunskapen har klarnat:  

När kostnadsbedömningar i tidiga och sena skeden jämförs är det därför viktigt att vara 

medveten om att det ofta inte är samma projekt som jämförs. (Trafikverket, 2024, s.126) 

Detta eftersom både omfattning och utformning kan se stora förändringar från tidiga till sena skeden. 

Storleken på kostnadsökningarna påverkas av vad man jämför slutkostnaden med. 

Trafikverket menar i inriktningsunderlaget att för att planeringsprocessen ska fungera så är det viktigt 

att byggstartsbeslutet är det definitiva beslutet, eftersom det är först då nyttor och kostnader är kända. 

Dock är det ovanligt att investeringar lyfts ur planen och den första osäkra kostnadsbedömningen får 

stor betydelse. Trafikverket framhåller därför behov av ett förändrat synsätt, de vill att investeringar 

ska ses som preliminära förslag att utreda vidare, och om kostnaden blir för hög bör investeringen tas 

ur planen vid nästa planrevidering. Att objekt sällan tas ur plan leder till att man fattar beslut som man 

inte annars hade gjort om alla fakta var kända. Trafikverket menar att detta ger incitament till aktörer 
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att underskatta kostnader och överskatta nyttor tidigt i planprocessen, sannolikheten för ”scope creep” 

det vill säga att omfattningsökningar i projekt blir större, särskilt om det kommer önskemål från 

aktörer vars medverkan är nödvändigt för projektets genomförande. Att de totala kostnaderna ökar gör 

att medel läggs efter planperiodens slut. 

Ett problem som Trafikverket anger i inriktningsunderlaget är tillkommande krav, riktlinjer och 

standarder som syftar till att förbättra något, men som orsakar större kostnader. Sådana krav 

kostnadsbedöms sällan tillräckligt väl och det är svårt att överblicka vilka konsekvenser det medför för 

alla investeringar, enligt Trafikverket. Kraven berör många olika kompetensområden och det finns få 

experter som har kunskap inom alla berörda områden.  

I inriktningsunderlaget framhålls även att Trafikverket vill förbättra metoderna för 

kostnadsbedömningar. Myndigheten menar att det inte görs i tillräcklig omfattning eller tillräckligt 

systematiskt idag. Trafikverket genomför ett utvecklingsarbete på detta område. Enhetspriserna som 

används vid kostnadsberäkningar ska bli mer rättvisande. Referensklassprognoser där kostnader för 

olika klasser av projekt systematiskt sammanställs ska ge en bättre bild av osäkerheter i 

kostnadsbedömningar.  

Medan enhetspriser avser kostnaden för konkreta arbetsmoment, beskriver 

referensklassprognoser kostnadsutfall för hela projekt av en viss typ, och kan därmed 

fånga en bredare klass av projektrisker. (Trafikverket, 2024, s.129) 

En annan åtgärd som Trafikverket vill införa är riskpotter på portföljnivå. Detta eftersom de vanliga 

riskpotterna inte räcker till större risker. Trafikverket deltar i EU:s standardiseringsarbete och arbetar 

med standardisering inom investeringsobjekt för att åstadkomma kostnadsbesparingar (Trafikverket, 

2024).  

Det behövs en långsiktig och stabil planering, vilket försvåras av att infrastrukturplaneringen ofta 

påverkas av andra planeringsprocesser på lokal, regional och nationell nivå. Effektiv samplanering 

mellan olika aktörer försvåras av att tidshorisonten för olika planeringsprocesser har stor variation 

(Trafikverket, 2024). 

Hittills har det varit svårt att ompröva projekt som ligger i nationell plan. Trafikverket menar att en 

anledning är att den nationella planen förstås och kommuniceras som ett beslut om att objekten i 

planen ska genomföras. Trafikverket menar att planbeslutet inte borde tolkas så, utan i stället borde det 

vara regeringens byggstartsbeslut som är det slutliga beskedet: 

Men det är uppenbart att planen i sin helhet kommit att betraktas som något som ska 

genomföras, snarare än som preliminära förslag att utreda och eventuellt genomföra 

under förutsättning att kostnader och nyttor visar sig överensstämma med tidigare 

analyser. I hela planeringssystemet och bland samtliga inblandade aktörer behöver det 

finnas en medvetenhet om innebörden i processens olika steg – i synnerhet vad som är 

beslut om att utreda något och vad som är definitiva beslut om att genomföra 

något.(Trafikverket, 2024, s.132) 

En annan försvårande omständighet är politiska förhandlingar, där olika intressen har kommit fram till 

en överenskommelse. Den politiska processen gör det svårt att ändra och ompröva enskilda objekt, 

trots att underlagen för projekt egentligen inte är redo för politiska förhandlingar. Trafikverket föreslår 

att kommunikationen om planens olika steg tydliggör projektens mognad snarare än tidsplaner. 

Trafikverket vill även se tydliga kriterier för prioritering, utformning och omprövning av objekt. 

Myndigheten efterfrågar ett analysramverk som systematiskt, konsekvent och, i den mån det är 

möjligt, kvantifierar investeringarnas alla effekter. Nye Veier i Norge framhålls som ett gott föredöme 

som genom ett kvantifierat analysramverk möjliggjort omprioriteringar mellan projekt på ett 

konsekvent sätt (Trafikverket, 2024).  
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För att öka viljan att ompröva objekt menar Trafikverket i inriktningsunderlaget att det underlättar 

psykologiskt och politiskt om alternativnyttan är känd. Alternativnyttan visar på vad investeringens 

pengar hade kunnat gå till i stället om de frigörs och motverkar status quo bias. Trafikverket uppmanar 

även regeringen att överväga att flytta planprocessen så att nytillträdda regeringar får det lättare att 

göra ändringar i den nationella planen. Trafikverket föreslår att planprocessen förskjuts så att 

inriktningsunderlaget presenteras i slutet av mandatperioden. Det skulle underlätta för de politiska 

partierna att prata om sin transportpolitik under valrörelsen.  

Enligt vad som framhålls i inriktningsunderlaget vill Trafikverket i fortsättningen vara mer restriktiv 

med användningen av orden brist och behov. Det kan uppfattas som starka ord som skymmer sikten 

för vilka åtgärder som skapar mest samhällsnytta för pengarna. Bristanalyser behöver kompletteras 

med sökande efter förbättringar och innovationer. I de fall Trafikverket använder brist och behov 

framöver kommer myndigheten tydligt att precisera vad som avses (Trafikverket, 2024). 

I de fall kostnaden överstiger bedömningen i planförslaget ska Trafikverket redovisa möjligheten till 

att genom omprövning eller genomförande av andra åtgärder behålla samma kostnadsnivå som i 

beslutad utvecklingsram. Trafikverket menar att en del av lösningen bör vara att använda 

beställarrollen proaktivt för att driva på marknadsutveckling som möjliggör innovationer som skapar 

kostnadseffektiviseringar. 

Regeringen lägger i den senaste infrastrukturpropositionen, som presenterades i oktober 2024, stort 

fokus på kostnadskontroll och besparingar (prop. 2024/25:28). Underhåll av vägar och järnvägar samt 

kostnadseffektiva åtgärder för optimering av transportinfrastrukturen och ökad transporteffektivitet 

pekas ut som prioriteringar. Samtidigt betonas att: 

Viktiga förutsättningar för detta är att Trafikverket fortsatt verkar för förstärkt 

kostnadskontroll och hög effektivitet i sin verksamhet så att anslagna resurser fullt ut kan 

omsättas i effektiv verksamhet. Av den anledningen gav regeringen den 24 augusti 2023 

Trafikverket i uppdrag att redovisa åtgärder för att stärka järnvägsunderhållets 

genomförande och järnvägstrafikens robusthet, tillförlitlighet och punktlighet. (prop. 

2024/25:28, s.26) 

Kostnadsökningar i infrastrukturprojekt är ett allvarligt problem, skriver regeringen, och framhåller att 

Trafikverket behöver arbeta systematiskt med kostnadsreducerande åtgärder och kostnadskontroll. 

Regeringen anser att byggstartsbeslut är ett viktigt verktyg för kostnadskontroll. Regeringen har gett 

Trafikanalys i uppdrag att varje år, från 2024 till 2028, redovisa en beskrivning av problembilden med 

kostnadsökningar, en utvärdering av Trafikverkets arbete samt en redogörelse för förbättringsområden. 

Regeringen skriver att de kommer noggrant att följa och vid behov styra Trafikverkets arbetssätt med 

kostnadskontroll, och Trafikanalys uppdrag. Ett särskilt fokus ska ligga på investeringar i tidiga 

planeringsskeden och effektivt underhåll av infrastruktur.  

Objekt med stora kostnadsökningar, samhällsekonomisk olönsamhet, eller där andra 

förutsättningar för genomförande har försämrats väsentligt behöver analyseras särskilt 

och kan komma att omprövas av regeringen. Regeringen anser att även standardhöjande 

åtgärder som går utöver vad som kan betraktas som grundläggande krav utifrån gällande 

författningar ska bedömas utifrån samhällsekonomisk effektivitet. (prop. 2024/25:28, 

s.33) 

Vidare meddelar regeringen i propositionen sin avsikt att pröva alternativa finansieringsformer som 

kan leda till snabbare och mer kostnadseffektivt genomförande av projekt, eller som möjliggör att fler 

projekt kan genomföras inom en viss tidsram. Dessa finansieringsformer bygger på offentlig-privat 

samverkan, privat medfinansiering, och medfinansiering från EU och Nato. Upphandling genom 

offentlig-privat samverkan eller genomförande i bolagsform vill regeringen pröva. 
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Regeringen menar att det är av största vikt att Trafikverkets tidiga kostnadskalkyler är välunderbyggda 

och att projektgenomförande präglas av god budgetdisciplin. Regeringen vill att Trafikverket i 

förslaget till nationell planering redovisar kriterier för prioritering, utformning och omprövning av 

objekt. Regeringen anser att tidigare planer inte tillräckligt tydligt har beskrivit hur kriterierna ser ut 

och hur urvalet går till i praktiken. Trafikverket behöver löpande förbättra metoderna för 

kostnadsbedömningar, menar regeringen. Detta, menar man, kan ske genom referensklassprognoser 

(prop. 2024/25:28).  

I propositionen informerar regeringen även om sin avsikt att inrätta en central riskreserv som innebär 

att regeringen ska hantera en del av riskreserven och en del ska hanteras centralt av Trafikverket. 

Sådana riskreserver används i bland annat Danmark och Norge. Regeringen kommer närmare att 

beskriva den centrala riskreserven i samband med fastställandet av nationell plan (prop. 2024/25:28). 

Ekonomistyrningsverket fick år 2020 i uppdrag att se över Trafikverkets finansiella styrning (prop. 

2024/27:28). I ESV:s redovisning framkommer ett antal avvikelser mellan principer och praxis för 

bland annat hur förvaltningsutgifter sorteras på Trafikverkets anslag. ESV menar att Trafikverket 

endast i begränsad omfattning finansierar förvaltningsutgifter från förvaltningsanslaget och att det inte 

är transparent hur utgifterna hanteras inom myndighetens sakanslag. Regeringen har därför i 

budgetpropositionen för 2025 föreslagit att anslagsmedel för Trafikverkets förvaltningskostnader 

omfördelas från sakanslag till förvaltningsanslag, vilket de menar ska leda till ökad transparens, bättre 

budgetdisciplin och starkare kostnadskontroll.  

Regeringen vill se ökad produktivitet och innovation inom anläggningsbranschen. Upphandlingar 

behöver bli mer effektiva och ändamålsenliga. Det krävs även åtgärder för att gynna effektivare väg- 

och järnvägsunderhåll. Därför får Trafikverket i uppdrag att stärka sin upphandlingskompetens och 

följa upp och utvärdera upphandlingar. Slutligen bedömer regeringen att Trafikverket och offentliga 

organisationer ska förbättra förutsättningarna för leverantörsmarknaden och bättre ta vara på 

innovationer som stärker effektivisering.  

Det kan bl.a. göras genom ett proaktivt samarbete med marknadsdialog i tidiga 

planeringsskeden och genom att samordna kravställningen med andra offentliga 

organisationer för att åstadkomma en tydlig, enhetlig och långsiktig efterfrågan. (prop. 

2024/25:28, s.65) 

Sammantaget visar genomgången av regeringens och Trafikverkets dokument att det är underlagen för 

den kommande planperioden 2026 – 2037 som hittills riktar störst fokus på kostnadskontroll. Detta 

gäller både regeringen och Trafikverket. Under de drygt 12 år av dokument som dokumentanalysen 

har gått igenom har frågan om kostnadskontroll gått från att vara i stort sett obeaktad till att bli en 

överordnad fråga för Trafikverket och regeringen. Förvisso2 noteras att det i tidigare 

planeringsomgångar har gjorts olika typer av försök att frigöra medel genom metodutveckling, 

effektivisering, innovation, produktivitet och en utveckling av Trafikverkets roll som renodlad 

beställare. Men dessa tidigare försök verkar – åtminstone utifrån vad som går att utläsa av dokumenten 

– främst ha haft syftet att få mer för pengarna snarare än att hålla tillbaka kostnadsökningar. Åtgärder 

mot just kostnadsökningar framträder tydligt först i dokumenten som rör den nuvarande planperioden, 

2022 – 2033/37, och har förstärkts ytterligare i dokumenten som rör arbetet inför nästkommande 

 

2 Trafikverket har genomgående arbetat med åtgärder för att öka kostnadseffektiviteten i sina verksamheter. Med 

kostnadseffektivitet menar vi åtgärder som syftar till att skapa mer värde för samma kostnad eller minska 

kostnader samtidigt som ett värde bibehålls. Kostnadseffektivitet har därmed inte samma innebörd som 

kostnadskontroll eller kostnadsstyrning. Även om begreppen delvis överlappar är det inte självklart att åtgärder 

som bidrar till kostnadseffektivitet nödvändigtvis bidrar till kostnadskontroll och vice versa. Under 

genomgången av dokumenten framkommer att både regeringar och Trafikverket har betraktat 

kostnadseffektivitet som en strategi för att motverka en högre kostnadsutveckling. 
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planperiod. Trots att ett nytt synsätt på kostnader och hur de ska hanteras tycks etablera sig, verkar de 

åtgärder om metodutveckling, effektivisering, innovation, produktivitet och renodlad beställarroll som 

Trafikverket och regeringen tidigare har föredragit fortsatt få stort utrymme i plandokumenten. 



34  VTI rapport 1236 

5. Intervjuresultat  

Intervjustudien ger en rik, mångfacetterad och till stor del samstämmig bild av problematiken med 

kostnadskontroll, där flera olika omständigheter och faktorer påverkar både förekomsten och 

omfattningen av kostnadsavvikelserna liksom myndighetens kapacitet att förklara och styra dem. 

Samtidigt som det finns en samstämmighet kring att problemet finns och hur det yttrar sig finns också 

olika åsikter och perspektiv rörande problematikens orsaker samt vad och vem som behöver förändras. 

En grundläggande skillnad rör exempelvis å ena sidan förekomsten av kostnadsavvikelser å andra 

sidan kvaliteten på och egenskaperna hos de kostnadsbedömningar man utgår ifrån. En relaterad 

skillnad handlar om var i organisationen ansvaret för kostnadsavvikelser förläggs av olika 

intervjupersoner, samt skillnader i syn på hur nödvändiga olika innehållsförändringar i utformningen 

av anläggningen är. 

Ingen av de intervjuade är främmande för problemen med kostnadsöverskridanden och 

kostnadskontroll, även om det varierar hur allvarligt olika intervjupersoner ser på problemen och vad 

som framhålls som huvudsakliga orsaker. I det avseendet finns det en poäng i att skilja mellan 

förekomsten av avvikelser, att avvikelser tenderar att vara fördyringar snarare än motsatsen, i vilken 

utsträckning som avvikelserna kan förklaras och i vilken utsträckning som de kan styras eller 

förhindras. 

Eftersom kostnadsavvikelser utgår ifrån kostnadsuppskattningar och kalkyler är en grundläggande 

fråga också om det är själva avvikelsen som är problematisk eller om det är metoderna för att 

uppskatta och prognosticera kostnader som brister, eller båda delarna. Detta förhållande går genom 

intervjuerna som en röd tråd och har inte ett enkelt svar. Dels för att planeringsprocessen är lång och 

innebär en successiv progression vad gäller både kunskapsunderlag och kostnadsuppskattningar, dels 

för att det finns betydande osäkerheter som delvis förstärks av det långa tidsperspektivet.  

En ytterligare övergripande iakttagelse är att storleken och komplexiteten i organisationen har 

betydelse för problematiken. Det gäller bland annat förekomsten och interaktionen mellan olika 

verksamhetsområden och aktörer samt att ett betydande antal olika hänsyn, som både härrör ur 

målsättningar och olika krav, ska hanteras i planeringen och utvecklingen av transportinfrastrukturen.  

Redogörelsen är strukturerad utifrån breda och återkommande teman i intervjumaterialet.  

5.1. Varför uppstår kostnadsavvikelser? 

Merparten av de intervjuade tecknar en bred bild av varför avvikelser uppstår under 

planeringsprocessen som innebär att det finns flera olika orsaker, varav vissa är mer kritiska än andra. 

En återkommande förklaring till varför det blir dyrare är den osäkerhet och komplexitet som ligger i 

uppdragets eller objektets natur – att bygga väg och järnväg. Projekten varierar i storlek från mindre 

till större trimningsåtgärder, namngivna objekt och stora objekt. De senare kategorierna innebär ofta 

en större osäkerhet vad gäller geologiska förhållanden, och är beroende av att mark tas i anspråk. 

Processen kan försenas även av arkeologiska fynd eller fynd av rödlistade arter, av andra miljöskäl 

eller av protester från närboende. De geologiska förutsättningarna är enligt många av de intervjuade ett 

betydande osäkerhetsmoment. När de första kostnadsuppskattningarna görs är kunskapen inte så stor. 

Under processens gång ökar den och undersökningar av marken görs, men det är också en avvägning 

mellan säkerhet och kostnad eftersom en fullständig undersökning inte vore ekonomiskt försvarbar. 

Oförutsedda händelser, eller avvikelser som beror på osäkerhet, är ett viktigt skäl till 

kostnadsavvikelser.  

Ytterligare en viktig kategori är vad som kan kallas ”tillkommande önskemål” som rör 

infrastrukturens utformning. Både när det gäller oförutsedda händelser och tillkommande önskemål 

kan det handla om innehållsförändringar. När det gäller tillkommande önskemål är det i första hand 

innehållsförändringar som beror på en vilja att bygga en bättre eller annorlunda anläggning än vad som 
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ursprungligen var tänkt. Sådana innehållsförändringar kan enligt intervjupersonerna komma inifrån 

myndigheten eller från utomstående aktörer, i synnerhet kommuner eller regioner. Om de kommer 

inifrån myndigheten kan det handla om krav som tillkommit under processens gång och som kräver 

avvägningar mellan olika hänsyn och kostnader, exempelvis utifrån den kravbild som finns på 

säkerhet, miljöhänsyn, klimatanpassning, med mera. Nya krav och en krångligare planeringsprocess är 

en omständighet som nämns av flera intervjupersoner. En projektledare sätter nya krav i relation till 

kostnadsavvikelser på följande sätt: 

Det är inte positivt [för kostnaderna], på något sätt, utan det innebär ju [en] 

merkostnad... När […] riktlinje landskap kom, som nu är inarbetad i VGU3, innebar [det] 

viltpassager med jämna mellanrum. Det är mycket pengar. Mötesfria vägar ska ha… har 

du mitträcke så ska du ha viltstängsel, det drar också i väg kostnader, många projekt 

sitter ju där. Och det är väl därför som våra GKI:er och våra tidigare prognoser inte 

stämmer för det bygger ju på tidigare projekt som inte hade de kraven och nu… hamnar 

vi snett. 

Innehållsförändringar kan också handla om ”lågt hängande frukter” och effektivitetshänsyn – att 

åtgärda något mer när alla maskiner ändå är på plats. Det kan vara en gång- och cykelväg eller något 

annat som storleksmässigt är mindre än den huvudsakliga åtgärden, och som genom den blir betydligt 

billigare än vad som varit fallet utan den, men som likväl bidrar till en kostnadsökning. En direktör 

med lång erfarenhet från myndigheten säger: 

Det är lätt att det börjar glida i kostnader. Att saker som man egentligen kanske inte tänkt 

från början skulle vara med, kommer med. Det blev den där extra rastplatsen, eller 

motsvarande, som kommer till. Eller nu löser vi, när vi ändå är där, det här problemet 

också. 

En annan av de intervjuade säger: 

Det är ett sådant exempel där jag tycker Trafikverket borde vara mycket tydligare och 

säga att nej, det blir ingen cykelväg, även fast det är effektivt. För effektiviteten, att den 

här delen av Sverige får en jättefin cykelväg mot att en annan del i Sverige över huvud 

taget inte får någonting alls, det är den inte värd då. Och det är ju oftast nere på 

projektledarbeslut.  

Trafikverket använder begreppen Tid, Kostnad och Innehåll – TKI – som ram för specificeringen av 

objekt. Det handlar med andra ord om när något ska byggas, till vilket pris och vad som ska byggas. 

Både avvikelser och förmågan att hålla kostnaden är beroende av relationen till tid och innehåll. Under 

processens gång aktualiseras i regel avvägningar mellan dessa vid ett flertal tillfällen, vilket kräver en 

prioritering. Den prioriteringen görs under större delen av planeringsprocessen av projektledaren.  

En stor andel av de intervjuade menar att planeringsprocessens långa tidshorisont också är ett viktigt 

skäl till att avvikelser uppstår. Den tenderar att förstärka osäkerheten, exempelvis vad gäller 

kravställning och prisutveckling. Det kan också uppstå förseningar under processen som i sig leder till 

ökade kostnader, både i projekteringsskedet då resurser är bundna till ett projekt och i produktions-

fasen, dvs. byggskedet, då tiden är en kritisk faktor för kostnadsutvecklingen.  

5.2. Planeringsprocessen och dess organisation 

Hur planeringsprocessen ser ut och är kopplad till Trafikverkets organisation har betydelse för 

kostnadsavvikelser och hur de hanteras. Ur ett övergripande perspektiv omtalas planeringsprocessen i 

 

3 Trafikverkets regelverk för Vägars och gators utformning. 
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olika skeden: ett första mycket tidigt skede då behovet av en åtgärd identifieras och en första grov 

kostnadsbedömning görs, ett projekteringsskede som präglas av utredning och mer detaljerad 

planering av åtgärden, samt ett produktionsskede då anläggningen byggs. Efter det lämnas objektet 

över till ett verksamhetsområde som förvaltar den byggda infrastrukturen, Underhåll. Intervju-

personerna beskriver att i de tidiga skedena av planeringen, när behovet av en åtgärd identifieras, görs 

en tidig så kallad Grov Kostnadsindikation (GKI). I samband med detta görs även en första 

prioritering av åtgärder eller objekt. Det är en fas som verksamhetsområde Planering har ansvar för. 

När Planering gör en intern beställning av en åtgärd markerar det samtidigt övergången till ett 

projekteringsskede, med målet att framställa en väg- eller järnvägsplan samt en bygghandling. 

Beställningen görs till verksamhetsområde Investering eller till verksamhetsområde (hädanefter VO) 

Stora projekt, beroende på åtgärdens storlek. Under planeringsprojektets livslängd sker det med andra 

ord större överlämningar vid minst två tillfällen mellan olika verksamhetsområden, och intervjuerna 

indikerar att dessa har inslag av en slags förhandling. VO Planering och VO Investering (eller Stora 

projekt) måste komma överens om tid, kostnad och innehåll för vad som ska byggas innan VO 

Investering accepterar beställningen. Det görs en s.k. TKI-säkring (Tid, Kostnad och Innehåll). Den 

kan innebära att en avvikelse från den första GKI uppstår, om VO Investering bedömer att antingen 

tid, kostnad eller innehåll, enligt GKI:n, inte fungerar. I ett senare skede är VO Investering beroende 

av att VO Underhåll accepterar utformningen av anläggningen för att de ska acceptera att ta emot 

ansvaret för driften. Enligt några av intervjupersonerna kan det också vara ett skäl till innehålls-

förändringar som i sin tur ger en kostnadsavvikelse under projekteringsfasen: att VO Underhåll inte 

vill ta över ansvaret för anläggningen om den inte utformas på ett visst sätt, exempelvis rörande 

materialval. Enligt dessa intervjupersoner har det hänt att projekt har hamnat i limbo, ett slags dödläge, 

mellan två verksamhetsområden under flera år för att man inte har kunnat komma överens i 

överlämningsskedet.  

Det finns skildringar i intervjumaterialet om att framför allt VO Planering och VO Investering har 

olikheter som också påverkar överlämningen. Det handlar om språk och arbetssätt. Ibland har det 

förekommit oklarheter kring vad som är beställt. Exempelvis så utgår VO Planering från objekt, 

samtidigt som VO Investering utgår ifrån åtgärder, vilket flera intervjupersoner tar upp. Objekt, 

exempelvis en järnvägssatsning, kan innehålla flera olika åtgärder av olika storlek vilka inte alltid är i 

takt. Det kan bidra till inlåsningseffekter om flera mindre åtgärder (till exempel mötespunkter) är 

genomförda men en större (till exempel en rangerbangård) ligger efter tidsmässigt och blir dyrare. 

Intervjuerna indikerar också att verksamhetssystem som används utvecklas med utgångspunkt i det 

egna verksamhetsområdets logik, vilket gör att de är olika. Detta har framför allt betydelse för den 

begränsade möjligheten att följa kostnadsutvecklingen på aggregerad nivå. Utöver detta finns det 

också en baksida med den interna organiseringen med beställare och utförare inom Trafikverket, och 

det är att verksamhetsområden inom en och samma myndighet tenderar att se till sina egna intressen 

och uppgifter – som i situationen som beskrevs ovan – snarare än att verka för en optimal helhets-

lösning. En tidigare medarbetare på myndigheten förklarar:  

…det blir inte bra när man har en intern köp- och säljorganisation där man näst intill ska 

sitta och förhandla. Och så ska man dessutom sitta och konstatera att nu har vi en 

avvikelse här, nu behöver vi göra... och det här är tyvärr ett konkret exempel... vi måste 

göra en fladdermusinventering, den kostar femtiotusen. Vi måste ha en tilläggsbeställning 

på femtiotusen. Alltså, då har vi […] interna resurser som dras för interna beställningar, 

det tycker jag är fel sätt att använda resurserna.  

Olika utmaningar och orsaker till avvikelser förekommer i varje fas av planeringsprocessen. Den 

inledande GKI som görs i planeringens tidigaste skeden problematiseras på flera sätt: dess givna 

begränsningar, framför allt osäkerheten och bristen kunskap om förutsättningar; dess metodik och 

framställning, till exempel att man anger för många värdesiffror; 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 förutsättningar, utgör ett kritiskt skede sett till kostnadsdrivande 

innehållsförändringar och förseningar som uppstår. Produktionsfasen handlar i sin tur mycket om 

oförutsedda händelser i byggnationen, om tid och om relationen till entreprenören (detta 

vidareutvecklas nedan i avsnittet om Trafikverket som beställare). Både i projekteringsfasen och i 

produktionsfasen handlar Trafikverket upp tjänster från privata utförare. I det förra skedet som stöd i 

projekteringen, bland annat för att rita det som ska byggas, ibland som delprojektledare. Dessa 

utförare kallas i regel konsulter av de intervjuade. I produktionsfasen utförs själva byggnationen av 

entreprenörer.  

5.3. Projektledningen av investeringsobjekt 

Projektledaren för ett objekt eller en åtgärd är en centralfigur från de tidiga skedena tills dess att 

anläggningen är klar och lämnas över till underhåll. Flera intervjuade berör projektledarens roll och tre 

av de intervjuade är själva projektledare med lång erfarenhet. Den mest grundläggande uppgiften som 

projektledaren har är att leverera den interna beställningen av en väg- eller järnvägsplan som kommit 

från VO Planering, och när beslut har fattats om byggstart säkerställa att Trafikverket får den 

infrastruktur som beställts från entreprenören. Projektledaren har med andra ord ett stort ansvar för att 

så långt det är möjligt hålla projektet i enlighet med specifikationen av tid, kostnad och innehåll samt 

att hantera avvägningar mellan dessa när sådana uppkommer. Utöver det behöver projektledaren ha en 

övergripande och koordinerande roll som stödjer en framdrift i planprocessen.  

Att vara projektledare beskrivs av flera intervjupersoner, inte bara projektledare, som en krävande 

uppgift som kräver flera olika kompetenser och där tidigare erfarenhet har stor betydelse. Hit hör 

framför allt erfarenheter från anläggningsbranschen, som förknippas med en större förståelse för 

byggprocessen. Det krävs också en stor förståelse för myndighetsuppgiften och den byråkratiska 

processen – vilka tillstånd och utlåtanden som krävs, vilka underlag det kräver samt vad det innebär i 

termer av tidsåtgång. Om ett tillstånd inte har erhållits i rätt tid kan det kosta mycket till följd av den 

försening som uppstår. Erfarenheten som projektledare på Trafikverket har också stor betydelse, inte 

minst för kapaciteten att göra avvägningen mellan kostnader och innehållsförändringar. Flera 

intervjuade menar att det pågår ett generationsskifte med många nya eller relativt nya projektledare 

med varierande erfarenhet. 

Organisationen runt projektledaren innebär att det finns en grupp med en projektingenjör som fungerar 

som projektledarens högra hand och ett antal specialister eller teknikstöd. Teknikstöden har olika 

ansvarsområden och kommer med input till projekten om vilka hänsyn och krav som behöver tas om 

hand inom respektive ansvarområde. Formella krav på utformning och funktion finns också i 

Trafikverkets regelverk för Vägars och gators utformning, VGU. Krav på infrastrukturen, eller 

byggprocessen, kan komma utifrån (ett exempel som nämns av flera som kostnadsdrivande är nya 

direktiv om hantering av massor), men enligt flera intervjupersoner så formuleras också många krav 

inom Trafikverket. Avsteg från VGU kräver ett dispensförfarande. Teknikstöden är en resurs för 

projektledaren, men deras önskemål och krav kan också bli svåra att hantera när de kommer i konflikt 

med tid eller uppskattade kostnader för projektet. I det läget har projektledarens tidigare erfarenhet och 

den auktoritet som den ger betydelse. Att stå emot eller säga nej till krav från specialister är svårare för 

yngre eller mer oerfarna projektledare, inte minst för att det ofta kräver en självständig bedömning av 

vilka krav som går att kompromissa med och vilka som inte gör det. En projektledare säger: 

Good enough, det är väl det som vi måste lära oss. [---] Vi har inte alltid samma 

inställning hos våra teknikstöd. De har lite grann… ”Det skulle vara bra att göra så 

här?” eller ”Är man riktigt säker om man gör så här?” Jamen, vi har inte råd att vara 

riktigt säker. Har man råd att köpa en folkvagn kan man inte gå och beställa en Rolls-

Royce, det är lite så. Det är väl lite det som vi kämpar med.  
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Förhållandet till konsulter och entreprenörer är ytterligare en relation som projektledaren behöver 

kunna hantera, både vad gäller inköp och ersättningsmodell samt hur relationen och uppföljningen ser 

ut under utförandet (detta utvecklas nedan i avsnittet om Trafikverket som beställare). Paradoxalt nog 

kan det vara svårare för yngre projektledare att arbeta i mindre projekt, eftersom man då får ett större 

självständigt ansvar och blir mer ensam i jämförelse med att arbeta i större projekt där man är flera 

som delar på ansvaret och kanske har möjligheten att arbeta tillsammans med någon som är mer 

erfaren. Av stor betydelse för lärandet är att få ta del av hur projektledare som lett många projekt 

resonerar och bedömer risker och möjligheter. Det är inte en kunskap man kan läsa sig till.  

I flera regioner har man infört ett system med seniora projektledare som fungerar som mer erfarna 

rådgivare och bollplank åt sina yngre kollegor. Enligt flera intervjuade är det lättare för en senior 

projektledare att ta den rollen än vad det är för en chef, eftersom det kräver en förtrogenhet och en 

aktuell bild av den uppgift och de utmaningar som projektledare möter. I vilken utsträckning som 

systemet med mer seniora projektledare som rådgivare tillämpas framgår inte av intervjuerna, mer än 

att det är upp till varje region.  

5.4. Prioritet, styrning och avvikelsehantering 

En majoritet av de intervjuade menar att kostnadskontroll och arbetet med att förbättra den har fått 

större prioritet under de senaste tre till fyra åren. Enligt några intervjupersoner har det funnits tidigare 

perioder då kostnader och uppföljningen av dem också varit en prioritet, men det var långt tidigare, 

omkring åren efter Trafikverkets bildande. Därefter skiftade styrningen fokus, enligt några intervjuade. 

Bakgrunden till varför kostnadskontroll fått en större prioritet (igen) under senare år är svår att svara 

på för flera intervjupersoner, men sätts i några intervjuer i samband med Riksrevisionens granskningar 

av Trafikverkets verksamhet, massmedial uppmärksamhet kring kostnadsöverskridanden i enskilda 

stora projekt samt reaktioner från ledande politiker. Detta var enligt en intervjuperson bakgrunden till 

att systematiska kostnadsöverskridanden identifierades som en förtroendefråga av Trafikverkets 

ledning för några år sedan. Från en period där kostnaden tenderade att inte väga lika tungt som tid och 

innehåll, blev uppmärksamheten större mot kostnadsavvikelser. K:et i TKI ”seglade upp” och ett 

arbete inleddes för att minska omfattningen på kostnadsavvikelserna som ansågs potentiellt 

förtroendeskadliga.  

Även innan år 2020 fanns en avvikelsehantering som innebar att kostnadsavvikelser hanterades av en 

särskild grupp, men denna avvikelsehantering rörde framför allt beställd verksamhet, dvs. avvikelser i 

utfall och inte prognosticerade kostnadsförändringar. En relaterad skillnad var synsättet på 

kostnadsavvikelser. En av de intervjuade menar att det bortsett från de senaste åren funnits en större 

acceptans för kostnadsavvikelser:  

Det var lite [som] en maskin som tickade på. Nu har vi en avvikelse igen, vem skriver på 

den. Och så skriver man på den och så var det inte så mycket mer med det. [---] …det var 

så välslipat det forumet, det föredrogs att här är månadens tjugo största avvikelser eller 

vad det kan ha varit, och så gick man igenom det på en och en halv timme en gång per 

månad […] jag tyckte att det var lite för välsmort, det gick för lätt liksom.  

Kostnadsavvikelser och godkännandet av dem var med andra ord normaliserade. En förklaring, menar 

intervjupersonen, är de naturliga osäkerheter som finns i det tidiga skedet, som gör att det inte är 

konstigt att avvikelser uppstår senare i processen. Samtidigt är det problematiskt när kostnads-

avvikelser godkänns mer eller mindre på rutin. Alla avvikelser är inte motiverade, även om vissa är 

det. En annan intervjuperson, verksam inom den centrala funktionen Ekonomi och styrning, säger: 

Hela den här avvikelsehanteringen som vi har haft, den har gått till att bli bättre nu. Men 

den var ju otroligt reaktiv tidigare […]. Från början så var ju avvikelsehanteringen mer 

en redovisning av: här är de avvikelser som vi har i våra projekt vad gäller kostnader. 
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Pengarna är redan utbetalda och jobben är redan beställda, så att det är väl mer för er 

information, ungefär.  

Idag finns enligt den intervjuade bättre möjligheter till en proaktiv hantering som innebär en chans att 

välja. En åtgärd som införts de senaste åren är en revisionsgrupp som hanterar kostnadsavvikelser som 

uppstått för att i högre grad pröva om de ska godkännas eller inte. När en avvikelse uppstår blir det, 

trots att alla vet hur osäker den tidiga uppskattningen är, en negativ klang som påkallar ett försvar. För 

dem som ansvarar för att genomföra en intern beställning blir en orealistisk kalkyl som att få Svarte 

Petter i knäet, och som ovan nämnt finns det inte sällan inslag av förhandling mellan olika 

verksamhetsområden. Det, menar en person, är inte en bra resursanvändning, resurserna borde i stället 

läggas på att optimera projekten, även om det finns positiva sidor med den här typen av organisation 

också. Framför allt handlar det om att olika krafter har potential att balansera varandra – å ena sidan 

kostnader som trycks ned (men även framåt) i planeringsprocessen, å andra sidan en kraft som 

motverkar orealistiska kostnadsuppskattningar i tidiga skeden. 

En begränsning som påverkar dels möjligheten att agera i tid på enskilda kostnadsavvikelser, dels 

förutsättningarna för att utveckla bättre metoder för kostnadsuppskattningar är informationshantering 

och systemstöd. Flera intervjupersoner menar att det saknas tillräckligt bra system för att synliggöra 

och följa upp kostnadsutvecklingen innan det är för sent och med ett helhetsperspektiv. En av de 

intervjuade menar att det finns en kultur på Trafikverket att bygga sina system internt, alternativt att 

modifiera standardlösningar så mycket att det inte längre kan betraktas som samma system. Medan bra 

system finns för olika delar av planeringsprocessen saknas det system som binder ihop helheten. Det 

gör avvikelsehanteringen undervecklad, vilket enligt flera intervjuade omöjliggör en mer systematisk 

analys. Det leder dels till en okunskap om vilka områden som har störst avvikelser i byggskedet, dels 

till att avvikelser ofta upptäcks för sent. Historiskt sett har Trafikverket vid flera tillfällen haft svårt att 

förklara avvikelser, vilket anses mycket problematiskt.  

Medan en stor del av de intervjuade anser att frågan om förbättrad kostnadskontroll har fått större 

uppmärksamhet i organisationen under de senaste tre till fyra åren varierar synen på hur stor skillnaden 

blivit i praktiken. Några ser ännu ingen större skillnad, en större andel ser förbättringar men också 

ytterligare utvecklingsbehov, och någon enstaka anser att problemen mer eller mindre är åtgärdade. 

Enligt den senare hållningen så kommer det dock dröja innan förbättrade rutiner får ekonomiskt 

genomslag eftersom planeringsprocessen är så lång. Avståndet mellan de objekt som projekteras nu till 

dess att de börjar byggas är flera år, och ytterligare år hinner gå innan de står klara.  

Vem bär då ansvaret för en förbättrad kostnadskontroll och -styrning? Frågan har inte ett entydigt svar, 

men de intervjuade lägger i regel inte det största ansvaret på projektledarnivå utan högre upp i 

organisationen. Projektledaren anses ha ett ansvar, men är också i behov av rimliga förutsättningar och 

stöd. Att åstadkomma en bättre kostnadskontroll och -styrning framställs i hög grad som en fråga om 

verksamhets- och affärssystem, samt ledning. Många anser att det är avgörande att ledningen 

prioriterar och intresserar sig för kostnadsdelen och flera är kritiska till hur det har varit i det 

avseendet. Det behöver också finnas stöd, till exempel en adekvat informationsinfrastruktur, till chefer 

på lägre nivåer och till projektledare. En intervjuperson säger: 

Jag tror att man behöver titta på ledarskapet i det här […] att det måste vara viktigt att 

göra rätt och följa beslutade arbetssätt. [---] De som är chefer, de måste ställa kraven. 

[…] om det finns tydliga krav och återkommande uppföljning, som ger en konsekvens av 

att man inte gör rätt, då kommer man få till en aktiv kostnadskontroll och 

kostnadsstyrning. 

Ett visst ansvar faller också på regeringen som uppdragsgivare och kravställare i förhållande till 

Trafikverket. Det kan handla om kraven på underlag och bedömningsgrunder i tidiga skeden, på 

effektivitet samt i vilken utsträckning man är beredd att ompröva projekt under planprocessen. 

Intervjuerna indikerar exempelvis att regeringar under olika planperioder inte varit öppna för att 
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ersätta den inledande GKI:ns siffra med ett kostnadsintervall. Av dokumentanalysen framgår också att 

inställningen till omprövning varierat i direktiven mellan olika planperioder. 

Flera intervjuade utgår från begreppen Tid, Kostnad och Innehåll (TKI) och menar att det funnits en 

tendens att K:et har varit underordnat de övriga två, både i projekteringsskedet och i 

produktionsskedet. Genom hela intervjumaterialet löper avvägningar mellan tid, innehåll och kostnad 

som en röd tråd, och det är inte bara en förklaring till varför kostnadsavvikelser uppstår utan sannolikt 

också en förklaring till varför det är svårt att få genomslag för styrsignaler som tar sikte på kostnaden. 

Det finns flera förklaringar till varför styrsignalen som tar sikte på kostnaden inte får lika stort 

genomslag, både förklaringar som har att göra med annan formell eller uttalad styrning (till exempel 

hur olika mål och krav följs upp) och andra som handlar om kultur och synsätt (till exempel att 

fokusera mycket på anläggningen, dvs. innehållet, och tala mindre om kostnaden). Utifrån vad som 

framkommer i intervjuerna konkurrerar dessa styrsignaler i många fall med andra styrsignaler, som 

exempelvis olika krav på infrastrukturens utformning. Ett scenario som inte förefaller ovanligt är att 

projekt kan hamna i ett moment 22, där projektledaren har att välja mellan antingen en 

innehållsförändring eller en försening, som i båda fallen är förknippade med ökade 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 styrmiljö i planeringen av ett projekt som utgör ett motstånd 

mot styrsignaler som tar sikte på kostnaden, vilket ”kräver en ihärdighet från chefer” som en 

intervjuad uttrycker saken. En annan intervjuperson illustrerar skillnaden mellan det grundläggande 

förhållandet att kunna förklara avvikelser och att styra kostnaderna för att minska förekomst och 

omfattning av kostnadsöverskridanden:  

Vi kan vara duktiga, tycker jag, från gång till annan att ha kontroll på siffrorna – 

kostnadskontroll är väl bra. Man kan ringa varenda vecka och berätta att det har blivit 

dyrare, vi har full koll på att det har blivit dyrare. Men som skattebetalare är jag 

intresserad av att det finns styrmekanismer så att det finns valmöjligheter: ska vi tillåta 

att det blir dyrare eller väljer vi en enklare lösning? Ett projekt har ju Tid, Kostnad och 

Innehåll som man kan laborera med. Hur skapar vi en miljö som gör att styrsignaler når 

fram, hela vägen ut i projekten?  

Citatet belyser just avvägningarnas centrala roll – att kostnaderna behöver betraktas i relation till andra 

krav och hänsyn om styrningen av dem ska få något större genomslag. En närliggande aspekt vad 

gäller ansvarsfördelningen mellan projektnivå och ledning högre upp i organisationen handlar om 

tillit, ramar och delegation. Flera av de intervjuade som har många år bakom sig på Trafikverket 

menar att styrningen förändras över tid. En av dem nämner inslaget av tillitsbaserad styrning, som till 

stor del vilar på professionellt omdöme och delegering. Intervjupersonen menar att den tillitsbaserade 

styrningen ibland tolkas som en styrning med litet inslag av fasta ramar, vilket denna person anser är 

olyckligt. Att ha ramar för vilka beslut som kan fattas på vilken nivå är rimligt, eftersom det utgör ett 

skydd för såväl individen som myndigheten och samhället. Mer konkret kan det innebära gränser för 

hur stora ekonomiska beslut som en projektledare har befogenhet att fatta på egen hand. Sådana 

gränser finns, men enligt intervjupersonen så är delegationen till projektledarnivå stor i jämförelse 

med många andra statliga verksamheter. Andra exempel som nämns på långsiktiga förändringar i 

styrningen på Trafikverket är att man vid bildandet av myndigheten hade större inslag av mål och 

resultatstyrning med hjälp av indikatorer eller nyckeltal, vilket senare ersattes av en inriktning på s.k. 

”förmågekartor” och mindre formell uppföljning. Ytterligare en person menar att det är ett dilemma att 

styrningen ofta inte förmår hantera mer än ett fokus i taget. Exempel som ges på sådana fokus för 

styrningen är bland annat trafiksäkerhet och samverkan med övriga samhället, att bidra till 

samhällsbyggnaden. 
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5.5. Metoder för kostnadsuppskattningar och kalkyler 

I intervjuerna beskrivs hur kostnader för investeringsobjekt uppskattas och kalkyleras i olika steg av 

planeringsprocessen. En första uppskattning görs i ett tidigt skede, det är en så kallad Grov 

kostnadsindikation, GKI. En GKI är, som nämndes i avsnitt 5.2. ovan, behäftad med stora osäkerheter 

som beror på att förhållandevis lite är känt i ett så tidigt skede av planeringsprocessen. Det finns 

exempelvis fortfarande osäkerheter kring den övergripande utformningen av objektet, geologiska 

förhållanden är ännu till stor del okända, det återstår att projektera och köpa upp byggnationen och 

dessa delar ligger dessutom flera år fram i tiden. I flera intervjuer beskrivs också att GKI:n presenterar 

en siffra på en kostnad och ett osäkerhetsintervall. Trots det är det i regel den siffran som lever kvar 

medan osäkerheten spelar en marginell roll för bedömningen av och synen på objektet. Enligt många 

av de intervjuade får siffran – den uppskattade kostnaden för objektet – en stor betydelse för om 

objektet kommer med i planen och för den fortsatta planprocessen. Siffran blir, trots att den är osäker, 

en referenspunkt för den fortsatta kostnadsutvecklingen och de avvikelser som uppstår längre fram i 

planeringen då åtgärden eller objektet utreds vidare, vilket ligger till grund för mer omfattande 

kostnadsbedömningar.  

Att den tidiga kostnadsbedömningen får så stor betydelse anser flera av de intervjuade är 

problematiskt. Flera menar att det är orimligt att ange en kostnad, dessutom med flera värdesiffror, i 

ett så tidigt läge. Kostnaden står inte för så mycket mer än en sträckning mellan A och B, utifrån något 

av ett flertal tänkbara alternativ och på ganska lösa grunder, menar en intervjuperson. Andra 

framhåller att det är vilseledande att ange en siffra, det signalerar en större säkerhet än vad som är 

fallet, och att det även är missvisade att osäkerhetsintervallet ser ut att ha lika stor sannolikhet uppåt 

som nedåt. All erfarenhet i Sverige såväl som internationellt, menar en av de intervjuade, visar att 

sannolikheten är mycket större att det blir dyrare än billigare.  

Svaret på varför det ofta blir dyrare varierar, men en förklaring är att om kalkylen utgår ifrån det man 

vet i ett tidigt skede så är en naturlig följd att kostnadsbedömningen blir osäker och riskerar att ligga 

för lågt. En av de intervjuade menar att något annat vore att föregripa planprocessen, exempelvis är det 

kostsamt och inte ekonomiskt motiverat att genomföra utförliga geologiska undersökningar i tidiga 

skeden och för ett antal olika alternativ. Det finns också formella ramverk kring när olika saker ska ske 

i planeringsprocessen. En annan återkommande förklaring är att det finns incitament för att hålla 

kostnaden på en låg nivå, eftersom det ökar sannolikheten för att objektet kommer med i planen. 

Enligt de intervjuade är det främst 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 

framföra önskemål om tillägg, dvs innehållsförändringar. En intervjuperson säger: 

Vi har ju ett […] behov som vi identifierar och då gör vi vad vi kallar en grov 

kostnadsindikation, en GKI […]. Frågan är hur väl underbyggda våra GKI är. Håller de 

en sådan kvalitet att de bör läggas in i planer och därmed spridas brett och utgöra 

underlag för prioritering? Här kommer vi in på en annan svårighet [i 

investeringsplaneringen, nationell plan och regionala planer]. Man – politiker – vill 

jättegärna ha med sin grej, sitt objekt. De – och vi – har systematiskt tagit med objekt till 

en för låg peng. När objekten kommer med i en plan ser det ut som om de är fullt 

beslutade och då tänker man att man har fått finansiering.  

Ett alternativ till nuvarande praktik för kostnadsbedömningar i tidiga skeden skulle kunna vara att i 

högre utsträckning lära sig utifrån tidigare projekt för att göra mer realistiska kostnadsbedömningar i 

tidiga skeden. Den informationen är ofullständig, menar flera intervjupersoner, bland annat för att 

återrapporteringen i senare skeden brister. Det handlar till stor del om den informationshantering som 

berördes i föregående avsnitt, där informationen inte hanteras på ett sätt som möjliggör systematiska 

analyser av helheten utan tenderar att finnas i olika system för olika skeden och delar av 

verksamheten, eller i värsta fall finnas i enskilda Excelark. Viss information saknas. En av de 
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intervjuade säger att många efterkalkyler aldrig kommer in och i många fall är kostnader inte 

tillräckligt specificerade för att meningsfulla analyser ska kunna göras: ”Alla vill ha data, men ingen 

vill göra den”.  

Det finns också andra invändningar mot att ta ekonomisk höjd i projektens kostnadsuppskattningar, 

genom att lägga på ett genomsnittligt belopp med ”riskpengar” eftersom, som en intervjuad uttrycker 

det ”de pengar som finns brukar gå åt”. Ett alternativ till en riskreserv i projekten vore att ha en pott i 

portföljen, men inte heller det är oproblematiskt. En närliggande invändning är att det skulle sända fel 

signaler att lägga på schablonbelopp baserat på tidigare erfarenheter, eftersom det enligt ett par 

intervjuade vore en för slapphänt syn på kostnadsavvikelser. Det skulle också urholka planutrymmet 

om till exempel tjugo procent av regeringens medel för ny infrastruktur avsattes för oförutsedda 

kostnader. Det vore orimligt, menar en person. Ytterligare ett förslag är att inte alls ange en kostnad 

utan i stället ange ett kostnadsintervall, eller placera objekt i olika kostnadsgrupper.  

Senare i processen sker andra kostnadsbedömningar som vilar på andra metoder och på underlag och 

utredningar som tillkommit. Det är då inte ovanligt att kostnader behöver justeras upp. Det kan handla 

om att förutsättningar i termer av markförhållanden har ändrats, eller om att utformningen behöver ta 

större hänsyn till miljöhänsyn, med mera. Det genomförs också en slags riskanalys, enligt 

successivprincipen, där många personer deltar. Bland annat erfarna projektledare som drivit liknande 

projekt och specialister, ofta från olika regioner. Det innebär en fördjupad granskning av projektet, 

dess uppskattade kostnad och osäkerheter.  

Ett par intervjupersoner framhåller också att det tidigare funnits brister i beräkningarna som inte beror 

på osäkerheten hos själva projektet utan som har handlat om indexuppräkningar och otillräcklig 

hänsyn till prisförändringar, vilket medfört att projekt efter några år blivit mycket dyrare till följd av 

förändrade priser på råvaror och/eller tjänster.  

Att den ursprungliga kostnaden tenderar att leva kvar som referenspunkt för den fortsatta kostnaden 

sätter både Trafikverket och projektledningen av enskilda projekt i en slags defensiv position, trots att 

förutsättningarna för den första GKI:n i regel är mycket osäkra (som berördes ovan). Många av dem 

som har intervjuats i den här studien menar att det är problematiskt att den inledande GKI:n tenderar 

att bli en slags normerande utgångspunkt för hela den fortsatta processen. Det kan också leda till 

diskussioner som är mer inriktade på konflikt och förhandling, mellan olika verksamhetsområden, än 

mer konstruktiva samtal om hur projektet kan optimeras givet de förändrade förutsättningarna. Två 

citat från olika intervjuer belyser problemet med GKI:n som referenspunkt i den fortsatta processen. 

Det första är från en åtgärdsbeställare och det andra från en direktör: 

När man i första läget tar fram en GKI […] är det en mycket, mycket enklare hantering [i 

jämförelse med osäkerhetsanalysen i ett senare skede]. Det finns inga grupper med massa 

olika kompetenser som sitter i två dagar eller någonting, utan det är ju något mycket 

enklare. Men det är den där första som allting bygger på, om man avviker från den. Den 

bygger ju på dels en väldigt osäker produkt, [dels] ett mycket enklare kalkylförfarande. 

Problemet är om det första beloppet biter sig fast. Så en del tror jag, det är att man 

alltför tidigt börjar prata om belopp av kronor och ören som kommer in i planer, utan att 

man riktigt har underlag för att göra den bedömningen. Det är för tidigt skede 

egentligen, att göra det. 

Samtidigt som många pekar på problemet med för osäkra och optimistiska kostnadsuppskattningar, 

särskilt i det tidigaste skedet, finns det också intervjupersoner som är kritiska mot att kostnaderna ökar 

i så stor omfattning och menar att det är för ensidigt att säga att det handlar om bristfälliga kalkyler. 

Det finns också kritik mot omfattningen på de kostnadsavvikelser som uppstår i produktionsskedet, 

som relateras till Trafikverket som beställare.  
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5.6. Trafikverket som beställare 

Under både projekteringsskedet och produktionsskedet handlar Trafikverket upp tjänster av privata 

utförare, under projekteringen av konsulter och inför byggskedet av entreprenörer. Beställarrollen är 

kopplad till frågor om såväl kompetens som kulturen på myndigheten, i det senare ligger 

föreställningar om rollen som beställare och om relationen till entreprenörerna. För projektet och dess 

kostnadsutveckling kan det ha stor betydelse både vilka villkor som gäller i avtalet, exempelvis hur 

ansvar och risk är fördelade och hur ersättningsmodellen ser ut. Det har också betydelse att beställaren 

följer 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 beställare har stor betydelse för 

kostnadsutvecklingen, både sett till upphandlingen och avtalsvillkoren och till vad som händer under 

avtalstiden, som till exempel uppföljning, beredskap och kontroll. Även i produktionsskedet spelar 

projektledaren en central roll, nu som beställare när anläggningen ska byggas.  

Några intervjuade anser att Trafikverket har brustit vad gäller beställarkompetens. Det är en uppgift 

som kräver både teknisk kompetens, gärna erfarenhet från anläggningsbranschen vilket anses ge en 

förståelse för ”hur en byggnadsprocess fungerar,” samt kunskaper om hur avtalet ska utformas och 

följas upp på bästa sätt. Beroende på projektets egenskaper, bland annat risk, kan beställare välja 

totalentreprenad eller en ersättningsmodell med löpande räkning. Några intervjuade säger att 

Trafikverket ofta är i underläge kunskapsmässigt i förhållande till entreprenören, som anses ha större 

kunskaper och erfarenheter av anläggningsarbetet. Samtidigt har det också varit en central idé i 

inriktningen för Trafikverket att ”vara en ren beställare” som genom samverkan ska främja 

marknadens innovationskraft (jfr. Jacobsson et al. 2017). Att vara i underläge kunskapsmässigt kan 

dock bli en kostnadsfråga om entreprenören väljer något som inte fungerar och som Trafikverket 

måste betala. Det beror dels på hur avtalet är utformat – ”den sämsta modellen är när de väljer och vi 

betalar” – dels på hur stor kostnaden är. Även om kostnaden enligt avtalet faller på entreprenören gör 

projektens betydande storlek att kostnaderna ofta är så omfattande att en entreprenör inte har råd att 

göra om något som har blivit fel, och då blir det likväl en stor kostnadsavvikelse för Trafikverket. 

Detta förhållande är ett skäl till att det behövs en tillräcklig uppföljning och kontroll, enligt flera 

intervjuade.  

De intervjupersoner som framhåller beställarrollens betydelse menar att det är viktigt att vara proaktiv 

och engagerad i byggskedet, inte minst med hänsyn till oförutsedda händelser. Projektledaren behöver 

vara delaktig, ha insyn och en beredskap. Ett exempel är återigen markförhållanden och de fall där 

man stöter på berg. ”Ingenting är så dyrt som när maskinerna står still” säger en projektledare och 

framhåller att det då är extra viktigt att ha en plan och kunna agera skyndsamt. Det går inte att lämna 

över allt ansvar till entreprenören, inte heller att envist hävda avtalsvillkoren. Projektledaren måste 

försöka samarbeta med entreprenören för att hitta alternativa lösningar, i stället för att skicka papper. 

Flera intervjuer skildrar en balans i relationen som både innebär en samarbetsvilja som tillvaratar 

entreprenörens kompetens och en medvetenhet om att entreprenören har egna ekonomiska intressen, 

vilket kräver närvaro och ett inslag av kontroll. Flera nämner också att det är en bransch där det 

förekommer oegentligheter, men uppfattar inte detta som det stora problemet i förhållande till 

kostnadsavvikelser. Enligt flera intervjupersoner har Trafikverket haft en för naiv inställning till 

relationen med entreprenörer, en inställning som präglats av en inriktning på partnerskap, samverkan 

och ”att det är vår kompis”, som en intervjuperson uttrycker det. Man har inte alltid varit tillräckligt 

bra på att följa upp att leveransen överensstämmer med vad som avtalats. 
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6. Diskussion och slutsatser 

I detta avslutande avsnitt presenteras en sammanfattande diskussion av resultaten från 

dokumentanalysen och intervjustudien, samt helheten. Analysen kopplas till de teoretiska begreppen 

som presenterades i kapitel 2 och vi redogör också för de slutsatser som kan dras av studien.  

Dokumentanalysen har lett fram till ett antal iakttagelser gällande institutionella trögheter. Ett 

övergripande resultat är att nuvarande och tidigare regeringar och Trafikverket kontinuerligt har 

arbetat med att minska kostnaderna för transportinfrastrukturen genom att arbeta med åtgärder för 

ökad kostnadseffektivitet. Däremot kommer åtgärder för en tydligare kostnadskontroll in först under 

studiens tredje planperiod, 2022 – 2033/37. Under den tidigaste planperioden, 2014 – 2025 ansåg 

regeringen att kostnadsuppföljningarna såg goda ut och kostnadskontroll nämndes inte i dokumenten 

för den perioden. Med koppling till Scotts institutionella pelare (se kapitel 2) kan vi konstatera att 

frågan om att minska kostnader och hushålla med allmänna medel är en typ av perspektiv som 

framstår som ett närmast självklart värde i styrdokument och planer. I vissa fall framgår det mer 

explicit, och i andra fall är det mer underförstått. Dokumentanalysen visar dock att även om det har 

funnits ett stort intresse för att minska kostnader under många år, så har drivkrafterna och orsakerna 

varierat. I planperioden 2014–2025 handlade det främst om bristen på kapacitet i vissa delar av 

transportsystemet, som uppfattades leda till samhällskostnader, och som upptog mycket av den 

dåvarande regeringens och Trafikverkets uppmärksamhet. För att möjliggöra fler investeringar i 

transportinfrastruktur försökte man frigöra medel inom Trafikverket. Detta gjordes genom initiativ för 

effektivisering av Trafikverkets interna arbete. Trafikverket skulle även verka för att effektivisera 

marknaden och öka produktiviteten inom anläggningsbranschen. Förhoppningen med 

effektiviseringsarbetet var att frigöra 17 miljarder kronor för åren 2014 – 2025. På så sätt skulle 

möjligheterna till att bygga bort kapacitetsbristen förbättras.  

För samtliga planperioder är det genomgående att olika satsningar på att öka effektivisering, 

produktivitet och innovation har genomförts med förhoppning om minskade kostnader. Denna typ av 

målsättningar och formuleringar är återkommande, och signalerar att detta är viktiga delar av det som 

anses eftersträvansvärt. Ett exempel på hur detta upprätthålls är Trafikverkets insatser för att bli en 

renodlad beställare, vilket har antagits vara ett sätt att hålla nere kostnader. Målet var att använda 

Trafikverkets roll som en stor beställare för att öka produktiviteten och innovationskraften inom 

branschen. Det har även varit genomgående att Trafikverket har försökt att förbättra sina kalkyler och 

kostnadsbedömningar genom metodutveckling i syfte att minska osäkerheter. På så vis ger 

dokumentanalysen indikationer på ett pågående institutionellt arbete som har haft som syfte att hålla 

nere kostnader och skapa effektivitet. Utifrån dokumenten är det svårt att bedöma i vilken utsträckning 

dessa åtgärder är att betrakta som framgångsrika för att motverka en icke önskvärd 

kostnadsutveckling. År 2017 uppgav Trafikverket att myndighetens effektivisering och renodling av 

beställarrollen hade minskat kostnaderna inom investerings- och underhållsverksamheterna med 

knappt 5 miljarder kronor mellan åren 2012 – 2015.  

I dokumentanalysen aktualiseras även frågor om stigberoende och momentum, inte minst när det 

kommer till frågan om att ompröva objekt som finns med från tidigare planomgångar. Den långsiktiga 

processen för planering av nationell transportinfrastruktur utgör i sig en sorts stigberoende eftersom 

beslut från tidigare omgångar ligger kvar och fortsätter att styra investeringsinriktningen, vilket gör det 

svårt att fullt ut beakta och få genomslag för ändrade omvärldsförutsättningar. Viljan att ompröva 

namngivna objekt som ligger i nationell plan har uttryckts vid ett par tillfällen, men har inte lett till 

några tydliga omtag. Öppenheten för omprövning har dock blivit tydligare uttryckt inför den 

kommande planperioden 2026 – 2037. I synnerhet i regeringens direktiv som instruerar Trafikverket 

att ompröva objekt som har ökat i kostnad. Dock är det inte första gången en regering kommer med en 

sådan instruktion. År 2017, inför planperioden 2018 – 2029, hade regeringen en likande skrivelse om 

att Trafikverket skulle göra en ny bedömning av om ett enskilt objekt skulle ligga kvar i planförslaget 

om förutsättningarna tydligt hade förändrats. Den gången ledde det inte till några tydliga förändringar. 
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Trafikverket har dessutom fått motstridiga instruktioner från olika regeringar. I förslaget till nationell 

plan som publicerades år 2021 skrev Trafikverket att deras centrala utgångspunkt var regeringens 

skrivning i propositionen (2020) om att planen för 2018 – 2029 skulle fullföljas. Det innebär att 

Trafikverket år 2017 fick en instruktion om att ompröva, för att sedan år 2020 i stället få en instruktion 

om att fullfölja den nationella planen, och därefter år 2024 återigen få en instruktion om att ompröva 

namngivna objekt som ligger i nationell plan. Omprövning av namngivna objekt har alltså sällan skett. 

En trolig anledning är att objekt som hamnar i nationell plan har betraktats som låsta objekt, vilket i 

sig kan ses som uttryck för den kulturella-kognitiva pelaren. Det har funnits ett förgivettagande (eller, 

om man så vill, ett ’script’) enligt vilket objekt som har kommit med i nationell plan i normala fall ska 

fullföljas. Enligt tidigare forskning av Lundberg et al. (2020) har anställda på Trafikverket inte varit 

säkra på hur regeringens skrivelse från 2017 skulle tolkas och vad som ska betraktas som en förändrad 

förutsättning (Lundberg, et al., 2020, s.15). Det har även funnits en uppfattning om att tilliten till 

planeringsprocessen skulle skadas om gamla objekt togs ur planen. Tidigare studier har beskrivit detta 

som uttryck för en idé om att ”lagt kort ligger” (Lund, et al., 2020, s.6). Utifrån den institutionella 

teorin kan vi se att institutionella förutsättningar i form av normer, vanor och kulturella-kognitiva 

föreställningar skapar en tröghet mot förändring. Styrsignaler som går emot etablerade förgivet-

taganden kan vara svåra att förstå och leda till känslor av osäkerhet och förvirring om de inte uttrycks 

tydligt, på sätt som underlättar tolkningen. I underlagen inför den kommande planperioden 2026 – 

2037 har regeringen en liknande skrivelse som fanns år 2017, men nu framhålls kostnadsökningar 

tydligt som ett exempel på betydande ändringar av objektens förutsättningar. I det senaste 

inriktningsunderlaget framgår att Trafikverket tolkat skrivningen om att planen skulle genomföras i sin 

helhet som en tydlig förväntan om att inte ompröva objekt i planen. Trafikverkets förslag i det senaste 

infrastrukturunderlaget (2024) är att objekt som inte har fått byggstartsbeslut ska betraktas som 

preliminära förslag. 

Att regeringens skrivningar har kunnat tolkas på olika sätt kan alltså ha hindrat Trafikverket från att 

ompröva objekt tidigare. Det är dock svårt 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 präglas av 

förhandlingar mellan partier med olika prioriteringar. Den nuvarande regeringens skrivelse om att 

ompröva objekt anger endast kostnadsökningar som exempel, men man kan tänka sig att även andra 

förändringar borde kunna föranleda en omprövning. Det kan därför finnas skäl att tänka över hur 

dialogen mellan Trafikverket och regeringen kan förbättras för att reda ut vilken tolkning som är 

regeringens avsikt. Inte minst med tanke på de normativa och kognitiva-kulturella institutionella 

faktorerna och det stigberoende och momentum som kännetecknar planering av transportinfrastruktur, 

såsom processen har varit utformad under många år.  

Intervjustudien ger ytterligare förklaringar och visar att problemen med kostnadskontroll och 

kostnadsstyrning, liksom arbetet med att försöka förbättra dessa områden, påverkas av ett flertal 

omständigheter eller faktorer. Dessa har både formell och informell karaktär, exempelvis har både å 

ena sidan organisation, regelverk och annan formell styrning, och å andra sidan kulturella aspekter 

som etablerade arbetssätt, värderingar, självbild, med mera, betydelse. Om dessa omständigheter och 

faktorer betraktas utifrån Scotts tre pelare så kan man konstatera att det finns inslag av såväl explicita 

regler, som informella normer och mer eller mindre underförstådda föreställningar. Den formella 

styrningen från regeringen, men också inifrån myndigheten, tillhör den första gruppen. En viktig 

aspekt, som Scott tar upp, är att utöver själva regeln, direktivet eller instruktionen, så är uppföljningen 

och eventuella konsekvenser (dvs. incitament) lika viktiga delar för att förstå hur stor betydelse eller 

verkan som regler har. Det finns inga indikationer i intervjumaterialet som tyder på att 

kostnadsöverskridanden har lett till några tydliga konsekvenser, mer än att intresset och 

avvikelsehanteringen har skärpts något under de senaste åren inom myndigheten.  

När det gäller normativa institutionella förutsättningar så handlar det enligt Scott om vad som är 

eftersträvansvärt (värde) och med vilka medel eller hur det ska uppnås (normer). Sådana exempel finns 

också i materialet. Både den normativa och den kulturellt-kognitiva pelaren har bäring på kulturfrågor, 



46  VTI rapport 1236 

som är ett återkommande tema i intervjuerna. Flera intervjuer vittnar om att bygga bra anläggningar 

och att slutföra det som påbörjats ses som eftersträvansvärt, samtidigt som många av de intervjuade 

också menar att en effektiv användning av offentliga medel är eftersträvansvärt. Vad detta innebär i 

praktiken är inte alltid entydigt, som det återkommande exemplet med den tillkommande cykelvägen 

”när alla maskiner ändå är framme” visar. Att bygga bra anläggningar kan vara ett uttryck för en 

målkonflikt där också krav på anläggningen spelar stor roll, krav som tillkommit under processen och 

som bland annat förmedlas av teknikstöden i egenskap av specialister. I det avseendet möter 

myndighetens kultur mer explicita regler rörande anläggningens innehåll och utformning. Intervjuerna 

ger vid handen att kostnaderna många gånger har varit mer påverkade av innehållet än tvärtom och 

flera av de intervjuade menar att det krävs mer kompromisser och ”nej” när det gäller innehållet.  

Den kulturellt-kognitiva pelaren är kanske inte lika framträdande, i någon mån handlar den om en 

grundläggande social verklighet som alla delar, inte bara Trafikverkets medarbetare. Men det finns 

underförstådda föreställningar som är specifika även för en organisation som Trafikverket och dess 

olika delar, som kan handla exempelvis om att förstå varandra och om förgivettaganden som rör hur 

man gör något eller arbetar. Sådana inslag finns till exempel vad gäller gränssnittet mellan 

verksamhetsområde Planering och verksamhetsområde Investering, som enligt flera intervjupersoner 

”talar olika språk”, använder olika begrepp och har olika arbetssätt och system. Det komplicerar bland 

annat spårbarheten när det gäller kostnader över den långa planeringsprocessen. Här blir också 

kopplingen mellan sociala och mer tekniska element tydlig: synsätt, arbetssätt och administrativa 

system ser ut att följas åt.  

Initiativ för att förbättra kostnadskontroll och -styrning finns och intervjuerna indikerar en större 

prioritet av dessa frågor under de senaste tre till fyra åren. Det är dock svårt att dra några slutsatser om 

vad dessa initiativ gjort och kommer att göra för skillnad i praktiken, bland annat mot bakgrund av 

planeringsprocessens långa tidshorisont men också med hänsyn till den mångfald av styrsignaler som 

riktas mot den. På det hela taget ger inte intervjuerna en bild av att en radikal förändring har skett, men 

att mindre förändringar märks, exempelvis en lite större uppmärksamhet mot kostnadsökningar.  

De stora dragen i intervjustudien pekar på ett flertal betydelsefulla institutionella förutsättningar av 

både reglerande, normativ och kulturellt-kognitiv karaktär. Dessa inkluderar hur planeringsprocessen 

formellt är organiserad och styrd genom uttalade instruktioner och krav; Trafikverkets interna 

organisation med olika verksamhetsområden och arbetssätt, samt en intern beställar- och 

utförarorganisation, etablerade rutiner och system för kostnadsbedömningar i olika skeden samt 

informationshantering, den formella fördelningen av ansvar i organisationen i kombination med en 

mångfald av styrsignaler som kräver avvägningar. Den mer informella sidan inkluderar synen på 

uppdraget (att planera, projektera och styra byggnationen av ny väg och järnväg), självbilden i 

organisationen, den vikt som fästs vid tidiga kostnadsbedömningar i relation till politik, förväntningar 

och föreställningar, samt hur Trafikverket har tolkat och etablerat rollen som beställare i förhållande 

till konsulter och entreprenörer. Vissa av dessa inslag, exempelvis beställarrollen, präglas givetvis 

både av informella och formella förutsättningar.  

En central slutsats som kan dras av studien är att initiativ för att förbättra kostnadskontroll och -

styrning sannolikt inte kommer att få något större genomslag om de inte utformas med hänsyn till den 

komplexitet, mångfald och de barriärer som finns i den befintliga verksamheten. Detta anknyter både 

till begreppen institutionellt arbete, institutionella logiker och systemperspektivets stigberoende och 

momentum. För det första är det genomgående att beslut och handlingar med bäring på kostnads-

kontroll inte kan betraktas frånkopplat det praktiska, vardagliga arbetet och allt vad det innebär i 

termer av till exempel krav, avvägningar och resurser. För det andra präglas många intervjupersoners 

beskrivningar av verksamheten av en pluralism när det gäller mål, värden och normer. Det är naturligt 

givet att transportinfrastrukturen ska bidra till uppfyllandet av flera olika mål samtidigt som statliga 

medel ska användas på ett effektivt sätt, men pluralismen handlar inte bara om avvägningar mellan 

mål och andra hänsyn. Även rollen som beställare och relationen till entreprenörer verkar 
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kännetecknas av en balansgång mellan olika institutionella logiker som rör statens roll och förhållande 

till ”marknaden” och dess aktörer. Det handlar om en avvägning mellan att lämna ifrån sig mycket 

ansvar eller styra mer ingående, samt mellan ett större inslag av tillit eller att utöva kontroll. Över lag 

ger intervjuerna intrycket att systemperspektivet är relevant med avseende på planeringens 

storleksordning, mångfalden av olika element, dess historiska förankring samt det starka inslaget av 

beroende mellan olika element, både materiella och sociala.  

Sammantaget pekar studien på behovet av en mer grundläggande och fördjupad förståelse för olika 

förutsättningar och hur de samspelar eller konkurrerar med varandra. Den studie som vi har genomfört 

är ett pilotprojekt som har testat potentialen i att undersöka institutionella trögheter bland annat utifrån 

ett sociologiskt neoinstitutionellt perspektiv. De resultat som har framkommit ger tydliga indikationer 

om att för att påverka kostnadskontrollen och -styrningen räcker det sannolikt inte med att tillföra fler 

eller skarpare styrsignaler. Vad som behövs, för att kunna utforma fungerande åtgärder, är fördjupad 

kunskap om den styrning som redan finns. Detsamma gäller andra förutsättningar som också utövar ett 

betydande inflytande över verksamheten och vad som låter sig göras, två exempel är det närmast 

ofrånkomliga inslaget av osäkerhet i tidiga skeden och de rutiner och system som myndigheten 

använder för att hantera information. Ytterligare ett återkommande exempel är det växande antalet 

krav på utformningen av infrastrukturen, som tenderar att vara kostnadsdrivande men där en 

bedömning av sådana konsekvenser verkar ha saknats vid införandet i flera fall. Implikationen är att 

det kan krävas andra förändringar först eller parallellt med initiativ som tar sikte på att direkt styra 

kostnaden och dess hantering, för att sådana styrsignaler ska bli menings- och verkningsfulla. 

Några uppslag till fortsatta studier kan nämnas. En fördjupning av hur Trafikverket tagit sig an rollen 

som renodlad beställare och hur den har påverkat lärandet inom organisationen är ett exempel. Den 

interna organisationen med uppdelning mellan beställare och utförare samt indelning i olika 

verksamhetsområden med olika språk, kultur och tradition är också intressant. Hur och i vilken 

utsträckning som tillkommande krav på infrastrukturen konsekvensbeskrivs med avseende på 

kostnader är en annan fråga som aktualiserats under arbetets gång. Slutligen vore rollen som 

projektledare intressant att studera mer fördjupat. Rollen ger intrycket av att vara komplex och 

verksamhetsnära, samtidigt som projektledarskapet och dess villkor inte är så framträdande i den 

forskning som finns. Ett sista tema som kan vara intressant handlar om beslutsstrukturerna inom 

organisationen, kopplat till det sammantagna ansvaret för att göra avvägningar mellan kostnader och 

andra typer av samhällsmål.  
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Bilaga 1 

Intervjuguide 

*Anpassas med hänsyn till respektive intervjupersons roll och erfarenhet  

Intro 

• Kort om studien (de har fått skriftlig information) och om hantering av material och 

personuppgifter. 

• Frågor? 

• OK att vi spelar in samtalet? 

1. Presentation 

• Din bakgrund och nuvarande/senaste roll på Trafikverket 

• Kan du ge oss en kortfattad inblick i ditt vardagliga arbete: Vad gör du? Vilka möter 

du/samarbetar du med? 

• Hur har du kommit i kontakt med kostnadsstyrning och kostnadskontroll i din/dina roller på 

Trafikverket? 

2. Problemet med bristande kostnadskontroll 

• Hur skulle du beskriva problemet med kostnadskontroll? 

• Från ditt perspektiv, vad ser du för orsaker och förutsättningar som påverkar problemet och 

dess omfattning? (Och: Var i organisationen, på vilken nivå, utanför organisationen? Vilka 

orsaker/förutsättningar anser du är mest betydande?) 

3. Kostnadsutveckling under processen från tidiga skeden till färdig anläggning 

• Om man sätter kostnadskontroll och kostnadsöverskridanden i relation till den långa processen 

från tidiga skeden, via nationell plan, till byggstart och till slut färdig anläggning – finns det 

några skeden som är av särskild vikt eller kritisk betydelse? 

• Att ha en god kostnadskontroll är ju en målsättning i utvecklingen av ny infrastruktur, men 

inte det enda målet eller kravet – vilken betydelse har det för kostnadsutvecklingen? Finns det 

målkonflikter mellan kostnader och andra hänsyn som uppstår efter hand? (Finns det några 

typiska omständigheter som gör att kostnadsavvikelser uppstår) 

• Hur hanteras avvikelser under processens gång (man får svara med fokus på de skeden man 

känner till)? Dvs: Vad gör ni/vad händer när ett projekt verkar bli dyrare än vad man bedömt? 

När i processen brukar det inträffa? 

• Hur prioriterat är god kostnadskontroll jämfört med andra styrande principer och 

målsättningar, anser du? (Inom ett projekt? På Trafikverkets mer övergripande nivåer? Av 

regeringen?) 

• I vilken utsträckning har du erfarenhet av att projekt omprövas till följd av att kostnaden har 

ändrats? Vilken typ av omprövning är det då som sker? Upplevs detta som ett misslyckande 

eller något bra att avbryta ett projekt som har fått en betydligt högre kostnad? (Vem tar det 

beslutet [beror väl på skede – Trafikverket eller regeringen]) Eller att ändra utformning. 
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4. Styrning och initiativ för förbättrad kostnadskontroll 

Att kostnadskontrollen brister i investeringsverksamheten är ju ett problem som uppmärksammats vid 

ett flertal tillfällen, bland annat av Riksrevisionen, över en längre tid. 

• Hur tycker du att intresset för kostnadskontroll (och arbete med förbättringar) har sett ut och 

förändrats över tid inom Trafikverket? Har det varit mer prioriterat under någon/några 

perioder? Varför? 

• Vilka initiativ att förbättra kostnadskontrollen har du märkt av i din roll/dina roller inom 

Trafikverket? Vilka andra känner du till? 

• Kan du säga något om vad som händer när sådana styrsignaler möter den mer operativa 

verksamheten? Det vardagliga arbetet? 

• Vilka resultat har sådana initiativ lett fram till? 

• Hur skulle du beskriva förutsättningarna inom Trafikverket för att förbättra 

kostnadskontrollen? 

• ”Infrastruktur” eller system för kostnadskontroll: IT-stöd, dokumentation, uppföljning. 

Utveckling av sådan infrastruktur/rutiner över tid? 

• Samspel med andra verksamhetsområden, har det betydelse för möjligheten att förbättra 

kostnadskontrollen? 

5. Lärande 

• Hur ser erfarenhetsåterföringen ut? 

• Möjligheten att framföra kritik och förslag på förbättringar (kulturen) 

6. Yttre styrning 

• Ytterligare en aspekt som lyfts i flera granskningar är regeringens styrning och inte minst 

öppenhet för att ompröva objekt i nationell plan som fått förändrade förutsättningar. Vilket 

handlingsutrymme har Trafikverket när det gäller förbättrad kostnadskontroll ur det 

perspektivet? Finns det fler saker som regeringen skulle kunna göra som kan leda till en bättre 

kostnadskontroll? 

7. Förändring och motstånd/tröghet 

• Givet att det här problemet har funnit länge, varför tror du att det är utmanande att 

åstadkomma en bättre kostnadskontroll? Vad finns det för hinder/förutsättningar som 

motverkar det? 

• Vad skulle behöva hända? 

8. Avslutning 

• Är det något som du skulle vilja lägga till? 



VTI är ett oberoende och internationellt framstående forskningsinstitut 
inom transportsektorn. Vi bedriver forskning och utveckling för att 
förbättra kunskapen om infrastruktur, trafik och transporter. Genom 

vårt arbete bidrar vi till att nå Sveriges transportpolitiska mål för tillgänglig-
het, säkerhet, miljö och hälsa.

Vi utför forskning på uppdrag inom alla transportslag och arbetar i en tvär- 
vetenskaplig organisation. Den kunskap vi genererar ger viktig information till 
aktörer inom transportsektorn och används ofta direkt i nationell och inter- 
nationell transportpolitik.

Utöver forskning erbjuder vi utredningar, rådgivning samt olika mät- och prov-
ningstjänster. På VTI har vi avancerad forskningsutrustning av olika slag och 
världsledande körsimulatorer. Vi har även ackrediterade laboratorier för väg-
material och krocksäkerhetstestning.

Transportbiblioteket vid VTI är en nationell resurs som samlar in och sprider 
information om svensk transportforskning. Biblioteket ger stöd och vägledning 
till alla som söker information inom området vilket inkluderar lån- och kopieser-
vice. Exempel på uppdrag är informationssökningar, handledning i referenshan-
tering och skräddarsydd service till myndigheter och organisationer.

I Sverige samarbetar VTI med universitet och högskolor som bedriver relaterad 
forskning och utbildning. Vi deltar regelbundet i internationella forsknings- 
projekt, främst i Europa, och är aktiva inom internationella nätverk och alli-
anser. Vi är cirka 240 medarbetare och finns i Linköping, Stockholm, Göteborg 
och Lund.
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