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Riksrevisionens styrelses
redogorelse om forvaltningen av
samhallsekonomiska metoder inom
infrastrukturomradet

Sammanfattning

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Forvaltningen av samhdllsekonomiska
metoder inom infrastrukturomrddet (RiR 2010:27) ska 6verlamnas till riksda-
gen i form av en redogorelse. I anslutning till detta vill styrelsen anfora f6l-
jande.

Riksrevisionen konstaterar i granskningen atskilliga brister nér det géller
forvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna inom infrastrukturomra-
det. Det &r brister som enligt Riksrevisionen medfor en pétaglig osédkerhet om
de samhillsekonomiska analysernas, och didrmed 4dven de politiska beslutsun-
derlagens, kvalitet och jamforbarhet.

Av granskningen framgar att bristande styrning och uppf6ljning har bidra-
git till bristerna. Det saknas resurser och en fungerande kompetensforsorjning
for ett effektivt genomforande av forvaltningen. Riksrevisionen konstaterar
samtidigt att forutséttningarna for en utveckling mot en effektivare metodfor-
valtning har forbéttrats, bl.a. genom den nya organisationen inom infrastruk-
turomradet och den trafikslagsovergripande utvecklingsplan som tagits fram
av bl.a. Trafikverket. Riksrevisionen menar dock att detta inte sékerstiller en
god forvaltning, utan det krévs att savél regeringen som Trafikverket priorite-
rar verksamheten mer.

Styrelsen anser att Riksrevisionens iakttagelser dr viktiga, inte minst mot
bakgrund av att problemen varit kéinda en lang tid. Styrelsen anser déarfor att
riksdagen bor uppmirksammas pé betydelsen av en god forvaltning av de
samhéllsekonomiska metoderna. Styrelsen anser att regeringen snarast bor se
6ver hur styrningen och uppféljningen av férvaltningen kan utvecklas i syfte
att forbdttra kvaliteten och jaimforbarheten i de viktiga samhillsekonomiska
analyserna i infrastrukturplaneringen. Styrelsen forutsitter vidare att Riksre-
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visionens iakttagelser och rekommendationer kommer att tas till vara och
beaktas i regeringens och Trafikverkets fortsatta utvecklingsarbete inom

omradet.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverldmnar denna redogorelse till riksdagen.

Stockholm den 15 december 2010

Pa Riksrevisionens styrelses vignar
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Mats Midsander
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat forvaltningen av samhillsekonomiska metoder
inom infrastrukturomrdet. Resultatet av granskningen har redovisats i
granskningsrapporten Férvaltningen av samhdllsekonomiska metoder inom
infrastrukturomradet (RiR 2010:27). Rapporten publicerades i december
2010.

Bakgrund och syfte

Sedan 1998 ér transportpolitikens dvergripande maél att sdkerstélla en sam-
héllsekonomiskt effektiv och ldngsiktigt hdllbar transportforsorjning for med-
borgarna och nédringslivet i hela landet. Den statliga planeringsramen for
atgdrder 1 transportinfrastrukturen har beslutats till 417 miljarder kronor under
2010-2021, varav 217 miljarder kronor riktas till utveckling av transportsy-
stemet.

Riksdagen har beslutat att samhéllsekonomiska analyser ska ligga till
grund for beslut om investeringar i infrastruktur'. Samhillsekonomiska ana-
lyser syftar kortfattat till att viga atgérders kostnader mot deras nyttor. De ska
omfatta alla medborgare i ett samhélle och skatta dtgirdernas effekter for
sambhdllet i stort. For att de samhéllsekonomiska analyserna ska utgdra ett gott
beslutsunderlag méste de bade hélla god kvalitet och vara sinsemellan jim-
forbara.

Riksrevisionen har granskat en av forutsittningarna for att de sambhiéllse-
konomiska analyserna ska kunna utgdra ett gott beslutsunderlag inom trans-
portomradet, ndmligen forvaltningen av de samhéillsekonomiska metoderna.
Med denna forvaltning avses sddant som péverkar om tillimpningen av meto-
derna kan resultera i beslutsunderlag av hog kvalitet och jamforbarhet.

Granskningen omfattar ingen beddmning av de teorier som analyserna ba-
seras pa, kvaliteten pa de analyser som genomfors eller hur dessa vérderas i
olika beslutsprocesser, vilket givetvis ocksé paverkar slutresultatet.

Begreppet forvaltning av de samhéllsekonomiska metoderna omfattar i den
hér granskningen bédde sjdlva organiseringen av forvaltningsverksamheten,
inklusive kompetensforsorjning inom omréadet, och den faktiska hanteringen
och utvecklingen av data, berdkningsforutsittningar, analysverktyg och olika
typer av riktlinjer (for tillimpning, redovisning, dokumentation och uppf6lj-
ning). Med begreppet effektiv forvaltning menar Riksrevisionen kortfattat att
forvaltningen ska medfora goda forutséttningar for att analyserna ska kunna
genomforas effektivt och transparent samt utmynna i beslutsunderlag av god
kvalitet och jamforbarhet.

! Se prop. 1987/88:50 bil. 1, s. 22 och 32, bet. 1987/88:TU20 s. 1, rskr. 1987/88:297
och prop. 2008/09:35 s. 69, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
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Riksrevisionens granskning syftar till att studera om trafikverken (sam-
lingsnamnet i granskningen for Végverket, Banverket och Trafikverket),
Statens institut for kommunikationsanalys (Sika) och regeringen har sett till
att forvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna ar effektiv.

Granskningens revisionsfrdgor &r f6ljande:

— Har trafikverken och Sika utvecklat effektiva rutiner for kvalitetssdkring,
tillimpning och utveckling av metoderna?

— Har trafikverkens och Sika:s organisering samt regeringens uppfoljning och
styrning av forvaltningen varit effektiv?

Nya aktorer och ny organisation

Fram t.o.m. det forsta kvartalet 2010 hade de davarande myndigheterna Véag-
verket, Banverket och Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) ett
gemensamt ansvar for att forvalta de samhillsekonomiska metoderna. For-
valtningsansvaret var inte formellt uttryckt, men naturligt kopplat till SIKA:s
ansvar att utveckla metoder for samhéllsekonomiska analyser och trafikver-
kens tillimpning av dessa.? For detta &indamal har datainsamling, kalkylvir-
den och berikningsmodeller utvecklats successivt under flera decennier.?

Varen 2010 genomfordes en myndighetsreform med organisatoriska och
ansvarsmissiga fordndringar inom transportomradet: Végverket, Banverket
och Sika upphérde, medan Trafikverket och Trafikanalys inréttades. Frén och
med den 1 april ska det nybildade Trafikverket utveckla och férvalta metoder
och modeller for samhéllsekonomiska analyser inom transportomradet, me-
dan det likaledes nybildade Trafikanalys kontinuerligt ska folja Trafikverkets
arbete med att utveckla sddana modeller.

Eftersom denna granskning bade innehéller ett historiskt perspektiv och ett
nuldges- och framtidsperspektiv berdrs samtliga ovan ndmnda myndigheter,
nedlagda som nystartade. Aven regeringen och Niringsdepartementet omfat-
tas av granskningen utifran sitt 6vergripande ansvar for uppfoljning och styr-
ning av trafikverkens och Sika:s forvaltningsuppdrag.

Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens dvergripande slutsats fran granskningen &r att det finns at-
skilliga effektivitetsproblem i forvaltningen av de samhéllsekonomiska meto-
derna. Enligt Riksrevisionens bedomning paverkar de identifierade bristerna
sannolikt de samhéllsekonomiska analysernas kvalitet och jimforbarhet nega-
tivt. Detta medfor i sin tur en pataglig osékerhet om de politiska beslutsunder-

22 § 1 forordningen (2007:958) med instruktion for Statens institut for kommunikat-
ionsanalys, upphavd 2010-04-01 genom forordningen (2010:186) med instruktion for
Trafikanalys samt direktiven for den senaste atgardsplaneringen for perioden 2010-
2021, N2008/8698/IR N2008/8869/IR (delvis).

3 Infrastruktur pd samhiillsekonomisk grund, avdelningen for transportekonomi, Vig-
och transportforskningsinstitutet, bilaga 2 till SOU 2009:31 (Effektiva transporter och
samhdllsbyggande — en ny struktur for sjo, luft, vig och jarnvdg).
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lagens tillforlitlighet. Samtidigt utgdr effektivitetsproblemen enligt Riksrevis-
ionen en betydande forbattringspotential for det nybildade Trafikverket att
realisera.

Brister i forvaltningen

I granskningen identifierar Riksrevisionen ett antal kritiska omréden for for-
valtningen av de samhéllsekonomiska metoderna med hénsyn till deras poten-
tiella betydelse for kvaliteten pd de analyser som genomfors for att utgdra
beslutsunderlag infor nya infrastrukturinvesteringar:

— hantering av omvérldsdata

— hantering av berikningsforutsittningar for prognoser och kalkyler

— hantering och underhall av prognos- och kalkylmodeller

— hantering av rutiner for tillimpning, redovisning och dokumentation

— uppfoljning, utvirdering och utveckling

— kompetensforsorjning.

Riksrevisionen har i denna granskning formulerat kriterier for vad som kan
anses utgora en effektiv forvaltning pa vart och ett av ovanstdende omraden.
Diérefter har detta idealtillstdnd jamforts med den faktiska forvaltningen. I
denna jamforelse har Rikrevisionen kunnat konstatera att det finns brister
inom samtliga omrdden. Inom vissa omréden &r bristerna dessutom bety-
dande.

Granskningen visar exempelvis att det saknas en ordnad forvaltning av de
stora dataméngder som forsorjer prognos- och kalkylmodellerna. Bland annat
saknas rutiner for kvalitetssékring och spridning av data. Det saknas vidare
rutiner som garanterar transparens kring hur berdkningsforutséittningarna som
ligger till grund for analyserna &r framtagna och att besluten for dessa vilar pa
vetenskaplig grund. Prognos- och kalkylmodeller uppdateras inte rutinméssigt
och forvaras inte heller ordnat, och det saknas forum for att fanga upp olika
intressenters synpunkter och 6nskemal kring modellernas utvecklingsbehov.
Vidare saknas tydliga riktlinjer for hur analysarbetet ska dokumenteras och
for hur analysresultaten ska redovisas. Riksrevisionen har ocksé funnit att det
finns brister i riktlinjerna for genomforandet av analyserna, framfor allt nér
det giller frimjandet av jimforbarhet mellan tillimpningar i atgérdsplane-
ringen och i andra sammanhang samt for bedémningen och hanteringen av
s.k. icke berdkningsbara effekter.

Foérutom de ovan ndmnda bristerna inom respektive omrdde noterar Riks-
revisionen att det ocksd har framkommit att tidigare satsningar pa forvalt-
ningsuppgifter har haft en mycket ojamn prioritet Gver tiden. Mycket av det
arbete som genomforts har haft sin utgdngspunkt i uppdrag om atgérdsplane-
ring, och ddremellan har endast mindre insatser gjorts. Det har enligt Riksre-
visionen saledes saknats kontinuitet och helhetsgrepp, varpa kostsamma och
ineffektiva omprovningar av verksamheten har behovt goras.

Forvaltningen forsvaras ocksé av att det enbart &r ett fital personer som &r
insatta i hur modellverktygen fungerar i detalj. Kompetensforsorjningen inom
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omrédet har inte fungerat tillfredsstéllande. Dessutom konstaterar Riksrevis-
ionen att Trafikverkets konsultberoende i forvaltningen av de samhillseko-
nomiska modellerna innebédr en sarbarhet i planeringssystemet. Sannolikt
torde detta enligt Riksrevisionen ocksé forsvara Trafikverkets mojligheter att
bedriva en samordnad och effektiv styrning och utveckling av denna forvalt-
ning.

Konsekvenser av bristerna

Enligt Riksrevisionens bedomning leder de konstaterade bristerna till en
pétaglig osdkerhet om de samhéllsekonomiska analysernas, och ddrmed dven
de politiska beslutsunderlagens, kvalitet och jamforbarhet.

Ytterligare konsekvenser dr att delar av de befintliga analysresurserna
maste tas i ansprak for felrdttningar och omarbetningar, ndgot som en effektiv
forvaltning hade kunnat bidra till att undvika. En vil fungerande forvaltning
skulle saledes enligt Riksrevisionen kunna vara resurseffektiv nir det giller
frimjande av bade beslutsunderlagens kvalitet och Trafikverkets interna
arbete.

De brister som lyfts fram i denna granskning rimmar enligt Riksrevisionen
illa med riksdagens och regeringens strivan mot samhillsekonomiskt effek-
tiva atgirder inom transportomrddet. Riksrevisionen betonar ocksd att de
risker som finns med ett bristande beslutsunderlag sérskilt bor beaktas inom
detta politikomrade, detta pa grund av de stora kostnader och konsekvenser
som hénger samman med de beslut som fattas inom omradet.

Orsaker till bristerna

Enligt Riksrevisionens bedomning bor regeringen och de inblandade myndig-
heterna ha ként till forekomsten av brister i forvaltningen av de samhillseko-
nomiska metoderna sedan en langre tid. Trots detta har hittills ytterst lite
atgérdats, vilket delvis kan bero pé att bristerna inte har bedomts som tillrdck-
ligt allvarliga. Darutdver har sannolikt det historiskt splittrade ansvaret for
forvaltningen, i kombination med de ansvariga myndigheternas olika behov,
lett till otillrdckliga satsningar pd de myndighetsgemensamma arbetsgrupper-
na for metodutveckling. Vidare konstaterar Riksrevisionen att det har funnits
ett 1dgt intresse for grundliggande forvaltningsuppgifter samtidigt som de
berdknade kostnaderna for forvaltningen har dverstigit vad som initialt forut-
sdgs dd metoderna utvecklades. Oavsett de exakta orsakerna till férvaltning-
ens nuvarande brister tycks regeringen ha haft en passiv roll nér det giller
savil uppfoljning och utvirdering som styrning inom omrédet.

Nuléiget och framtiden

Som ovan har beskrivits har Riksrevisionen konstaterat &tskilliga brister i
forvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna. Under senare tid har det
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emellertid genomforts organisationsforandringar och paborjats aktiviteter som
sammantaget kan leda till en béttre forvaltning.

I samband med den myndighetsreform som verkstilldes i april 2010 tillde-
lades det nybildade Trafikverket ansvaret for att forvalta metoderna for sam-
héllsekonomiska analyser inom transportomrddet. Detta dr en precisering i
ansvarsfragan jimfort med tidigare, dd de dévarande trafikverken och Sika
delade pd detta ansvar. Enligt Riksrevisionens bedomning kan ett samlat
forvaltningsansvar ge bittre forutsittningar for en god forvaltning, eftersom
det tidigare delade ansvaret tycks ha motverkat tillrdcklig prioritering av
forvaltningsuppgifterna.

Vidare finns det, atminstone pa tjdnstemannaniva inom Trafikverket och
Trafikanalys, en medvetenhet om flera av de brister som redovisas i denna
granskning och en vilja att atgérda dem. Trafikverket har ocksa publicerat en
konkret utvecklingsplan i vilken man har identifierat brister som till stora
delar dverensstimmer med de iakttagelser som redovisas i denna granskning.
Enligt Riksrevisionens bedomning skulle utvecklingsplanens atgérdsforslag
leda till avsevérda forbéttringar jamfort med dagens situation. Ett fital sddana
projekt har ocksé inletts pa Trafikverket.

Séledes finns exempel pa initiativ som kan tyda pa ett mer strategiskt
grepp om forvaltningsfragorna. Enligt Riksrevisionen utgér dock inte myn-
dighetsreformen och utvecklingsplanen i sig nigra garantier for en béttre
forvaltning i framtiden. Som ovan ndmnts har ett flertal av bristerna varit
patalade sedan ldnge, men kvarstar trots detta att atgérda.

En effektiv forvaltning av de samhéllsekonomiska metoderna kraver att
omrédet prioriteras i styrning, organisering och resurstilldelning. En sadan
prioritering kan, enligt Riksrevisionen, vara motiverad utifrdn de omfattande
kostnader och konsekvenser som de transportpolitiska besluten medfor.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket

— Att skyndsamt bygga upp en tillforlitlig och 1angsiktigt hallbar forvaltning
av de samhéllsekonomiska metoderna. Detta kan med fordel ske med ut-
gangspunkt i bl.a. de brister och utvecklingsomrdden som har utpekats i
denna granskning samt i den utvecklingsplan som Trafikverket har publice-
rat. Det dr i detta sammanhang viktigt att Trafikverket i en fornyad riskana-
lys 6vervédger hur dessa brister ska omhéndertas.

— Att tillse att forvaltningen ger forutsdttningar for en korrekt, transparent
och enhetlig tillimpning av metoderna for savil den langsiktiga planering-
en och den fysiska planeringen som andra typer av tillimpningar.

— Att i detta arbete Overviga vilka forvaltningsuppgifter som bor genomforas
av konsulter respektive den egna myndigheten samt utforma berérda kon-
sultavtal pa ett sddant sétt att forvaltningen som helhet fungerar effektivt.
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Vidare rekommenderas regeringen och Trafikanalys att

— specifikt folja upp utvecklingen av Trafikverkets forvaltningsarbete

— tillse att det genomfors konsekvensanalyser av vad olika brister i forvalt-
ningen kan betyda for de transportpolitiska beslutsunderlagens kvalitet och
jamforbarhet.
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Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Forvaltningen av samhdllsekonomiska
metoder inom infrastrukturomrddet (RiR 2010:27) ska dverlamnas till riksda-
gen 1 form av en redogdrelse. I anslutning till detta vill styrelsen anfora f61-
jande.

Riksrevisionen konstaterar i granskningen 4tskilliga brister nér det géller
forvaltningen av de samhéllsekonomiska metoderna inom infrastrukturomra-
det. Det &r brister som enligt Riksrevisionen medfor en pataglig osdkerhet om
de samhéllsekonomiska analysernas, och ddrmed dven de politiska beslutsun-
derlagens, kvalitet och jamforbarhet. Av granskningen framgér att bristande
styrning och uppfoljning har bidragit till bristerna. Det saknas resurser och en
fungerande kompetensforsorjning for ett effektivt genomforande av forvalt-
ningen.

Riksrevisionen konstaterar samtidigt att forutsittningarna for en utveckling
mot en effektivare metodforvaltning har forbéttrats, bl.a. genom den nya
organisationen och den trafikslagsdvergripande utvecklingsplan som tagits
fram av bl.a. Trafikverket. Riksrevisionen menar dock att detta inte utgér
ndgon garanti for en utveckling mot en effektivare férvaltning, utan det krédvs
att savil regeringen som Trafikverket prioriterar verksamheten mer.

Styrelsen anser att Riksrevisionens iakttagelser dr viktiga, inte minst mot
bakgrund av att riksdagen vid flera tillfdllen har pétalat vikten av samhiéllse-
konomiska analyser som beslutsunderlag inom transportpolitiken. Trafikut-
skottet betonade i samband med den senaste transportinfrastrukturproposit-
ionen att en forutséttning for att de samhéllsekonomiska analyserna ska kunna
anviandas som beslutsunderlag &r att de utgar fran relevanta forutsittningar
och inte minst att kalkylerna och analyserna ir jimforbara.* Aven Riksrevis-
ionen och de tidigare myndigheterna Riksrevisionsverket och Riksdagens
revisorer har i granskningar inom omrédet kritiserat bristen pad vil under-
byggda samhillsekonomiska analyser.

Problemen ér séledes kidnda sedan lang tid, och riksdagen bor darfor enligt
styrelsen goras uppmérksam pé betydelsen av en god forvaltning av de sam-
hillsekonomiska metoderna. Styrelsen anser vidare att regeringen snarast bor
se over hur styrningen och uppfoljningen av forvaltningen kan utvecklas i
syfte att forbéttra kvaliteten och jamforbarheten i de viktiga samhillsekono-
miska analyserna i transportinfrastrukturplaneringen. Styrelsen forutsitter att
Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer kommer att tas till vara
och beaktas i regeringens och Trafikverkets fortsatta utvecklingsarbete inom
omréadet. Med detta 6verldmnas denna redogdrelse.

4 Prop. 2008/09, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
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