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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat de statliga myndigheternas arbete med lang-
siktiga scenarier inom miljo-, energi-, transport-, och bostadspolitiken.
Langsiktiga scenarier utgdr underlag for bl.a. formuleringen av politiska
malséttningar, analyser av reformer, samhéllsekonomiska analyser och
internationell rapportering. Riksrevisionen har redovisat resultatet av sin
granskning i rapporten Att planera for framtiden — statens arbete med
scenarier inom miljo-, energi-, transport-, och bostadspolitiken (RiR
2019:4).

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
de rekommendationer till regeringen som Riksrevisionen har redovisat i
rapporten. Vidare redovisar regeringen vilka dtgiarder som har vidtagits
med anledningen av rapporten.

Riksrevisionens dvergripande slutsats ar att regeringens styrning av och
myndigheternas arbete med scenarier behover forbéttras for att bidra till
vélinformerade beslut och ritt prioriteringar samt for att 6ka effektiviteten
i arbetet.

Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens rekommendationer.
Myndigheternas scenarier utgor viktiga beslutsunderlag for regeringen och
riksdagen. Det &dr darfor angelédget att dessa haller god kvalitet samt att
myndigheternas arbete med att ta fram scenarier ar effektivt och att det
samordnas. Regeringen avser dirfor att utveckla styrningen av detta
arbete.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat statens arbete med scenarier inom miljo-,
energi-, transport-, och bostadspolitiken. Resultatet av granskningen har
overlamnats till riksdagen i form av granskningsrapporten Att planera for
framtiden — statens arbete med scenarier inom miljé-, energi-, transport-,
och bostadspolitiken (RiR 2019:4), se bilaga.

Riksdagen dverldmnade rapporten till regeringen den 31 januari 2019. I
denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och de rekommenda-
tioner till regeringen som Riksrevisionen har redovisat i sin rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser
2.1 Forutsattningar for scenarier av tillrackligt god
kvalitet

Riksrevisionen har granskat om regeringen och myndigheterna har skapat
forutséttningar for att kunna ta fram scenarier av tillrackligt god kvalitet
sa att riksdagen kan fatta vilinformerade beslut inom milj6-, transport-,
bostads- och energipolitiken. Med scenarier avses dven det som av vissa
myndigheter bendmns prognoser, framskrivningar, projektioner eller
langsiktskalkyler. Granskningen omfattar langsiktiga scenarier pa ca 10
ars sikt eller mer.

Riksrevisionen bedomer att forutsdttningarna for att ta fram scenarier av
god kvalitet &r relativt goda, men att det i manga delar saknas koordinering
mellan olika scenarier. Det dr ocksa ett problem att storre skillnader i
utgéngspunkter och osékerheter som har betydelse for resultaten inte fram-
gar av rapporteringen till riksdagen. Ett exempel som nédmns i rapporten &r
att Statens energimyndighet (Energimyndigheten) och Trafikverket gor
olika bedomningar av trafikmingdens utveckling pd lang sikt. Riks-
revisionen anser att denna typ av bristande Overenstimmelse i forldng-
ningen kan medfora att beslut om infrastrukturinvesteringar och nationella
klimatétgérder inom transportomradet baseras pad motstridiga framtids-
bilder och att prioriteringar gors pa felaktig grund.

Riksrevisionen menar att olika hantering av politiskt uppstéllda mal i
scenarierna minskar mojligheterna att gora vélgrundade avvagningar och
prioriteringar inom och mellan olika omraden.

Avvikelser och olikheter mellan olika scenarier kan enligt Riksrevi-
sionen vara motiverade, men bor vara resultatet av ett medvetet val.
Myndigheten framhéller att transparens &r sarskilt viktigt i dessa fall, samt
att olika utgingspunkters och antagandens betydelse for slutresultaten
behover tydliggoras.

Riksrevisionen anser att en bra kvalitetssékring av berdkningarna &r
centralt for att skapa trovardighet och for att resultaten ska kunna anvéndas
som beslutsunderlag. Inom samtliga verksamheter som behandlas i
granskningen gors nadgon form av kvalitetssékring. Men flera myndigheter
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kvalitetssékrar inte sina scenarier pé ett systematiskt sitt och ambitions-
nivan skiljer sig &t.

Riksrevisionen framhaller att det &r grundlédggande att statligt framtagna
scenarier kan granskas av oberoende expertis for att siakerstélla att beslut
med stora samhélleliga konsekvenser fattas utifran tillforlitliga underlag.
Myndigheten konstaterar vidare att det finns brister ndr det géller
transparens i myndigheternas arbete med scenarier. Generellt sett &r
transparensen samre nir modellverktygen dgs av utomstdende konsulter,
eftersom detta ofta minskar tillgdngligheten och &ppenheten. Att data
omfattas av sckretess kan vara ett hinder for granskning av oberoende
expertis. Riksrevisionen anser att en tydlig redovisning av osékerheter i
underlaget dr viktigt for att riksdagen och regeringen ska kunna fatta
vilgrundade beslut. Granskningen visar vidare att vissa scenariobaserade
beslutsunderlag som presenteras for riksdagen helt saknar en redogorelse
av centrala osékerheter i berdkningarna.

2.2 Forutsattningar for ett effektivt framtagande av
scenarier

Riksrevisionen har ocksé granskat om regeringen och myndigheterna har
skapat forutsittningar for ett effektivt framtagande av scenarier. Riks-
revisionens sammanfattande beddmning &r att det saknas flera viktiga
forutsdttningar for ett effektivt arbete inom ramen for givna resurser.
Riksrevisionen anser att det behdvs en tydligare styrning och riktlinjer,
bade fran regeringen och internt inom respektive myndighet, for att
mojliggdra mer tillforlitliga och dverensstimmande scenarier, med séker-
stélld kontinuitet. Koordineringen och samordningen behover ocksa for-
battras for att undvika dubbelarbete och forbattra Gverensstimmelsen
mellan olika scenarier.

Riksrevisionen har hittat flera exempel pa att arbetet med att ta fram
scenarier inom samma omrade utfors parallellt i olika myndigheter. Kom-
parativa fordelar utnyttjas inte. Enligt Riksrevisionen kan detta innebira
dubbelarbete och ett ineffektivt resursutnyttjande. Det riskerar dessutom
att minska 6verensstimmelsen och jamforbarheten mellan olika scenarier.

Riksrevisionen bedémer att beroende av nyckelpersoner kan vara en stor
risk 1 myndigheternas arbete. Att enbart ett fatal personer har kdnnedom
om eller arbetar med olika scenarier kan innebéra en risk for att kunskap
gér forlorad och avbrott i verksamheten vid personalforéndringar.

Riksrevisionen konstaterar att det saknas gemensamma generella rikt-
linjer for scenarioarbete i Sverige, vilket gor det svérare att uppna 6verens-
stimmelse mellan olika scenarier. Nir underlagen inte dverensstimmer
kan de olika scenarierna, t.ex. for vixthusgasutslidpp och trafik, skapa en
otydlig eller felaktig bild av om mal som &r uppstillda av riksdagen eller
regeringen kan uppnas var for sig och samtidigt. Det blir ocksa svarare att
bedoma vilka &tgiarder som kan krévas for att nd olika mal pa ett kostnads-
effektivt sdtt och att gora avvégningar inom och mellan viktiga samhalls-
omraden.



2.3 Riksrevisionens rekommendationer

Atgiirder for en samordnad, transparent och
kvalitetssikrad scenarioverksamhet

Riksrevisionen anser att det behdvs gemensamma, generella riktlinjer for
framtagande av scenarier. Sadana riktlinjer &r nddvéandiga for att skapa
okad overensstimmelse mellan olika myndigheters utgangspunkter och
ddrmed mer jamforbara scenarier. De skulle d4ven underlétta en effektiv,
koordinerad och transparent verksamhet vid myndigheterna och i foérlang-
ningen Oka forutséttningarna for att regeringen och riksdagen kan fatta
vélinformerade beslut. Mot denna bakgrund rekommenderar Riksrevi-
sionen regeringen att tydliggora

1. inom vilka ansvarsomraden som de olika myndigheterna ska ta
fram scenarier,
2. vilka av de berérda myndigheternas scenarier for ekonomi, trafik,

energi, utsldpp, bostidder och befolkning m.m. och tillhdrande
antaganden som ska utgora utgangspunkt for 6vriga myndig-
heters scenarier,

3. hur politiskt faststillda mal ska beaktas i scenarierna, samt

4. hur transparens, kvalitetssdkring och redovisning av osdkerhet
ska sdkerstéllas.

Detta kan enligt Riksrevisionen exempelvis ske genom foreskrifter eller
uppdrag till de berérda myndigheterna.

Inkludera Konjunkturinstitutet i
klimatrapporteringsforordningen

Eftersom Konjunkturinstitutets ekonomiska scenarier dr en central ut-
gangspunkt for utsldppsscenarierna bor myndigheten enligt Riksrevi-
sionen omfattas av klimatrapporteringsforordningen (2014:1434). Kon-
junkturinstitutet d4r den enda av de myndigheter som bidrar till klimat-
rapporteringen som inte omfattas av forordningen. Konjunkturinstitutet tar
fram sina scenarier pa uppdrag av Energimyndigheten. Uppdraget 16per
under fyra &r t.o.m. den 31 december 2019. Medel f6rs med anledning av
uppdraget regelbundet over frdn Energimyndigheten till Konjunktur-
institutet, i stéllet for att anslagsmedel anslas direkt till Konjunkturinsti-
tutet. Riksrevisionen anser att detta innebér en viss osdkerhet om Konjunk-
turinstitutets framtida medverkan i arbetet, och att det i sin tur pa sikt kan
innebédra svérigheter att utarbeta det utsldppsscenario som Sverige &r
skyldig att ta fram enligt Europaparlamentets och Réadets forordning (EU)
nr 525/2013 av den 21 maj 2013 om en mekanism for att 6vervaka och
rapportera utsldpp av viaxthusgaser och for att rapportera annan informa-
tion pa nationell nivd och unionsniva som ar relevant for klimatforand-
ringen och om upphédvande av beslut nr 280/2004/EG.

Riksrevisionen rekommenderar mot denna bakgrund regeringen att i
klimatrapporteringsforordningen ange att Konjunkturinstitutet ska ta fram
ekonomiska scenarier.
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3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Generella riktlinjer

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning att Gvergripande,
generella riktlinjer avseende vissa centrala antaganden, kvalitetssikring,
redovisning och samordning kan ge scenarier med hdgre kvalitet och béttre
overensstimmelse med varandra. Regeringen vill dock framhalla att
myndigheternas arbete med att ta fram scenarier har olika syften och utfors
i olika sammanhang, vilket motiverar att det finns skillnader i sévil
regeringens styrning som i myndigheternas metoder och antaganden.
Regeringen delar dock Riksrevisionens beddmning att skillnader bor vara
resultatet av medvetna val, och att det &r viktigt att dessa tydligt framgar
nér scenarierna redovisas.

3.2 Ansvarsfordelning och samordning

Myndigheternas ansvar ndr det géller framtagande av scenarier foljer i
huvudsak av inom vilka sakomraden de verkar. Nar det géller hur myndig-
heternas scenarier forhaller sig till varandra finns i vissa fall en naturlig
ordning, dér resultatet fran en myndighet kan fungera som utgangspunkt
for andra. Ett exempel pa detta &r att Konjunkturinstitutets ekonomiska
scenarier anvédnds nér Trafikverket och Energimyndigheten tar fram sina
scenarier. I dessa fall anser regeringen att det &r lampligt att myndig-
heterna, i den utstrackning som det dr mojligt, samordnar sig for att na
overensstimmelse mellan scenarierna. Som ett exempel pa detta kan
ndmnas att Trafikverket nyligen valt att utgad ifran Konjunkturinstitutets
ekonomiska scenario for att f4 dverensstimmelse med scenarier framtagna
av Energimyndigheten, som sedan tidigare beslutat sig for att utgé ifran
Konjunkturinstitutets scenario. Ett annat exempel pa en liknande samord-
ning mellan myndigheter &r Naturvardsverkets nitverk Plattform for
samhillsekonomisk analys.

I andra fall dd myndigheter har behov av likartade analyser bor givetvis
dubbelarbete undvikas genom samordning, bade for att 6ka Overens-
stimmelsen mellan scenarier och for att minska resursatgangen. Men det
forekommer att myndigheter har behov av olika modeller som delvis
berdknar samma resultat. Avvikelser som dé uppstar kan till viss del
hanteras genom att gemensamma utgangspunkter och indata fran samma
kéllor anvénds, men vissa avvikelser, exempelvis pa grund av skillnader i
metoder, dr sannolikt svéara att undvika. I de fall dessa avvikelser ar
betydande bor samordning ske genom att myndigheterna jamfor sina
resultat med varandra. Regeringen anser i likhet med Riksrevisionen att
det dr viktigt med transparens nér det géller hur myndigheternas scenarier
forhaller sig till varandra. Det kan uppnés genom att myndigheterna
redovisar visentliga skillnader och hur de paverkar resultaten.

Det finns dock grénser for hur langt det &r mdjligt och rimligt att samo-
rdna myndigheternas scenarioarbete. Syfte och metoder skiljer sig at,



vilket i sin tur kan innebéra olika forutséttningar och antaganden. Det bor
dven framhallas att avvigningar mellan samhéllsomraden gors utifrén
helhetsbedomningar. Detta innebér att scenarier och de beslutsunderlag
som baseras péd scenarierna endast i begrinsad omfattning kommer att
kunna utgdra underlag for avvagningar mellan olika samhaillssektorer.

3.3 Politiska mal i scenarierna

Regeringen vill med anledning av Riksrevisionens iakttagelser framhélla
att scenarier kan ha olika syften, exempelvis att visa hur och i vilken
utstrackning beslutade styrmedel bidrar till att mal uppnas, analysera olika
investeringar eller visa pa olika risker. Vilka antaganden som ar ldmpliga
beror pé syftet. Enligt regeringen finns det fordelar med beslutsunderlag
som innehaller flera olika scenarier, da detta ger forutséttningar for vél-
grundade beslut. Dessa beslutsunderlag kan inkludera redogérelser bade
for hur utvecklingen blir med beslutade styrmedel och hur den blir om
ytterligare atgirder vidtas for att nd uppsatta mal.

34 Transparens, kvalitetssdkring och redovisning
av osékerheter

Regeringen instdmmer i Riksrevisionens beddémning att en tydlig redo-
visning och en strukturerad kvalitetssdkring av scenarier ar viktigt for att
sdkerstélla att regeringens beslut kan baseras pa tillforlitliga och trovardiga
beslutsunderlag. Vikten av kvalitet vid framtagande av scenarier framhalls
bl.a. i forordningen (2007:759) med instruktion for Konjunkturinstitutet
och i klimatrapporteringsforordningen. Regeringen instimmer vidare i
Riksrevisionens bedomning att statligt framtagna scenarier bor vara trans-
parenta och kunna granskas av oberoende expertis, dven i de fall da berdk-
ningsmodellerna 4gs eller forvaltas av konsulter. En tydlig redovisning av
osédkerheter dr vidare viktig for att riksdagen och regeringen ska kunna
vardera ett framtaget scenario. Kénslighetsanalyser ar ett betydelsefullt
verktyg for att hantera osdkerheter, bdde de som beror pa en modells
egenskaper och de som beror pa de data och antaganden som anvénts.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instdimmer i huvudsak i Riksrevisionens rekommendationer
och avser att utveckla styrningen av arbetet med att ta fram scenarier,
exempelvis i form av vissa generella riktlinjer. I detta sammanhang
kommer Riksrevisionens rapport att utgéra ett vardefullt bidrag.
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Skr. 2018/19:120 Regeringen anser i likhet med Riksrevisionen att det kan finnas fordelar
med att reglera Konjunkturinstitutets framtagande av scenarier i klimat-
rapporteringsforordningen. Regeringen kommer darfor 6verviga mojlig-
heterna att fora in en sddan reglering i férordningen.

Regeringen anser ddrmed att granskningsrapporten &r slutbehandlad.
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Harmed overlamnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Att planera for framtiden

— statens arbete med scenarier inom miljé-, energi-, transport-, och
bostadspolitiken

Riksrevisionen har granskat statens arbete med scenarier inom miljo-, energi-,
transport-, och bostadspolitiken. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen och Trafikverket.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Cecilia
Kellberg har varit foredragande. Amnessakkunnige Martin Hill, revisionsledare
Sherzod Yarmukhamedov och enhetschef Lena Bjérck har medverkat i den
slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Cecilia Kellberg

For kdannedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet, Niringsdepartementet, Miljo- och
energidepartementet

Statistiska centralbyran, Konjunkturinstitutet, Boverket, Statens jordbruksverk,
Trafikverket, Tillvixtverket, Swedavia AB, Naturvardsverket, Statens
energimyndighet, Energimarknadsinspektionen, Affirsverket svenska kraftnit
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Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund och motiv

Staten har behov av langsiktig planering cirka 10-30 ar framat i tiden inom ett
antal omraden. Infrastruktur, transporter, bostider, energitillfsrsel och
miljoforbittringar ir ndgra exempel.! Dessa omraden karaktiriseras av langa
planeringshorisonter, langsiktiga mal och stora statliga insatser. Omradena ar
dven nira sammankopplade och inbsrdes beroende av varandra.

Langsiktiga berakningar eller scenarier? utgér underlag inom ovanstiende
omraden. Berikningarnas kvalitet 4r av stor vikt da de ofta utgér underlag for;

e politiska malsittningar och uppféljning av mal, exempelvis langsiktiga
energipolitiska mal

o analys av politiska reformer och atgirder vid myndigheter, till exempel inom
ramen for bostadspolitiken

e sambhillsekonomiska kostnads- och intiktskalkyler, exempelvis som grund
for investeringar i infrastruktur sdsom elnit och vigar?

o konsekvensanalyser som genomfors bland annat i utredningsvisendet

o underlag for internationella férhandlingar till exempel om ataganden pa
miljsomradet

e internationell rapportering (EU, FN etc.), inom till exempel klimatomradet

e regionalt och lokalt planeringsarbete

Riksdagen, regeringen och dven EU-kommissionen har efterfragat
beslutsunderlag i form av berdkningar och analyser som haller god kvalitet, 4r
robusta, transparenta och beaktar andra statliga aktorers arbete.* Anda finns det

1 Se t.ex. Boverket, Reviderad prognos éver behovet av nya bostdder till 2025, Rapport: 18, 2016;
Energimyndigheten, Scenarier Gver Sveriges energisystem 2016, Rapport: 06, 2017; Naturvardsverket,
Historiska och framtida utsldpp av luftféroreningar i Sverige, Rapport: 6689, 2015; SOU 2015:106,
Sveriges ekonomi — scenarier fram till 2060, Langtidsutredningen 2015, Bilaga 1; Trafikverket, Prognos
for persontrafiken 2040 — Trafikverkets Basprognoser 2016-04-01, Rapport: 059, 2016.

2 Ibland bendmns dessa som prognoser, men de har oftast karaktiren av scenarier, dvs. inte regelritta
prognoser med konfidensintervall eftersom sadana séllan dr meningsfulla att géra pa 10-30 ars sikt.
Trafikverket och Boverket dr nagra av de myndigheter som anvinder bendmningen prognoser. |
denna granskning anvinds framst bendmningen scenario fér alla langsiktiga berdkningar.

3 Sadana kalkyler har blivit allt viktigare fér investeringsbeslut om t.ex. stérre infrastrukturprojekt.

). Eliasson m.fl., Does benefit/cost-efficiency influence transport investment decisions? Journal of
Transport Economics and Policy, Vol. 49(3), 2015, s. 377-396.

4 Set.ex. prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och héllbart transportsystem bet. 2012/13:TU2,
rskr. 2012/13:119; Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — Infrastruktur fér hallbar
tillvaxt bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145; Skr. 2016/17:148 Riksrevisionens rapport om
forutsattningar for en siker kraftoverféring, bet. 2016/17: NU21, rskr. 2016/17:332;
Regeringsuppdrag till Boverket att limna férslag till hur bedsmningen av bostadsbyggnadsbehovet
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endast ett fatal utvirderingar av enskilda myndigheters scenario- och
prognosarbete och det saknas évergripande granskningar av myndigheternas
samverkan och koordinering.’

Granskningens syfte och avgrinsningar

Syftet ar att granska om regeringen och myndigheterna har skapat forutsittningar
for scenarier med tillrickligt god kvalitet for att riksdagen ska kunna fatta
vilinformerade beslut och om arbetet bedrivs koordinerat, transparent och
effektivt. Om det finns férutsittningar for tillrickligt god kvalitet granskas utifran
bedsmningsgrunder som preciseras nirmare i kapitel 1, 3 och 4. Granskningen 4r
avgrinsad till miljs-, energi-, transport-, och bostadspolitiken.

De 6vergripande fragestillningarna ir:

1. Har regeringen och myndigheterna skapat forutsittningar for scenarier av
tillrickligt god kvalitet sd att riksdagen kan fatta vilinformerade beslut inom
miljo-, transport-, bostads- och energipolitiken?

a. Skiljer sig berikningsforutsittningar och metod at mellan olika
myndigheter och #r i sa fall skillnaderna motiverade?

b. Ar myndigheternas scenarier jamforbara och 6verensstimmandes
myndigheterna emellan och med internationellt framtagna scenarier?

c. Ar scenarierna transparenta, méjliga att granska och tydligt beskrivna?

2. Har regeringen och myndigheterna skapat férutsittningar for ett effektivt

arbete?

a. Ar arbetsprocesserna vil dokumenterade?

b. Samarbetar myndigheterna da det ir motiverat? Grundas separat arbete
pa motiverade val?

c. Identifieras och hanteras risker relaterade till arbetsprocesserna pa ett bra
sitt i scenarioarbetet?

Granskningen omfattar inte kvalitet i scenarioresultat, det vill siga avvikelser
mellan scenario och verkligt utfall. Granskningen omfattar inte heller
modellverktygens kvalitet.

ska géras (N2016/03324/PUB); Europaparlamentets och Radets férordning (EU) nr 525/2013 om en
mekanism for att Svervaka och rapportera utslipp av vixthusgaser och for att rapportera annan
information pé nationell niva och unionsniva som ér relevant fr klimatférandringen och om
upphédvande av beslut nr 280/2004/EG.

5 Utvdrderingar har gjorts av klimatrapporteringsprocessen och Energimyndighetens scenarioarbete.
Se K. Kindbom & T. Gustafsson, Emissionsprognoser och scenarier — en behovsanalys. Rapport: C 121.
Stockholm: IVL, 2015; P. Séderholm, A. Mansikkasalo & T. Ejdemo, Energisystemets langsiktiga
utveckling — en granskning av Energimyndig metodik for langsiktiga energiscenarier, Lulea tekniska
universitet, 2010.

6 Med 6verensstimmande avses inte att scenariernas i alla avseenden ir lika utan snarare att de &r
konsistenta eller kompatibla, det vill siga att de hanger ihop och inte &r motsigelsefulla i
antaganden eller hantering av mal.
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Granskningens resultat

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att regeringens styrning av och
myndigheternas arbete med scenarier behover forbittras. Okad transparens,
overensstimmelse (konsistens), jimférbarhet, effektivitet och samordning behévs.
Kvarstiende osikerheter i, och skillnaden mellan, myndigheternas scenarier
behover tydliggoras dven i rapporteringen till riksdagen. Forbittringarna behovs
for att bidra till vilinformerade beslut och underlitta avvigningar mellan olika
politikomraden samt for att oka effektiviteten i arbetet.

Har regeringen och myndigheterna skapat férutsattningar for
scenarier av tillrdckligt god kvalitet sa att riksdagen kan fatta
vilinformerade beslut?

Riksrevisionens bedémning ir att férutsittningarna for scenarier av god kvalitet 4r
relativt goda, givet insatta resurser. Det saknas dock i manga delar koordinering
och dverensstimmelse mellan olika scenarier. Storre skillnader i utgangspunkter
och osikerheter med betydelse for resultaten framgar inte av rapporteringen till
riksdagen. Skillnaderna riskerar att fa langtgdende konsekvenser eftersom
scenarierna ofta anvinds som underlag fér beslut med stor betydelse for statens
finanser och insatser inom olika omraden. Till exempel ir det stora skillnader i
hur Energimyndigheten och Trafikverket bedomer hur trafikmingden utvecklas
pa lang sikt. Denna typ av bristande 6verenstimmelse kan i forlingningen
medféra att beslut om infrastrukturinvesteringar och nationella klimatatgirder
inom transportomradet baseras pa motstridiga framtidsbilder och att
prioriteringar gors pa felaktig grund.

Att politiskt uppstillda mal hanteras olika i scenarierna minskar ocksd
moijligheten att gora vilgrundade avvigningar och prioriteringar inom och mellan
olika omraden.

Riksrevisionens granskning visar att det finns flera exempel pa scenarioarbete
som inte ir dverensstimmande mellan olika myndigheter. Olika killor anvinds
for virden pa en och samma variabel, snarlika berikningar gors parallellt vid olika
myndigheter utan mer omfattande samverkan och myndigheterna hanterar
beslutade politiska mal pa olika sitt.

Avvikelser och olikheter mellan olika scenarier kan vara motiverade. Det bér dock
vara ett medvetet val dir syftet 4r att dra nytta av och lira av varandra eller skapa
diskussion. I dessa fall dr transparens sirskilt viktigt, och att tydliggora betydelsen
for slutresultaten av olika utgangspunkter och antaganden.

En bra kvalitetssikring av berikningarna ir central for att skapa trovirdighet och
for att resultaten ska kunna anvindas som beslutsunderlag. Inom alla de olika
scenarioprocesserna som berérs i granskningen gors nagon form av
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kvalitetssikring. Men flera myndigheter kvalitetssikrar inte pa ett systematiskt sitt
och ambitionsnivan skiljer sig at mellan myndigheterna.

Att statligt framtagna scenarier kan granskas av oberoende vetenskaplig eller
annan expertis 4r grundliggande for att sikerstilla att beslut med stora
samhiilleliga konsekvenser fattas utifran tillforlitliga underlag. Riksrevisionens
granskning visar att det finns brister vad giller transparens i myndigheternas
scenarioarbete. Generellt sett rider simre transparens nir modellverktygen #gs av
utomstiende (konsulter) eftersom detta ofta minskar tillgingligheten och
oppenheten. Data som omfattas av sekretess kan vid vissa myndigheter vara ett
hinder for granskning av oberoende expertis. Myndigheterna har, med nagot
undantag, inte undersokt om det finns sitt att mojliggéra fér utomstéende att
granska berikningarna.

En tydlig redovisning av osikerheter i underlaget ir viktig for att regering och
riksdag ska kunna fatta vilgrundade beslut. Granskningen visar att vissa
scenariobaserade beslutsunderlag som presenteras for riksdagen helt saknar en
redogorelse av centrala osikerheter i berikningarna.

Har regeringen och myndigheterna skapat férutsittningar for ett
effektivt arbete?

Riksrevisionens sammanfattande bedémning ér att det saknas flera viktiga
forutsitiningar for ett effektivt scenarioarbete inom ramen fér givna resurser. For
att dstadkomma mer tillférlitliga och 6verensstimmande scenarier med
sikerstilld kontinuitet behévs tydligare styrning och riktlinjer bade fran
regeringen och inom respektive myndighet. Koordinering och samordning
behover ocksa forbittras for att undvika dubbelarbete och férbittra
overensstimmelsen mellan olika scenarier.

I granskningen framkommer att myndigheterna har gjort bade medvetna och mer
ogrundade val nir det giller samverkan med andra myndigheter. Det finns flera
exempel pi att scenarioarbete inom samma omrade utfors parallellt i olika
myndigheter. Komparativa fordelar utnyttjas inte. Detta kan innebira
dubbelarbete och ett ineffektivt resursutnyttjande och riskerar dessutom att
minska 6verensstimmelse och jaimférbarheten mellan olika scenarier.

Riksrevisionen bedémer att beroende av nyckelpersoner kan vara en stor risk i
myndigheternas arbete. Att enbart ett fatal personer har kinnedom om eller
arbetar med olika scenarier kan innebira risk for att kunskap gar férlorad och
avbrott i verksamheten vid personalférindringar.

I granskningen framkommer att det saknas gemensamma generella riktlinjer for
scenarioarbete i Sverige vilket gér det svarare att uppna 6verensstimmelse mellan
olika scenarier. Nir underlagen inte dr 6verensstimmande kan de olika
scenarierna, till exempel for vixthusgasutslipp och trafik, skapa en otydlig eller
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felaktig bild av om mal som &r uppstillda av regering och riksdag kan uppnas var
for sig och samtidigt. Det blir ocksa svarare att bedéma vilka atgirder som kan
krivas for att na olika mal pa ett kostnadseffektivt sitt och att géra avvigningar
inom och mellan viktiga samhillsomriden.

Rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

I Riksrevisionens granskning framkommer att det saknas gemensamma generella
riktlinjer fér scenarioverksamhet. Sadana riktlinjer behévs for att bidra till skad
overensstimmelse mellan olika myndigheters utgangspunkter och dirmed till
mer jimforbara scenarier. Det skulle dven underlitta en effektiv, koordinerad och
transparent scenarioverksamhet vid myndigheterna och i forlingningen 6ka
forutsdttningarna for att regeringen och riksdagen kan fatta vilinformerade beslut.
Dirfor bor regeringen tydliggora:

o vilka ansvarsomraden for scenarier de olika myndigheterna har

o vilka av de bersrda myndigheternas scenarier for ekonomi, trafik, energi,
utslipp, bostider och befolkning med mera och tillhérande antaganden som
ska utgdra utgangspunkt fér 6vriga myndigheters scenarier.

e hur politiskt faststillda mal ska beaktas i scenarierna.

e hur transparens, kvalitetssikring och redovisning av osikerhet ska
sikerstillas.

Detta kan till exempel ske genom foreskrifter eller uppdrag till de berérda
myndigheterna. EU-reglering eller motsvarande bér beaktas i arbetet.

Eftersom Konjunkturinstitutets ekonomiska scenarier ir en central utgdngspunkt
for utslippsscenarierna bor myndigheten innefattas i
klimatrapporteringsforordningen (2014:1434). Konjunkturinstitutet 4r den enda av
de myndigheter som bidrar till klimatrapporteringen som inte innefattas i
férordningen. Konjunkturinstitutet utfor arbetet pa uppdrag av
Energimyndigheten. Uppdraget l6per under fyra ar fram till den 31 december
2019. Saledes fors regelbundet medel 6ver fran Energimyndigheten till
Konjunkturinstitutet istillet for att anslagsmedel anslis direkt fran regering och
riksdag till Konjunkturinstitutet. Detta innebir viss osikerhet om
Konjunkturinstitutets framtida medverkan i arbetet, och kan i sin tur innebira
svarigheter pa sikt nir det giller att utarbeta det utslippsscenario som Sverige 4r
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skyldig att ta fram enligt EU:s férordning om 6vervakning och rapportering av
utslidpp av vixthusgaser.” Dirfor bor regeringen:

e inkludera Konjunkturinstitutet i klimatrapporteringsférordningen
(2014:1434) med uppgiften att ta fram ekonomiska scenarier.

Rekommendation till Trafikverket

Idag utgar Trafikverket frin Langtidsutredningens scenarier i enlighet med
myndighetens interna styrdokument.s Konjunkturinstitutets scenarier tas fram
regelbundet och innehaller i visentliga delar samma information som
Langtidsutredningens scenarier. Langtidsutredningen har ingen fast tidplan och
det krivs ett nytt beslut av regeringen varje ging den ska tillsittas.
Langtidsutredningen har heller inget fast innehall, varfor det saknas garanti for att
den framéver kommer att innehalla beridkningar som 4r anvindbara for
Trafikverket. For att sikerstilla kontinuitet och bidra till 6kad éverensstimmelse
mellan olika myndigheters scenarier bor Trafikverket:

e utgd fran Konjunkturinstitutets ekonomiska scenarier i arbetet med
trafikscenarier. De ekonomiska scenarierna presenteras vartannat ar som
underlag i klimatrapporteringen till EU.

7 Europaparlamentets och Radets férordning (EU) nr 525/2013 om en mekanism for att 6vervaka och
rapportera utsldpp av véxthusgaser och for att rapportera annan information pa nationell niva och
unionsniva som &r relevant fér klimatférandringen och om upphavande av beslut nr 280/2004/EG
samt Utrikesdepartementet Férenta i k ion om Klimatfdréindringar, SO 1993:13, 1993

8 | de scenarier som Trafikverket planerar att publicera 2020 frangar dock myndigheten de interna
riktlinjerna och planerar att anvanda Konjunkturinstitutets ekonomiska scenario, det vill siga samma
som Energimyndigheten anvénder i klimatrapporteringsarbetet. Anledningen &r att
Langtidsutredningens nya scenarier inte hinner tas fram i tid fér Trafikverkets behov.

10 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:120

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv

Staten har behov av langsiktig planering och bedémningar av framtida utveckling
inom ett antal omraden. Infrastruktur, transporter, bostider, energitillférsel och
miljoforbittringar 4r ndgra exempel.® Dessa omraden karaktiriseras av langa
planeringshorisonter, lingsiktiga mal och stora statliga insatser. Omréadena ir
nira sammankopplade och inbérdes beroende av varandra.

Berikningar eller scenarier som stricker sig cirka 10-30 ar framat i tiden utgér
underlag inom ovanstiende omraden.'° Beridkningarnas kvalitet ir av stor vikt da
de ofta utgér underlag for:

e politiska mélsittningar och uppf6ljning av mal, exempelvis langsiktiga
energipolitiska mal

o analys av politiska reformer och atgirder vid myndigheter, till exempel inom
ramen for bostadspolitiken

e sambhillsekonomiska kostnads- och intiktskalkyler'!, exempelvis som grund
for investeringar i infrastruktur sdsom elnit och vigar

o konsekvensanalyser som genomfors bland annat i utredningsvisendet

e underlag for internationella férhandlingar till exempel om ataganden pa
miljsomradet

e internationell rapportering (EU, FN etc.), inom till exempel klimatomradet

o regionalt och lokalt planeringsarbete

Icke overensstimmande underlag riskerar att leda till felaktiga atgirder,
prioriteringar eller avvigningar mellan och inom olika politikomraden. Icke
6verensstimmande underlag skulle ocksa kunna tyda pa att arbetet med scenarier
inom staten medfér dubbelarbete, dvs. att samma arbete utan anledning utfors vid
flera myndigheter.

9 Set.ex. Boverket, Reviderad prognos ver behovet av nya bostider till 2025, Rapport: 18, 2016,
Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2016, Rapport: 06, 2017, Naturvardsverket,
Historiska och framtida utslépp av lufiféroreningar i Sverige, Rapport: 6689, 2015, SOU 2015:106,
Sveriges ekonomi — scenarier fram till 2060, Bilaga 1, Langtidsutredningen 2015, Trafikverket, Prognos
for persontrafiken 2040 — Trafikverkets Basprognoser 2016-04-01, Rapport: 059, 2016.

Ibland benimns dessa som prognoser men det 4r sannolikt inte en bra benimning. De har oftast
karaktiren av scenarier, det vill séga inte regelritta prognoser med konfidensintervall eftersom
sadana sillan dr meningsfulla att géra pa 10-30 ars sikt. Trafikverket och Boverket &r nagra av de
myndigheter som sjilva bendmner sina berakningar for prognoser. | denna granskning anvinds
framst benamningen scenario for alla langsiktiga berakningar.

Sadana kalkyler har blivit allt viktigare fér investeringsbeslut rérande t.ex. stérre infrastrukturprojekt.
). Eliasson m.fl., Does benefit/cost-efficiency influence transport investment decisions? Journal of
Transport Economics and Policy, Vol. 49(3), 2015, s. 377-396.

3
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Det finns endast ett fatal utvirderingar av enskilda myndigheters scenario- och
prognosarbete och det saknas granskningar av myndigheternas samverkan och
koordinering.!2 Det finns dirfor anledning att granska hur det langsiktiga
scenarioarbetet bedrivs inom och koordineras mellan olika myndigheter.

1.2 Syfte och avgrinsningar

Syftet ar att granska om regeringen och myndigheterna har skapat forutsittningar
for scenarier med tillrackligt god kvalitet for att riksdagen ska kunna fatta
vilinformerade beslut och om arbetet bedrivs koordinerat, transparent och
effektivt. Scenariernas 6verensstimmelse med verkligt utfall har inte granskats.
Olika modellverktygs kvalitet har inte heller granskats.

Granskningen omfattar statens arbete med langsiktiga scenarier, det vill siga
scenarier pa cirka 10 rs sikt eller mer, och ir avgrinsad till de energi-, miljo-,
transport- och bostadspolitiska omradena som karakteriseras av linga
planeringshorisonter och som delvis 4r sammankopplade.

De myndigheter, affirsverk och statliga bolag som berérs dr Affirsverket svenska
kraftnit (Svenska kraftnit), Boverket, Statens energimyndighet
(Energimyndigheten), Energimarknadsinspektionen, Statens jordbruksverk
(Jordbruksverket), Konjunkturinstitutet, Naturvirdsverket, Regeringskansliet,
Statistiska Centralbyrdn (SCB), Swedavia AB (Swedavia), Tillvixtverket och
Trafikverket. Det 4r dessa myndigheter, affirsverk och statliga bolag som inom de
utvalda omradena regelbundet gér egna langsiktiga scenarier, med undantag av
Tillvixtverket som i dagsliget dger och administrerar ett modellverktyg och
emellandt bistar i arbetet med att ta fram regionala scenarier till
Langtidsutredningen och Energimarknadsinspektionen.

De vergripande fragestillningarna ir:

1. Har regeringen och myndigheterna skapat forutsittningar fér scenarier av
tillrdckligt god kvalitet s att riksdagen kan fatta vilinformerade beslut inom
miljs-, transport-, bostads- och energipolitiken?

a. Skiljer sig berikningsforutsittningar och metod at mellan olika
myndigheter och ir i sa fall skillnaderna motiverade?

b. Ar myndigheternas scenarier jamférbara och éverensstimmande,s bade
myndigheterna emellan och med internationellt framtagna scenarier?

c. Ar scenarierna transparenta, mojliga att granska och tydligt beskrivna?

2 Utvdrderingar har gjorts av klimatrapporteringsprocessen respektive Energimyndighetens
scenariearbete. Se K. Kindbom & T. Gustafsson, Emissionsprognoser och scenarier — en behovsanalys.
2015; P. Séderholm, A. Mansikkasalo, & T. Ejdemo, Energisystemets ldngsiktiga utveckling — en
granskning av Energimyndig metodik for langsiktiga energiscenarier, 2010.

13 Med 6verensstimmande avses inte att scenariernas i alla avseenden &r lika utan snarare att de ar
konsistenta eller kompatibla, det vill siga att de hanger ihop och inte &r motsigelsefulla i
antaganden eller hantering av mal.
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2. Har regeringen och myndigheterna skapat forutsittningar for ett effektivt
arbete?
a. Ar arbetsprocesserna vil dokumenterade?
b. Samarbetar myndigheterna da det dr motiverat? Grundas separat arbete
pa motiverade val?
c. Finns arbetsprocessrelaterade risker som identifierats i scenarioarbetet
och hanteras dessa pa ett bra sitt?

1.3 Bedémningsgrunder

Regeringen och riksdagen, men 4dven EU-kommissionen och svenska
myndigheter, har i olika sammanhang poingterat vikten av att beslutsunderlag i
form av berikningar, analyser, scenarier och prognoser haller god kvalitet, dr
robusta, beaktar andra statliga aktorers arbete och 4r transparenta.!

Regeringen och riksdagen har uttalat vikten av god kvalitet i
berikningsunderlagen. Trafikutskottet angav i samband med behandlingen av
prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéixt
att samhaillsekonomiska kalkyler borde spela en viktig roll vid prioriteringen av
infrastrukturinvesteringar. En forutsittning for att analyserna ska kunna anvindas
4r att de bygger pa relevanta utgangspunkter, liksom att kalkylerna och analyserna
ar jamforbara.’s

Regeringen och riksdagen har framhallit vikten av att berikningar, speciellt inom
transportomradet, héller hog kvalitet. Dessa ska beakta arbetet vid andra statliga
aktorer, vara dokumenterade och transparenta och utarbetas kostnadseffektivt.1e

Riksdagen har betonat vikten av att de samhillsekonomiska analyser som ligger
till grund for Svenska kraftnits investeringsplaner ir av hog kvalitet.'” Dessa
analyser utgar bland annat frdn Svenska kraftnits scenarier for elmarknadens
utveckling.

14 Set.ex. prop. 2012/13:25 Investeringar fér ett starkt och hallbart transportsystem, bet. 2012/13:TU2,
rskr. 2012/13:119; prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — Infrastruktur fér hallbar
tillvixt, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145; skr. 2016/17:148 Riksrevisionens rapport om
forutsattningar for en siker kraftéverféring, bet. 2016/17: NU21, rskr. 2016/17:332 samt se
nedanstaende fotnot 15, 16 och 18.

5 Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — Infrastruktur for hallbar tillvéxt, bet.
2008/09:TU2, s 132, rskr. 2008/09:145.

6 Prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem, bet. 2012/13:TU2 s. 42,
rskr. 2012/13:119.

17 Skr. 2016/17:148 Riksrevisionens rapport om férutsittningar fér en siker kraftéverféring, bet.
2016/17: NU21, rskr. 2016/17:332.
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Regeringen har i uppdrag till Boverket efterlyst robusta langsiktiga berdkningar,
dir kopplingen mellan bostadsbyggande, samhillsekonomisk utveckling och
statens budget framgar tydligare.!®

Enligt Europaparlamentets och Ridets férordning (EU) nr 525/2013 om en
mekanism for att 6vervaka och rapportera utslipp av vixthusgaser och for att
rapportera annan information pa nationell nivd och unionsnivi som ir relevant
for klimatférindringen och om upphévande av beslut nr 280/2004/EG (EU:s
forordning om 6vervakning och rapportering av utslipp av vixthusgaser) ska
medlemsstaterna ha som mal att sikerstilla att de rapporterade scenarierna for
utslipp av viixthusgaser ir transparenta, korrekta, éverensstimmande, jimférbara
och fullstindiga och att aktiviteter for kvalitetssikring och kvalitetskontroll och
kinslighetsanalys genomfors. Medlemsstaterna ska i elektronisk form
offentliggéra sina nationella scenarier for utsldpp av vixthusgaser. Dessa scenarier
bér innehalla beskrivningar av de modeller och metodologiska tillvigagingssitt
som anvints, definitioner och underliggande antaganden. Europeiska Miljobyran
(EEA) har en roll att genomféra kvalitetssikrings- och kvalitetskontrollitgirder av
dessa scenarier.

Regeringen har i proposition 2012/13:25 - Investeringar for ett starkt och hallbart
transportsystem - angivit viktiga utgdngspunkter i trafikprognosarbetet.1 T
propositionen preciseras kraven pa beridkningsarbetet bland annat enligt f6ljande:

1. Arbetet vid andra statliga aktorer ska beaktas.

2. Effekterna av alternativa antaganden ska studeras genom
kinslighetsanalyser. Kinslighetsanalyser ér att foredra framfor flera olika
prognoser.

3. Indata och antaganden ska dokumenteras, motiveras och hallas tillgingliga
for granskning och kvalitetssikring.

4. Prognoserna ska tas fram kostnadseffektivt.

5. Prognoserna skall hilla hog kvalitet.

6. Internationellt arbete inom omradet ska beaktas.

Trafikutskottet anger2 att det dr avgérande att de prognoser for trafikutveckling
som ligger till grund fér kommande atgirdsplanering dr underbyggda med god
kvalitet och uppdateras regelbundet.

18 Regeringen, Uppdrag till Boverket att lamna forslag till hur bedésmningen av
bostadsbyggnadsbehovet ska géras (N2016/03324/PUB), 2016.

19 Prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem, s. 88-89, bet.
2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.

20 Bet. 2012/13:TU2 Transportsystemets inrikining 5.132, rskr. 2012/13:119.
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Riksrevisionen utgar i granskningen fran att riksdagens uttalanden inom
transportpolitiken gillande berikningsunderlagen och deras kvalitet dven &r
rimliga utgangspunkter fér berikningsunderlag inom andra politikomraden.

Regeringen och riksdagen har 4ven i olika sammanhang poingterat vikten av att
myndigheterna bedriver sin verksamhet pa ett effektivt sitt.

Enligt budgetlagen (2011:203) ska hog effektivitet efterstrivas och god hushillning
iakttas i statens verksamhet.2t

Enligt myndighetsférordningen (2007:515) ska myndigheter verka for att genom
samverkan med myndigheter och andra ta till vara fordelar som kan finnas for
enskilda och staten som helhet. Enligt férordningen ansvarar myndighetens
ledning infér regeringen fér verksamheten och ska bland annat se till att den
bedrivs effektivt och enligt gillande ritt samt att myndigheten hushallar vil med
statens medel.

Férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll stiller krav pa att
myndigheter pa ett systematiskt sitt ska hantera risker och dokumentera den
interna styrningen och kontrollen. I fosrordningen anges att riskanalys,
kontrollatgirder, uppféljning och dokumentation ir obligatoriska moment i
processen.

I granskningen anvinds dven i vissa delar Storbritannien som jamforelse.
Storbritannien har inom departementen gjort ett omfattande arbete med
kvalitetssikring av modellverktyg och analyser som anvinds som beslutsunderlag,
vilket tjanar som en jimforelse i denna granskning. (se vidare avsnitt 2.2 och
bilaga 2 (elektronisk)).

Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrunder for de olika
fragestillningarna i granskningen utvecklas i avsnitt 3.1 och 4.1.

1.4 Metod och genomférande

De huvudsakliga metoderna fér datainsamling i granskningen har varit
dokumentstudier, intervjuer samt en enkit.

Dokumentstudierna innefattar relevanta propositioner och betinkanden,
lagstiftning, publikationer, dokumentation och riktlinjer f6r myndigheternas
scenarioprocesser. Modellverktygen har endast studerats dversiktligt i den
utstrickning det varit relevant fér granskningen. Det har inte varit méjligt att
analysera modellernas konstruktion pa en mer detaljerad niva

Riksrevisionen har intervjuat foretradare for Finansdepartementet,
Konjunkturinstitutet, SCB, Niringsdepartementet, Boverket, Tillvixtverket,

211 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
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Tillvixtanalys, Trafikverket, Swedavia, Jordbruksverket, Milj6- och
energidepartementet, Energimyndigheten, Energimarknadsinspektionen, Svenska
kraftnit och Naturvardsverket.

Som ett komplement till ovanstiende intervjuer stilldes en enkit till
myndigheterna och Swedavia med fragor om kvalitetssikring, transparens,
hantering av osikerhet m.m.

I avsaknad av internationell bista praxis fér scenarioframtagning har
Riksrevisionen studerat nigra enskilda linder; Nederlinderna, Storbritannien,
Norge och Australien. Intervjuer har genomforts med National Audit Office,
Department for Business, Energy and Industry Strategy och Department for
Transport i Storbritannien. Linderna har valts utifran att de alla har olika
styrningsmodeller inom arbetet med scenarier sdsom centralt genomférande,
central styrning och sektorsvis styrning.

Riksrevisionen har dven genomf6rt nigra exempelberikningar inom
transportomradet med hjilp av Energimyndighetens modellverktyg. Syftet ar att
illustrera konsekvenser av att anvinda olika antaganden och forutsittningar i
berikningarna.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Cecilia Kellberg
(projektledare), Martin Hill och Sherzod Yarmukhamedov. Tva referenspersoner
har varit knutna till projektet och gett synpunkter pa savil ett granskningsuppligg
som ett utkast till granskningsrapport:

e Bengt Kristrom, professor i nationalekonomi, Sveriges lantbruksuniversitet i
Umea

e Per-Lennart Bérjesson, tidigare prognosansvarig vid Sveriges Kommuner
och Landsting.

Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet, Niringsdepartementet
och Miljé- och energidepartementet), SCB, Konjunkturinstitutet, Boverket,
Jordbruksverket, Trafikverket, Tillvixtverket, Swedavia, Naturvardsverket,
Energimyndigheten, Energimarknadsinspektionen och Svenska kraftnit har fatt
tillf4lle att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapport.

1.5 Rapportens disposition

Rapportens disposition féljer de uppstillda granskningsfragorna. I kapitel 2
beskrivs berorda scenarier, scenarioarbete i andra linder och styrning av
scenarioarbete i Sverige. I kapitel 3 redovisas Riksrevisionens granskning av
berikningsunderlagens kvalitet utifran syfte, transparens, granskning av
utomstdende, kvalitetssikring, redovisning av osikerhet och dverensstimmelse
mellan scenarier. I kapitel 4 redovisas Riksrevisionens granskning av om
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regeringen och dess myndigheter har skapat férutsittningar for att scenarierna tas
fram pa ett effektivt sitt samt om det finns riktlinjer och beskrivningar av
scenarioprocesser, om myndigheterna samarbetar, om det finns en tydlig
ansvarsfordelning och om riskanalyser gors.
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2 Bakgrund

Denna granskning omfattar myndigheternas arbete med langsiktiga scenarier.
Aven om arbetet med scenarierna i manga delar 4r snarlikt vid de olika
myndigheterna anviinds ofta olika namn fér att beskriva resultatet, till exempel
prognoser, projektioner, framskrivningar eller lingsiktskalkyler. Benimningen
speglar i viss man hur scenarierna tas fram men det finns ingen tydlig koppling
till metodval eller hur de anvinds. De modeller som anvinds ir allt frin enkla
kalkylblad till mer komplexa optimeringsmodeller som relativt detaljerat beskriver
olika aktorers beteenden inom de analyserade omradena.

I denna granskning benimns de lingsiktiga berikningarna frimst som scenarier.
Anledningen ir att syftet med berikningarna som regel ir att beskriva en mojlig
och tinkbar utveckling, inte den mest sannolika utvecklingen vilket ofta 4r syftet
med prognoser. Att med nagorlunda precision bedéma den mest sannolika
utvecklingen, foér den tidshorisont som behandlas i denna granskning ir i
allminhet inte mojligt.»

2.1 Berorda scenarioprocesser

I nedanstaende figur visas de scenarioprocesser och myndigheter som omfattas av
granskningen samt hur de olika scenarierna anvinds som indata i andra
scenarier. En mer detaljerad beskrivning finns i bilaga 1.

22 Konjunkturinstitutet skiljer noga mellan prognoser och scenarier. Enligt myndighetens definition ar
prognos ett férsk att forutsidga den mest troliga utvecklingen for ett antal variabler. Med scenario
avses en sammanhingande beskrivning av (den makroekonomiska) utveckling som kan férvintas,
givet att ett antal centrala, men samtidigt férenklade, antaganden &r uppfyllda. Konjunkturinstitutet
menar att ekonomiska prognoser blir alltfér osikra pa ldngre sikt 4n cirka tvé ar. Berakningar pa
langre sikt kallas darfér scenarier och inte prognoser. Se vidare https://www.konj.se/var-
verksamhet/sa-gor-vi-prognoser/skillnad-mellan-scenario-och-prognos.html.
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Figur 1 Berorda scenarioprocesser, huvudsakliga myndigheter och dess huvudsakliga
inbérdes beroenden

|

Tre av de ovanstiende scenarierna utgor indata for de 6vriga scenarierna. Dessa dr
befolkningsscenariot frin SCB och de ekonomiska scenarierna fran
Konjunkturinstitutet respektive Lingtidsutredningen vid Finansdepartementet.
Den streckade linjen mellan utslippsscenariot och elmarknadsscenariot anger att
det finns viss avstimning mellan scenarierna. Swedavia ingar inte formellt i
processen med att ta fram trafikscenarier, men Trafikverket baserar till stor del
flygtrafikscenarierna pa Swedavias berikningar.

SCB:s befolkningsscenarier

SCB har gjort befolkningsscenarier? regelbundet sedan 1960-talet. Resultaten
publiceras en gang per ar och ir viktiga indata till en rad andra langsiktiga
scenarier.

Var tredje ar gor SCB ett mer omfattande befolkningsscenario och da beriknas
férutom huvudalternativet ett hogre respektive ligre alternativ fér de olika
komponenterna fruktsamhet, migration och dédlighet.

2 SCB bendmner dessa befolkningsframskrivningar i enlighet med férordningen (2001:100) om den
officiella statistiken.
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Bostadsbyggbehovsscenarier

Boverket har sedan 1990-talet genomfort regionala byggbehovsanalyser for
bostider. Det senaste scenariot? avsag perioden 2012-2025 och utarbetades 2015.
Dessférinnan gjordes en berakning 2007. Det senaste riksscenariot publicerades
2018 och stricker sig fram till 2025. I beridkningarna uppskattas antalet hushall
baserat pd SCB:s befolkningsscenarier vilket, tillsammans med framskrivningar av
bostadsbestindet, ger det s.k. byggbehovet. Berikningarna utférs med hjilp av en
relativt enkel kalkylbladsmodell. Resultaten anvinds av Energimyndigheten for att
skatta framtida energianvindning i bostider.

Utsldppscenarier for klimatrapportering

Sverige rapporterar ett scenario fér Sveriges utslipp och upptag av vixthusgaser
till EU-kommissionen vartannat ar i enlighet med krav EU:s férordning om
overvakning och rapportering av utslipp av vixthusgaser och vart fjirde ar till
Klimatkonventionens sekretariat i enlighet med krav i Klimatkonventionen.2
Klimatrapporteringen inkluderar scenarier pa 10-20 ars sikt och ir reglerad i
klimatrapporteringsférordningen (2014:1434). Enligt denna férordning ska
Naturvardsverket samordna det nationella klimatrapporteringsarbetet,
uppritthalla det rapporteringssystem som behovs ta fram och sammanstilla
underlag for rapporteringen och limna underlaget till regeringen.
Scenarioprocessen involverar frimst Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet,
Trafikverket och Jordbruksverket. Men dven ett antal andra myndigheter ska enligt
forordningen limna underlag for klimatrapporteringen. Vissa grundantaganden
ges fran EU-kommissionen.? Energimyndigheten baserar i sin tur sina
beriakningar pa underlag fran bland annat Konjunkturinstitutet.

24 Boverket benamner detta bostadsbyggbehovsprognos.

25 Europaparlamentets och Radets férordning (EU) nr 525/2013 om en mekanism for att 6vervaka och
rapportera utsldpp av vixthusgaser och for att rapportera annan information pé nationell niva och
unionsniva som ar relevant for klimatférandringen och om upphavande av beslut nr 280/2004/EG
samt Utrikesdepartementet Férenta Nati k ion om klimatféréndringar, SO 1993:13, 1993.

2 Prisutveckling fér utslappsritter, kol och olja.
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Tabell 1 Myndigheternas uppgifter i klimatrapporteringen
Myndighet Uppdragsgivare/Reglering Scenario
Energimyndigheten Regeringen/ Energisystemets utveckling
klimatrapporterings-
férordningen (2014/:1434)
Naturvardsverket Regeringen/ Utsldppens utveckling
klimatrapporterings-
férordningen (2014:1434)
Regeringen/ Utsldppens utveckling fran
klimatrapporterings- avfall
férordningen (2014:1434)
Regeringen/ Utsldppens utveckling fran
klimatrapporterings- industriprocesser
férordningen (2014:1434)
Jordbruksverket Regeringen/ Jordbrukets utveckling
klimatrapporterings-
férordningen (2014:1434)
Konjunkturinstitutet Energimyndigheten Ekonomins utveckling
Trafikverket Regeringen/ Utsldppens utveckling fran
klimatrapporterings- transporter
férordningen (2014:1434)
Sveriges Regeringen/klimatrapporterings- Utslipp och upptag i
lantbruksuniversitet Férordningen (2014:1434) markanvindningssektorn

De olika myndigheterna anvinder en mingd olika modellverktyg som delvis har
olika teoretiska utgdngspunkter. Samtliga myndigheter, fsrutom
Konjunkturinstitutet, ska enligt klimatrapporteringsférordningen (2014:1434) ta
fram underlag till klimatrapporteringen. Konjunkturinstitutet tar fram underlag
pa uppdrag fran Energimyndigheten.

Trafikverkets trafikscenarier

Vartannat ar tar Trafikverket fram ett si kallat basscenario? fér person- och
godstrafik som omfattar alla trafikslag. Basscenariot ligger till grund for
Trafikverkets strategiska planering och samhillsekonomiska beslutsunderlag infor
investeringar i transportinfrastruktur. Processen for trafikscenarierna ir till storsta
delen intern inom Trafikverket.

Nedan visas olika myndigheters roller i scenariot for trafikarbetet.

27 Trafikverket bendmner dessa scenarier fér basprognoser.
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Tabell 2 Myndigheters uppgifter i scenarier fér trafikarbetet

Myndighet Uppdragsgivare Scenario
Trafikverket Regeringen Basscenario

person- och godstransporter
Trafikverket Regeringen Basscenario flygtransporter
Tillvaxtverket2 Trafikverket Regional- ekonomisk utveckling
Langtidsutredningen Regeringen Ekonomisk utveckling
Trafikverket Trafikverket Klimatscenariob

Anmdirkning: a) Modellverktyget Raps, vilket anvinds for regionala scenarier, flyttades fran
Tillvixtanalys till Tillvcixtverket 2017. b) Trafikverket har utéver sitt klimatscenario fatt i uppdrag
av regeringen att beskriva olika scenarion for hur klimatmadlen kan nds. Se t.ex. Trafikverket,
Atgiirder for att minska transportsektorns utsldpp av vixthusgaser — ett regeringsuppdrag,
Rapport: 111. Borlinge: Trafikverket, 2016.

Utover basscenariot tar Trafikverket fram ett s.k. klimatscenario i vilket atgérder
som dr mojliga att genomfora i syfte att minska transporternas utslipp av
vixthusgaser analyseras. Trafikverket studerar bland annat energieffektivisering,
anvindning av biobrinslen, elektrifiering, minskat trafikarbete och
samhillsplaneringsatgirder. Det klimatscenario som Trafikverket tar fram pa eget
initiativ anvinds dels som underlag fér en miljckonsekvensbeskrivning av den
nationella infrastrukturplanen, dels for att géra kinslighetsanalyser for
infrastrukturprojekt 6ver 200 miljoner kronor.

Trafikverket har dven ansvar for att ta fram flygtrafikscenarier som primart
utarbetas med hjilp av expertbedomningar, det vill siga de ingar inte i de
traditionella transportmodellerna. Trafikverket for dialog om flygtrafikens
utveckling med Transportstyrelsen, som gor berikningar av utvecklingen pa kort
sikt. En dialog fors dven med Swedavia for att stimma av att bedomningen ir i
linje med de berikningar som gors for bolagets tio flygplatser. Swedavia
uppdaterar de lingsiktiga scenarierna vartannat eller vart tredje ar.

Langtidsutredningens scenarier

Lingtidsutredningens scenarier har ingen fast publiceringscykel. Ett nytt beslut
tas for varje ny utredning. Historiskt har dock en ny Langtidsutredning pabérjats
ungefir vart tredje - fjirde ar sedan 1948. Utredningen utarbetas vid
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Finansdepartementet, men delar av scenarioberidkningarna har ofta gjorts av
Konjunkturinstitutet pi uppdrag av utredningen. Aven andra myndigheter har
varit involverade i framtagandet av vissa scenarier, till exempel Tillvixtanalys for
berikningar av utvecklingen pa regionniva. Detta arbete kommer att genomféras
av Tillvixtverket for nistkommande Langtidsutredning. Lingtidsutredningens
scenarier beskriver vanligtvis den langsiktiga makroekonomiska utvecklingen och
presenterar dven en bild av ekonomins strukturella fordndringar pa ling sikt. En
viktig utgangspunkt dr SCB:s befolkningsscenario tillsammans med antaganden
om den langsiktiga produktivitetsutvecklingen pa aggregerad niva och
branschniva. Lingtidsutredningens scenario anvinds bland annat som
utgdngspunkt i Trafikverkets scenarier.?s

Scenarier for elmarknadens utveckling

Svenska kraftnit tar vartannat ar fram langsiktiga scenarier fér elmarknadens
utveckling. Detta gérs som underlag till systemutvecklingsplanen fér stamnitet
for el som i sin tur dr en grund for beslut om investeringar i stamnitet. Forsta
gingen Svenska kraftnit gjorde ett stérre eget scenarioarbete var 2013, da som
underlag till den s.k. perspektivplanen vilken senare ersattes av den s.k.
systemutvecklingsplanen. I underlaget till systemutvecklingsplanen tog Svenska
kraftnit fram ett referensscenario och ett alternativt scenario. Bada scenarierna
utgdr frén att de energipolitiska mélen uppnas. Scenarierna visar framtida
utveckling av elanvindning, elproduktion, elpriser, effektsituation m.m. Infor
nista systemutvecklingsplan arbetar Svenska kraftnit med ett referensscenario
och tvd kompletterande scenarier.

2.2 Scenarioarbete i andra linder

Olika linder har olika styrning for att skapa 6verensstimmelse mellan
politikomraden frin regeringarnas och parlamentens sida gillande
scenarioprocesser. Motiven till nagon form av styrning av scenarioprocesser ir, i
de linder som har sadan styrning, att fa mer 6verensstimmande underlag, att
undvika ifrigasittanden av olika antaganden, parametervirden och metoder i
politiska beslutsprocesser och att fa effektivitetsvinster genom att undvika
dubbelarbete. I bilaga 2 finns en utférligare genomgang av scenarioprocesser och
styrning av dessa i ndgra utvalda linder: Nederlinderna, Storbritannien,
Australien och Norge.

28 | det trafikscenario som Trafikverket planerar att publicera 2020 kommer ett makroekonomiskt
scenario fran Konjunkturinstitutet att anvindas som utgangspunkt (samma som Energimyndigheten
anvinder) eftersom Langtidsutredningens scenario inte bedéms kunna fardigstallas i tid fér
Trafikverkets dndamal.
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Nederlinderna

I Nederlinderna tas de flesta scenarier, som ir relevanta for de omraden som
granskningen omfattar, fram av en central aktér. Central Planning Bureau (CPB)
har haft sin roll som oberoende institut sedan andra virldskrigets slut. CPB goér
makroekonomiska scenarier pa kort, medellang-, och ling sikt, men tar dven fram
langsiktiga scenarier for regional utveckling, urbanisering, transporter, energi,
klimat och jordbruk. CPB ir en del Ministry of Economic Affairs and Climate
Policy och finansieras genom anslag fran regeringen och parlamentet. CPB 4r
dock helt oberoende i sin verksamhet och har ett eget mandat att initiera
forskning och analyser.

Storbritannien

I Storbritannien &r det framfor allt de olika departementen som tar fram
langsiktiga scenarier inom olika politikomrdden. Makroekonomiska scenarier tas
dock fram av den oberoende myndigheten Office for Budget Responsibility, och
befolkningsscenarier tas fram av Office for National Statistics.

I Storbritannien finns ett antal centrala riktlinjer som samtliga departement ska
folja — de s.k. firgade bockerna (the coloured books).

The Green Book® har givits ut av Finansdepartementet sedan 50 ar tillbaka. Det dr
riktlinjer for alla departement om hur dessa ska ta fram utvirderingar och
konsekvensanalyser av olika politiska forslag. I den gréna boken och dess
kompletterande riktlinjer finns bland annat angivet vilken diskonteringsrinta och
vilka virderingar av miljeffekter och tidsvinster, fossilbrinsle- och
utslappsrittspriser som ska anvindas, samt var antaganden om framtida BNP-
utveckling ska himtas.

The Aqua Book ir en handbok for kvalitetssikring i departementen. Den ir
utgiven av Finansdepartementet men har tagits fram av en interdepartemental
arbetsgrupp. Underlaget kommer frin en sirskild utredning som gjordes inom
departementen 2012 om kvalitetssikring av analytiska modeller som anvinds
inom departementen.’t Enligt boken ska alla departement se till att det finns
tydliga processer for kvalitetssikring och dokumentation av modellverktyg.

Australien

I Australien framstills scenarier av olika departement inom respektive
politikomrade. Nationella riktlinjer fr framtagande av scenarier saknas.

29 HM Treasury, The Green Book, 2018.
30 HM Treasury, The Aqua Book, 2015.
31 HM Treasury, Review of quality assurance of Government analytical models, 2013.
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Nationella riktlinjer finns for planering, utvirdering och utveckling av
transportsystem och de innehaller till exempel kalkylvirden for
samhillsekonomiska analyser och riktlinjer fér produktivitetsmatt,
efterfragemodellering, utvirdering m.m. Det som &r speciellt med dessa riktlinjer
dr att de giller statlig, regional och kommunal niva. Riktlinjerna har tagits fram
gemensamt av transportmyndigheter pa de olika nivderna. Syftet 4r att fa fram ett
overensstimmande beslutsunderlag fér infrastrukturinvesteringar.

Norge

I Norge har Statistisk Sentralbyra (SSB) och Finansdepartementet centrala roller
nir det giller utarbetande av scenarier. Férutom makroekonomiska scenarier
(Finansdepartementet) och befolkningsscenarier (SSB) tar de tillsammans fram
scenarier for vixthusgasutslipp som presenteras i budgetpropositionen. Vart
fjirde ar publiceras dessutom Perspektivmeldingen, som ir en motsvarighet till
den svenska Langtidsutredningen. I denna presenteras ocksa langsiktiga scenarier
for vixthusgasutslapp.

Finansdepartementet ger ut ett cirkulir om principer fér samhillsekonomiska
analyser.» Principerna ska anvindas vid samhillsekonomiska analyser som ar
tvingande for utredningsvisendet, infor propositioner och meldingar till
Stortinget. Cirkuliret innehaéller virderingar av tidsvinster, ett statistiskt liv och
miljdaspekter. Vidare ges anvisningar om vilken diskonteringsrinta som ska
anvindas i analyser. I Norge finns ocksa generella sektorsovergripande riktlinjer
for samhillsekonomiska analyser som 4r utarbetade av Direktoratet for
gkonomistyring (DF@).»

2.3 Styrning av scenarier i Sverige

I Sverige saknas gemensamma generella riktlinjer och kvalitetskrav for scenarier
som anvinds som underlag for beslut inom staten. Sadana riktlinjer finns
emellertid inom transportsektorn. For utslippscenariot som tas fram inom ramen
for klimatrapporteringen finns dessutom EU-riktlinjer som bland annat innehéller
kvalitetskrav. Trafikverket har tagit fram riktlinjer for vilka krav som ska stillas pa
trafikscenarier som utgor underlag i myndigheten (se faktaruta nedan).»
Dessutom finns det samverkan inom transportsektorn mellan olika myndigheter
och forskare som kallas ASEK - Analysmetod och samhillsekonomiska
kalkylvirden for transportsektorn. ASEK ska ge rekommendationer angéende
vilka ekonomiska analysmetoder och kalkylprinciper som bér tillimpas vid

5

Det kongelige finansdepartement, Rundskriv R-109/14, Prinsipper og krav ved utarbeidelse av
samfunnsokonomiske analyser mv, 2014.

Direktoratet for gkonomistyrning, Veileder i sammfunsekonomiske analyser, 2014.

Trafikverket, Riktlinjer for framtagande av trafikprognoser, Rapport: 045, Borlange: Trafikverket, 2012.
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samhillsekonomiska analyser av atgirder inom transportomradet. ASEK ska
ocksa rekommendera vilka kalkylvirden som ska anvindas for framtagande av
samhillsekonomiska analyser och trafikscenarier. ASEK ger arligen ut en rapport
med kalkylvirden m.m. Storre revideringar av virden gérs mer sillan, vart tredje -
fjdrde ar.

d

Trafikverkets riktlinjer for framtag av trafikpr

4
Trafikverket tog 2011 fram riktlinjer for framtagande av scenarier eftersom det da hade
uppmirksammats vissa brister i processen. Det gillde till exempel bristande
dokumentation i processen fér att ta fram scenarier och utveckling av modellverktygen,
brister i anvédndningen av scenarier for icke-avsedda dndamal, indata som saknade
kvalitetsgranskning och indata och modeller som inte var tillgéngliga fér utomstéende.
Trafikverket anger i sina riktlinjer att da det finns officiella bedémningar sasom
Langtidsutredningen och befolkningsscenarier fran SCB &r det viktigt att dessa officiella
kllor ska anvindas som input till modeller och framtagande av scenarier.

Riktlinjerna bestar av ett antal krav som ska uppfyllas for alla scenarier som tas fram av
eller &t Trafikverket. Nedan redovisas nagra av de krav som stills i riktlinjerna:

— Det ska alltid gé att avlasa i vilket syfte en prognos har gjorts.

— Prognoserna ska vara transparenta gillande syfte, antaganden, avgransningar m.m.
Det ska ocksé ga att granska prognosen fér en extern granskare.

— Varje prognos ska ha ett av utgivaren deklarerat bést-fére-datum.

— Indata, modeller eller andra berikningsunderlag ska vara tillgangliga fér granskning.

— Tillgang till ursprungliga indata ska vara majlig. Sekretessbelagda data behéver
hanteras.

— Indata till modeller eller andra berdkningsmetoder ska alltid vara dokumenterade och
kvalitetsdeklarerade.

— Antaganden ska dokumenteras och motiveras.

— En prognosutgivare ska ha en dialog med sina huvudman.

— En ny prognos ska kunna relateras till tidigare prognoser.

— Prognosarbetet ska koncentreras till de férutsittningar som har stérst betydelse fér
prognosutfallet.

— Det ska finnas en genomtinkt strategi for kéinslighetsanalyser.

— Indata till nationella prognoser ska vara litta att komma at.

— Trafikverket ska folja upp de nationella prognoserna.

— Trafikverket bér delta i modellutveckling i internationella samarbeten.

Scenarier anvinds ofta som utgiangspunkt i konsekvensanalyser och for
konsekvensanalyser finns det vissa riktlinjer i Sverige.Det finns en férordning
om konsekvensanalyser vid regelgivning (2007:1244) som giller alla myndigheter
under regeringen och en kommittéforordning (1998:1474) som stiller krav pa

35 | en nyligen publicerad ESO-rapport anges dock att dessa riktlinjer riskerar att resultera i alltfor
smala analyser, ha fér stort fokus p4 regelgivning och vara alltfér sektorsspecifika. Rapporten
rekommenderar dirfér bland annat att en nationell végledning fér allsidiga konsekvensanalyser ska

ko konsek I

tas fram. Se S. Forsstedt, Tdnk efter fére! En ESO-rapport om hiillsek yser,
Rapport: 5, 2018.
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konsekvensanalyser i kommittéarbete och som hanvisar till forordningen om
konsekvensanalyser vid regelgivning. Till dessa tva forordningar finns dessutom
ett antal vigledningar. Vid Regeringskansliet finns dessutom riktlinjer for
konsekvensanalyser.3”

I Kommittéhandboken anges att konsekvensanalysen ska géras pa bade lang och
kort sikt. Ett referensalternativ ska presenteras och kinslighetsanalyser
rekommenderas som metod for att hantera osikerheter. Implicit innebir detta att
kommittéerna maste ta fram eller utga fran befintliga langsiktiga scenarier.
Nirmare anvisningar hur detta ska ga till saknas emellertid. Vidare anges det i
handboken att man av betinkandet ska kunna f6rstd utredningens forslag och
deras konsekvenser, forsta hur pass tillforlitligt underlaget 4r och kunna jaimféra
det med alternativ. Ungefir samma innehall aterfinns i Ekonomistyrningsverkets
vigledning om konsekvensutredning vid regelgivning och i Tillvixtverkets
handledning fér konsekvensanalys.

36 Sevidare ESV, Vaglednmg Tinka efter fore — k k edning vid regelgivning, Rapport:19, 2015;
Tillvéxtverket, Handledning for k k edning, www.tillvaxtverket.se/aktuella-

amnen/forenkling/handledning -for-konsekvensutredning.html, 2016; Ds 2000:1,

Kommittéhandboken.

Niringsdepartementet, Riktlinjer for arbetet med k k dningar i Regeringskansliet, 2008;

Regeringskansliet, Konsek edning vid regelgivning — en viigledning, 2009.

RIKSREVISIONEN 27

37



Skr. 2018/19:120

Bilaga

38

ATT PLANERA FOR FRAMTIDEN

3 Finns férutsattningar for scenarier av
tillrackligt god kvalitet?

En central fraga i granskningen dr om det finns forutsittningar for langsiktiga
scenarier av tillrickligt god kvalitet for att riksdagen ska kunna fatta
vilinformerade beslut inom miljé-, transport-, bostads- och energipolitiken. Svaret
beror delvis pa hur berikningarna anvinds, det vill siga vilken typ av beslut som
ska fattas. Vissa kvalitetskrav 4r dock giltiga oavsett anvindning, till exempel
transparens och méjligheten till granskning samt i vilken utstrickning de
kvalitetssikras och hur osikerhet hanteras. Fér beslutsfattare som tar del av
scenarier fran olika aktorer ir det ofta viktigt att berdkningarna dr
overensstimmande bade inom myndigheter, mellan olika myndigheter och i vissa
fall, med internationella scenarioberikningar.

3.1 Bedémningsgrunder avseende férutsittningar fér god
kvalitet

Granskningen har utgatt fran de évergripande bedémningsgrunder som
presenteras i avsnitt 1.3. De 6vergripande bedomningsgrunderna har utvecklats
till féljande operationella bedémningsgrunder;

o Syfte: Ett tydligt syfte for scenariot bor anges. Savil utférare som anvindare
bor ha kinnedom om syftet.

o Transparens: Antaganden och modellspecifikation bér vara dokumenterade
och tydliga. Resultatet bor presenteras pa ett fér mottagarna begripligt sitt.

o Tillgingligt fér extern granskning: Indata, modell och annat underlag bor
vara tillgingligt for granskning och uppf6ljning.

e Kvalitetssikring: Kvalitetssikringen bor beskrivas i en plan, ansvariga for
kvalitetssikringen bor pekas ut, det bor finnas dokumentation av modeller,
metoder och antaganden samt kvalitetssikringen i sig, Ambitionsnivan bor
vara anpassad efter syftet med scenariot.

¢ Redovisa osikerhet: Myndigheten bér ha en genomtinkt strategi fér hur
kinslighetsanalyser ska genomféras, dokumenteras och presenteras.
Scenariots begrinsningar och osikerhet bor vara kinda for anvindarna.

o Overensstimmelse: Arbete vid andra statliga aktorer bor beaktas och
skillnader motiveras. Olika scenarier inom och mellan myndigheter bér vara
jamférbara med varandra och centrala utgangspunkter bor vara
éverensstimmande. Scenarierna bor beakta att modellverktygen kan ha olika
teoretiska utgangspunkter. Arbete vid erkinda internationella organ som
t.ex. OECD, IEA (International Energy Agency), EU-kommissionen bér
beaktas, speciellt vad giller den framtida internationella utvecklingen.
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3.2 Ar syftet med scenarierna tydligt?

Riksrevisionen utgir fran att syftet med scenariot bor vara tydligt, och savil
anvindaren av scenariot som den myndighet som tar fram det bor vara
inférstadda med hur scenariot 4r tinkt att anvindas.

Scenarier har olika syften och olika anvindningsomraden. Nagra exempel pa
anvindningsomraden ir uppfsljning av mal och underlag f6r formulering av nya
malsittningar, analys av politiska reformer och atgirder vid myndigheter,
underlag till samhillsekonomiska kostnads- och intiktskalkyler, underlag till
konsekvensanalyser som genomférs bland annat i utredningsvisendet, underlag
for internationella férhandlingar om till exempel dtaganden pa miljdomradet,
internationell rapportering (EU, FN etc.) och regionalt och lokalt planeringsarbete.
Syftet har betydelse for utformningen av scenariot. Ett scenario med otydligt syfte
och anvindningsomride som anvinds for ett indamal det inte héller godtagbar
kvalitet for kan medféra att beslut fattas pa felaktiga grunder och i férlingningen
leda till ett ineffektivt resursutnyttjande.

Befolkningsscenariot har ett tydligt syfte och anvandningsomrade

Uppdraget att ta fram befolkningsscenariot anges i SCB:s instruktion. Scenariot
har ett tydligt syfte och anvindningsomrade. Syftet dr att berikna den framtida
folkbokforda befolkningen i Sverige. Bland annat utgor berikningarna en central
utgangspunkt for planeringsarbetet inom andra statliga verksambheter, till exempel
gillande den ekonomiska utvecklingen. Scenarierna anvinds 4ven som underlag
till andra statistikprodukter vid SCB som beskriver framtiden i Sverige.»

Boverkets byggbehovsscenario &r egeninitierat

Boverkets byggbehovsscenario tas fram pd myndighetens initiativ. Boverkets
utgangspunkt ir att varje hushall behéver en bostad.* Begreppet byggbehov 4r
dock inte entydigt. Pa 1990-talet nir Boverket tog fram byggscenarier fér hur
manga bostider som kommer att byggas ansdg Boverket att behovet av bostider
var en normativ friga som bor hanteras av politiker.+

Dagens byggbehovsscenario anvinds for att dskadliggora det framtida
byggbehovet av bostider pa nationell niva, det vill siga hur manga bostider som
behdover tillkomma fér att méta den framtida befolkningstillviixten och anvinds
som en bred grund till arbetet med bostadsférsorjningsfragor.+ Scenariot skulle

38 2 3 forordning (2016:822) med instruktion for Statistiska centralbyran.

39 SCB, Sveriges framtida befolkning 2018-2070, Demografiska rapporter: 1, 2018.
Boverket, Reviderad prognos dver behovet av nya bostdder till 2025, Rapport: 18, 2016.
Boverket, Regional efterfrigeprognos, Rapport: 9, 1995.

Intervju med Naringsdepartementet, 20 juni 2018.

5 =2 3

RIKSREVISIONEN 29

39



Skr. 2018/19:120

Bilaga

40

ATT PLANERA FOR FRAMTIDEN

kunna fylla ett syfte i planeringssammanhang da manga olika aktérer 4r beroende
av att forhalla sig till bedémningar av byggbehovet i framtiden for att kunna
planera sin verksamhet. I ett delbetinkande av utredningen om kommunal
planering for bostider+ framgar emellertid av en dialog som utredningen fort
med landets kommuner att byggbehovsscenariot har ett begrinsat virde for dem.
De framhaller att det 4r andra faktorer 4n scenarier och planering som styr
bostadsbyggandet och att det finns viktigare uppgifter att figna sig at for att 16sa
bostadsbristen bade for stat och for kommun. I slutbetankandet féreslar
utredningen* att Boverket ska utveckla byggbehovsscenariot till bedémningar av
bostadsbristen, det vill siga att Boverket fortlépande ska bedoma hur det utbud av
bostider som motsvarar invanarnas behov och det faktiska utbudet av bostider
utvecklas pa nationell nivd och pa linsniva, och pa sa sitt bedsma
bostadsbristen.

Regeringen bedémer att det fortlopande kommer att finnas behov av ett underlag i
form av kvantitativa analyser av bostadsbyggnadsbehovet i hela landet.“ Trots att
Niringsdepartementet anger att det finns anvindningsomraden for scenariot har
regeringen valt att inte formellt styra Boverkets scenarioframtagning genom att ge
Boverket ett dterkommande uppdrag. I avsaknad av styrning &r scenariots syfte
och anvindningsomrade otydligt.

Scenario for utsldpp av vixthusgaser har ett tydligt syfte

Naturvirdsverket har huvudansvar for att scenariot for utslipp och upptag av
vixthusgaser tas fram vartannat ar i enlighet med
klimatrapporteringsférordningen (2014:1434). Syftet med scenariot 4r att uppfylla
de krav som stills pa Sverige i EU:s forordning om 6vervakning och rapportering
av utslipp av vixthusgaser+ att bland annat visa hur Sveriges utslipp nu och
framover forhaller sig till uppstillda mal.

I klimatrapporteringen till EU-kommissionen+ féljer beskrivningen av
scenarierna en sirskild mall. Samma scenario anvinds ocksa for att uppfylla

4 SOU2017:73 En g bild av bostadsbyggnadsbehovet, delbetdnkande.

4 SOU 2018:35, Ett g t b dsférsorjning , slutbetdnkande.

45 Betdnkandet har dnnu inte behandlats av regermgen

46 Regeringen, Uppdrag att lamna forslag till hur bedémningar av bostadsbyggnadsbehovet ska géras,
N2016/03324/PUB, 2016.

47 Europaparlamentets och Radets férordning (EU) nr 525/2013 om en mekanism fér att vervaka och
rapportera utsldpp av véxthusgaser och for att rapportera annan information pa nationell niva och
unionsnivéa som &r relevant for kllmatforandnngen och om upphavande av beslut nr 280/2004/EG
samt Utrikesdepartementet Férenta Natic om k tforindringar, SO 1993:13, 1993.

48 Regeringskansliet, Report for Sweden on assessment of projected progress, 2017.
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rapporteringsskyldigheterna i enligt FN:s klimatkonvention (UNFCCC)# vart
fjdrde ar.s

Scenariot for vixthusgasutslipp anvinds dven nationellt for att folja upp
maluppfyllelse av nationella klimatmal. Naturvirdsverket anvinder scenariot i sin
arliga uppféljning av miljémalenst och i en analys av om de nya svenska
klimatmalen ser ut att nass2. Scenarierna anvinds dven som underlag i
internationella forhandlingar om EU-direktiv, internationella konventioner och
protokoll om luftféroreningar och vixthusgaser. Underlaget till
vixthusgasutslippsscenarierna anvinds dven for att ta fram scenarier for
luftutslipp. Aven dessa scenarier rapporteras till EU-kommissionen och anvinds
som underlag i férhandlingar om internationella éverenskommelser om
luftféroreningar.

Konjunkturinstitutet anvinder ofta scenariot for utslipp av vixthusgaser och det
underliggande ekonomiska scenariot som utgangspunkt for policyanalyser. Det
anvindes till exempel i en analys av det klimatpolitiska ramverketss som
myndigheten publicerade 2017.5¢

I samband med att detta utslippsscenario tas fram publicerar Energimyndigheten
en rapport som redogér for scenarier for det framtida energisystemet i Sverige.ss
Detta dr de scenarier for energianvindning och energitillférsel som anvinds som
underlag till utslippscenariot. Scenarierna utarbetas primért fér rapportering till
EU-kommissionen och FN, men dven for att analysera maluppfyllelse for mal for
fornybar energi och energieffektiviseringsmal och nationella energi- och
klimatplaner enligt krav fran EU. Energimyndigheten anvinder dock inte
scenariot som utgangspunkt fér de dterkommande regeringsuppdrag som
myndigheten fir om att analysera och ta fram forslag till reformer inom
energiomradet.ss

49 United Nations Climate Change Convention.

50 Regeringskansliet, Miljé- och energidepartementet, Sweden’s seventh national communication on
climate change to UNFCCC, 2017.

51 Naturvardsverket, Miljsmalen — Arlig uppfbljning av Sveriges nationella miljsmal 2018, rapport 6833, 2018.

52 Naturvardsverket, Med de nya svenska klimatmdlen i sikte, Rapport 6795, 2017.

53 Konjunkturinstitutet, Klimatpolitisk inventering del I, Specialstudie nr 57, juni 2017.

54 Energimyndigheten, Scenarier 6ver Sveriges energisystem 2016, Rapport: 06, 2017.

55 Ibid.

56 Intervju med foretradare fér Energimyndigheten, 24 januari 2018.
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Trafikscenarierna har ett tydligt syfte

Enligt Trafikverkets instruktions” (2010:185) ska myndigheten ta fram och
tillhandahalla aktuella trafikprognoser.ss

Scenarierna utgdr bland annat underlag foér samhillsekonomiska analyser av
atgiarder som paverkar transportsystemet. De anvinds dven som underlag till de
nationella och regionala transportplanerna som bland annat innefattar
investeringar i infrastrukturprojekt, sisom nya vigar och jirnvigar. Pa regional
och lokal niva anvinds trafikscenarierna for exempelvis kapacitetsanalyser och
dimensionering av infrastrukturprojekt. Syftet och anvindningen 4r dirmed
tydliga.

Syftet med Langtidsutredningens scenarier varierar

Langtidsutredningens syfte ir att ge ett underlag for den ekonomiska politiken
och att skapa debatt om politikens utformning. Den ska ocksi ge en samlad bild
av den ekonomiska utvecklingen pa lang sikt. &

Regeringen faststiller inga direktiv, istillet viljer utredningen vilka dmnen och
metoder som ska anvindas.s!

I dldre langtidsutredningar anges att utredningen i férsta hand ska ge ett underlag
for den ekonomiska politiken och i andra hand anvindas som en
samhillsekonomisk referensram for olika beslutsfattare.c

Langtidsutredningen anvinds idag som ett generellt underlag till den ekonomiska
politiken. Utredningens férslag och analyser brukar kommenteras av regeringen i
samband med den ekonomiska varpropositionen eller budgetpropositionen.s
Utdver detta anvinds de lingsiktiga scenarierna som indata i andra scenarier, till
exempel Trafikverkets scenarier och som underlag f6r bedémning av regional

2§ 5 forordning (2010:185) om instruktion fér Trafikverket.

38 Trafikverket dger inte flygets infrastruktur men ansvarar enligt sin instruktion fér den langsiktiga
planeringen av denna och ska séledes ta fram trafikscenarier dven for denna. Trafikverket behover
dven presentera scenarier fér totalt antal passagerare pa respektive flygplats som ingar i EU-
kommissionens transeuropeiska natverk fér transporter (TEN-T). For detta andamal krévs saledes
dven ett scenario for utrikestrafiken. Ett viktigt underlag for Trafikverket nér det giller flygscenarier ar
Swedavias nationella flygscenarier.

39 Trafikverket, Trafikprognoser forklarat pa ett enklare sdtt, broschyr, utgava 2 juni, 2016.

60 SOU 2015:106, Ldangtidsutredningen 2015.

61 SOU 2008:105, Langtidsutredningen 2008.

62 SOU 1990:14 Langtidsutredningen 1990, 1990.

6 Se t.ex. prop. 2009/10:1 Budgetproposition fér 2010, bilaga 6, Lingsiktig utveckling och utmaningar pé

lang sikt, bet. 2009/10:FiUT, rskr. 2009/10:42; prop. 2016/17:100, 2017 drs ekonomiska vérproposition,

fotnot 96, bet. 2016/17:FiU20, rskr. 2016/17:349; prop. 2012/13:100, 2013 drs ekonomiska

vdrproposition, s. 201-202, bet. 2012/13:FiU20, rskr. 2012/13:300.
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utveckling. Enligt Trafikverkets interna riktlinjer ska scenarierna utga fran
Langtidsutredningens berikningar.e

Syftet med Svenska kraftnits elmarknadsscenarier ar tydligt

Svenska kraftnit tar fram langsiktiga scenarier vartannat ar. Detta gors som
underlag till systemutvecklingsplanen for stamnitet for el och som underlag till
samhillsekonomiska kalkyler infor investeringar i stamnitet. Forsta gingen
myndigheten gjorde ett stérre scenarioarbete var 2013, och var da ett underlag till
perspektivplanen (som senare har ersatts av systemutvecklingsplanen).

Svenska kraftnit genomforde for forsta gangen 2017 en sa kallad langsiktig
marknadsanalys som innehéller scenarier. Den ir tinkt att genomféras vartannat
ar. Syftet ar att stirka Svenska kraftnits arbete for en effektiv framtida utveckling
av stamnitet. Detta gors genom att belysa behoven pa framtidens elmarknad och
beskriva de utmaningar som Svenska kraftnit kommer att stillas infér i samband
med detta. Vidare ar syftet med den forsta langsiktiga marknadsanalysen att
etablera ett arbetssitt infor framtida marknadsanalyser och att ta fram underlag
for vidare analyser.

De langsiktiga scenarierna utgdr 4ven ett underlag till den europeiska planen for
utvecklingen och utbyggnaden av stamniitet for el i Europa - TYNDP (Ten year
network development plan) - som de europeiska stamnitsoperatérerna ér skyldiga
att ta fram gemensamt enligt EU-lagstiftning . De r ocksa underlag for
investeringar i gemensamma nordiska elnitsinvesteringsprojekt.

3.3 Ar scenarierna transparenta och méjliga for
utomstaende att granska?

Transparens ir avgorande for mojligheten att granska ett scenario och dirmed en
viktig del i kvalitetssikringen.

Kvaliteten pa ett scenario bygger pa att alla ingdende delar har en si hog kvalitet
som ir rimligt och pa att kvaliteten kan kontrolleras. Det ir grundliggande att
statligt framtagna scenarier bygger pa underlag som kan granskas av oberoende
vetenskaplig eller annan expertis. Underlag till beslut som har stora samhilleliga
konsekvenser méste kunna ifragasittas och granskas. For kvalitetsbedémning och
alternativa analyser behovs tillgang till indata. Dessa behover finnas

[2

S

Trafikverket, Riktlinjer for framtagande av trafikprognoser. Rapport: 045. Borlange: Trafikverket, 2012. |
det trafikscenario som Trafikverket planerar att publicera 2020 kommer dock Konjunkturinstitutets
makroscenario att anvindas som utgangspunkt (samma som Energimyndigheten anvinder).
Europaparlamentets och radets direktiv 2009/72/EG av den 13 juli 2009 om gemensamma regler fér
den inre marknaden fér el samt Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 714/2009 av den
13 juli 2009 om villkor fér tilltrade till nat fér gransoverskridande elhandel och om upphivande av
férordning (EG) nr 1228/2003.

6!
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dokumenterade och tillgangliga for att utomstaende ska kunna granska indata,
bedéma modell och scenario eller gora oberoende kinslighetsanalyser.

Riksrevisionen utgar fran att ett transparent scenario bor vara vil dokumenterat
avseende antaganden, indata, metod och modell och beskrivet pa ett for
mottagaren begripligt sitt.

Riksrevisionen utgar vidare frén att ett scenario bér kunna granskas och
berikningar replikeras av utomstaende. Anvindandet av data som omfattas av
sekretess bor av denna anledning i mojligaste man undvikas. Om sidana data
anvinds och detta forsvarar granskning bor det finnas en utarbetad rutin for att
lata granskning komma till stand, till exempel genom bearbetning av data sa att de
visentliga delarna av scenariot kan replikeras. s

Befolkningsscenarier dr vildokumenterade och tillgingliga

SCB har i befolkningsscenariot tydligt beskrivit vilka antaganden som gors.
Modellen, metoden och indata finns ocksa vil beskrivna i publikationen.s” SCB:s
antaganden, berikningar och ekvationer som anvinds fér befolkningsscenarierna
ar tillgingliga f6r utomstiende.ss

Byggbehovsscenarier kan misstolkas

Boverket har publicerat information om beridkningsmetodens och anger vid varje
aktuellt scenario vilka antaganden som gors. Byggbehov av bostider r dock inte
ett entydigt begrepp och riskerar dirfor att misstolkas av mottagaren, det ir oklart
om det 4r frigan om hur manga bostider som kommer att byggas eller hur manga
bostider som kommer att efterfragas. Bristen pa ett entydigt sprakbruk diskuteras
i utredningen om ett gemensamt bostadsforsorjningsansvar.” Utredningen
konstaterar att inte ens de begrepp som riksdagen anvinder for att formulera mal
for bostadsmarknaden — efterfragan, utbud och behov — tolkas och anvinds pa
samma sitt av de personer som utredningen varit i kontakt med. Boverket bér
enligt utredningen fa ett uppdrag att ensa sprakbruket.

66 Se vidare Trafikverket, Riktlinjer for framtagande av trafikprognoser. Rapport: 045, 2012.

67 SCB, Sveriges framtida befolkning 2018-2070, Demografiska rapporter: 1, 2018.

68 Svar pa Riksrevisionens enkit fran SCB.

69 Boverket, Behov av bostadsbyggande. Teori och metod samt en analys av behovet av bostdder till 2025,
Rapport:18, 2015.

70 SOU 2018:35 Ett g b Isforsarjning: , slutbetankande.
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Arbetet med utsldppscenarierna ir till stor del dokumenterat

Enligt Naturvirdsverkets interna promemoria”t som beskriver rutiner for
framtagande av utsldppsscenarier ska scenariernas transparens kontrolleras som
en del av kvalitetssikringen.

Beskrivningar av Konjunkturinstitutets huvudsakliga modellverktyg finns
tillgingliga fér utomstiende.” Myndigheten tillhandahaller dven en beskrivning
av de scenarier som tas fram, inklusive beskrivning av metod, modell och
antaganden, till Energimyndigheten i samband med leverans. All indata
publiceras emellertid inte pa grund av sekretess.

Den modell som Jordbruksverket upphandlar, SASM7, har tills nyligen inte
funnits dokumenterad annat an i en doktorsavhandling fran 1980-talet. Ar 2018 lit
Jordbruksverket och Naturvardsverket ta fram en beskrivning av modellen i syfte
att gora den mer transparent och littillginglig.” Jordbruksverket levererar en
resultatbeskrivning av sina scenarier inklusive antaganden till Naturvardsverket
och den ir tillginglig fér utomstiende.

Energimyndigheten aterger i samband med myndighetens langsiktiga scenarier
en beskrivning av de modeller som anvinds fér berikningarna. I
scenariopublikationen aterges ocksa uppgifter om antaganden och indata.”s En
separat beskrivning och dven en anvindarmanual finns till modellverktyget
Times.” Times ir en vildokumenterad internationell modellplattform som
anvinds som utgangspunkt i manga olika linders modellbaserade
energisystemalanalyser. Modellen anpassas till det land som studeras. Den
dokumentation som finns tillginglig fér den modellversion som
Energimyndigheten anvinder, Times Nordic, 4r dock bristfillig. Det finns en
beskrivning av antaganden och indata men ingen fullstindig beskrivning av
modellverktyget som sadant.

Den modell som Naturvardsverket anvinder for att berikna framtida utslipp fran
avfall dr vildokumenterad av FN:s klimatpanel IPCC.”” Den metod som anvinds
for att berdkna utslipp fran industriprocesser dr emellertid inte dokumenterad.

71 Naturvardsverket, Rutin/checklista for arbetet med att ta fram scenarier éver utsldpp och upptag av
viixthusgaser samt utslipp av lufiféroreningar, internt arbetsdokument, 2017-03-30.

72 Se t.ex. Konjunkturinstitutet, EMEC — en populdrvetenskaplig beskrivning, PM, 2015.

73 Swedish Agricultural Sector Model

Naturvardsverket, Beskrivning av SASM — en optimering

6815, 2018.

75 Se t.ex. Energimyndigheten, Scenarier dver Sveriges energisystem 2016, Rapport: 06, 2017.

76 |EA — Energy Technology System Analysis Programme Documentation for the TIMES Model Part 1, 2016.

77 Intergovernmetal Panel of Climate Change, 2006 IPCC Guidelines on National Greenhouse Gas
Inventories, Vol. 5 Waste, Chapter 3 Solid Waste Disposal, 2006, https://www.ipcc-
nggip.iges.or.jp/public/2006gl/pdf/5_Volume5/V5_3_Ch3_SWDS.pdf.

7 )

3

Il ver jordbrukssektorn i Sverige, Rapport
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Den bestar av en samlad bedomning som &r baserad pa olika underlag om
exempelvis olika branschers utveckling.

Utslidppscenarier delvis méjliga att granska

IPCC:s avfallsmodell som Naturvardsverket anvinder finns littillginglig for
utomstiende pa IPCC:s webbplats.”s Modellen som anvinds for beridkning av
utsldpp och upptag fran markanvindning och markanvindningsférindringar
finns tillgangligt via SLU:s webbplats. Aven for emissionsfaktorberikningar
inom transportsektorn finns berikningsverktyget tillgingligt pd webbplatsen.s
Resultaten fran modellberikningarna levereras till Naturvardsverket och 4r
tillgingliga for granskning i de delar som inte omfattas av sekretess. Det ir enligt
myndigheten méjligt f6r utomstdende att replikera dessa berikningar.

Energimyndighetens modellverktyg, indata, antaganden och berikningar finns
tillgingliga fér utomstaende. Sekretessbelagd information kan emellertid inte
limnas ut utan sirskild prévning. Delar av Energimyndighetens berikningar gors
med hjilp modellen Times Nordic som &gs och férvaltas av en konsult.
Antaganden och resultat finns beskrivna, men diremot ir sjilva modellen inte
tillginglig fér utomstaende. Det 4r dérfor inte mojligt for utomstiende att
replikera resultatet. Detsamma giller fér Jordbruksverket som anvinder en
konsult f6r berikningar av jordbrukets utveckling med hjilp av modellverktyget
SASM. Berikningarna anvinds inom klimatrapporteringen till EU.

Konjunkturinstitutet ger vid forfragan utomstaende tillgang till modellkod och de
delar av data som inte omfattas av sekretess.

Trafikscenarier 4r vildokumenterade och mgjliga att granska

Trafikverket publicerar manga rapporter som beskriver de modellverktyg som
anvinds for trafikscenarier och de indata och antaganden som anvints i olika
scenarier.s? Trafikverkets modeller 4r manga. komplexa och detaljerade, vilket kan
vara ett hinder f6r transparens trots dokumentation.

Beskrivningar av Trafikverkets modellverktyg finns tillgéingliga pd myndighetens
webbplats. Det giller dven den modell som Swedavia anvinder for
flygtrafikscenarier. Modellverktygen i sig limnas ut vid forfrigan. Beridkningar
som ir gjorda med modellverktygen finns tillgingliga i rapporter m.m. eller vid

78 Se fotnot 77.

79 Sveriges Lantbruksuniversitet, https://www.slu.se/institutioner/skoglig-
resurshushallning/programprojekt/sha/heureka/heureka/regwise/, hamtad 2018-06-30.

80 HBEFA, http://www.hbefa.net/e/index.html, hamtad 2018-06-30.

81 Konjunkturinstitutet omprévar fér nirvarande om de ska fortsitta att ge utomstaende tillgang till
modellkod eller enbart publicera modellekvationerna.

82 Se www.trafikverket.se, Trafikverket, Socioek iska indata till Samgods och Sampers, 2016;
Trafikverket, Modellanp de indata och drldsforutsdttningar, 2016-04-01, 2016.
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forfragan. Indata i den form som anvinds i modellverktygen omfattas inte av
sekretess.

Langtidsutredningens scenarier finns dokumenterade men
dokumentation och méjlighet att granska modellverktyg brister

Langtidsutredningens scenarier har genom éren tagits fram pa olika sitt och haft
olika inriktning. I regel finns det en bilaga som beskriver scenarier éver
ekonomins utveckling pa makro- och branschniva. I bilagan redogors for
modeller, antaganden m.m. I den senaste Langtidsutredningen finns dven en
teknisk beskrivning av den di nyutvecklade allmin-jamviktsmodellen Mimer.s:
Aven Konjunkturinstitutets modell EMEC#* finns beskriven. Andra modellverktyg
som Finansdepartementet anvinder for lingsiktiga ekonomiska scenarier i till
exempel den ekonomiska varpropositionen, och som ibland anvinds i
Langtidsutredningen, ir bristfilligt dokumenterade.ss

Finansdepartementets modellverktyg ir inte tillgingliga fér utomstiende.
Diremot beskrivs antaganden och resultat i samband med Langtidsutredningen.

I Langtidsutredningen gors emellanét scenarier for regional utveckling med hjilp
av en regionalekonomisk modell: Raps. Tillvixtanalys har tagit fram en rapport
som férklarar Raps-modellens teoretiska utgangspunkter.ss Tidigare har en
handbok fér handhavande av modellen publicerats, men sedan
modellapplikationen flyttades éver till en ny killkod har det inte publicerats nagon
ny handbok. En sddan handbok vintas publiceras under 2019. Tillvixtverket
tillhandahaller Raps genom att mot avgift teckna ett licensavtal med intresserad
organisation.

Elmarknadsscenarierna gar inte att granska

Svenska kraftnit anvinder tva olika modellverktyg for scenarier. Bada modellerna
4ar framtagna och #gs av konsulter och ir inte tillgingliga for utomstiende.
Beskrivning av modellverktygen finns endast tillginglig i form av en mycket
oversiktlig presentation och en teknisk guide. Forutsittningar och antagandena i
scenarierna beskrivs 1 ett underliggande dokument, Langsiktig marknadsanalyss7,
som hittills inte har publicerats, men som gir att begira ut frin myndigheten. I

83 SOU 2015:106 Sveriges ekonomi — scenarier fram till ér 2060, bilaga 1 till Langtidsutredningen.

84 Environmental Medium Term Economic Model.

85 Aven Finanspolitiska radet har papekat att modellverktyg och underliggande antaganden ar
bristfalligt dokumenterade i de langsiktiga scenarierna. Se Finanspolitiska radet, Svensk Finanspolitik,
Finanspolitiska radets rapport 2008, s. 124, 2008.

86 Tillvixtanalys, Raps — en orientering om modell tiska grunder, 2010/245, 2010.

87 Affarsverket svenska kraftnit, Langsiktig marknadsanalys 2017, 2017/857, 2017.
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den publikation som scenarierna anvinds i, systemutvecklingsplanen, saknas en
tydlig presentation av forutsittningar och antaganden.ss

Hantering av sekretessbelagd information

Ett hinder for utomstaende granskning kan vara forekomst av data som omfattas
av sekretess. Det finns dock en majlighet enligt 24 kap. 8 § offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400) att limna ut uppgifter for forskningsindamal. En
provning av utlimnande av uppgifter méste goras i varje enskilt fall.

Boverkets, SCB:s och Trafikverkets indata i den form som anvinds i
modellverktygen omfattas inte av sekretess. Diremot finns det sidan data i
Konjunkturinstitutets, Energimyndighetens och Naturvirdsverkets berikningar.
Riksrevisionen har inte fatt kinnedom om att myndigheterna har nagot utarbetat
sitt for att hantera oberoende granskning vid férekomst av information som
omfattas av sekretess annat dn att préva utlimnande av data i varje enskilt fall.
Det kan finnas andra sitt att méjliggora fér utomstdende att granska
berikningarna, till exempel genom att bearbeta data s att den kan
tillgingliggoras. Myndigheterna bér dven 6verviga mojligheten att undvika
anvindning av sekretessbelagda data om mervirdet av denna typ av data ir
begrinsat.

3.4 Ar scenarierna kvalitetssikrade?

Riksrevisionen utgdr ifran att kvalitetssikringen bér anges i en plan, dir ansvariga
finns utpekade, krav pa dokumentation stills och det framgar att
kvalitetssikringsmetoder ir anpassade efter syfte och behov.

Riksdagen staller krav pa hog kvalitet

Kvalitetssikring 4r centralt for att scenarier ska kunna anvindas som
beslutsunderlag. I regeringens proposition 2012/13:25 - Investeringar for ett starkt
och hallbart transportsystem - om viktiga utgdngspunkter for
transportscenarioarbetet betonas att trafikscenarierna ska halla hog kvalitet.s

EU stiller krav pa kvalitetssikring av utsldppsscenarier

1 EU:s forordning om évervakning och rapportering av utslipp av vixthusgaser %
framgar att medlemsstaterna ska genomfora aktiviteter for kvalitetssikring,

88 Affarsverket svenska kraftnit, Systemutvecklingsplan 2018-2027, 2017.

89 Se dven Trafikverket, Riktlinjer for framtagande av trafikprognoser. Rapport: 045, 2012.

9 Europaparlamentets och Radets férordning (EU) nr 525/2013 om en mekanism fér att vervaka och
rapportera utsldpp av vixthusgaser och for att rapportera annan information pé nationell niva och
unionsniva som &r relevant fér klimatférandringen och om upphéavande av beslut nr 280/2004/EG
samt Utrikesdepartementet Forenta Natic k ion om Klimatforéndringar, SO 1993:13, 1993.
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kvalitetskontroll och kinslighetsanalys fér inrapporterade scenarier for
vixthusgasutslidpp. I den svenska klimatrapporteringsforordningen (2014:1434)
anges att de myndigheter som deltar i klimatrapporteringsarbetet ska se till att de
metoder som anvinds f6r rapportering haller den kvalitet som behovs for att
Sveriges klimatrapportering ska kunna goras pa ritt sitt och med ritt information.
Myndigheterna ska ha interna rutiner for att planera, genomfora, kontrollera,
dokumentera och folja upp kvalitetsarbetet samt samrada med varandra i syfte att
utveckla och uppritthalla ett samordnat kvalitetssystem.

Departementen i Storbritannien kvalitetssikrar alla modeller och
analyser

I Storbritannien har ett generellt kvalitetssikringsarbete gjorts for alla de
modellverktyg som anvinds inom departementen ! (se 4ven bilaga 2). P4 basis av
detta arbete har Finansdepartementet i Storbritannien givit ut The Aqua Book — en
handbok fér kvalitetssikring i departementen.

Féljande krav stills:

e Kvalitetssikringsplan och -process for modellverktyg, indata och utdata ska
finnas

e Utpekade ansvariga ska finnas fér varje modellverktyg

e En forsikran ska goras av en utpekad person om att en modell eller analys 4r
anpassad och limplig for dndamalet, att kvalitetssikringsprocesser anvints
som ir tillrickliga, att begrinsningar och antaganden kan forstas av
anvindaren m.m.

The Aqua Book anger att nivan pa kvalitetssikringen maste stillas i relation till
riskerna som finns med att anvinda en viss analys eller modell som underlag for
beslut.

Om scenarierna har avgorande betydelse for politiska beslut och beslut vid
myndigheter behovs en hogre ambitionsniva i kvalitetssikringen dn om
scenarierna har mer begrinsad betydelse som underlag for beslut. Den enklaste
formen av kvalitetssikring 4r att modellutvecklaren eller -anvindaren sjilv gér
tester av resultatets tillforlitlighet. Om risken dr ndgot hogre och modellerna eller
analyserna mer komplexa kan en intern peer review anvindas som metod. Det
innebir att en kollega som inte varit inblandad i scenarioarbetet, men har goda
kunskaper i modellverktyget och scenarioframstillning, gér en granskning av
arbetet. Vid mycket stora risker och hég komplexitet kan en extern peer review av
scenariot goras. Nedanstiende bild fran Storbritannien visar detta.

91 HM Treasury, Review of quality assurance of Government analytical models, 2013.
92 HM Treasury, The Aqua Book, 2015.
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Figur 2 Samband mellan risk och komplexitet och kvalitetssdkringsmetod
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Kdlla: HM Treasury, Review of quality assurance of Government analytical models, 2013.

Manga myndigheter saknar en plan fér kvalitetssikring

Samtliga myndigheter som omfattas av granskningen genomfor nagon form av
kvalitetssikring av modeller och scenarioprocesser. Myndigheterna genomfér i
vissa fall kvalitetssikringen med interna personella resurser och i andra fall med
externa kompetens.

Tabell 3 Kvalitetssikring av scenarier

Ansv. Plan Utpekad Dok. Dok. Metod Metod
mynd. finns:  ansvarig scenario modell scenario  modell
Befolkningsscenario SCB JA JA JA JA E, IPR n.a.
Byggbehovs- BoV NE) JA JA JA E E
scenario
Utslidppsscenario
Naturvardsverket NV JA JA JA (JA)® IPR, n.a.
EPRe<
Ekonomiskt KI NEJ¢ JA JA JA E IPR, | E IPR
scenario EPRe
Energiscenario EM NEJ JA JA JA E, IPR EPRf
Jordbruket S|V NEJ JA JA JA n.a. EPRe
Trafikscenario TRV JA JA JA JA E, IPR E, EPR"
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Ansv. Plan Utpekad Dok. Dok. Metod Metod
mynd. finns®  ansvarig scenario modell scenario  modell
L Fi NE) JA A (A); EIPR, | EIPR
Ekonomiskt scenario (EPR)i
Elmarknad SvK NE) JA (JA)x (NE))! E n.a.

Anmdirkning: E = egen test, IPR = Intern peer review, EPR = Extern peer review.

BoV = Boverket, NV = Naturvdrdsverket, KI = Konjunkturinstitutet, EM = Energimyndigheten, S|V
= Jordbruksverket, TRV = Trafikverket, Fi = Finansdepartementet, LU = Langtidsutredningen

a) Med plan avses ett dokument som beskriver tillvigagangssittet for en sy isk och
strukturerad kvalitetsscikring. b) Dokumentation saknas fér industrins processutsldpp. c) Avser
scenarioprocessen: T. Gustafsson & K. Kindbom, Sd ska framtidens utslidppsprognoser tas fram,
IVL, 2017. d) Avser modellverktyget EMEC och scenarier med detta verktyg. e) Diskuteras med
vetenskapliga radet vid Konjunkturinstitutet. f) Avser P. Séderholm, A. Mansikkasalo & T. Ejdemo,
Energisystemets ldngsiktiga utveckling — en granskning av Energimyndighetens metodik for
langsiktiga energiscenarier, 2010. g) Avser extern granskning av doktorsavhandling L. Jonasson,
Mathematical programming for sector analysis — some applications, evaluations and
methodological proposals, 1996. h) Avser antaganden och utdata; I. Vierth m fl, Uppfélining av
basprognoser for person- och godstransporter publicerade mellan1975 och 2009, 2009. i) Beror pd
vilken modell som anvénds. j) Extern referensgrupp ldmnar synpunkter pd hela
Langtidsutredningen. k) Dokumentationen av scenarierna dr inte publicerad. |) Det finns enklare
dokumentation i form av Power Point-bilder, men ingen fullstindig dokumentation.

Kdlla: Riksrevisionens sammanstiillning.

Myndigheterna genomfor kvalitetssikringen med olika ambitionsniva, vilket dr
naturligt eftersom ambitionsnivin anpassas efter behovet. De modeller som 4gs
och forvaltas av konsulter kvalitetssikras dock inte av myndigheterna. Férutom
Trafikverket och i viss man Svenska kraftnit stiller myndigheterna inte heller krav
pa kvalitetssikring av modellverktygen i upphandlingen av dessa konsulter. I
ménga fall saknas plan och systematik i kvalitetssikringen. SCB:s och
Trafikverkets kvalitetssikringsprocesser innefattar ett systematiskt arbete med
kvalitetssikring som dokumenteras och publiceras. Inom trafikomradet har
dessutom myndigheten Trafikanalys ett sirskilt kvalitetssikringsansvar for viss
typ av data.

Naturvardsverkets interna checklista for kvalitetssikring ar inte lika omfattande
som Trafikverkets och SCB:s, men & andra sidan ir kvalitetssidkringen av
utslippscenarierna i stor utstrickning styrd av EU- och FN-regelverk. Kravet fran
EU-kommissionen pd att kvalitetssikring ska goras av hela scenariot maste
emellertid uppfyllas och det dr Naturvardsverkets ansvar att uppritthalla ett
samordnat kvalitetssikringssystem. EU-kommissionen kvalitetssikrar i sin tur
medlemsstaternas scenarier. Denna kvalitetssikring utgar fran ett antal kriterier:
transparens, fullstindighet, jimforbarhet, konsistens och korrekthet. EU-
kommissionen kontrollerar medlemsstaternas scenarier utifrin ovanstaende
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kriterier och begir in forklaringar och korrigeringar om fel uppticks.’
Naturvardsverket kontrollerar de flesta av dessa punkter, men inte huruvida
obligatoriska parametervirden fran EU har tillimpats eller om internationell
elhandel ir 6verensstimmande med grannlindernas, och inte heller om de
antaganden som gors av de svenska myndigheterna ir inbordes
overensstimmande. Energimyndigheten har tva utsedda kvalitetssikrare for varje
nytt scenario som tas fram, men det saknas riktlinjer fér vad kvalitetssikringen
ska omfatta. Konjunkturinstitutet genomfér kvalitetssikring, men inte pa ett
systematiskt, vil dokumenterat sitt.

Vissa myndigheter har latit géra en extern peer review dir forskare har granskat
modeller eller scenarioprocesser. Energimyndighetens olika modellverktyg har
granskats av forskare, Men flera av dessa modellverktyg anvinds inte lingre.
Forskare vid IVL — Svenska Miljoinstitutet har granskat hela scenarioprocessen for
utsldppsscenarier.s Trafikverkets olika scenarioresultat 6ver tid har granskats av
externa forskare och dven av Trafikanalys.® Konjunkturinstitutets
modellberikningar har vid ett antal tillfillen varit foremal for peer review i
samband med publicering i vetenskapliga tidskrifter. Detta innebir normalt en
kvalitetssikring av modellspecifikation och teoretiskt ramverk men ir sillan en
férdjupad genomgang av modellkod och parametervirden.

3.5 Hantering av osidkerhet

Bedomningar av framtiden innebir alltid osikerheter. Normalt hanteras dessa
med nagon typ av kiinslighetsanalys i vilken paverkan pa resultat av fordndringar i
data och antaganden studeras. Riksrevisionen utgar ifrdn att kiinslighetsanalyser
bor goras inom scenarioprocesserna och att syftet med sidana analyser ska vara
tydligt. Osikerheten bor beskrivas pa ett tydligt sitt s att den blir begriplig for
mottagaren. Detta dr ndgot som betonas i de riktlinjer for kvalitetssikring som
anvinds i Storbritannien.”” Berikning eller beddsmning av osikerheten ska
anpassas efter behovet. Det kan till exempel réra sig om kinslighetsanalyser dir
enstaka parametervirden indras, mer systematiska analyser med s.k. Monte

9 European Topic Centre on Air Pollution and Climate Change Mitigation Quality Assurance and quality
control procedure for national and union GHG projections, 2017.

9 Saderholm, P., A. Mansikkasalo & T. Ejdemo , Energisy langsiktiga kling — en granskning av
Energimyndigk metodik for ldngsiktiga energiscenarier, Lulea Tekniska Universitet, 2010.

95 K. Kindbom & T. Gustafsson, Emissionsprognoser och scenarier — behovsanalys, IVL, 2015.

9 1. Vierth m.fl., Uppfljning av basprognoser for person- och godstransporter publicerade mellan1975 och
2009, CTS Working paper 2016:16, 2016.

97 Se HM Treasury, The Aqua Book, 2015; Department for Energy and Climate Change, Quality
Assurance: Guidance for Models, 2015; Department for Transport, The DfT Analytical Assurance
Framework, 2013.
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Carlo-simulering for att uttrycka osikerheten som en statistisk férdelning, eller
analyser genom att variera grundliggande samband i modellverktygen.

Enligt regeringens proposition 2012/13:25 - Investeringar for ett starkt och hallbart
transportsystem - om viktiga utgangspunkter for trafikscenarioarbetet ska
effekterna av alternativa antaganden studeras genom kinslighetsanalyser.’

Enligt Trafikverkets riktlinjer for framtagande av trafikscenarier ska det finnas en
genomtinkt strategi for kinslighetsanalyser och kinslighetsanalyserna ska vara
enkla att gora.»

Befolkningsscenariot har robusta analyser och illustrationer av
osékerhet

SCB:s befolkningsframskrivning innehaller genomarbetade kinslighetsanalyser.
Antaganden som ir centrala for resultatet, sisom dodlighet, barnafsdande och
migration varieras. For att illustrera osikerheten gors dven en s kallad stokastisk
framskrivning. I denna gors tusen berikningar av scenariot dir respektive
komponent simuleras med en statistisk modell (ARIMA-modelli®). P4 sa sitt kan
ett konfidensintervall beridknas. SCB jamfor dven scenariot med tidigare
befolkningsscenarier och de scenarier som tas fram av Eurostat och FN.101

Byggbehovsscenarier saknar férdjupad kinslighetsanalys

Boverket menar att befolkningsscenariot 4r si centralt i byggbehovsscenariot att
en kinslighetsanalys stiller krav pa ett alternativt befolkningsscenario och detta
publiceras enbart vart tredje &r. Dirfor gor inte Boverket kiinslighetsanalyser
utifran befolkningsutveckling.12 Riksrevisionen konstaterar dock att SCB:s
kinslighetsanalyser av befolkningsscenariot som publiceras vart tredje ar inte
anvinds som grund for att analysera kinsligheten i Boverkets berikningar, vilket
skulle vara majligt. Diaremot gor Boverket vissa andra kinslighetsanalyser
gillande antaganden om andelen kvarboendeungdomar eller bostadsreservens
storlek. Boverket brukar ocksd understryka osikerheten i scenarierna.

% Prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem, bet. 2012/13:TU2, rskr.
2012/13:119.

99 Trafikverket, Riktlinjer for framtagande av trafikprognoser. Rapport: 045, 2012.

100 Autoregressive Integrated Moving Average.

101 Detta beskrivs t.ex. i SCB, Sveriges framtida befolkning 2012-2060, 2012:2, 2012, och SCB Sveriges
framtida befolkning 2015-2060, 2015:2, 2015.

102 |ntervju med Boverket, 2 februari 2018.
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| utsldppscenarierna finns en genomtinkt strategi for
kanslighetsanalys

Inom utsldppsscenariot finns en strategi for kinslighetsanalyser. Det finns EU-
krav pa att kinslighetsanalyser ska goras, men inte hur. Myndigheterna har hittills
gjort kinslighetsanalyser genom att variera antaganden om BNP- och
fossilbrinsleprisutvecklingen. Betydelsen av mer sektorspecifika antaganden har
dven analyserats pd senare tid. I den senaste scenarioomgéngen gjordes
kinslighetsanalyser gillande antaganden om elbilsutveckling och trafiktillvixt.

Jordbruksverket gér inga kinslighetsanalyser i underlaget om jordbrukets
utveckling.

I ett forskningsprojekt — Swedish Clean Air and Climate Research Programme —
som 4r finansierat av Naturvardsverket, bedrivs forskning och utveckling av
Sveriges utslippsscenarier. I en studie som behandlar kinslighetsanalyser
framkom att de myndigheter som arbetar med scenarierna énskar anvinda
kinslighetsanalys for att forbittra kommunikationen av hur sikra resultaten &r.103

I trafikscenarierna dr metoden for kinslighetsanalys tydlig

Utover Trafikverkets referensscenario redovisas flera alternativa scenarier. Dessa
kan betraktas som kinslighetsanalyser. Som exempel kan nimnas effekter av
oférindrad brinsleskatt, ingen energieffektivisering, minskad biltrafik (for att
uppnd klimatmal) och of6rindrad realinkomst. Bade referensscenario och
kinslighetsanalyser utgér ett underlag f6r den nationella infrastrukturplanen och
for den finansiella ramen for transportinfrastrukturinvesteringar. Men det ir inte
tydligt hur och om kinslighetsanalysen paverkar utformningen av planen. I
Trafikverkets berikningshandledning for trafik- och transportscenarier framgar
hur kinslighetsanalys vid en s.k. objektsanalys ska genomféras, vilka alternativa
antaganden som ska anvindas m.m. Trafikverket har dirmed en relativt tydlig
strategi fér genomforandet av kinslighetsanalyser. Kinslighetsanalyser ska enbart
genomforas for projekt som omfattar mer dn 200 miljoner kronor. De parametrar
som ska varieras ir virderingen av koldioxid, trafiktillviixten m.m. Dessutom ska
det s.k. klimatscenariot, dvs. personbilstrafiken utveckling dimpas sa att det
transportpoliska klimatmalet nas, anvindas som kinslighetsanalys.

Ingen uttalad strategi for kdnslighetsanalys i elmarknadsscenarier

I Svenska Kraftnits elmarknadsscenario finns ingen uttalad strategi for
kinslighetsanalyser. Det gérs sddana analyser i varje scenarioomgang, men de

103 T, Gustafsson & K. Kindbom, Kiinslighetsanalys som verktyg i arbetet med utslippsprognoser, IVL, 2017.
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varierar fran gang till ging utan tydlig struktur. Kinslighetsanalyserna finns
beskrivna i underlagsmaterialet Langsiktig marknadsanalys.104

Kanslighetsanalyser i Langtidsutredningen &r olika fran gang till gang
I Langtidsutredningens scenarier presenteras i regel ett huvudscenario och ett
antal alternativa scenarier. Eftersom utredningens innehall varierar fran gang till
gang finns det inga strategier for kiinslighetsanalyser. Vilka parametrar
utredningen viljer att gora alternativa antaganden fér varierar ocksa. Nagon mer
utforlig kinslighetsanalys utéver de alternativa scenarierna presenteras inte i
utredningen.

Kanslighetsanalyser avser i regel inte grundlaggande samband i
modeller

De kinslighetsanalyser som myndigheterna gor avser framfér allt antaganden om
olika centrala parametrar. De avser sillan inbyggda samband i modellerna. Det
skulle till exempel kunna gilla samband mellan inkomst och bilinnehav eller
fossilbrinslepriser och energiefterfragan. Diremot gor Konjunkturinstitutet
kanslighetsanalyser av for utfallet viktiga samband sasom arbetsproduktivitet,
priskinslighet samt utveckling av sparande och investeringar.
Kinslighetsanalyserna publiceras dock inte.

Information till riksdagen om osékerhet saknas i flera fall helt

Det dr viktigt att osikerheter kommuniceras pa ett begripligt sitt till mottagaren.
Mottagare eller anvindare av scenarier kan vara olika aktsrer med olika behov.
Tydlig kommunikation ir speciellt viktig om berikningarna utgér centrala
underlag fér beslut snarare 4n endast diskussionsunderlag. Osikerheter av storre
betydelse for besluten bor tydliggoras. I denna granskning har Riksrevisionen
granskat hur osikerheterna i de scenarier som anvinds som beslutsunderlag
kommuniceras till regering och riksdag.

Scenarierna for utslipp av vixthusgaser anvinds bland annat for att stimma av
maluppfyllelse. Naturvardsverket har i en rapport till regeringen om
forutsittningarna for att nd de klimatpolitiska etappmaélenos analyserat om dessa
kan nas med hjilp av vidtagna och planerade atgirder. I rapporten redovisas
kinslighetsanalyser for att understryka osikerheten i vissa antaganden.
Regeringen har i en skrivelse till riksdagen om en klimatstrategi for Sverige1s
atergivit slutsatserna fran Naturvirdsverkets analys som visar stora gap mellan

104 Affirsverket svenska kraftnit, Langsiktigt marknadsanalys 2017, 2017/857, 2017.
105 Naturvardsverket, Med de nya svenska klimatmadlen i sikte, rapport 6795, 2017.
106 Skr. 2017/18:238, En klimatstrategi for Sverige.
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utslippsmalet och utslippsnivaerna vid vidtagna och planerade atgirder. Gapet
anges som ett intervall for att aterge osikerheten till Riksdagen.

Scenarier for elmarknadens utveckling anvinds bland annat som underlag till
samhillsekonomiska kalkyler infor investeringsprojekt i stamnitet for el. Svenska
kraftnits styrelse fattar beslut om genomftrande av investeringsprojekt. Samtidigt
tar Svenska kraftnit varje ar fram en investeringsplan for de nidrmaste aren till
regeringen. P4 basis av planen fattar riksdagen beslut om planen i sig som en
inriktning f6r verksamheten och om finansiella befogenheter, till exempel. hur
stora lan Svenska kraftnit far ta. I investeringsplanen for 2018-2021107 anges inte
vilka osikerheter som finns i de underliggande parametrarna och vad det skulle
betyda for planens innehall och inte heller i regeringens redogérelse for
investeringsplanen i budgetpropositionen redogors for osikerheter.

I infrastrukturpropositionenios redogér regeringen for Trafikverkets olika
scenarier for trafikarbetets utveckling. Scenarierna avser olika utredningsalternativ
med befintliga styrmedel och med tillkommande styrmedel. I propositionen
framgar inte vilka osikerheter som ir férknippade med dessa scenarier.

I budgetpropositionen fér 2018 anger regeringen att bostadsbyggandet dnnu inte
nér upp till den nivd som Boverkets scenario visar behévs arligen till ar 2020.100
Regeringen anger inte om det finns nigon osikerhet i scenariot. Boverket har i sin
tur inte har redovisat osikerheten i scenariot.

3.6 Ar scenarierna éverensstimmande?

Riksrevisionen utgdr ifrdn att centrala utgangspunkter, antaganden och metoder i
méojligaste man bor vara 6verensstimmande mellan de olika scenarierna och att
angrinsande myndigheters scenarioarbete beaktas. Politiska malsittningar bor
hanteras pa likvirdigt sitt i scenarierna. Det bor atminstone géras tydligt for
mottagaren om berikningarna hanterar politiska mélsittningar pa olika sitt.

De berérda myndigheternas arbete med scenarier utgér beslutsunderlag i olika
sammanhang. Det finns ett virde i att myndigheterna i centrala delar efterstrivar
overensstimmelse i utgdngspunkter och metod. Syftet ir att resultaten ska vara
kompatibla och jimférbara vilket i slutindan bland annat underlittar for
beslutsfattare. Dock ir det av forklarliga skl svart att kriva att myndigheter inom
olika omraden ska basera scenarier pd samma teoretiska utgdngspunkter.
Ambitionsnivan, resurserna och syftet med scenarierna skiljer sig at. Vissa
scenarier baseras pa relativt enkla framskrivningar, andra pa mer sofistikerade

107 Affdrsverket svenska kraftnat, Investerings- och finansieringsplan for aren 2018-2021, 2017/106, 2017.

198 Prop. 2016/17:21 — Infrastruktur for framtiden — innovativa Iésningar for starkt konkurrenskraft och
hallbara I6sningar.

109 Aven i budgetpropositionen for 2017 finns motsvarande referens till bostadsbyggbehovsscenariot.
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modeller dir beteenden, prismekanismer m.m. explicit beaktas. Vissa modeller
beaktar hela ekonomin medan andra enbart beaktar delar av ekonomin. Det ir
dock viktigt att tydliggora betydelsen av olika utgdngspunkter da de bland annat
paverkar hur resultaten kan anvindas och tolkas. Nir det giller vissa data och flera
viktiga antaganden som ligger utanfér modellen (exogena) bér det finnas relativt
goda forutsittningar att uppna dverensstimmelse genom att koordinera val av
datakillor och parametervirden.

Det ir sdrskilt viktigt att antaganden, indata, utgangspunkter och metoder ir
dverensstimmande inom en och samma scenarioprocess. Det dr ocksa viktigt med
god overensstimmelse mellan scenarier som hinger ihop sakfragemaissigt sisom
utslipp och transporter eller energi- och elmarknad. Icke éverensstimmande
underlag riskerar att i forlingningen leda till felaktiga prioriteringar eller
avvigningar mellan och inom olika politikomriaden. Om transportscenarier visar
stor 6kning, samtidigt som utslidppsscenarier visar en svag 6kning av trafikarbetet
finns det risk att infrastrukturinvesteringar prioriteras framfér utslippsminskande
atgirder pa grund av att beridkningarna inte ir dverensstimmande.

Icke overensstimmande underlag skulle ocksd kunna tyda pa att arbetet med
scenarier inom staten medfor ineffektivt dubbelarbete, det vill siga att samma
arbete utfors vid flera myndigheter. Det finns i allmidnhet inget uppenbart virde i
att vissa indata och antaganden skiljer sig at, till exempel fossilbrinslepriser. Det
kan emellertid finnas fordelar med att scenarier tas fram parallellt med varandra
pa olika myndigheter i samma syfte, exempelvis om flera olika oberoende
bedomningar av framtiden kan styrka en viss inriktning eller visa pa stora osikerheter.
I sadant fall bor detta vara ett medvetet och motiverat val dir syftet ir att dra nytta
av och ldra av varandra. I dessa fall 4r transparens sirskilt viktigt, och det ir dven
viktigt att betydelsen for resultaten av olika utgdngspunkter m.m. tydliggors.

Nedan redovisas viktiga in- och utdata i nagra av scenarierna som omfattas av
denna granskning. Befolkningsscenariot och bostadsbyggbehovsscenariot dr
utelimnade i genomgangen nedan da de tas fram av endast en myndighet, SCB
respektive Boverket, och killorna fér indata 4r SCB i bada fallen.

Viktigt med dverensstimmelse i scenarier for utsldpp

Klimatrapporteringen ir en scenarioprocess dir minga myndigheter bidrar med
indata och dir 6verensstimmelse mellan centrala antaganden och metoder inom
scenariot ir av betydelse. EU-kommissionen stiller krav pa vissa indata och
berikningsforutsittningar vilket bidrar till 6verensstimmelse i berdkningarna,
inte minst i relation till 6vriga medlemslinders scenarier. Detta giller bland annat
indata om framtida fossilbrinsle- och utslippsrittspriser.

I tabell 4 nedan redovisas de indata och killor som anvinds i berikningarna inom
klimatrapporteringen och vixthusgasscenarierna.
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Tabell 4 In- och utdata i klimatrapporteringen

Modellverktyg Indata Kalla Utdata
TimesNordica Fossilbransle- och EU-kommissionen
utslappsrittspris
Elpris

Biobrinslepris

Energimyndigheten

Energiefterfragan i
olika sektorer

Energimyndigheten

Ekonomisk utveckling

Konjunkturinstitutet

Befolkningsutveckling

SCB

Fjarrvarmepris
Energitillforsel

Energimyndighetens
Kalkylbladsmodell

Energitillférsel

Times Nordic

Energibalans

Energimyndighetens
Kalkylbladsmodell

El- & fjarrvirmepris

Times Nordic

Fossilbransle- &
utslappsrittspris

EU-kommissionen

Ekonomisk utveckling

Konjunkturinstitutet

Befolkningsutveckling

SCB

Bostadsbyggande Boverket, bearbetade

av Energimyndigheten
Trafikarbete Energimyndigheten
Bilinnehav Energimyndigheten
Drivmedels- HBEFAb

forbrukning

Energianvindning per
sektor

EMECE Energieffektivisering Energimyndigheten
Elpris, fjarrvarmepris Times Nordic
Produktivitets- Konjunkturinstitutet Ekonomisk och
utveckling strukturell utveckling
Ekonomisk utveckling Konjunkturinstitutet
Miljoskadliga utslapp SCB
Befolkningsutveckling | SCB
Fossilbransle- & EU-kommissionen
Utslappsrattspris

SASMd Prisprognoser OECD Jordbrukets utveckling
jordbruksprodukter FAO®

Anmiirkning: Aven modellen Heureka som anvénds for att berdkna utslépp och upptag i

O
mark ning

ktorn ingdr i v

PP

wariot men granskas inte i denna rapport. a) Times

Nordic dr en energioptimeringsmodell 6ver den nordiska energimarknaden. b) Handbook emission
factors for road transport ¢) Environmental Medium Term Economic Model. d) Swedish
Agricultural Sector Model. e) Food and Agriculture Organisation of United Nations.

Killa: Riksrevisionens sammanstllning.
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De involverade myndigheterna anvinder delvis samma indata. Modellerna skiljer
sig dock at. Konjunkturinstitutet beridknar strukturomvandlingen i ekonomin med
en allmin jimviktsmodell (EMEC) dir det rader balans mellan efterfragan och
utbud pa alla marknader samt inkomstbalans i ekonomin som helhet. Resultaten
ges dirmed for alla marknader i ekonomin, till exempel inom energi- och
transportomradet. Overensstimmelse sikerstills for dtminstone vissa berdkningar
genom avstimningar mellan Konjunkturinstitutets beridkningar och
energitillforselberikningarna som gors med modellen Times Nordic. Motsvarande
avstdimningar gérs dock inte inom transportomradet eller inom jordbruksomrédet,
vilket skulle kunna betyda att den framtida utveckling av jordbruks- och
transportsektorn som redovisas i Konjunkturinstitutets scenario inte
overensstimmer med den bild som ges i klimatrapporteringen.

Trafikscenarier och utslappsscenarier stimmer inte 6verens

Trafikverket 4r den huvudsakliga myndighet som tar fram scenarier pa
transportomradet. Den ekonomiska utvecklingen och den framtida
strukturomvandlingen himtas fran Langtidsutredningens scenarier som bryts ned
pa regional niva. Dirmed far Trafikverket en bild som, atminstone gillande
branschutveckling och aggregerad ekonomisk utveckling, dverensstimmer (4r
konsistent) med de ekonomiska jimnviktsvillkor som ir ett grundantagande i
Langtidsutredningens scenarier.

Tabell 5 In- och utdata i scenariot fér trafikarbete

Modellverktyg Indata Kalla Utdata
Sampers? Ekonomisk utv. Langtidsutredningen | Trafikarbetec
/Raps Transportarbeted
Befolkningsutv. SCB/Rapsb
Fossilbranslepris IEA
Sysselséttning Langtidsutredningen
/Raps
Inkomster Langtidsutredningen
/Raps
Bilinnehav Trafikverket
Infrastruktur Trafikverket
Inomkommunal Bostadsenkiter etc.
byggnation
Bebyggelseutv. Raps
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Samgodse (delvis Efterfragan per Trafikarbete
samma som fér varugrupp pa Trafikverket Transportarbete
Sampers, men i regional niva Transportkostn.
tillagg) Transporttid

BNP i andra linder OECD

Anmdrkning: a) Transportmodeller fér persontrafik, b) Raps dr en modell som genererar
ekonomiska-, befolknings-, bostads- och arbetsmarknadsscenarier pd regionalnivd, c) Trafikarbete
midits som fordonskilometer. d) Transportarbete mdts som personkilometer eller tonkilometer. e)
Transportmodeller fér godstransporter.

Kélla: Riksrevisionens sammanstdllning.

En jimforelse mellan trafikscenarierna och scenarier for utslipp av vixthusgaser
visar dock att det saknas dverensstimmelse. I trafikscenarierna himtar
Trafikverket de ekonomiska scenarierna fran Langtidsutredningen medan
Energimyndigheten himtar motsvarande scenarier fran Konjunkturinstitutet. Det
kan finnas signifikanta skillnader mellan Langtidsutredningens och
Konjunkturinstitutets framtidsbild. I trafikscenarierna anvinder Trafikverket IEA
(International Energy Agency) som killa fér framtida fossilbrinslepriser, medan
Energimyndigheten anvinder uppgifter frain EU-kommissionen i
utslippsscenarierna. Vidare beriknar Trafikverket trafikarbete och bilinnehav i
trafikscenarierna. Energimyndigheten gér motsvarande berikningar i
utslippscenarierna. Framtidsbilderna gillande transporter, energianvindning och
utsldppsnivier dverensstimmer inte mellan scenarierna. Det dr dock svart att
bedoma hur mycket detta sammantaget paverkar framtidsbilden, se vidare
exempel i faktarutan senare i detta avsnitt.

Elmarknadsscenariernas indata och antaganden stimmer inte
6verens med utsldppscenarierna

Svenska kraftnit tar fram scenarier for elmarknadens utveckling och anvinder
Energimyndighetens scenarier fér elmarknaden, som tas fram inom ramen for
utsldppsscenariot, for att jimfora med det egna scenariot. Svenska kraftnit
angero dock att det 4r svart att anvinda Energimyndighetens scenarier eftersom
tidtabellerna inte stimmer 6verens och eftersom Svenska kraftnit behover
scenarierna nedbrutna per elomradesniva. Till skillnad fran utslippscenarierna,
som maste anvinda uppgifter frin EU-kommissionen, anvinder Svenska kraftnit
IEA:s fossilbrinsle- och utslipprittspriser.

110 Intervju med Svenska kraftnit, 18 maj 2018.
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Tabell 6 In- och utdata i elmarknadsscenarier fér investeringar i stamniitet for el
Modellverktyg Indata Kalla Utdata
EMPSa Fossilbranslepriser IEA Elpriser per elomrade,
Bid 3b CO2-priser per timme, spotpris
Elproduktion per
Elanvindning Svenska kraftnit kraftslag
Handel mellan
Tillforsel Svenska kraftnat elomraden
Overféringskapacitet Svenska kraftnit

Anmdirkning: a) Multi-area power market simulator. b) Konsultféretaget Poyrys
elmarknadsmodell.

Kailla: Riksrevisionens sammanstdllning.

Hantering av politiska mal i olika scenarier

I scenarier kan beslutade politiska malsittningar hanteras pa olika sitt beroende
pa scenariernas syfte. Valet av angreppssitt paverkar normalt inte analysen eller
de slutsatser som kan dras. Hur myndigheterna konstruerar scenarierna med
avseende pa politiska mal paverkar dock majligheten att jamféra och tolka
berikningarna. Om en myndighet beriknar utvecklingen av elens anvindning
givet dagens beslutade styrmedel och dtgirder och utan hinsyn till politiska mal,
och en annan myndighet beriknar utvecklingen utifran att de politiska
mialsittningarna dr givna, dr scenarierna inte jimforbara och resultaten kan bli
svartolkade for mottagaren (beslutsfattaren).

SCB:s befolkningsscenario och Boverkets byggbehovsscenario 4r utformade som
framskrivningar utifrin skattade samband, utan nagra sirskilda antaganden om
politiska mal eller maluppfyllelse. Berdkningarna tar inte hinsyn till framtida
beteendeforindringar som &r kopplade till olika styrmedel eller politiska
malsittningar. Frigan om hur dessa myndigheter hanterar politiska mal i
scenarierna ar dirmed inte relevant.

I utsldppscenariot tar Energimyndigheten och Naturvardsverket fram ett
referensscenario som utgar frin redan fattade politiska beslut om styrmedel.
Utformningen styrs i hog grad av EU-reglering och &dven riktlinjer fran FN. I detta
scenario beskrivs utvecklingen oavsett om utslippsmalen nas eller inte.

I Trafikverkets trafikscenario hanteras trafiksektorns klimatmal som en
kinslighetsanalys som sitts i relation till referensscenariot. Trafikverket utgar fran
regeringens anvisningar som anges i myndighetens uppdrag.1! Enligt de
anvisningar som gillde infor infrastrukturplanen 2018-2029 skulle Trafikverket ta

11 Regeringen, Uppdrag att ta fram inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplaneringen fér
perioden 2018-2029, N2015/4305, TIF, 2015.
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fram ett basscenario som ir baserat pa beslutad politik, ett scenario som &r baserat
pa beslutad politik och aviserade styrmedel samt ett scenario som utgir fran
beslutad politik, aviserade styrmedel och ytterligare atgirder for att minska
utslippen. Ett av de scenarier som Trafikverket tillimpar i samband med detta
regeringsuppdrag kallar myndigheten for Trafikverkets klimatscenario. I det
scenariot beriknas hur mycket vigtrafikarbetet behover minska for att na sektorns
utslippsmal. Enligt Trafikverkets berdkningshandledning ska alla analyser av
viginvesteringar som ir stérre dn 200 miljoner kronor omfatta en
kinslighetsanalys utifrin Trafikverkets klimatscenario.112

Regeringen styr inte utformningen av de elmarknadsscenarier som Svenska
kraftnit tar fram. Svenska kraftnit tar fram ett antal olika scenarier, bl.a. ett som
kallas referensscenario. Utgdngspunkterna for referensscenariot som ligger till
grund for systemutvecklingsplanen 2018-202711 dr att de energipolitiska malen
uppfylls dels genom beslutade styrmedel, dels genom en avveckling av
karnkraften och att ingen fossilbaserad elproduktion antas tillkomma fram till
2040. Syftet ir att identifiera framtida utmaningar for myndigheten. Scenariot ar
saledes inget renodlat business-as-usual-scenario' eftersom maluppfyllelse ir
inbyggt i scenariot. Svenska kraftnit anger uttryckligen i underlaget att det krivs
att kirnkraftens kostnader dkar for att scenariot med nedlagd kirnkraft ska
forverkligas. s

Bade Naturvardsverkets- och Trafikverkets scenarier innehaller ett
referensscenario dir utgdngspunkten dr dagens styrmedel. Svenska kraftnit
forutsitter diremot att de energipolitiska méalen uppnas och gér dessutom en
uttolkning av mélet om 100 procent férnybar elproduktion till 2040. Regeringens
styrning skiljer sig at for de olika scenarierna och i Svenska kraftnits fall saknas
styrning. Trafikverket och Svenska kraftnit, som har liknande uppdrag att bygga
ut infrastrukturen efter behovet har alltsa helt olika utgangspunkter for
scenarierna. Scenarierna utgor en grund for respektive myndighets
samhillsekonomiska analyser som i sin tur utgor underlag for vilka investeringar
som ska goras. Detta innebir att eventuella avvigningar mellan investeringar i
transportinfrastruktur och energiinfrastruktur inte kan goras pa
overensstimmande grunder.

Att utgangspunkterna ir olika i de olika scenarierna kan dven ge en svartolkad bild
av mojligheten att uppna de mal som ir faststillda av regering och riksdag och av i

1

Trafikverket, Berikningshandledning trafik- och transportprognoser, version 2018-04-01, 2018.
Svenska kraftnit, Systemutvecklingsplan 2018-2027, 2017.

"Business as usual” anvinds ofta i scenariosammanhang for att beskriva att scenariot enbart
innehaller befintliga och redan beslutade atgérder och styrmedel, dvs. inte nya och planerade
sadana.

Svenska kraftnat, Langsiktig marknadsanalys, 2017/857, 2017.

1

1

=

1
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vilken utstrickning ytterligare eller andra atgirder behovs for att uppna malen vart
och ett for sig och sammantaget.

Ett exempel pa betydelsen av icke éverensstimmande berikningar vid myndigheterna

Bade Energimyndigheten och Trafikverket tar fram scenarier fér trafikmangd
(trafikarbete/transportarbete). Energimyndigheten behdver uppskatta trafikmangdens
utveckling for att berikna den framtida energianvidndningen som utgér grunden for att
bedéma transportsektorns framtida vixthusgasutslipp. Trafikverket anvinder berdkningar
av trafikmangdens utveckling bland annat som utgangspunkt i samhillsekonomiska
analyser av infrastrukturinvesteringar som &r centrala i planeringen av framtida
infrastruktur, framfér allt nya véagar och jarnvégar. Vilken utveckling som framkommer i
scenarierna har betydelse vid bedémning av méjligheten att na utslappsmal och behovet
av investeringar i transportinfrastruktur. Myndigheterna anvinder olika indata och
antaganden, vilket innebdr stora skillnader i utvecklingsbanor fér den framtida
trafikméngden (Figur 3).

Figur 3 Myndigheternas scenarier fér persontransporters trafikarbete, indexserier
(2014=100)

Index
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Energimyndigheten s Trafikverket

Indexserierna i figuren beskriver trafikarbetesutveckling for persontransporter i
forhallande till trafikarbetet under basaret 2014, det vill siga Indexjpol ¥t = 117
innebr att trafikarbetet forutspas éka med 17 procent jamfért med trafikarbetet ar 2014 i
Trafikverkets scenarier.

Figuren visar att Trafikverket och Energimyndigheten har en likartad framtidsbild for
trafikarbetesutveckling fér persontransporter fram till 2020, och dérefter ékar skillnaden
mellan myndigheternas scenarier. Riksrevisionens granskning visar skillnader i indata och
antaganden mellan myndigheterna. Nagra exempel redovisas nedan och en mer
detaljerad redogérelse finns i bilaga 3.

1) Trafikverket anvinder officiell statistik &ver trafikarbete dar mitarstallningsstatistik
utgdr indata. Energimyndigheten anvinder officiell statistik fér motorcykel och buss. Fér
personbilar och lastbilar anvinder myndigheten trafikflsdesmitningsstatistik i
kombination med utvecklingstakten fran mitarstiliningsstatistik.
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Trafikflodesmittningsstatistiken avviker fran den officiella statistiken, vilket leder till att
den framtida utvecklingen for trafikarbete fér l4tta lastbilar och fér energianviandning
underskattas, samtidigt som trafikarbete for persontransporter och tunga lastbilar samt
elanvindning 6verskattas i Energimyndighetens scenario.

2) Trafikverket antar att bilinnehavet foljer befolkningsutvecklingen, medan Energi-
myndigheten antar att bilinnehavet féljer utvecklingen av privat konsumtion per capita.
Eftersom befolkningen och den privata konsumtionen per capita har olika tillvéxttakt ger
myndigheternas berakningar olika framtidsbilder. Trafikverket bedémer att bilinnehavet
minskar medan Energimyndigheten férutser en ékning under perioden 2014-2040.

3) For att bedéma den framtida utvecklingen av drivmedelsférdelningen fér personbilar
anvinder Energimyndigheten IEA:s antagande om nybilsférsiljning for el-, elhybrid-, och
laddhybridfordon samt egna antaganden och berakningsmetoder for évriga
drivmedelskategorier. Trafikverket utgér fran egna antaganden om utvecklingen av
effektiviteten i férbranningsmotorer. Energimyndighetens drivmedelskategorier ar
desamma som i officiell statistik medan Trafikverket anvinder egna kategorier.
Riksrevisionen har slagit samman drivmedelskategorierna bensin-, diesel- och
elhybridfordon fér att de olika drivmedelskategorierna ska kunna jamféras. Den
sammanslagna andelen i Trafikverkets berdkningar avviker fran Energimyndighetens data
fér bade bas- och prognosar. Dessutom ger myndigheterna olika bilder av andel etanol-
och gasdrivna fordon fér dessa ér. Skillnader i antagandena om férdelning av drivmedel
pa olika kategorier kan leda till signifikanta avvikelser i bade energianvindnings- och
utsldppscenarier.

Kélla: Riksrevisionens berikningar.

Overenstimmelse med internationella scenarier

Flera internationella organ sasom OECD, IEA, Virldsbanken och EU-
kommissionen tar fram internationella scenarier fér framtiden. Dessa organ torde
ha sirskilt goda forutsittningar att gora scenarier gillande utveckling som &r
internationell eller global, till exempel fossilbrinslepriser, utslippsrittspriser,
handelsflsden och viss teknisk utveckling. Det finns darfor skil att anvinda dessa
berikningar, men ocksa att relatera respektive scenario till internationellt
framtagna scenarier for att identifiera och férklara skillnader.

Enligt regeringens proposition 2012/13:25 - Investeringar for ett starkt och hallbart
transportsystem - om viktiga utgangspunkter for trafikscenarioarbetet ska
internationellt arbete inom det aktuella omradet beaktas. 116

1 Tabell 4, 5 och 6 ovan redovisas vilka internationella scenarier som anvints som
indata i svenska scenarier. Som framgar av tabellerna anvinder myndigheterna till
viss del internationella scenarier som indata men de anvinder inte alltid samma
killa. Till viss del jimfors scenarierna ocksd med internationella berikningar.

16 Prop. 2012/13:25 Investeringar fér ett starkt och hallbart transportsystem, bet. 2012/13:TU2, rskr.
2012/13:119.
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SCB anvinder inte internationellt framtagna scenarier som indata till
befolkningsscenariot. Anledningen ir att SCB har tillgang till mer aktuella data
och en hégre detaljeringsniva samt unik tillgang till langa serier med registerdata
vilket medfor att SCB kan gora en helt annan typ av antaganden in de
internationellt framtagna scenarierna. SCB anvinder emellertid Eurostats
befolkningsscenarier och FN:s befolkningsscenario som jimforelse med det
svenska scenariot.

3.7 Sammanfattande iakttagelser och bedémning

Riksrevisionen gér foljande iakttagelser och bedsmningar:

Syftet med de granskade scenarierna ir i de flesta fall tydligt, men styrningen av
scenarioverksamheten skiljer sig at mellan olika myndigheter. Vissa har
uppdraget inskrivet i instruktionen, andra i en separat férordning eller i
regleringsbrev. Det finns 4ven scenarioverksamhet initierad av
myndigheterna sjilva. Syftet med Langtidsutredningens scenarier och
bostadsbyggbehovsscenariot 4r inte tydligt uttalat d det saknas ett uttryckligt
uppdrag fran regeringen att ta fram dessa scenarier.

Anvindningsomrddena for scenarierna ir ofta vidare 4n det huvudsakliga
syftet. Att ta fram ett nytt scenario ir ett omfattande arbete som inte kan och
boér genomforas varje gang en specifik scenariobaserad analys behover goras.
Transparensen i scenarierna ir relativt god. Samtliga granskade myndigheter
har ndgon form av dokumentation av modeller och
berikningsférutsittningar som anvints i aktuella scenarier. Svenska
kraftnits och Finansdepartementets dokumentation av modellverktyg har
dock brister.

Mojligheten for utomstdende att granska scenarierna varierar. I de fall dir
myndigheterna har utvecklat eller har radighet 6ver modellverktyg sa kan
utomstdende granska detaljerna i scenarierna. I de fall dir konsulter dger och
utvecklar modellerna ir granskning betydligt svarare. De myndigheter som
anvinder data som omfattas av sekretess prévar utlimnande av data i varje
enskilt fall. Myndigheterna har i dessa fall, med nidgot undantag, inte
undersokt om det finns andra sitt att mojliggora for utomstiende att granska
berikningarna.

Kvalitetssikringen saknar vid flera myndigheter struktur och god planering av
denna saknas.

Osiikerheten i berikningarna beskrivs i de flesta scenarier, men pa olika sitt.
Syftet med myndigheternas kinslighetsanalyser ar inte alltid tydligt och det
saknas strategier for dessa analyser. Grundliggande modellsamband testas i
allminhet inte i de kinslighetsanalyser som myndigheterna publicerar, dven
om sadana kan vara minst lika viktiga for resultaten som antaganden och
virdet pa enskilda parametrar. F4 myndigheter presenterar osikerheten i
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form av en systematisk kinslighetsanalys, sdsom en Monte Carlo-analys. I
flera fall saknas helt information om osikerheten i scenarierna i
rapporteringen till riksdagen.

® Scenarierna dverensstimmer inte mellan olika scenarioprocesser. Berikningar
som ir baserade pa olika antaganden och metoder riskerar att forsvira for
beslutsfattare eftersom beslutsunderlagen ir svara att jimfora. Utfallet i de
olika scenarierna kan ha stor betydelse for att till exempel bedéma vilka
infrastrukturinvesteringar som ir samhillsekonomiskt Iénsamma, om
klimatmalen kan nds och i vilken utstrickning atgirder krivs for att
samtidigt na regeringens och riksdagens olika mal pa ett kostnadseffektivt
sitt. Overensstimmelse saknas mellan myndigheternas indata, metoder och
modeller, framfor allt mellan olika scenarioprocesser. Exempelvis tar bade
Energimyndigheten och Svenska kraftnit fram scenarier for elmarknadens
utveckling utan att samarbeta i ndgon storre utstrickning. Brinslepriser som
indata i trafikscenarier, elmarknadsscenarier och utslippscenarier himtas
fran olika killor. Energimyndigheten och Trafikverket tar bada fram
scenarier for trafikarbetets utveckling istillet fér att enas om ett gemensamt
scenario. Politiskt beslutade mal, exempelvis klimatmalen och de
energipolitiska malen, hanteras pa olika sitt i scenarierna.

o Trafikverket har skrivit in i riktlinjerna f6r trafikprognoser att scenarierna ska
baseras pa Langtidsutredningen, trots att utredningen enligt myndigheten
inte 4r optimalt utformad for Trafikverkets behov.1” Lingtidsutredningen
har ingen fast tidplan och heller inget fast innehall utan &r i férsta hand ett
diskussionsunderlag for den ekonomiska politiken. Energimyndigheten
anvinder till skillnad fran Trafikverket Konjunkturinstitutets ekonomiska
scenarier som utgdngspunkt for scenarier.

Riksrevisionens sammanfattande bedomning ir att forutsittningarna for scenarier
av god kvalitet ir relativt goda, givet insatta resurser. Dock finns visentliga brister
vad giller koordinering och 6verensstimmelse (konsistens) mellan olika scenarier.
Storre skillnader i utgdngspunkter och osikerheter med betydelse for resultaten
framgar inte av rapporteringen till riksdagen. Bristerna riskerar att fa langtgdende
konsekvenser eftersom scenarierna anvinds som underlag fér beslut med stor
betydelse for statens budget och samhillets utveckling inom olika omraden. Att
milen hanteras olika minskar ocksd mojligheten att géra vilgrundade avvigningar
mellan olika omraden.

117 De trafikscenarier som Trafikverket planerar att publiceras 2020 kommer att utga fran
Konjunkturinstitutets makroscenario (som dven Energimyndigheten anvinder).
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4  Finns forutsattningar for ett effektivt
framtagande av scenarier?

Det finns méanga faktorer som péaverkar effektiviteten i myndigheternas arbete.
Ekonomistyrningsverket har tagit fram exempel pa olika tillvigagingssitt for att
effektivisera myndigheters verksamhet bland annat utifrin samlade erfarenheter
fran statsforvaltningen. s Ett sitt att dstadkomma en effektiv verksamhet kan vara
att utveckla interna processer och arbetssitt. Erfarenheterna visar ocksa att
effektiviseringsarbete i allt stérre utstrickning forutsitter samverkan mellan
myndigheter, eller mellan myndigheter och andra aktérer. Att hantera risker i
verksamheten ir en forutsittning for ett effektivt arbete.

4.1 Bedémningsgrunder fér effektivt arbete

Ekonomistyrningsverket har identifierat olika sitt for att dstadkomma en effektiv
verksamhet; " Kravet pd intern styrning och kontroll20 i myndigheter hér ocksa
samman med effektivitet i verksamheten. Med dessa utgangspunkter har
Riksrevisionen utarbetat f6ljande bedomningsgrunder for att granska om arbetet
vid myndigheterna bedrivs effektivt avseende scenarioverksamheten:

e Beskrivning av och riktlinjer for scenarioprocessen internt i myndigheten
bér finnas och anvindas i syfte att 6ka transparensen, minska sarbarheten,
oka effektiviteten och mojliggora extern granskning.

e Myndigheterna bor samverka om relevanta fragor och vid ritt tidpunkt i
scenarioprocessen, och det bor finnas beskrivning och riktlinjer for
samarbetsprocessen. Erfarenhets- och informationsutbyte bor ske i tillricklig
utstrickning. Tydlig ansvarsférdelning bér finnas mellan myndigheterna
avseende scenarioverksamheten i syfte att undvika dubbelarbete, 5ka
effektiviteten och minska sarbarheten.

e Riskbedomning bor goras for att minska sarbarheten i
scenarioverksamheten.

118 Ekonomistyrningsverket, Tillvigagangssitt for effektivisering, https:/ /www.esv.se/statlig-
styrning/effektivisering/tillvagagangssatt/, hamtad: 2018-06-30.

19 |bid.

120 Fsrordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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4.2 Arbetsprocesser

Riksrevisionen utgar fran att det bor finnas vil dokumenterade arbetsprocesser vid
myndigheterna.

Vildokumenterade arbetsprocesser kan 6ka verksamhetens
effektivitet

Genom att kartligga och visualisera arbetsprocesser kan myndigheterna littare
identifiera och eliminera onédiga arbetsmoment.’?! Genom att beskriva processen
behéver inte processen uppfinnas pa nytt varje gang, vilket ocksa bidrar till skad
effektivitet, 6kad kontinuitet och minskad sarbarhet.

Beskrivning och riktlinjer for arbetsprocesser kan vara ett sitt att sikerstilla
kvalitet och kontinuitet, sirskilt i ssmband med personalférindringar, och pa s
vis minska sarbarheten. Det kan ocksa vara ett sitt att 6ka transparensen och
forbittra mojligheten till extern granskning.

Dokumentation av arbetsprocesser finns, men inte vid alla
myndigheter

I nedanstiende tabell visas vilken form av dokumentation som finns av de olika
scenarioprocesserna.

Tabell 7 Typ av dokumentation f6r scenarioprocesser

Scenario Intern processbeskrivning
Befolkningsscenario Ja
Bostadsbyggbehovsscenario Nej

Utsldppscenario (Ja)2

Trafikscenario Ja

Elmarknadsscenario Nej

Langtidsutredningens scenarier Nej

Anmdrkning: a) Saknas for Jordbruksverkets del.

Kdlla: Riksrevisionens sammanstdllning.

For hilften av de granskade scenarioprocesserna saknas en intern
processbeskrivning som beskriver tillvigagdngssittet. Flera myndigheter

121 Ekonomistyrningsverket, Tillvigagdngssitt for effektivisering, https://www.esv.se/statlig-
styrning/effektivisering/tillvagagangssatt/, hamtad: 2018-06-30.
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publicerar dock en extern beskrivning av scenarierna dir antaganden, metod och
resultat presenteras, men dir arbetsprocessen inte alltid 4r i fokus.122

Trafikverket har tagit fram riktlinjer fér hur trafikscenarier ska tas fram for att
uppfylla Trafikverkets krav!?s (se avsnitt 2.3). Riktlinjerna giller alla typer av
trafikscenarier som Trafikverket gor eller som nagon annan aktér utarbetar pa
uppdrag av Trafikverket. Syftet 4r att systematisera och kvalitetssikra processen
for framtagande av trafikscenarier. Riktlinjerna utgdr ifran regeringens
proposition Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem, dér viktiga
utgangspunkter anges for trafikscenarioarbetet.1+ Trafikverket anger att
riktlinjerna var nodvindiga eftersom ett antal brister hade identifierats i
processen. Motsvarande riktlinjer saknas vid de andra granskade myndigheterna.

Eftersom en ny langtidsutredning kriver ett aktivt beslut for att paborjas kan
arbetet med utredningens scenarier skilja sig fran gang till gang. Dirfor saknas en
arbetsprocess som upprepas i varje utredning. Scenarierna finns normalt
beskrivna i bilagor till utredningen, men sjilva arbetsprocessen finns inte
dokumenterad.

4.3 Samverkan

Riksrevisionen utgar fran att myndigheterna ska samverka kring arbetet med
scenarier i syfte att nyttja statens resurser pi ett effektivt sitt, och att det bor finnas
riktlinjer f6r denna samverkan. En tydlig ansvarsfordelning bér finnas mellan
myndigheter for att undvika dubbelarbete. Myndigheter kan samverka for att
effektivisera verksamheten genom att tydliggéra ansvarsférdelningen mellan
myndigheter vars verksamheter dverlappar varandra, éverbrygga eventuella glapp
mellan verksambheter, ordna gemensamt erfarenhetsutbyte, dela pa eller tydliggéra
ansvaret fér kostnader och andra resurser for att nd gemensamma mal, underlitta
informationsinhdmtning mellan varandra, driva gemensamma utvecklingsprojekt
m.m.125

12:

N

Se SCB, Sveriges framtida befolkning 2018-2070, 2018; Boverket, Behov av bostadsbyggande, Rapport:
18, 2015; Energimyndigheten, Scenarier ver Sveriges energisystem 2016, Rapport: 06, 2017;
Naturvardsverket, Utveckling av arbetet med modellering, scenarier och styrmedelsutvérdering i klimat-
och energipolitiken, NV-00322-15, 2015; K. Kindbom, & T. Gustafsson, Emissionsprognoser och
scenarier — behovsanalys, 2015; Trafikverket, Berdkningshandledning — Trafik- och transportprognoser,
version 2018-04-01, 2018; Trafikverket, Trafik- och transportprognoser, https://www.trafikverket.se/for-
dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Planerings--och-analysmetoder/Samhallsekonomisk-analys-och-
trafikanalys/Kort-om-trafikprognoser/, hamtad: 2018-06-30.

Trafikverket, Riktlinjer for framtagande av trafikprognoser. Rapport: 045. Borlange: Trafikverket, 2012.
Prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem, bet. 2012/13:TU2, rskr.
2012/13:119.

Ekonomistyrningsverket, Tillvigagangsstt for effektivisering, https://www.esv.se/statlig-
styrning/effektivisering/tillvagagangssatt/, hamtad: 2018-06-30.
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Regeringen styr myndigheternas samverkan i viss utstrickning

Samverkan &r en central del av det 6vergripande malet for forvaltningspolitiken12s
och i myndighetsférordningen (2007:515), vilken slar fast att myndigheter ska
verka for att genom samarbete med myndigheter och andra ta till vara férdelar
som kan finnas for enskilda och staten som helhet.

I myndigheternas instruktioner finns inskrivet att de ska samverka med vissa
utpekade myndigheter i specifika fragor. Myndigheterna samverkar framfér allt
inom de etablerade processer som finns for olika scenarier. Av
klimatrapporteringsférordningen (2014:1434) framgar att ett flertal myndigheter
ska ta fram underlag och pa vilket sitt detta ska ske. I detta fall har regeringen
pekat ut vilka myndigheter som ska samarbeta. Naturvardsverket utarbetar mer
detaljerade beskrivningar av hur arbetet ska ga till.17

Nir det giller trafikscenarier ger regeringens uppdrag om infrastrukturplanen
inga anvisningar om vilka myndigheter Trafikverket ska samverka med utan bara
att de ska samarbeta med berérda myndigheter. Till skillnad fran
utsldppscenarierna sa tas trafikscenarierna till storsta del fram av en myndighet -
Trafikverket. En hel del indata himtas emellertid fran andra myndigheter sasom
SCB och Langtidsutredningen.

For Svenska kraftnits elmarknadsscenarier saknas riktlinjer fér samverkan med
andra svenska myndigheter. Men det finns EU-reglering om samverkan med
stamnitsoperatdrer i andra EU-linder.1s

Aven for Boverkets byggbehovsscenario, SCB:s befolkningsscenario och
Konjunkturinstitutets lingsiktiga ekonomiska scenarier saknas riktlinjer for
samverkan.?? SCB samverkar dnda med andra myndigheter inom ramen fér
scenarioprocessen.

1

Prop. 2009/10:175 Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvixt, bet. 2009/10:FiU38,
rskr. 2009/10:315.

Naturvardsverket, Rutin/checklista for arbetet med att ta fram scenarier for utslipp och upptag av
véixthusgaser och utsldpp av luftféroreningar, 2017-03-30, Internt arbetsdokument, 2017.
Europaparlamenets och radets direktiv 2009/72/EG av den 13 juli 2009 om gemensamma regler fér
den inre marknaden fér el samt Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 714/2009 av den
13 juli 2009 om villkor for tilltréde till nit for griansoverskridande handel och om upphivande av
férordning (EG) nr 1228/2003.

Konjunkturinstitutet har riktlinjer fér samverkan gillande deras medelfristiga prognoser. Dessa
utarbetades fér att undvika otydligheter i samverkan med Finansdepartementet. Enligt dessa
riktlinjer ska ansvariga personer utpekas fér varje berdkningsmodell och att ett anviandarrad ska
kopplas till respektive modellverktyg. Konjunkturinstitutet, Hantering av bistand till Regeringskansliet,
43/2015, 2015.

1
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Myndigheterna tar egna initiativ till samverkan

Det finns manga exempel dir myndigheterna har tagit egna initiativ till
gemensamt utvecklings- och erfarenhetsutbyte. Det finns ocksa exempel pa att det
har varit svart att fa till stind ett 16pande gemensamt utvecklingsarbete. T
rapporteringen av ett regeringsuppdrag foreslog Naturvardsverket 201510 att en
samverkansgrupp f6r metod- och modellutveckling inom lingsiktig
samhillsekonomisk analys pa klimat- och energiomradet skulle etableras. Inget
beslut har dock fattats om att en sidan samverkansgrupp ska starta. Det beror
delvis pa att en samradsgrupp skulle behova vara formaliserad for att kunna utfora
granskning av processen och komma med strategiska rekommendationer till alla
involverade myndigheter. Sidana strategiska rekommendationer eller riktlinjer
behover komma fran regeringen for att fi legitimitet. Myndigheterna har istillet
hittat andra samverkansformer.

| flera fall brister samverkan

Aven om samverkan ofta dr god inom en specifik scenarioprocess 4r den ofta
simre mellan de olika processerna.

Inom utsldppsscenarioarbetet tar Energimyndigheten fram scenarier for
elanvindningens utveckling. Inom stamnitsplaneringen tar dven Svenska kraftnit
fram sadana scenarier. Svenska kraftnit beaktar i viss man Energimyndighetens
scenarier men ser ett behov av att anpassa Energimyndighetens scenarier, dels for
att myndigheternas tidsplaner inte 4r i fas med varandra, dels for att Svenska
kraftnit behover mer finfordelade scenarier per elomride. Detta idr ocksa ett
exempel pa parallellt arbete dir samarbetsmajligheterna inte har undersskts fullt
ut. En diskussion om dessa fragor har emellertid inletts mellan myndigheterna.ist

Inom trafikscenarioarbetet analyseras det framtida byggbehovet och dess
lokalisering pa kommunniva baserat pa en enkit som Trafikverket skickar till
kommunerna. Samtidigt gér Boverket byggbehovsscenariot pa bade nationell och
regional nivd. Myndigheterna har hittills inte samverkat i denna fraga och
samarbetsméjligheter har inte undersokts.

Inom utsldppsscenarioarbetet beriknar Energimyndigheten den framtida
utvecklingen av trafikarbete och bilinnehav. Aven Trafikverket tar fram sidana
scenarier inom sitt trafikscenarioarbete. Myndigheterna har viss dialog men de
arbetar i stort sett parallellt.1:2 Scenarierna som respektive myndighet tar fram har
olika syften och olika tidplaner, men myndigheterna har ocksa olika syn pa den
framtida utvecklingen av trafik och bilinnehav, vilket ar ett skil till att parallella

130 Naturvardsverket, Utveckling av arbetet med modellering, scenarier och styrmedelsutvirdering i klimat-
och energipolitiken, NV-00322-15, 2015.

131 Intervju med Energimyndigheten 24 januari 2018 och Svenska kraftndt 18 maj 2018.

132 Se faktaruta, avsnitt 3.6.
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scenarier tas fram. Detta 4r saledes ett exempel pa att myndigheterna har gjort ett
medvetet val att arbeta parallellt. Det kan dock vara ett problem, bland annat
eftersom scenarierna ir svara att jaimfora, vilket ger simre forutsittningar att
samordna utvecklingen av transportinfrastruktur och klimatmal.ss Detta
illustreras 4ven i faktarutan i avsnitt 3.6.

Internationell samverkan bristfillig

Generellt sett samarbetar de svenska myndigheterna i mycket begrinsad
omfattning med internationella organ eller med motsvarigheter i andra linder om
framtagande av scenarier. Internationell samverkan &r dock utbredd vid Svenska
kraftnit. Inom stamnitsoperatérernas europeiska samarbetsorganisation, ENTSO-
E, tar stamnitsoperatdrerna fram scenarier for utvecklingen av elmarknaden och
kraftsystemet f6r bade hela och delregioner av Europa. Svenska kraftnit
medverkar i detta arbete och anviinder en del av scenarierna som indata i det
nationella arbetet. Svenska kraftnit utarbetar dven ett nordiskt referensscenario
tillsammans med myndigheternas nordiska motsvarigheter. Men 4ven om denna
samverkan dger rum gors ingen avstimning mellan lindernas nationella
scenarier. Till exempel behover inte import- och exportnivé av el mellan Danmark
och Sverige som Svenska kraftnit beriknar stimma 6verens med motsvarande
nivder pa import och export av el mellan Danmark och Sverige som den danska
stamnitsoperatdren for el (Energinet.dk) anvinder i sina scenarier. Motsvarande
brist pa dverensstimmelse kan finnas mellan Energimyndighetens scenarier och
liknande scenarier i de nordiska grannlinderna, eftersom det inte fsrekommer
nagon samverkan mellan linderna. I EU-kommissionens kvalitetssikring av
medlemsstaternas utslippscenarier ingar dock en konsistenskontroll av elimport
inom unionen, vilket minskar risken for bristande éverensstimmelse i
medlemsstaternas bilder av den internationella elhandelns utveckling.

P4 transportomradet samverkar Trafikverket i viss man med motsvarande
myndigheter i andra linder om bedémningen av framtida utveckling av
transporter éver grinserna. Trafikverket deltar i EU-arbete om det transeuropeiska
transportnitverket (TEN-T) och har dven tagit initiativ till ett nordiskt samarbete
for att stimma av grinsoverskridande brister i transportsystemet. Det sker dock
ingen avstimning mellan linderna om nationella scenarier.

4.4 Risker

Riksrevisionen utgar fran att en riskanalys for scenarioprocessen inklusive
modellarbete bor finnas vid myndigheterna.

133 Riksrevisionen, Infrastrukturplanering — pd vig mot klimatmalen?, Rapport: 7, 2012.
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De flesta myndigheter maste géra riskanalyser

De myndigheter som ingar i granskningen, férutom Konjunkturinstitutet och
Energimarknadsinspektionen, omfattas av forordning (2007:603) om intern
styrning och kontroll. Dessa myndigheter ska ha en process for att sikerstilla att
myndigheten med rimlig sikerhet fullgér sina uppgifter och mal enligt
myndighetsforordningen (2007:515). Processen omfattar riskanalys,
kontrollatgirder, uppfoljning och dokumentation. Ekonomistyrningsverket har
publicerat en handledning f6r riskhantering inom myndigheter.13+

Risker har identifierats vid myndigheterna

Det kan finnas flera risker som ir kopplade till framtagande av scenarier. Det kan
till exempel réra sig om sarbarhet som ar kopplad till beroende av ett fatal
nyckelpersoner och svarigheter att rekrytera personer med ritt kompetens, samt
brist pa eller férsenad data och statistik, férseningar i tidplan och problem med IT-
losningar.

Inom flera av scenarioprocesserna saknas systematiska riskbedésmningar som ir
kopplade till arbetet. Det giller till exempel SCB:s befolkningsscenario, Boverkets
bostadsbyggbehovsscenario och Svenska kraftnits elmarknadsscenario samt inom
Langtidsutredningen.

Inom ramen for utslippscenarioprocessen gér Energimyndigheten,
Jordbruksverket och Naturvardsverket regelbundet riskanalyser. Risker som
identifierats ar risk for forseningar, férsenad och utebliven leverans av underlag
och modelltekniska svarigheter att dstadkomma vissa kinslighetsanalyser.

Trafikverket gor alltid riskbedémningar av personella och ekonomiska resurser i
varje scenarioomgang. For att hantera risker liggs till exempel en buffert in i
tidplanen och myndigheten arbetar med reservplaner. Fér att minska sarbarheten
i organisationen arbetar Trafikverket med en tandem-modell dir alltid minst tva
personer besitter kompetens i olika delmoment. I Trafikverkets
projektspecifikation for trafikscenarier anges risker sasom att scenariomodellerna
som ska anvindas inte blir klara i tid, att socioekonomiska indata levereras for
sent eller att nodvindig kompetens saknas. s

Nyckelpersonsberoende dr en risk

En risk nir det giller scenarioarbetet 4r ett stort beroende av ett fital personers
kompetens. Pa flera myndigheter rér det sig som en handfull personer som
arbetar med scenarier (se tabell 8 nedan). Det kan medfora svarigheter att
genomfora scenarioarbetet eller att modellutvecklingsarbetet avstannar om en

134 Ekonomistyrningsverket, Handledning — Att hantera verksamhetsrisker, 2012:47, 2012.
135 Trafikverket, Projektspecifikation for arbetsgrupp Trafik- och transportprognoser, 2017-03-24, 2017.
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nyckelperson blir sjuk, avslutar sin anstillning eller dylikt. Riskerna dr dock
mindre om modellverktyget anviinds av andra 4n den egna organisationen. I flera
myndigheter dr det enbart ett fatal personer som arbetar med scenarier och/eller
modellverktyg. I vissa fall dr det konsulter som innehar kompetensen vad giller de
modellverktyg som anvinds i scenarioarbetet. Oavsett om det rér sig om
kompetens inom eller utanfér myndigheterna &r det i flera fall fa personer som
har god kunskap om vissa modellverktyg. Det giller till exempel de regionala
scenarierna dir Tillvixtverket dger och férvaltar Raps-modellen och dir det ir ett
fatal personer som kan hantera modellen. Fér att uppdatera och utveckla modellen
ir myndigheten beroende av konsulter. Tillvixtverket har haft ansvaret fér Raps
sedan 2017 och arbetar med att bredda kompetensen kring Raps som system.

Aven Jordbruksverket dr beroende av en konsult for scenarioarbetet inom ramen
for klimatrapporteringen. Det ir enbart denna konsult/person som har fullstindig
kunskap om den modell som anvinds. Pa Jordbruksverket ir det dessutom endast
ett fatal personer som har god kinnedom om det modellverktyg som anvinds i
scenarioarbetet.

Inom elmarknadsscenarierna anvinder Svenska kraftnit ocksd modellverktyg som
4dgs och utvecklas av konsulter, men det finns dven kompetens for att hantera
modellen inom affirsverket.

Konjunkturinstitutet, som 4ger och utvecklar egna modellverktyg, har ett fatal
personer som besitter kompetens om respektive modell.

Inom trafikscenarierna &r det till skillnad fran flera av de andra
scenarioprocesserna relativt manga personer som arbetar med scenarierna vilket
kan underlitta kunskapsspridning i organisationen och ge ligre sarbarhet. Det
samma giller vid Energimyndigheten.

Antalet personer som arbetar med scenarier och hur manga heltidstjinster detta
motsvarar pa de olika myndigheterna redovisas i nedanstiende tabell.

Tabell 8 Personer och heltidstjinster som arbetar med scenarier och modellutveckling pa
olika myndigheter

KI EM SvK BoV SCB TRV NV S|V LU= TVW
Personer 9-1 16 4 2-3 4 30- 3 2+ 413
35 3b
Heltids- 7 1-2 1 1 4 10 1 n.a. 2 1
tjanster

Anmidirkning: a) Personalresurser for Langtidsutredningen avser den tid som utredningen dr aktiv.
b) Tva avser klimat och tre avser miljo. Klimatmodellberdkningar gérs av en konsult. Pa
Jordbruksverket finns det en person som kan modellen.

Kdlla: Riksrevisionens sammanstdllning.
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Flera av myndigheterna har inom ramen for myndighetsévergripande riskanalyser
identifierat kompetens och nyckelpersonberoende som en stor risk. Det giller
Energimyndigheten, Jordbruksverket, SCB och Tillvixtverket. SCB har diremot
inte bedomt att denna typ av risk finns nir det giller befolkningsscenarierna.
Naturvardsverket har som enda myndighet identifierat beroende av
nyckelpersoner som en risk som specifikt dr kopplad till arbetet med scenarier.

Konjunkturinstitutets medverkan i utslippscenarioarbetet 4r inte
sikrad

Samtliga berérda myndigheter férutom Konjunkturinstitutet ska enligt
klimatrapporteringsférordningen (2014:1434) ta fram underlag till
klimatrapporteringen och utslippsscenariot. Konjunkturinstitutet fir sitt uppdrag
att ta fram langsiktiga scenarier for den ekonomiska utvecklingen fran
Energimyndigheten. Saledes férs regelbundet medel 6ver fran
Energimyndigheten till Konjunkturinstitutet istillet for att anslagsmedel anslas
direkt fran regering och riksdag till Konjunkturinstitutet. Uppdraget l6per pa fyra
ar t.o.m. 2019. Detta innebir en viss osikerhet om framtida leverans fran
Konjunkturinstitutet, vilket i sin tur kan medféra stora svarigheter att utarbeta det
utslippsscenario som Sverige ir skyldig att leverera enligt EU:s férordning om
évervakning och rapportering av utslipp av vixthusgaser.13

4.5 Sammanfattande iakttagelser och bedémning
Riksrevisionen gor féljande iakttagelser och bedémningar:

o Tydliga scenarioprocessbeskrivningar kan bidra till hogre effektivitet, forbittrad
transparens, minskad sarbarhet och stérre mojligheter till extern granskning.
Sadana processbeskrivningar saknas vid Svenska kraftnit och
Finansdepartementet.

o Trafikverket tar fram riktlinjer for trafikscenarier, men motsvarande saknas for
scenarioprocesser vid andra myndigheter. Flera av punkterna i dessa
riktlinjer dr allmingiltiga och skulle kunna anvindas for flera olika typer av
scenarier.

o Myndigheterna samarbetar i viss utstrickning om gemensam utveckling.

Men det finns exempel pa projekt som inte kommer till stind, t.ex. for att det
dr svart att fa legitimitet for myndighetsovergripande projekt som inte
formellt efterfragats i regeringens styrning.

136 Europaparlamentets och Radets férordning (EU) nr 5255/2013 om en mekanism fér att vervaka och
rapportera utsldpp av véxthusgaser och for att rapportera annan information pé nationell niva och
unionsniva som &r relevant fér klimatférandringen och om upphédvande av beslut nr 280/2004/EG
samt Utrikesdepartementet Férenta Nationernas ramkonvention om klimatfordndringar, SO 1993:13, 1993.
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Dubbelarbete eller 6verlappande arbete fsrekommer mellan myndigheterna
gillande scenarier for ekonomisk utveckling, trafikarbetets utveckling,
framtida elanvindning och framtida byggbehov. I flera fall vore det enligt
Riksrevisionens bedémning bittre om scenarioarbetena var koordinerade
och utgick frin samma indata.

Riskanalys f6r scenarioarbete fsrekommer i varierande utstrickning.
Tidsbrist och risk for férseningar av olika slag 4r en vanligt fsrekommande
identifierad risk. Det dr dock tveksamt om alla stora risker fangas i
analyserna, till exempel risken med beroende av nyckelpersoner for att
kunna genomfora verksamheten. Denna risk har enbart identifierats i
scenarioprocessen for vixthusgasutslipp. Risken har dock identifierats som
en mer generell risk vid flera myndigheter.

Samtliga myndigheter, forutom Konjunkturinstitutet, har i
klimatrapporteringsférordningen ett uppdrag att ta fram underlag till
Klimatrapporteringen. Konjunkturinstitutet far uppdraget fran
Energimyndigheten. Uppdraget l6per pd 4 ar fram t.o.m. 2019, vilket innebir
viss osidkerhet om framtida leverans. Anslagsmedel 6verfors regelbundet
fran Energimyndigheten till Konjunkturinstitutet istillet for att anslas fran
regering och riksdag direkt till Konjunkturinstitutet.

Riksrevisionens sammanfattande bedémning ir att det saknas flera viktiga
forutsittningar for ett effektivt scenarioarbete inom ramen fér givna resurser. For
att dstadkomma mer tillférlitliga och 6verensstimmande (konsistenta) scenarier,
med sikerstilld kontinuitet behévs tydligare styrning och riktlinjer bade fran
regeringen och inom respektive myndighet. Koordinering och samordning
behover ocksa forbittras for att undvika dubbelarbete och férbittra
overensstimmelse (konsistens) mellan olika scenarioprocesser.
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TRANSPORT-, OCH BOSTADSPOLITIKEN

Langsiktiga scenarier anvinds som beslutsunderlag inom staten i olika sam-
manhang. De kan till exempel utgéra underlag for uppfoljning av politiska mal,
analys av politiska reformer, samhillsekonomiska kalkyler inf6r investerings-
beslut och internationell rapportering. Detta giller bland annat beslutsunderlag
inom transport-, milj6-, energi-, bostadsomridet som ofta innehéller langsiktiga

scenarier och berdkningar.

Granskningen visar att regeringens styrning av och myndigheternas arbete med
scenarier behéver forbattras. Det finns i allmidnhet goda forutsattningarna for att
scenarierna ska halla bra kvalitet men det saknas i ménga delar koordinering och
Gverensstimmelse mellan olika scenarier. Dessa brister riskerar att i forlingning-
en medftra att beslut om statliga insatser baseras pa motstridiga framtidsbilder
och att prioriteringar gors pa felaktig grund.

Det saknas gemensamma generella riktlinjer f6r scenarioarbete i staten. Riksre-
visionen rekommenderar dirfér regeringen att tydliggéra ansvarsomraden for
olika myndigheter, vilka scenarier som ska utgéra utgdngspunkt fér myndighe-
ternas arbete, hur politiskt faststillda mal ska beaktas i scenarierna och hur trans-
parens, kvalitetssikring och redovisning av osikerhet ska sikerstillas. Detta kan
till exempel ske genom foreskrifter eller uppdrag till de berérda myndigheterna.
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