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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
slutsatser som Riksrevisionen har gjort i rapporten Fyrstegsprincipen inom
planeringen av transportinfrastruktur — tillimpas den pa avsett sétt? (RiR
2018:30). Vidare redovisar regeringen vilka atgdrder som har vidtagits
med anledningen av rapporten.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets arbete med att tillimpa den sa
kallade fyrstegsprincipen inom planeringen av investeringar i transport-
infrastruktur. Granskningen redovisas i rapporten Fyrstegsprincipen inom
planeringen av transportinfrastruktur — tillimpas den pa avsett sitt? (RiR
2018:30), se bilagan.

Syftet med granskningen var att undersdka om fyrstegsprincipen til-
lampas pé avsett sitt i Trafikverkets atgirdsplanering och i de atgérds-
valsstudier som genomfors.

Riksdagen Overlimnade rapporten till regeringen den 22 november
2018. Arendet har beretts inom Regeringskansliet.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets arbete med att tillimpa den s&
kallade fyrstegsprincipen inom planeringen av investeringar i transport-
infrastruktur. Regeringen har uttalat att den formella fysiska planeringen
bor foregas av en forberedande studie som innebér en forutséttningslos
trafikslagsovergripande analys med tillimpning av fyrstegsprincipen.
Riksrevisionen beskriver att Trafikverket bendmner dessa studier for
atgirdsvalsstudier (AVS).

Riksrevisionens &vergripande slutsats &r att regeringens och Trafik-
verkets styrning inte stodjer ett trafikslagsovergripande arbetssétt. Riks-
revisionen menar att regeringen i flera avseenden behover fortydliga hur
Trafikverket ska arbeta med fyrstegsprincipen, och att Trafikverket
behover utveckla arbetssittet med AVS:erna for att 4stadkomma mer kost-
nadseffektiva investeringar inom transportsektorn.

2.1 Den stegvisa provningen av olika atgirder

Riksrevisionen har granskat om Trafikverkets AVS:er fran 2016 och 2017
innehaller en systematisk provning av olika atgérder i enlighet med fyr-
stegsprincipen. Riksrevisionen konstaterar i sin granskning att AVS:erna
uppfyller principen om att dtgirder som provas klassificeras i enlighet med
fyrstegsprincipen och att tanken om fyrstegsprincipen dérmed satt avtryck
i arbetet med atgérdsval.

Riksrevisionen menar dock att den stegvisa processen behover utvecklas
i ett antal avseenden for att uppfylla statsmakternas intentioner om en steg-
vis provning av atgirder. Riksrevisionen noterar att en provning av de at-
girder som klassas som steg 1-atgdrder saknas i ungefdar hidlften av
AVS:erna, det vill siga Trafikverket provar inte alla fyra stegen i alla
AVS:er. Riksrevisionen noterar vidare att man inte alltid provar mindre
kostsamma 18sningar pa ett problem innan dyrare 16sningar provas. Enligt
Riksrevisionens beddmning ses de mindre kostsamma atgirderna snarare
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som ett komplement till dyrare atgirder &n som en losning pa problemet
som studeras.

Riksrevisionen gor bedomningen att Trafikverket saknar tillrdckliga for-
utséttningar for att tillimpa steg 1-nivan i fyrstegsprincipen. Detta &r enligt
Riksrevisionen en f6ljd av att de allra flesta steg 1-atgirder inte dr anvand-
bara for att 16sa enskilda brister som identifierats i AVS:erna och att
Trafikverket inte heller har mandat att genomfora och finansiera mindre
steg 1-atgdrder. Riksrevisionen anser att regeringen inte har preciserat hur
Trafikverket ska arbeta med den stegvisa processen pé steg 1-niva och i
vilken grad steg 1-losningar &r Onskvérda i storre omfattning. Riks-
revisionen menar att detta géller sarskilt som Trafikverket med tiden har
fétt allt storre anslag av statsmakterna for att kunna genomfora dyra inve-
steringar som framst hor hemma pé steg 4-nivan.

2.2 Det trafikslagsovergripande perspektivet

Riksrevisionen konstaterar att ett trafikslagsdvergripande perspektiv, som
innebdr att fyrstegsprincipen ska tillimpas for alla trafikslag, ar uppfyllt i
den meningen att Trafikverket gér AVS:er inom alla trafikslag. Riks-
revisionen redogoér dock for att det trafikslagsdvergripande perspektivet
ocksa innebar att atgérdsval ska provas forutsdttningslost sa att 16sningen
kan finnas inom olika trafikslag. Enligt Riksrevisionen &r Trafikverkets
bristbeskrivningar sillan utformade sé att detta gors. Riksrevisionens be-
domning &r att bristerna i de allra flesta fall anses finnas pa vigen eller
jarnvdgen i fraga. Enligt Riksrevisionen dr det da svart att arbeta med
Oppna problemformuleringar av det slag som krivs for ett trafikslags-
overgripande angreppsstt.

Att bristbeskrivningarna dr snidvt formulerade gédller enligt Riks-
revisionen i sdrskilt hog grad for jarnvdgsomradet. Riksrevisionen ndmner
att Trafikverket uppgett att det finns argument for detta, d& jarnvigen &r
ett slutet system dér brister av teknisk karaktér dr vanligare, men enligt
Riksrevisionen betyder detta att fyrstegsprincipen dr mindre styrande for
jarnvéagsprojekt. Riksrevisionens bedomning &r att fyrstegsprincipen i lika
hog grad kan anvindas vid analyser av brister i jairnvigssystemet som for
végar, men att analyserna kan behdva goéras pa en hogre niva, med en
nationell 6verblick Gver hela systemet.

Sammantaget gor Riksrevisionen beddmningen att det trafikslags-
overgripande perspektivet inte fatt tillrackligt genomslag inom Trafik-
verkets organisation och att regeringen inte gett Trafikverket tillrdcklig
vigledning kring hur begreppet trafikslagsdvergripande ska tolkas i prak-
tiken.

2.3 Underlaget for atgirdsval

Riksrevisionen konstaterar att bristbeskrivningarna i AVS:erna genom-
gaende har en koppling till de transportpolitiska malen. Riksrevisionen
menar att med detta uppfylls statsmakternas syfte om att de atgarder som
beslutas ska bidra till att de transportpolitiska mélen uppnas.



Riksrevisionen beskriver hur Trafikverket brutit ner de transportpoli-
tiska malen till sex s& kallade leveranskvaliteter, varav tre — bristande
sdkerhet, bristande kapacitet och bristande anvéndbarhet (tillgédnglighet) —
4r de vanligaste bristerna i AVS:erna. Ovriga tre leveranskvaliteter —
punktlighet, robusthet samt miljo och hélsa — anges enligt Riksrevisionen
sdllan som huvudbrister. Riksrevisionen menar att leveranskvaliteterna
inte dr anpassade for att analysera brister pa operativ niva och att flera av
dem o&verlappar varandra, och anser dérfor att Trafikverket behover ut-
veckla arbetet med leveranskvaliteterna.

Riksrevisionen gor vidare bedomningen att information saknas i de
flesta AV S:er for att mojliggdra bedomningar av allvaret i den redovisade
bristen eller de redovisade bristerna. Anledningen till detta &r enligt Riks-
revisionen att Trafikverket inte tagit fram tillrdckligt utvecklade referens-
vérden, men ocksa att de referensvérden som finns tillgéngliga inom myn-
digheten inte utnyttjas i tillracklig omfattning. Riksrevisionen bedomer att
konsekvensen blir att det dr svart att avgdra om det dr de mest allvarliga
bristerna som utreds vilket leder till att det ocksa ar svart att bedoma om
det dr de mest kostnadseffektiva atgirderna som slutligen foreslas och
genomfors.

Enligt Riksrevisionen ir det fi AVS:er som innehaller kvantitativa sam-
hillsekonomiska berdkningar som stdd for atgérdsvalet. Riksrevisionen
noterar dock att de flesta AVS:er innehaller en kvalitativ bedomning av
nyttorna och en grov kostnadsindikation, nigot som Riksrevisionen
bedomer som tillrickligt i normalfallet. Riksrevisionen efterlyser dock
kvantitativa berékningar av olika alternativ nir det géller storre och dyrare
atgirder dér dessa stélls mot billigare i enlighet med fyrstegsprincipen.
Riksrevisionen menar att Trafikverket har bra forutséttningar for att géra
sddana samhaillsekonomiska berdkningar med de utvecklade effekt-
samband och berdkningsmodeller som finns.

Riksrevisionen beddomer att kvaliteten pd kostnadsbedémningarna i
AVS:erna ibland ir otillfredsstillande. Riksrevisionen ser tva forklaringar
till detta, dels otillrickliga rutiner for kunskapsoverforing mellan de som
genomfor atgirderna till de som planerar dem, dels att allt fler kostnads-
bedomningar gors av konsulter. Riksrevisionen noterar hér en risk for att
Trafikverket tappar kompetens avseende kostnadsbeddmningar i tidigt
skede for olika typer av atgirder. Andra kvalitetsbrister i AVS:erna #r
enligt Riksrevisionen att de inte alltid utmynnar i tydliga forslag till dtgér-
der samt att nirmare hilften av alla AVS:er inte innehaller nagot forslag
till finansiering. Riksrevisionen noterar att det inte heller alltid framgar om
atgardsforslagen ér ett underlag for beslut i nationell plan for transport-
infrastruktur, en lénsplan eller andra typer av beslut. Eftersom olika
aktorer kan ha ansvar for att finansiera och genomfora atgérderna &r det
enligt Riksrevisionen viktigt att dokumentationen kring detta forbttras.

Riksrevisionen efterlyser ocksa, for atgérder av underhallskaraktr,
ytterligare beskrivningar av hur foéreslagna atgérder forhaller sig till aktuell
underhéllsplan. Riksrevisionen lyfter att en forklaring till att sddana be-
skrivningar saknas i de flesta AVS:er #r att projektledarna som ansvarar
for framtagandet av AVS:erna inte pa ett enkelt sitt kan hidmta in den re-
levanta informationen fran ansvariga delar av Trafikverket och menar att
kunskapsdverforingen inom organisationen behover forbattras.
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Riksrevisionens sammantagna bild &r att Trafikverket behover forbattra
kvaliteten pd AVS:erna, dels genom att renodla studien som ett underlag
for atgérdsval, dels genom att astadkomma en jimnare och mer enhetlig
kvalitet.

2.4 Underlag for atgérdsval till nationell plan

Riksrevisionen har granskat ett urval av de projekt med en byggstart
tidigast 2024 som finns med i den nationella trafikslagsovergripande
planen for transportinfrastrukturen for perioden 2018-2029. Riks-
revisionen noterar att Trafikverket ibland baserar atgérdsval till den
nationella planen pa ett dldre underlagsmaterial, framtaget med annan me-
todik dar fyrstegsprincipen enligt Riksrevisionens bedémning inte har
varit tydligt vigledande. Riksrevisionen anser dérfor att det finns skél att
stilla samma krav pé aktualitet for sdvil AVS:er som for samlade effekt-
bedémningar (SEB:ar) nir dessa utgor underlag for atgirdsval till den
nationella planen.

2.5 Riksrevisionens rekommendationer

Till regeringen och Trafikverket

e Riksrevisionen rekommenderar regeringen och Trafikverket att over-
véga att 1 hogre grad lata nationellt framtagna bristanalyser och priori-
teringar pd systemniva utgdra en utgdngspunkt for den tidiga plane-
ringen av investeringar i transportinfrastruktur.

Till regeringen

e Riksrevisionen rekommenderar regeringen att fortydliga hur Trafik-
verket ska arbeta med fOrsta steget i fyrstegsprincipen. Detta mot bak-
grund av att det finns fa sddana steg 1-atgérder som Trafikverket rader
over.

e Riksrevisionen rekommenderar vidare regeringen att fortydliga vad
som menas med att Trafikverket ska genomfora en stegvis provning
vid atgédrdsval. Detta mot bakgrund av att Riksrevisionen har iakttagit
att billigare atgérder huvudsakligen ses som komplement till dyrare
atgdrder, snarare d4n som alternativ.

e Riksrevisionen rekommenderar ocksd regeringen att fortydliga vad
som mer konkret menas med att tdnkbara atgirder ska provas med ett
trafikslagsovergripande anslag. Detta mot bakgrund av att Riks-
revisionens granskning visar att Trafikverket néstan alltid beskriver
bristerna utifran den specifika vigen eller jarnvédgen, vilket forsvarar
ett bredare synsitt.

e Riksrevisionen rekommenderar slutligen regeringen att sékerstilla att
Trafikverket stiller samma krav pa aktualitet for AVS:er som for



SEB:ar, nér dessa utgdr underlag for atgirdsval. Det géller sarskilt for
underlag som ligger till grund for atgérdsval till den nationella planen.

Till Trafikverket

Riksrevisionen uppger att de kénner till att Trafikverket bedriver ett

utvecklingsarbete som ir kopplat till AVS:erna. Samtidigt har gransk-

ningen visat pa flera kvalitetsproblem och Riksrevisionen ldmnar dérfor
rekommendationer till Trafikverket infor det fortsatta arbetet.

e Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att utveckla en tydligare
precisering av begreppet brist, som ar ett centralt begrepp vid atgérds-
val. Det saknas en tydlig koppling mellan transportpolitiska mal, kost-
nadseffektivitet, leveranskvaliteter och operativa bristbegrepp i de
enskilda fallen. Béttre interna verktyg, referensviarden och leverans-
kvaliteter behdver utvecklas for att bristbegreppet ska kunna fungera
bra som grund for atgardsval.

e Riksrevisionen rekommenderar ockséd Trafikverket att overviga att
modifiera AVS-metodiken s att de huvudalternativ till atgérdspaket
som stélls mot varandra mer speglar stegen 2—4 i fyrstegsprincipen. Ett
forslag kan exempelvis formuleras inom ramen for befintlig infra-
struktur, ett annat inom ramen for en begrinsad utbyggnad och even-
tuellt ett ytterligare som forutsdtter nybyggnation. Pa sé satt skulle
mojliga 16sningar pé steg 2- eller 3-nivan kunna utgdra alternativ till
dyra steg 4-16sningar, och inte som i dag komplement.

e Riksrevisionen rekommenderar vidare Trafikverket att hoja kvaliteten
pa AVS:erna, sa att de genomgaende kan fungera som ett bra underlag
for atgérdsval. Bristbeskrivningar bor sé langt det dr mojligt redovisas
med referensvirden, s att allvaret i bristen framgar. Anvénd kvantita-
tiva samhéillsekonomiska berdkningar som stod for atgérdsvalet om det
ror sig om storre projekt. Ett entydigt forslag till atgardsval och forslag
till finansiering bor alltid redovisas. Vidare bor det finnas en beskriv-
ning av hur de foreslagna éatgirderna forhaller sig till den aktuella
underhéllsplanen.

e Riksrevisionen rekommenderar slutligen Trafikverket att utveckla en
battre kunskapsoverforing internt inom Trafikverket, dels mellan de
som genomfor och de som planerar atgiarderna, dels mellan atgards-
planerare och underhéllsansvariga. Detta skulle 6ka mojligheten att
bade gora goda kostnadsbedéomningar och vélja goda dtgérder.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen védlkomnar Riksrevisionens granskning. Regeringen instdm-
mer i Riksrevisionens beddmning om att processen for atgiardsvalsstudier
(AVS:er) behdver forbittras i en del avseenden for att ge underlag av hogre
kvalitet, detta for att uppna regeringens uttalade syfte med en planering
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utifran fyrstegsprincipen, att ge en god hushallning med bade ekonomiska

medel och naturresurser samt att né en héllbar samhéllsutveckling.

Fyrstegsprincipen innebér att mojliga forbéttringar i transportsystemet
ska provas stegvis enligt foljande.

e Det fOorsta steget innebédr att Gvervdga atgdrder som kan paverka
transportefterfragan och val av transportsitt.

e Det andra steget innebdr att dverviga atgidrder som medfor ett mer
effektivt utnyttjande av befintlig infrastruktur.

e Det tredje steget innebér att vid behov 6verviga begrinsade ombygg-
nationer.

e Det fjarde steget innebér att, om behovet inte kan tillgodoses i de tre
tidigare stegen, overvdga nyinvesteringar eller stérre ombyggnads-
atgirder.

Regeringen noterar att Riksrevisionen menar att fyrstegsprincipen satt
ett avtryck i arbetet med atgdrdsval. Regeringen noterar ocksa att Riks-
revisionens granskning ger bilden av att AVS ir en bra arbetsform och att
de forbéttringsforslag som ldmnas dérfor i forsta hand ror tillimpningen
av metodiken och inte sjdlva metoden i sig. Regeringen vill i samman-
hanget fortydliga att sivil initiativtagare till som utforare av en AVS kan
vara Trafikverket, en kommun, en region eller en annan aktoér, men som
regeringen uppfattar det omfattar Riksrevisionens granskning enbart de
AVS:er som Trafikverket ansvarat for.

Regeringen instimmer i att det ibland kan finnas ett behov av att gora
nationella bristanalyser for att f4 underlag for trafikslagsdvergripande pri-
oriteringar pa systemniva. Detta dr ocksa ndgot som Trafikverket inlett ett
arbete kring.

Riksrevisionen gor bedémningen att steg 1-atgarder sédllan dr anvand-
bara for att eliminera lokala brister i transportinfrastrukturen och rekom-
menderar regeringen att fortydliga hur Trafikverket ska arbeta med forsta
steget av fyrstegsprincipen och vad som avses med en stegvis provning.
Regeringen kan instimma i att mindre steg 1-atgérder séllan ensamt kan
eliminera brister i den lokala transportinfrastrukturen, men vill samtidigt
poéngtera att de tillsammans med andra atgirder kan ge goda effekter och
det faktum att de kan ha en annan utforare och finansidr &dn Trafikverket
ska inte exkludera dem frin att omfattas av AVS:erna. Vad giller mer
generella steg 1-atgarder som skatter, avgifter m.m. instimmer regeringen
i Riksrevisionens beskrivning av att beslut om sadana, med nagot undan-
tag, ligger utanfor Trafikverkets mandat. Regeringen vill dock pépeka att
det inte finns nagra formella hinder for Trafikverket att analysera och
foresla dven denna typ av atgiarder. Dessa analyser bor dock i flertalet fall
snarare goras pa systemniva dn separat for enskilda lokala brister. Vad
giller den stegvisa provningen haller regeringen med Riksrevisionen om
att de fyra stegen ska provas stegvis och dvervdgas var for sig. For att
identifiera effektiva losningar, ge en god hushéllning med sévél eko-
nomiska medel som naturresurser samt na en hallbar samhallsutveckling
ska mindre omfattande atgérder alltid dvervdgas noggrant innan dyrare
16sningar dvervags. Samtidigt har regeringen varit tydlig med att en effek-
tiv 10sning pa ett specifikt problem i transportsystemet kan innefatta atgar-
der fran flera av fyrstegsprincipens steg.



Regeringen noterar att Riksrevisionen konstaterar att ett trafikslags-
Overgripande perspektiv i planeringen &r uppfyllt i den meningen att
AVS:er genomfors inom alla trafikslag. Regeringen delar inte Riks-
revisionens iakttagelse att regeringens styrning inte stddjer ett
trafikslagsovergripande arbetssitt. Regeringen &r tydlig i savdl forord-
ningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket som i uppdrags-
direktiv till Trafikverket att den langsiktiga planeringen av transport-
infrastrukturen ska utga fran ett trafikslagsovergripande forhallningssétt. I
senaste direktiven till Trafikverket for atgirdsplaneringen for plan-
perioden 2018-2029 (N2017/02312/TIF m.fl.) finns &ven krav pé att
Trafikverket ska redovisa hur fyrstegsprincipen och ett trafikslags-
overgripande perspektiv har tillimpats i forslagen till planer. I samman-
hanget ar det dock viktigt att padpeka att alla trafikslag inte behdver ingd i
varje AVS, men regeringen anser att det ir viktigt att se hur olika atgérder
forhaller sig till varandra och det ska alltid Gvervégas att tillimpa ett
systemperspektiv eller ett trafikslagsovergripande perspektiv. Det bor i
sammanhanget poédngteras att de sa kallade leveranskvaliteterna inte ar
regeringens konkretisering av de transportpolitiska malen, utan Trafik-
verkets interna verktyg. Regeringen &r tydlig i sdval Trafikverkets instruk-
tion som i uppdragsdirektiv till Trafikverket att myndigheten ska verka for
att de transportpolitiska mélen nds. Regeringens uppfattning ar att
leveranskvaliteterna inte omfattar de transportpolitiska malen i sin helhet,
exempelvis omfattas inte perspektiven ’samhéllsekonomisk effektivitet”,
”langsiktig héllbarhet” eller ”hela landet™, vilka ingar i det 6vergripande
transportpolitiska mélet.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att sikerstdlla att Trafik-
verket stiller samma krav pa aktualitet for sdvil AVS:er som for Samlade
effektbedomningar (SEB:ar), ndr dessa utgdr underlag for atgdrdsval.
Regeringen konstaterar att AVS:er och SEB:ar har olika syften och tas
fram vid olika tillfédllen i den fysiska och den strategiska, ekonomiska pla-
neringsprocessen och att det ddrmed inte dr sjdlvklart att samma aktuali-
tetskrav bor gélla. En beddmning bor dock goras av om nagon viktig for-
utsittning for atgirdsvalet enligt AVS:en forindrats innan beslut tas att ga
vidare med en atgird. AVS:er, som foregir den fysiska planerings-
processen, syftar till att identifiera olika alternativa 16sningar pé en brist i
transportsystemet och landa i ett forslag till 16sning, medan SEB:ar ska
beskriva effekterna av de atgirder som identifierats som aktuella att ga
vidare med och behodver vara uppdaterade och jimforbara vid exempelvis
tillféllet for atgardsplanering som ar en del av den strategiska, ekonomiska
planeringsprocessen.

Planeringen av den statliga transportinfrastrukturen har langa ledtider
och planeringssystemet har genomgatt flera fordndringar under den
senaste tiodrsperioden, ndgot som dven Riksrevisionen lyfter fram. Som
Riksrevisionen beskriver &r AVS-metodiken relativt ny, den har utveck-
lats, och utvecklas fortfarande, kontinuerligt sedan 2011. Regeringen kan
konstatera att flera av de forbéattringsforslag som Riksrevisionen lamnar
till Trafikverket overensstimmer med det Trafikverket identifierat i egna
oversyner och ligger ocksé i linje med vad regeringen konstaterat. Inom
Trafikverket pagéar darfor, vilket Riksrevisionen ocksd ndmner, ett stort
utvecklingsarbete kring arbetssitt och systemstdd for skedet fran behov
och brist till atgard som bland annat omfattar framtagande av nationella
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bristanalyser pa systemnivd och forbéttrat arbetssitt for AVS:er.
Regeringen ser positivt pa att de rekommendationer som Riksrevisionen
lamnat till Trafikverket kan tas om hand i detta arbete. Regeringen vill
sarskilt lyfta vikten av kostnadsbedomningar av god kvalitet liksom bety-
delsen av att s& langt som mojligt anvdnda kvantitativa beddmningar av
nyttor och kostnader som stod for val av effektiva atgérder. Dértill behdvs
goda kvalitativa beskrivningar av de nyttor och kostnader som inte kan
beddmas kvantitativt.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens granskning &r ett viktigt bidrag i arbetet med att utveckla
AVS-metodiken. Regeringen konstaterar att Trafikverket redan paborjat
ett omfattande utvecklingsarbete vad giller arbetssétt och systemstod
kring AVS och myndigheten avser att se ver detta utifrin Riksrevisionens
rekommendationer. Regeringen ser positivt pa detta utvecklingsarbete och
avser att folja det noga. Regeringen anser att Trafikverket i dagslédget har
tillrackliga direktiv kring hur fyrstegsprincipen samt ett trafikslagséver-
gripande perspektiv ska vara véigledande i arbetet med den nationella pla-
neringen av infrastrukturinvesteringar. I de fall regeringen ser behov av
ytterligare justeringar avser regeringen att aterkomma. Regeringen ser
darfor inga skl att vidta nagra ytterligare dtgirder med anledning av Riks-
revisionens rekommendationer. Regeringen anser dirmed att gransknings-
rapporten &r slutbehandlad.
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Riksrevisionen &r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag 4r att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv frvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ar att granska hur effektiv den statliga
verksamheten ar. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.
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Hirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Fyrstegsprincipen inom planeringen av
transportinfrastruktur
—tillimpas den pa avsett sitt?

Riksrevisionen har granskat hur den sa kallade fyrstegsprincipen tillimpas inom
den nationella planeringen av investeringar i transportinfrastruktur. 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. Revisionsdirektor
Ingemar Delveborn har varit féredragande. Amnessakkunniga Asa Weinholt och
enhetschefen Lena Bjorck har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Ingemar Delveborn

For kannedom:

Regeringskansliet; Niringsdepartementet
Trafikverket
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets arbete med att tillimpa den s kallade
fyrstegsprincipen inom planeringen av investeringar i transportinfrastruktur.

Bakgrund

Arligen investerar staten cirka 25 miljarder kronor i ny infrastruktur pa
transportomradet. Alla investeringar som beslutas och bedéms kosta mer in

100 miljoner kronor redovisas i en tolvarig nationell plan for transportinfrastruktur
som revideras vart fjirde ar. Beslut om investeringsprojekt ska féregas av en
provning som kallas fyrstegsprincipen. Den innebir att tinkbara atgirder ska
provas stegvis.

Det forsta steget innebir att man ska underséka om det gér att 1osa en identifierad
brist genom att minska eller féréindra efterfragan. Det andra steget handlar om att
identifiera effektivare sitt att anvinda befintlig transportinfrastruktur. Det tredje
steget omfattar att dverviiga begrinsade ombyggnationer och det fiirde steget
innebir att 6verviga nyinvesteringar eller stora ombyggnationer. Tanken ir att det
fjirde steget enbart ska foreslas om édtgirder inom de forsta stegen inte ricker for
att mota behoven.

Fyrstegsprincipen infordes 1997 pa davarande Vagverket. Aterkommande kritik
har riktats mot att fyrstegsprincipen inte har fitt genomslag i den faktiska
planeringen. I 2011 ars planeringsproposition beslutades att planeringen av
atgirdsval bor foregas av en trafikslagsévergripande och forutsittningslds studie
med tillimpning av fyrstegsprincipen. Trafikverket bendmner dessa
atgirdsvalsstudier (AVS). En AVS utgor det viktigaste underlaget for atgardsval
inom Trafikverket, tillsammans med en sa kallad samlad effektbedomning (SEB)
dar en investerings samlade nyttor och kostnader bedéms.

Hittills saknas en samlad utvirdering av den nya planeringsprocessen dir
fyrstegsprincipen ska vara vigledande. Syftet med denna granskning ar darfor att
undersdka om fyrstegsprincipen tillimpas pa avsett sitt i Trafikverkets
atgardsplanering och i de AVS:er som genomfors.

Fragestillningar och utgangspunkter

Utgangspunkterna fér granskningen har varit dels statsmakternas mal for
fyrstegsprincipen som sidan, dels de transportpolitiska milen. Inom ramen for
granskningen har Riksrevisionen stillt fyra fragor for att undersoka om
fyrstegsprincipen tillimpas s som statsmakterna avsett:

RIKSREVISIONEN 5
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1. Innehiller AVS:erna en systematisk stegvis provning av olika kostsamma
alternativ i enlighet med fyrstegsprincipen?

2. Provas atgirder pa det trafikslagsovergripande sitt som &r avsett?

3. Fungerar AVS:erna som ett bra underlag for atgérdsval?

4. Anvinds AVS:er och fyrstegsprincipen som underlag vid atgirdsval till den
nationella planen?

Granskningens resultat

Riksrevisionens évergripande slutsats ér att regeringens och Trafikverkets
styrning inte stodjer ett trafikslagsévergripande arbetssitt. Regeringen behover i
flera avseenden fortydliga hur Trafikverket ska arbeta med fyrstegsprincipen, och
Trafikverket behover utveckla arbetssittet med AVS:erna for att astadkomma mer
kostnadseffektiva investeringar inom transportsektorn.

Steg 1-atgirder 4r sillan anvindbara fér att eliminera brister i
transportinfrastruktur

Enligt statsmakterna ska méjliga forbittringar i transportsystemet prévas stegvis
enligt de fyra stegen. Riksrevisionens granskning visar att AVS:erna uppfyller
principen om att atgirder som prévas klassificerades i enlighet med
fyrstegsprincipen. I denna mening har fyrstegsprincipen satt avtryck i arbetet med
atgardsval. Samtidigt behover den stegvisa processen utvecklas.

Trafikverket provar inte alla fyra stegen i alla AVS:er. I ungefir hilften av
AVS:erna saknas en provning av atgirder som klassificeras som steg 1-atgirder.
Vidare prévas atgirderna inte alltid stegvis, i den meningen att man férst provar
om en mindre kostsam dtgird kan tillgodose behovet, innan dyrare atgirder
provas. Riksrevisionens bedémning 4r att de mindre kostsamma atgirderna
snarare ses som ett komplement till dyrare atgirder dn som ett alternativ for att
16sa problemet. Statsmakternas intentioner vad giller den stegvisa prévningen
uppfylls dirmed inte.

Samtidigt visar granskningen att de allra flesta steg 1-dtgirder inte dr anvindbara
for att 16sa enskilda brister som identifieras i AVS:er, och Trafikverket har inte
heller mandat att genomftra och finansiera mindre steg 1-atgirder. Trafikverket
saknar dirmed tillrickliga forutsittningar for att tillimpa steg 1-nivan i
fyrstegsprincipen. Regeringen har inte heller preciserat hur Trafikverket ska
arbeta med den stegvisa processen pa steg 1-niva och i vilken grad steg 1-16sningar
4r onskvirda i storre omfattning. Detta giller sirskilt som Trafikverket med tiden
har fatt allt storre anslag av statsmakterna for att kunna genomféra dyra
investeringar som frimst hor hemma pa steg 4-nivan.

Om statsmakterna lingsiktigt vill minska efterfrigan pa trafikkapacitet, eller
genomfora dverforingar av trafikvolymer mellan trafikslag, finns det méjligheter
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via generella steg 1-atgirder sdsom avgifter, skatter, subventioner och en mer
genomtinkt samhillsplanering. Sadana initiativ kan komma fran Trafikverket
men da Trafikverket inte har mandat att sjilva genomféra manga av steg 1-
atgirderna behover det ske med tydligare stod av regeringen.

Det trafikslagsovergripande perspektivet har inte fatt tillrackligt
genomslag

Det trafikslagsovergripande perspektivet innebir att fyrstegsprincipen ska
tillimpas for alla transportslagen. Detta dr uppfyllt i den meningen att
Trafikverket gor AVS:er inom alla trafikslag.

Men det trafikslagsovergripande perspektivet innebir ocksa att atgirdsval ska
provas forutsittningslost s att 1osningen kan finnas inom olika trafikslag.
Trafikverkets bristbeskrivningar dr dock sillan formulerade si att atgérder fran
flera olika trafikslag provas. Bristerna anses pa sa sitt i de allra flesta fall finnas pa
vigen eller jirnvigen i fraga, i form av att det sker olyckor eller ar vanligt med
kobildning. Da dr det svért att arbeta med 6ppna problemformuleringar av det slag
som krivs for ett trafikslagsévergripande angreppssitt. Ett exempel pa detta ir att
miljs- och halsofrhallanden sallan &r ett huvudskal till att AVS:er pabérjas,
eftersom hoga utslipp sillan ir ett problem just pa en specifik vig eller jarnvig.

Att bristbeskrivningarna ir snivt formulerade giller i sirskilt hog grad
jarnvigsomradet. Har gors forutom AVS:er dven si kallade funktionsutredningar
som grund for atgirdsval, med genomgaende ganska sniva bristbeskrivningar.
Enligt Trafikverket finns argument for detta, da jirnvigen ir ett slutet system dir
brister av teknisk karaktir dr vanligare. Det betyder samtidigt att fyrstegsprincipen
ir mindre styrande for jirnvigsprojekten. Riksrevisionens bedémning ir att
fyrstegsprincipen i lika hog grad kan anvindas vid analyser av brister i
jarnvigssystemet som for vigar, men att analyserna kan behova goéras pa en hogre
niva, med en nationell verblick dver hela systemet. Exempelvis dr mer kraftfulla
steg 1-dtgirder svara att foresla pa regional niva.

Riksrevisionen bedémer att det trafikslagsévergripande perspektivet dirmed inte
har fatt tillrickligt genomslag inom Trafikverkets organisation och att regeringen
inte gett Trafikverket tillricklig vigledning i frigan om hur begreppet
trafikslagsovergripande i praktiken ska tolkas.

Avs:erna som underlag for atgardsval behover forbttras

Enligt statsmakterna ska de atgirder som beslutas bidra till att de
transportpolitiska mélen uppfylls. Detta ir enligt Riksrevisionen uppfyllt, dd
bristbeskrivningarna i AVS:erna genomgaende har en koppling till dessa mal.

Trafikverket har brutit ner dessa mal till sex sa kallade leveranskvaliteter. De
vanligaste huvudbristerna i AVS:erna ir bristande sikerhet, bristande kapacitet
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och bristande anvindbarhet (tillgéinglighet). Ovriga tre leveranskvaliteter
(punktlighet, robusthet och miljé och hilsa) anges sillan som huvudbrister.
Leveranskvaliteterna ir inte anpassade for att analysera brister pa operativ niva och
flera av leveranskvaliteterna dverlappar varandra; robusthet och punktlighet ér till
exempel overlappande i forhallande till kapacitet. Trafikverket behover dirfor
utveckla arbetet med leveranskvaliteterna.

For att kunna bedéma allvaret i den redovisade bristen eller de redovisade
bristerna dr det nédvindigt med ndgon form av jimfsrande information,
exempelvis vad som kan anses vara acceptabel standard f6r den studerade
strickan. Sadan information saknas dock i de flesta AVS:er. Anledningen till att
denna information saknas ir frimst att Trafikverket inte har tagit fram tillrickligt
utvecklade referensvirden, men ocksa att de referensvirden som finns tillgingliga
inom myndigheten inte utnyttjas i tillricklig omfattning. Konsekvensen blir att det
dr svart att avgora om det dr de mest allvarliga bristerna som utreds. Foljaktligen
blir det ocksa svart att bedoma om det dr de mest kostnadseffektiva atgirderna
som slutligen foreslis och genomfors.

Fa AVS:er innehiller kvantitativa samhillsekonomiska berikningar som stod for
itgardsvalet. De flesta AVS:er innehaller en kvalitativ bedsmning av nyttorna och
en grov kostnadsindikation. Riksrevisionen bedémer att detta normalt kan vara
tillrickligt. For storre och dyrare atgirder bor dock kvantitativa beridkningar av
olika kostsamma alternativ géras, dir dyrare alternativ stills mot billigare i
enlighet med fyrstegsprincipen. Trafikverket har bra forutsittningar for att gora
sddana samhillsekonomiska berikningar, med de utvecklade effektsamband och
berikningsmodeller som finns.

Kvaliteten pa kostnadsbedsmningarna i AVS:erna ar ibland otillfredsstillande. En
forklaring ér att rutinerna for kunskapsaverféring fran de som genomfor
atgirderna till de som planerar dem inte ir tillrickligt utvecklade. En annan
forklaring ir att allt fler kostnadsbedémningar numera gors av konsulter.
Riksrevisionen noterar hir en risk for att Trafikverket tappar kompetens avseende
kostnadsbedomningar i tidigt skede for olika typer av atgirder.

En kvalitetsbrist i AVS:erna dr ocksa att Trafikverket avslutar ungefir en tredjedel
av alla AVS:er utan ett tydligt forslag till atgird. I vissa fall foreslas fortsatt
utredning. I andra fall foreslas ett visst atgérdspaket pa kort sikt och ett pa lingre,
utan att nagot av alternativen utesluts. I sidana AVS:er gors inget atgardsval, trots
att detta ar syftet med studien. I nirmare hilften av alla AVS:er redovisar
Trafikverket inte heller nigot férslag till finansiering, och det framgér inte alltid
om étgirdsforslagen ir ett underlag for beslut i en nationell transportplan, en
ldnsplan eller andra typer av beslut. Eftersom olika aktérer kan ha ansvar for att
finansiera och genomfora atgirderna ir det viktigt att detta dokumenteras, nagot
som enligt Riksrevisionen behéver forbittras.
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I de flesta AVS:er saknas beskrivningar av hur féreslagna atgarder forhaller sig till
den aktuella underhillsplanen. Detta kan ses som ett problem, eftersom vissa
atgiarder som foreslas dr av underhallskaraktir och dirfor kan behova koordineras
med underhillsplanen. En forklaring som framkommit i intervjuerna ér att
projektledarna som ansvarar for framtagandet av AVS:er inte pa ett enkelt sitt kan
himta in den relevanta informationen fran de delar av Trafikverket som ansvarar
for underhallet. Hir behover kunskapsverféringen inom organisationen
forbittras.

Den sammantagna bilden ir att Trafikverket behover forbittra kvaliteten pa
AVS:erna, dels genom att renodla studien som ett underlag for atgirdsval, dels
genom att dstadkomma en jimnare och mer enhetlig kvalitet.

Atgirdsval i nationella planen baseras ibland pa éldre
underlagsmaterial

Riksrevisionen har undersokt ett urval av de projekt som finns i den nationella
planen 2018-2029. Enbart projekt som ir tinkta att genomftras lingt fram i tiden,
med byggstart tidigast 2024, finns med i urvalet. Granskningen har visat att
Trafikverket ibland baserar atgirdsval till den nationella planen pi ett dldre
underlagsmaterial, som har tagits fram med en annan metodik dir
fyrstegsprincipen inte har varit tydligt vigledande. Enligt Riksrevision finns det
skl att stilla samma krav pa aktualitet for AVS:er som for samlade
effektbedomningar (SEB:ar) nir dessa utgor underlag for atgirdsval, sirskilt nir
de utgér underlag for atgirdsval till den nationella planen.

Rekommendationer

Till regeringen och Trafikverket

o Riksrevisionens iakttagelser pekar pa att det ofta kan vara svart att hitta
kostnadseffektiva 16sningar inom nuvarande planeringssystem, som i hog
grad bygger pa att brister identifieras fran en lokal niva. Regeringen och
Trafikverket bor dirfor overviga att i hogre grad lata nationellt framtagna
bristanalyser och prioriteringar pd systemniva utgora en utgangspunkt for
den tidiga planeringen av investeringar i transportinfrastruktur.

Till regeringen
e Fortydliga hur Trafikverket ska arbeta med forsta steget i fyrstegsprincipen,
som bestar i att férsoka 16sa brister genom sinkt efterfragan eller
overflyttningar mellan trafikslag. Detta mot bakgrund av att det finns fa
sidana steg 1-atgirder som Trafikverket rader over.
e Fortydliga vad som menas med att Trafikverket ska genomféra en stegvis
provning vid atgirdsval. Detta mot bakgrund av att Riksrevisionen har
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iakttagit att billigare atgirder huvudsakligen ses som komplement till dyrare
atgirder, snarare dn som alternativ.

Fortydliga vad som mer konkret menas med att tinkbara atgirder ska provas
med ett trafikslagsovergripande anslag. Detta mot bakgrund av att
Riksrevisionens granskning visar att Trafikverket nistan alltid beskriver
bristerna utifran den specifika vigen eller jirnvigen, vilket forsvarar ett
bredare synsiitt.

Sikerstill att Trafikverket stiller samma krav pa aktualitet for AVS:er som
for SEB:ar, nir dessa utgdr underlag for atgirdsval. Det giller sirskilt for
underlag som ligger till grund for atgirdsval till den nationella planen.

Till Trafikverket

Riksrevisionen kinner till att Trafikverket bedriver ett utvecklingsarbete som &r
kopplat till AVS:erna. Samtidigt har granskningen visat pé flera kvalitetsproblem
och Riksrevisionen limnar dirfér rekommendationer infér det fortsatta arbetet.

10

Utveckla en tydligare precisering av begreppet brist, som ir ett centralt
begrepp vid atgirdsval. Det saknas en tydlig koppling mellan transportmal,
kostnadseffektivitet, leveranskvaliteter och operativa bristbegrepp i de
enskilda fallen. Bittre interna verktyg, referensvirden och leveranskvaliteter
behover utvecklas for att bristbegreppet ska kunna fungera bra som grund
for atgirdsval.

Overvig att modifiera AVS-metodiken sa att de huvudalternativ till
atgirdspaket som stills mot varandra mer speglar stegen 2—4 i
fyrstegsprincipen. Ett forslag kan exempelvis formuleras inom ramen for
befintlig infrastruktur, ett annat inom ramen for en begrinsad utbyggnad
och eventuellt ett ytterligare som forutsitter nybyggnation. P4 si sitt skulle
mdjliga losningar pa steg 2- eller 3-nivan kunna utgora alternativ till dyra
steg 4-16sningar, och inte som i dag komplement.

Hoj kvaliteten pa AVS:erna, sa att de genomgéende kan fungera som ett bra
underlag for tgirdsval. Bristbeskrivningar bor sa langt det 4r mojligt
redovisas med referensvirden, sa att allvaret i bristen framgar. Anvind
kvantitativa samhillsekonomiska berikningar som stéd for atgirdsvalet om
det r6r sig om storre projekt. Ett entydigt forslag till atgirdsval och forslag till
finansiering bor alltid redovisas. Vidare bor det finnas en beskrivning av hur
de foreslagna atgirderna forhaller sig till den aktuella underhallsplanen.
Utveckla en bittre kunskapsoverforing internt inom Trafikverket, dels
mellan de som genomfor och de som planerar atgirderna, dels mellan
atgirdsplanerare och underhallsansvariga. Detta skulle 6ka mojligheten att
bade gora goda kostnadsbedémningar och vilja goda atgirder.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

Arligen investerar staten cirka 25 miljarder kronor i ny transportinfrastruktur
inom de olika trafikslagen, frimst vig- och jirnvigstrafik men ocksa sjofart,
cykeltrafik och luftfart.! Beslut om investeringar fattas inom ramen fér en
trafikslagsovergripande planering, vars évergripande idé dr att de mest
samhiillsekonomiskt effektiva och héllbara transportlésningarna ska genomforas.
Storre investeringar som ska genomféras fors till en nationell plan, som ir tolvarig
och revideras vart fjirde ar2. Besluten &r ett resultat av en selektionsprocess, dir
fyrstegsprincipen idr den modell som enligt statsmakterna bor anvindas for att
analysera atgirdsval.s

De fyra stegen ser ut pa foljande sitt:

Fyrstegsprincipen

1. Téank om

Hir underséks om olika typer av insatser kan anvindas fér att [6sa en viss identifierad
brist genom minskad transportefterfragan eller genom att féra Sver resor och transporter
till effektivare transportslag.

2. Optimera

Detta steg omfattar insatser i form av planering och paverkan for att anvinda befintlig
infrastruktur pa ett mer effektivt sdtt. Bussfiler pa trafikintensiva gator &r ett exempel pa en
atgdrd inom detta steg.

3. Bygg om
Detta steg innebar att, om behovet finns, dverviga begrinsade ombyggnationer. Exempel
kan vara trafiksikerhetsatgirder sasom mittricken eller birighetsatgarder.

4. Bygg nytt

Detta steg innebar att, om behovet inte kan tillgodoses i de tre tidigare stegen, dverviga
nyinvesteringar eller stora ombyggnadsatgdrder. Utbyggnad av en vig till motorvigsstandard
och utbyggnad till dubbelspér pa jarnvig &ar exempel pa sadana investeringar.

T Prop. 2017/18:1 utgiftsomrade 22 Kommunikationer.

2 Prop. 2011/12:118 Planering fér transportinfrastruktur, TU 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257, dér det
ségs att den langsiktiga inriktningen ven i fortsattningen bor bli fsremal for en omprévning en gang
per mandatperiod.

3 Prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem, bet. 2012/13:TU2, rskr.
2012/13:119 och prop. 2016/17:21 Inf ktur fér, iden — i iva lésningar for strkt
konk aft och héllbar kling, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101. Vidare Trafikverkets
instruktion, férordning 2010:185.
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Fyrstegsprincipen lanserades ursprungligen inom davarande Vigverket 1997, och
innebir att mojliga forbittringar i transportsystemet ska provas stegvis.* Tanken
med modellen ar alltsa att préva mindre kostsamma atgirder i férsta hand och
inte direkt vilja dyrare l6sningar sdsom investeringar i ny transportinfrastruktur.
Modellen anses bidra till en systematisk provning av méjliga
investeringsalternativ. Principen ska ocksd anvindas for alla trafikslag, oavsett om
en investering dr patinkt inom vigar, jirnvigar, luftfart eller sjofart. Principen har
diarmed central betydelse for all planering och allt beslutsfattande av investeringar
i transportinfrastruktur.

Genom aren har flera studier pekat pa att det har varit svart att fa genomslag for
fyrstegsprincipen i den faktiska planeringen.s Trafikverket anger att
fyrstegsprincipen numera ir vigledande och att den tillimpas i planarbetet.* Men
Trafikanalys konstaterade i sin senaste kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag
till nationell plan att det dr svart att bedéma detta da ingen har granskat processen
for att ta fram atgirder mer ingdende och att det skulle krivas en genomging av
ett stort antal atgirdsvalsstudier for att kunna uttala sig om kvaliteten i arbetet
med fyrstegsprincipen.’

1.2 Bedémningsgrunder for granskningen

Nedan redogér Riksrevisionen dels for de mal som finns fér fyrstegsprincipen
som sadan, dels for de transportpolitiska mél som statsmakterna har formulerat.
Dessa utgdr grunden for Riksrevisionens bedomningsgrunder i granskningen av
fyrstegsprincipen.

1.2.1 Statsmakternas syn pa fyrstegsprincipen

Béde riksdagen och regeringen har vid flera tillfillen uttalat stod for
fyrstegsprincipen, frimst i samband med de infrastrukturpropositioner som
regeringen limnat till riksdagen vart fjirde ar. Som tidigare nimnts bér den
formella fysiska planeringen foregis av en férberedande studie som innebir en
forutsittningslos transportslagsovergripande analys med tillimpning av
fyrstegsprincipen. Trafikverket benimner dessa férberedande studier for
itgardsvalsstudier, med den etablerade forkortningen AVS. Varje r genomfors
50-150 AVS:er. I propositionerna framholls ocksa att samhillsekonomisk
effektivitet ir ett viktigt kriterium vid val av atgirder i transportsystemet, och att
sambhillsekonomiska analyser och effektbedémningar linge har varit viktiga
beslutsunderlag fér den langsiktiga strategiska planeringen.

Prop. 1997/98:56 Transportpolitik fér en hdllbar utveckling, bet. 1997/98:TU10, rskr. 1997:98:266.
Se till exempel SIKA 2005, Riksrevisionen 2012:21, VTI 2012, Trafikanalys 2015.
Trafikverket, Férslag till nationell plan for transportsystemet 2018-2029, 2017.

Trafikanalys, granskning av Trafik forslag till nationell plan fér transportsystemet, 2017.
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12016 ars infrastrukturproposition stir det att fyrstegsprincipen beskriver ett
forhallningssitt i valet av atgirder, och att majliga forbittringar i
transportsystemet ska provas stegvis enligt de fyra stegen. Fyrstegsprincipen
forvintas bidra till kostnadseffektiva 16sningar och ett trafikslagsévergripande
perspektiv, dir alla trafikslag och typer av transportmedel, liksom alla typer av
atgirder, ska beaktas for att uppna malen. En effektiv 16sning kan innefatta
atgirder fran flera av fyrstegsprincipens steg. Av propositionen framgar att syftet
ar att na en god hushallning med bade ekonomiska medel och naturresurser samt
en hallbar samhillsutveckling.s

I propositionen framhalls ocksa vikten av att noga éverviga definitionen av det
problem som ska 18sas for att fyrstegsprincipen ska kunna tillimpas pa ett bra
sitt. Losningen kan finnas inom olika trafikslag, men ocksa utanfér transport- och
infrastruktursektorn.’

Att fyrstegsprincipen, tillsammans med det trafikslagsovergripande perspektivet,
ska anvindas vid provning av investeringsalternativ framgar dven av Trafikverkets
instruktion.1o Enligt instruktionen (1 §) ska Trafikverket med utgingspunkt i ett
trafikslagsovergripande perspektiv ansvara for den langsiktiga planeringen av
transportinfrastruktur for vigtrafik, jirnvigstrafik, sjéfart och luftfart samt for
byggande och drift av statliga vigar och jirnvigar. Om fyrstegsprincipen framhalls
sirskilt for Trafikverket att den langsiktiga infrastrukturplaneringen for vigtrafik,
jarnvigstrafik, sjofart och luftfart ska analyseras stegvis vid val av dtgirder genom
att 6verviga a) tgirder som kan paverka transportefterfragan och valet av
transportsitt, b) atgidrder som ger effektivare anvindning av befintlig
infrastruktur, c) begrinsade ombyggnationer, och d) nyinvesteringar eller stérre
ombyggnationer.!!

1.2.2 De transportpolitiska malen

Av 2016 ars infrastrukturproposition framgar att transportinfrastrukturen ska
planeras, utvecklas och forvaltas sa att de transportpolitiska malen nés.2 De ska
dirfor ocksd vara styrande for tillimpningen av fyrstegsprincipen och vid valet av
atgirder. Malstrukturen for den nationella transportpolitiken har beslutats av
riksdagen pa forslag av regeringen och bestar av ett 6vergripande mal och tva
jambérdiga funktions- och hinsynsmal.

8 Prop. 2016/17:21 Infr ktur for f iden — i iva losningar for stirkt konkurrenskraft och hdllbar
utveckling, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101.

9 Prop. 2008/09:35 Framtidens resor — infrastruktur for héllbar tillvixt, bet. 2008/09:TU2, rskr.

2008/09:145.

1§ forsta stycket férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

2§ 16 forordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverkets instruktion.

Prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101.
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Transportpolitikens évergripande mal, som beslutades av riksdagen 1998, ir att
sikerstilla en samhiillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning
for medborgarna och niringslivet i hela landet.1» Funktionsmalet innebir att
transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska medverka till att ge
alla en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och anvindbarhet samt
bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska ocksa vara jamstallt,
det vill siga likvirdigt svara mot kvinnors respektive mins transportbehov.1+
Hinsynsmalet innebir att transportsystemets utformning, funktion och
anvindning ska anpassas sa att ingen ska dédas eller skadas allvarligt, ska bidra
till att det dvergripande generationsmalet f6r miljo och miljokvalitetsmalen nas
och ska bidra till ¢kad hilsa.s

Vidare finns ett antal transportpolitiska principer, som beslutades av riksdagen
2005. Dessa handlar bland annat om att a) beslut om transportproduktion bér ske
i decentraliserade former, b) samverkan inom och mellan olika trafikslag ska
frimjas, och c) trafikens samhillsekonomiska kostnader ska vara en utgingspunkt
nir transportpolitiska styrmedel utformas. Bide malen och principerna ir
formulerade pa en allmin, 6vergripande niva. 16

Trafikverket har brutit ner dessa 6vergripande mal i sex s kallade
leveranskvaliteter. Dessa ir kapacitet, punktlighet, robusthet, anvindbarhet,
sikerhet och milj6 och hilsa (se kapitel 5.2 for vidare forklaringar). De brister som
kan féranleda atgirder ska alltsa vara brister i forhallande till dessa
leveranskvaliteter.1”

Trafikverket kan sigas vara huvudansvarig for att de transportpolitiska malen
uppnés. Undantaget dr miljsmélen dir Trafikverket dr en av midnga myndigheter
som tillsammans ska bidra till att malen uppnas. Centrala myndigheter,
linsstyrelser, kommuner och niringslivet har alla viktiga roller i arbetet med att
genomfora atgirder, med Naturvardsverket som samordnande.
Infrastrukturpropositionen 2016 framhalls att transportsystemets utformning som
helhet har stor betydelse for dess bidrag till en lingsiktigt hallbar utveckling, och
att sektorns klimatpaverkan behover fortsitta att minska kraftigt jamfort med
dagens niva.s

Prop. 1997/98:56, bet. 1997/98;TU10, rskr. 1997:98/266.

Prop. 2008/09:93 bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.

Reviderat i prop. 2012/13:1 utgiftsomrade 22, bet. 2012/13:TU1, rskr. 2012/13:118.
Prop. 2005/06:160 Moderna transporter, bet. 2005/06:TU5, rskr. 2005/06:308.
Trafikverkets arsredovisning, 2017.

Prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101.
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1.2.3 Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrunder

Riksrevisionen tolkar statsmakternas syn pa fyrstegsprincipen och de mal som
formulerats inom transportomrédet enligt féljande:

o Nir investeringsatgirder provas ska alla stegen som ir definierade i
fyrstegsprincipen provas stegvis och pa samma sitt i det enskilda fallet. Pa sa
sitt ges billigare alternativ méjlighet att konkurrera med dyrare alternativ pa
lika villkor.

o Investeringsatgirder ska provas utifrn ett trafikslagsévergripande
perspektiv. Trafikverket ska sa langt det 4r majligt prova olika typer av
atgirder fran olika trafikslag for att 16sa eller minimera identifierade brister,
och bristbeskrivningen bér inte vara sa snivt formulerad att det bara finns en
given losning.

o AVS:er ska vara ett bra underlag for val av atgirder. Brister som kan
foranleda atgirder ska ha sin grund i malen for transportpolitiken och vara
vil motiverade. En AVS ska innehalla ett vil grundat forslag till atgird. Det
ska ocksd framga av forslaget vem som ir ansvarig for finansiering och
genomférande av de olika atgirderna och vilka kommande beslut som
forslaget utgér underlag for.

o Det ska finnas en AVS med tillimpning av fyrstegsprincipen som underlag
nir beslut fattas om stérre investeringar, framfor allt for sadana som fors till
den nationella planen.

1.3 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen har varit att undersska om fyrstegsprincipen tillimpas
si som statsmakterna avsett i de AVS:er som Trafikverket genomfor for tinkbara
investeringsprojekt som prévas. Om granskningen visar att s inte ir fallet 4r
syftet dven att analysera tinkbara forklaringar.

Syftet har brutits ner i fyra delfragor:

1. Innehiller AVS:erna en systematisk stegvis provning av atgirder i enlighet
med fyrstegsprincipen?
. Provas atgirder pa det trafikslagsovergripande sitt som statsmakterna avsett?
. Fungerar AVS:erna som ett bra underlag for atgardsval?
4. Anvinds AVS:er och fyrstegsprincipen som underlag vid atgirdsval till den
nationella planen?

w N

Trafikverket och regeringen har varit granskningsobjekt.
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1.4 Avgransningar

Granskningen har avgrinsats till den del av Trafikverkets planering av
transportinfrastruktur dir fyrstegsprincipen ska vara vigledande, dvs.
planeringsprocessen fram till att beslut fattas om att en dtgird ska genomforas.
Hur planeringsprocessen ser ut inom Trafikverket framgar nirmare i kapitel 2.

Granskningen &r i denna del frimst inriktad mot de underlag som ska finnas pa
plats nir beslutet om att genomféra (eller inte genomféra) en atgird fattas, och det
arbete som bedrivs inom Trafikverket for att ta fram dessa underlag. Det frimsta
underlaget ar en AVS. Ett annat viktigt underlag ar den samlade
effektbedomningen (SEB) som gors for alla foreslagna atgirder som har
mdojlighet att komma med i den nationella planen. Dessa SEB:ar har dock inte
ingdtt i granskningen eftersom de inte uttryckligen ska vigledas av
fyrstegsprincipen. Dessutom har Trafikanalys i flera sammanhang valt att granska
Trafikverkets SEB:ar. Det har antingen skett inom ramen for sirskilda
regeringsuppdrag eller som ett led i det generella instruktionsuppdraget att bista
regeringen med underlag och rekommendationer.

Granskningen ir i huvudsak avgrinsad till arbetet med fyrstegsprincipen infér
investeringsbeslut, da det framgar av statsmakternas uttalanden att principen ska
vara vigledande infor sadana beslut. I vissa fall kan det visa sig att en brist bist
atgirdas genom insatser av drifts- och underhallskaraktir. Statsmakterna har dock
aldrig uttalat att dven de delar av Trafikverkets verksamhet som har ansvar for drift
och underhall ska bedriva sin verksamhet utifrin fyrstegsprincipen. Dirfér har
inte denna verksamhet som sadan granskats.

Granskningen ir vidare avgrinsad till Trafikverkets arbete. Det arbete som s.k.
linsplanerare? genomfor har inte granskats.

1.5 Metod och genomférande

Granskningen inleddes med dokumentstudier och inledande fragor till
Trafikverkets regionkontor. Syftet med dessa fragor var att fa forstielse for
planeringsprocessen dir fyrstegsprincipen ska vara nirvarande. Inledningsvis

19 Samlad effektbedémning (SEB) &r den metod och mall som Trafikverket anvinder for att beskriva en
atgards effekter pa ett samlat och strukturerat sitt. Den kan beskrivas som en kostnads—nytto-
analys, kompletterat med analyser av fordelningseffekter och maluppfyllelse i férhallande till de
transportpolitiska malen.

I lagen (2002:34) om samverkansorgan i lanen finns bestimmelser om att ett samverkansorgan har
till uppgift att uppritta och faststilla lansplaner for regional transportinfrastruktur (kommer att
upphavas den 1 januari 2019). | lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan, som
fran den 1 januari far rubriken lagen (2010.630) om regionalt utvecklingsansvar, finns bestimmelser
om att vissa landsting har till uppgift att uppritta och faststilla linsplaner for regional
transportinfrastruktur. Ett landsting som avses i lagen om regionalt utvecklingsansvar i vissa ldn ska
faststilla linsplanen efter samrad med lansstyrelsen.

3
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genomférdes dven interviuer med foretridare for Niringsdepartementet,
linsstyrelser, Trafikanalys och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samt
linsplaneupprittare och trafikforskare fran Kungliga Tekniska hogskolan (KTH).

For att kunna besvara de tre forsta delfrdgorna har Riksrevisionen dels undersokt
ett stort antal AVS:er, dels intervjuat de som arbetar med framtagandet av AVS:er
bade pé operativ och pé strategisk niva. AVS-metodiken har utvecklats
kontinuerligt sedan 2011. For att kunna ge en rittvisande bild av nuliget har
Riksrevisionen valt att granska AVS:er fran 2016 och 2017, totalt 170 stycken. For
sjilva undersskningen har ett frageformulir tagits fram (se bilaga 1).
Utgéngspunkterna for frageformuliret har varit dels de operationaliserade
bedémningsgrunderna, dels fragestillningarna.

For att testa frageformuliret har Riksrevisionen gjort en pilotstudie av cirka 10
AVS:er. Syftet har varit att testa om fragorna fangar innehallet i AVS:erna pa ett
heltickande sitt. Frageformuliret innehaller fosrutom rena sakfrigor dven fritext
for samlade bedémningar. Pilotstudien har dirfér dven syftat till att skapa samsyn
kring de bedomningar som Riksrevisionens projektgrupp har behovt géra inom
ramen for granskningen. Framtagandet av det slutliga frageformuliret har siledes
foregatts av en iterativ process. Den deskriptiva statistiken och de samlade
bedémningarna har sammanstillts och kategoriserats utifrin gemensamma
teman. Som stod for undersskningen har enkitverktyget Webropol anvints. AVS-
rapporterna har hiamtats frin Trafikverkets AVS-portal.

For att kunna analysera resultatet frin undersékningen har ytterligare intervjuer
genomforts. Varje region har intervjuats (sex stycken), och foretridare for samtliga
enheter som dagligen arbetar med framtagande av AVS:er har deltagit vid dessa
intervjuer (totalt 23 personer). Intervjuerna har varit semistrukturerade och de har
féljt en och samma fragemall, men beroende pa svar har dven foljdfragor stillts.
Riksrevisionen har 4ven intervjuat Trafikverket nationellt och de som arbetar med
AVS-metodiken pa strategisk niva.

For att kunna besvara den fjirde fragan, dvs. om AVS:er och fyrstegsprincipen
anvinds som underlag vid atgirdsval i nationell plan, har en processparning av 10
namngivna objekt som har kvalificerat sig till den nationella planen 2018-2029
genomforts. Manga av de namngivna objekten 4r langt gangna. Det innebir att
den tidiga planeringsfasen ligger sa langt tillbaka i tiden att det da inte fanns nagot
krav pa varken AVS:er eller fyrstegsprincipen. Darfér har Riksrevisionen valt ut
projekt som ligger sent i planeringsprocessen, dvs. sidana dir bygget 4r planerat
att paborjas efter ar 2024. Urvalet har innefattat vigar och jarnvigar, och alla
regionerna har varit representerade. Projekten som har valts ut var alla av
"normalstorlek”; de allra storsta projekten i den nationella planen har inte ingatt.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Ingemar
Delveborn (projektledare) och Asa Weinholt. Maria Bérjesson, professor i
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nationalekonomi med inriktning mot transporter, har varit knuten till projektet
som referensperson och har gett synpunkter pa savil ett granskningsuppligg som
ett utkast till granskningsrapport.

Foretridare for Regeringskansliet (Niringsdepartementet), Trafikverket och
Trafikanalys har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett
utkast till granskningsrapporten.
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2 Fyrstegsprincipen i planeringsprocessen

I detta bakgrundskapitel redovisas den lingsiktiga ekonomiska
planeringsprocessen samt Trafikverkets interna planeringsprocess fér beslut om
investeringar och andra typer av atgirder, och var i denna process
fyrstegsprincipen ska vara vigledande. Syftet ir att underlitta forstielsen av
innehéllet i kapitlen 3-6 som innefattar Riksrevisionens iakttagelser.

2.1 Den overgripande planeringen av
transportinfrastruktur i Sverige

Investeringar i statlig transportinfrastruktur planeras i tolvarsperioder och
redovisas i den nationella transportplanen som normalt innehéller cirka 150-200
namngivna investeringar. Enbart projekt som bedéms kosta 100 miljoner kronor
eller mer dr namngivna i denna plan. Vig- och jirnvigsprojekt dr dominerande,
men hir finns ocksa investeringar inom sjofart och luftfart. I planen ingar bade
pabdrjade projekt och projekt som ir under planering. Planen férnyas och
revideras vart fjirde ar, se figur 1.

Varje revidering av planen inleds normalt med att regeringen ger Trafikverket i
uppdrag att ta fram ett inriktningsunderlag f6r transportinfrastrukturplanering
infor nista period.2t Det senaste underlaget redovisades i november 2015 och
giller den kommande planeringsperioden 2018-2029.

Figur 1 Den 6vergripande nationella infrastrukturplaneringens fyraarscykel

7N\
N/ N/

Regeringen 1

Trafikverket

. Regeringen ger uppdrag och tar fram inriktningsunderlag

. Trafikverket inkommer med ett inriktningsunderlag

. Regeringen ldmnar en infrastrukturproposition

. Riksdagen tar stillning till propositionen

. Regeringen ger uppdrag att limna férslag till nationell transportplan
. Trafikverket inkommer med férslag till nationell 12-arig transportplan
. Regeringen beslutar om nationell 12-arig transportplan

N uvAwN =

Niringsdepartementet, Uppdrag att ta fram inriktnis derlag infér portinfr kturpl
2018-2029, 2015.
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Med utgangspunkt i inriktningsunderlaget presenterar regeringen en
infrastrukturproposition, med évergripande mal fér den nirmaste
tolvarsperioden. Den senaste infrastrukturpropositionen redovisades i oktober
2016.2 Riksdagen tar direfter stillning till propositionen, vilket normalt innebir
ett godkidnnande av foreslagna ekonomiska ramar och medskick i form av
tillkinnagivanden. Regeringen ger direfter ett uppdrag till Trafikverket att
uppritta ett forslag till en nationell plan.» Den senaste redovisades av Trafikverket
iaugusti 2017 och giller planeringsperioden 2018-2029.2¢ Regeringen faststiller
darefter den nationella planen.s

I den nationella planen gors en lingsiktig ekonomisk planering av det samlade
transportsystemet for vig, jirnvig, sjofart och luftfart. Den nationella
transportplanen innehaller resurstilldelning, vad som ska géras och vilka
geografiska omraden som berérs. Det kan handla om savil nya jirnvigar, vigar
och farleder som ombyggnader, drift och underhall samt atgérder for
trafiksikerhet eller miljo.

Parallellt med denna process finns en regional planering. Dir tar regionalt
utvecklingsansvariga aktérer i respektive lin fram en sé kallad linsplan for
regional transportinfrastruktur. Linsplanerna innehaller de satsningar som linen
avser gora med hinsyn till de samlade transportbehoven inom regionen. I nista
avsnitt presenteras hur resurserna fordelades i den senaste planen for 2018-2019
som ett illustrerande exempel.

2.2 De langsiktiga ekonomiska ramarna fér Trafikverket

1 den nationella planen for 2018-2029 faststilldes de ekonomiska ramarna till
622,5 miljarder kronor. I arbetet med att ta fram planen utgick regeringen i stort
fran de investeringar som fanns namngivna i den tidigare planen (alltsa den for
2014-2025). Att planera och genomféra investeringsprojekt av denna storlek tar
lang tid. Projekten 6verlappar dessutom ofta de fyrariga planeringscyklerna.
Dirfor aterfinns manga av de namngivna objekt som fanns med i den nationella
planen fér 2014-2025 iven i planen fér 2018-2029. Det innebir att vissa medel i
nuvarande plan redan dr uppbundna enligt tidigare plan. I nuvarande plan

Prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101.
Niringsdepartementet, Uppdrag att ta fram forslag till nationell trafikslagsévergripande plan for
S oorormande i .

kling av portsy och ksl rgrip planer for regional transportinf ktur,
2017.
24 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportsystemet 2018-2029, 2018.
25 Niringsdepartementet, Faststiillelse av nationell trafikslagsé ip plan for portinfr k

for perioden 2018-2029, 2018.
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motsvarar det 121 miljarder kronor av de 333,5 miljarder kronor som har anslagits
till att utveckla transportsystemet.

Den statliga ramen f6r planeringsperioden fordelas pa féljande sitt:

Tabell 1 Statlig ram fér planeringsperioden 2018-2029

Statlig ram fér planeringsperioden (prisniva 2017) Belopp i mnkr
Vidmakthallande vag2e 164 000
Vidmakthallande jarnvag?’ 125000
Totalt vidmakthallande av transportsystemet 289 000
Stérre investeringar i nationell plan (>100 mkr) 193 200
Lansplaner 36 600
Trimning och miljsatgérder? (<100 mkr) 35 4000
Statsmiljsavtal?® 12000
Ovrig utveckling® 24 600
Réntor och amorteringar 31000
Driftbidrag Icke statliga flygplatser 756
Totalt utveckling av transportsystemet 333 500
TOTALT 622 500
Kiilla: Néringsdep , Fo illelse av nationell transportslagsévergripande plan 2018—
2029, 2018.

Av dessa poster har riksdagen genom budgetpropositioner tagit stillning till och
godkint beloppen fér vidmakthallande av vig, vidmakthallande av jarnvig och
total utveckling av transportsystemet. Resterande poster har beslutats av
regeringen.

Det nuvarande férslaget innebir en kning med 107,5 miljarder kronor jaimfort
med foregaende planperiod, vilket star i paritet med hur mycket mer resurser som
brukar tillféras vid varje ny planomgang. Ytterligare 51 miljarder kronor satsas i

Hir ingar drift och underhall av véigar (132 mdkr), bérighetsatgirder (16,3 mdkr), bidrag till enskilda
vigar (13,4 mdkr) och forskning och innovation (2,2 mdkr).

Har ingar forskning och innovation (1,2 mdkr).

Varav 9,6 mdkr ska anvindas till miljsatgarder.

Kommuner och landsting kan séka stéd fér att framja hallbara stadsmiljser, sa kallat stadsmiljsavtal
enligt férordningen (2015:579).

Hir ingér planering, stéd och myndighetsutévning (14,5 mdkr), forskning och innovation (4,6 mdkr)
och bidrag Oresund och Inlandsbanan AB (5,5 mdkr).
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denna omgang pa vidmakthallande (underhall) av systemet och ytterligare 56
miljarder pa utveckling av transportsystemet (investeringar).

2.3 Trafikverkets atgirdsplanering

Trafikverket dr organiserat i sex geografiska regioner (Norr, Mitt, Stockholm, Ost,
Vist och Syd) och fem verksamhetsomraden (VO). Dessa fem VO framgar av
nedanstidende bild och finns i varje region.

Trafikverkets verksamhetsomraden

- VO Planering — ansvarar for atgardsplaneringen.

- VO Underhall — ansvarar fér fysisk planering och genomférande av drifts- och
underhallsatgarder

- VO Investering — ansvarar fér fysisk planering och genomf6rande av investeringsprojekt

- VO Stora projekt — ansvarar for fysisk planering och genomférande av stora
investeringsprojekt

- VO Trafikledning — ansvarar for trafikledning inom jarnvig, och sirskilt for att leverera
tagligen

Arbetet med atgirdsplanering och att ta fram underlag for atgirdsval i enlighet
med fyrstegsprincipen ir i huvudsak férlagt till VO Planering.

Inom varje region och VO Planering ir arbetet med atgirdsplanering organiserat i
tre enheter: Samhillsplanering, Utredning och Atgirdsplanering. Inom
Sambhillsplanering mottas det stora flédet av identifierade problem i
transportsystemet fran intressenter sisom kommuner, regioner och
branschorganisationer. Arbetet fér samhillsplanerarna bestar i hog grad av
dialoger med sidana intressenter. Samhillsplanerarna ar dirfor en viktig del i den
selektionsprocess dir beslut tas om vilka tinkbara behov och brister som "4r
virda” att starta en AVS for. Nya brister som ska utredas initieras alltsa av enheten
Sambhillsplanering. Detta beslutas dven i samrad med foretridare for de dvriga tva
enheterna.’ Input till den tidiga selektionsprocessen kan dven komma fran
Trafikverkets egna analyser av brister i transportsystemet. Det finns dven si
kallade utpekade brister i den gillande nationella planen, dvs. brister som
regeringen har pekat ut och som ska utredas inom ramen fér AVS. Sadana AVS:er
initieras av enheten Atgirdsplanering.

Enheten Utredning ansvarar sedan for att genomféra AVS:er och andra typer av
utredningar som kan behévas, och fér framtagandet av samhillsekonomiska
effektbedomningar (SEB:ar). AVS:en och SEB:en bildar det centrala underlaget
nir atgirden i fraga ska konkurrera med andra mojliga dtgirder for att kvalificera
sig till den nationella planen, eller i vissa fall en linsplan. Enheten Utredning
anlitar oftast konsulter for att genomfora bade AVS:erna och SEB:arna.

31 Intervjuer med Trafikverkets regionkontor, varen 2018.
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1 AVS-skedet finns tva typer av SEB:ar som kan utgéra underlag for atgirdsvalet.
De AVS:er som ir 6vergripande till sin karaktir och som har en lag grad av
konkretisering i de atgarder som foreslas behover enbart omfatta en férenklad,
kvalitativ, SEB. I de AVS:er dir atgarderna har kvantifierbara effekter anger de
interna riktlinjerna att en mer avancerad SEB, sa kallad SEB-Excelmall, bor
anvindas for att vilja atgird.»

Den som har initierat den prioriterade bristen (enheten Samhillsplanering vid nya
brister och enheten Atgirdsplaneringvid redan utpekade brister) tar emot
slutrapporten och fattar beslut om fortsatt hantering av de rekommenderade
atgirderna. Nir ansvarig enhet har fattat beslut om fortsatt hantering levereras
AVS:en som underlag for atgirdsval till den nationella planen, linsplanen eller
den interna langsiktiga planeringen. Inom Trafikverket finns en nationell grupp
som tar fram det slutliga forslaget till den nationella planen och som prioriterar
bland de atgirder som regionerna har tagit fram.

Alla atgirder gar inte vidare som underlag for en sirskild plan utan vissa atgirder
liggs i den si kallade atgirdsbanken i avvaktan pa finansiering och beslut om
fortsatt hantering. Enheten Atgardsplanering ir ansvarig for uttaget av atgirder i
atgardsbanken om det blir aktuellt.

2.4 Metodiken for atgirdsval

AvVS-arbetet infordes pa Trafikverket 2013 i samband med att den nya
planliggningsprocessen beslutades. Trafikverket hade da testat det nya arbetssittet
i sex pilotprojekt och utvirderat det med hjilp av oberoende forskare.» Det
beslutades att arbetssittet skulle utvecklas parallellt med att det infordes; alla
rutiner och riktlinjer fanns inte pa plats nir det lanserades. Det pagar fortfarande
ett utvecklingsarbete och Trafikverket har utarbetat en handlingsplan for
vidareutveckling och forbittringar.s+

Ar 2015 tog Trafikverket fram den handledning for AVS-metodiken som numera
ir aktuell. Syftet med handledningen ir att bidra till att AVS:er genomférs pa ett
systematiskt sitt, sd att en viss metodik och ett visst arbetssiitt tillimpas i enlighet
med fyrstegsprincipen.s

Enligt handledningen inleds metodiken med en initiera-fas dir inblandade aktérer
kommer 6verens om att genomféra och bekosta en AVS. I forsta-fasen sker en
fordjupad analys for att klargéra problemet och dess orsaker. Kirnan i denna fas

Trafikverkets riktlinje, Samlad effektbedémning och samhillsekonomiska analyser, 2015.
Odhage J. 2012. Atgdrdsvalsstudie en ny planeringsaktivitet for béttre lgsningar pa transportrelaterade
problem. Institutionen fér samhillsplanering och miljs, KTH.
Intervju med Trafikverket nationellt, 2018-08-17.

Trafikverket, Atgdrdsvalsstudier — nytt steg i planering transport/ésni

2015.
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4r att nirmare studera problemen genom att samla information om nuliget och i
dialog med berdrda aktorer komma fram till en gemensam problem- och malbild.
I den tredje fasen, prova tinkbara atgirder, genereras alternativa atgirder fran
fyrstegsprincipens fyra steg. Hir gors en tidig bedomning av atgirdernas
kostnader och maluppfyllelse som sedan ska resultera i en utgallring av atgirder.

Handledningen anger att resultaten frin fasen prova tinkbara atgirder bor
resultera i ett antal alternativa forslag till atgirder eller paket av atgirder. Varje
handlingsalternativ bor beskrivas och analyseras pa samma sitt sd att jimforelser
kan goras. Den atgird som bedéms vara mest kostnadseffektiv bor foreslas.
Slutligen formas en inriktning och rekommendation om majliga och limpliga
atgirder, det vill siiga ett atgirdsval gors. Dir ska bland annat kostnader och
effekter anges. Det ska ocksa framga hur den forslagna atgirden/det foreslagna
atgiardspaketet forvintas bidra till de dvergripande transportpolitiska malen.

Resultaten fran en AVS dokumenteras i en rapport. Ett underlag for beslut om
fortsatt hantering tas sedan fram tillsammans med ansvariga aktorer.

2.5 Sammanfattning

Ett sitt att ssmmanfatta hur fyrstegsprincipen kommer in i Trafikverkets
planering 4r att beskriva processen som en selektionsprocess, dir méjliga atgirder
for att tillgodose ett visst behov eller eliminera en viss brist provas i flera steg (se
figur 2). Den forsta selektionen intriffar nir ett beslut tas, eller inte tas, om att
genomféra en AVS. Atgirder for att eliminera nedprioriterade brister lar knappast
komma att genomforas. Under AVS:en selekteras majliga atgarder bort som
bedoms som mindre dndamalsenliga, medan en atgird — eller ett tgirdspaket —
foreslis ga vidare for provning till exempelvis den nationella planen eller olika
linsplaner. Den slutliga selektionen sker nir det beslutas, eller inte beslutas, att
ett foreslaget projekt fors till de nimnda planerna. Diarmed kommer projektet i
normalfallet att genomféras, oftast med byggstart efter ytterligare ett antal ar av
fysisk planering. Som framgar av figuren ar det frimst i arbetet med att ta fram
AVS:er som fyrstegsprincipen tillimpas.
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Figur 2 Selektionsprocessen — fran brist till projekt som genomférs

FORE AVs Virdering av behov /brister » Nedpripriterade
brister
' Beslut att géra AVS
UNDER Avs Virdering av mojliga atgirder Bortprioriterade
(FYRSTEGSPRINCIPEN) atgirder
v Férslag till atgarder
Val av projekt Atgarder laggs i
EFTER Avs (med stod av SEB) atgérdsbanken

Beslut att
foresla atgarder

Nationell plan

nsplan
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3 Den stegvisa prévningen

1 detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser som underlag for att besvara
delfriga 1, om AVS:erna innehaller en systematisk stegvis provning av olika
kostsamma alternativ i enlighet med fyrstegsprincipen.

3.1 Bedémningsgrunder

Nir investeringsatgirder provas ska alla steg som ir definierade i
fyrstegsprincipen provas stegvis och pd samma sitt i det enskilda fallet. P sa siitt
ges billigare alternativ méjlighet att konkurrera med dyrare alternativ pa lika
villkor.

Riksrevisionens tolkning ir inte att det nodvindigtvis behéver vara s att steg 1
alltid provas forst och steg 4 sist. Riksrevisionen ser dven att det kan vara
nodvindigt att paketera atgirder for att rada bot pa en brist. Diremot bor arbetet
inom ramen for en AVS, i det enskilda fallet, leda fram till att billigare alternativ
stills mot dyrare alternativ vid val av atgirder och till att billiga atgirder inte
frimst ses som ett komplement till dyrare atgirder.

3.2 Tillimpas intentionerna bakom fyrstegsprincipen?

Trafikverket ska alltsd prova mojliga forbittringar i transportsystemet stegvis.

3.2.1 Atgarder klassificeras enligt fyrstegsprincipen

Riksrevisionens granskning av AVS:erna frin 2016 och 2017 visar att Trafikverket
tagit till sig tankesittet bakom fyrstegsprincipen, satillvida att de atgérder som
provas i de allra flesta AVS:er klassificeras enligt de fyra olika stegen. I den
meningen arbetar Trafikverket i huvudsak i enlighet med statsmakternas
intentioner.

1 vissa AVS:er prévas manga, ibland upp till ett 30-tal, mojliga atgirder i det tidiga
skedet. I andra provas fa dtgirder. Diremot 4r de flesta tgirder som prévas inte
en l6sning pa hela den identifierade bristen; de flesta atgirder ir begrinsade och
kan i basta fall bidra marginellt till en eliminering eller en minskning av den
identifierade bristen. Trafikverket viljer i stillet ut ett paket av limpliga atgirder,
dir atgirder fran flera stegkategorier kan ingd. Just detta "paketerande” ir ett
centralt inslag i AVS:erna, vilket dven AVS-handledningen uppmuntrar till.’

Typiskt for de steg 1-atgarder som finns i vissa AVS:er ar insatser som aktuell
kommun ir tinkt att genomféra, exempelvis en informationsinsats eller nidgon

36 Trafikverket, Atgdrdsvalsstudier — nytt steg i planering av transportlgsnii 2015.
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form av 6versyn. Exempel pa steg 2-atgirder som ofta aterkommer ir férindrad
skyltning, hastighetsatgirder (kameror, kontroller osv.), forbittrad belysning eller
siktrojning. Typiska steg 3-atgiarder handlar ofta om hallplatsatgirder,
sidoomradesatgirder, ombyggnationer vid korsningar och métesseparering pa
vig. Steg 4-atgirder ir frimst investeringar i utékad kapacitet pa vig och jirnvig,
eller sikerhetshojande insatser av typen mittseparering eller nya
cirkulationsplatser.

3.2.2 Atgirderna prévas inte stegvis

En grundliggande tanke med fyrstegsprincipen &r att préva om billigare atgirder
4n steg 4-atgirderna kan l6sa en viss identifierad brist. I den senaste
infrastrukturpropositionen 2016 anges att nyinvesteringar eller stérre
ombyggnader enbart ska ske om behovet inte kan tillgodoses i de forsta stegen.s”

De steg 1-dtgirder som redovisas ir dock genomgiende av mer obetydlig karaktir
och ses enbart som komplement till dyrare atgirder. Det behover inte vara fel i det
enskilda fallet. I 2016 ars infrastrukturproposition anges exempelvis att en effektiv
l6sning kan innefatta atgirder fran flera av fyrstegsprincipens steg. Men eftersom
detta ar det vanliga sittet att hantera billiga atgirder pa i AVS:erna stills sillan
steg 1- eller steg 2-16sningar mer renodlat mot dyrare 16sningar. Det ir visserligen
vanligt att det tas fram tvd huvudférslag som stills mot varandra, men normalt sett
4r bada alternativen paketlésningar med atgirder frén flera olika steg. De billiga
losningarna ses di som ett komplement till dyrare atgirder, inte som ett alternativ.

3.3 Undersoks alla fyra stegen i AVS:erna?

Trafikverket ska prova alla fyra stegen i en AVS nir en brist identifierats.

3.3.1 Steg 1-atgérder saknas ofta bland de atgirder som prévas

Riksrevisionens granskning av 170 AVS:er visar att det 4r vanligt att inte alla
stegen provas i en AVS.

Tabell 2 Férekomst av atgérder som provas i AVS:erna férdelade pa de fyra stegen

Férekomst av prévade atgirder i AVS:erna

Steg 1-atgirder 49 %
Steg 2-atgirder 89 %
Steg 3-atgirder 88 %
Steg 4-atgirder 1%

Keilla: Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

37 Prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101.
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Steg 1-atgarder provas endast i knappt hilften av alla AVS:er. Diremot provas
atgirder av steg 2- och 3-karaktir i de allra flesta AVS:er. Steg 4-atgirder 4r ocksa
vanliga, men saknas i cirka 30 procent av fallen.

Riksrevisionen konstaterar att detta inte dverensstimmer med statsmakternas

intentioner, sirskilt inte vad giller bristen pa steg 1-atgirder. Orsakerna till detta
forhallande dr komplexa och frigan analyseras mer ingdende i avsnitt 3.4.

3.3.2 Samma bild framtrider i forslagen

I slutet av en AVS presenteras vanligen ett forslag till dtgarder. Det ir da av
intresse att veta hur dessa atgirder fordelar sig pa de fyra stegen i
fyrstegsprincipen. Aven hir ir steg 2- och 3-atgirder vanligast, och steg 1-atgirder
ir minst vanliga.

Tabell 3 Férekomst av atgérder i forslagen férdelade pa de fyra stegen

Forekomst av foreslagna atgarder i AVS:erna

Steg 1-atgérder 35%
Steg 2-atgérder %
Steg 3-atgérder 75%
Steg 4-atgirder 53%

Kéilla: Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

3.3.3 Storst kostnader féreslas for steg 3- och steg 4-atgirder

Att undersoka antalet provade och foreslagna atgirder i AVS:erna ir inte det enda
sittet att studera fordelningen pa de fyra olika stegen. I tabellen nedan redovisas
kostnadernas tyngdpunkt férdelad pa de fyra stegen, och da ir det steg 3- och 4-
atgirder som representerar den kostnadsmissiga tyngdpunkten i de forslag till
atgirder som redovisas i AVS:erna.

Tabell 4 Andel av kostnaderna férdelade pa de fyra stegen

Kostnadernas tyngdpunkt Andel Avs:er
Steg 1-atgirder 1%
Steg 2-atgirder 12%
Steg 3-atgirder 47 %
Steg 4-atgirder 50 %
Oklart 3%

Kéilla: Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

28 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:76
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Detta fir ses som naturligt, eftersom steg 3-atgirder i genomsnitt ar betydligt
dyrare in steg 2-atgirder, och steg 4-dtgirder i sin tur ir betydligt dyrare in steg 3-
atgiarder. Samtidigt finns det inget som séger att en steg 1-atgird alltid 4r billig,
utan det finns atgirder som syftar till att sinka eller forindra efterfrigan som
ocksa ir kostsamma. Riksrevisionens granskning av AVS:erna visar dock tydligt
att de steg 1-atgirder som i slutindan tillhor ett foreslaget dtgardspaket oftast
handlar om sma insatser.

I tablan nedan redovisas ett typiskt exempel pa hur kostnaderna kan skilja sig at
mellan olika stegitgirder. Exemplet kommer fran en AVS dir atgirder fran alla
stegnivaer foreslas for att 1sa brister som &r kopplade till trafiksikerhet och
kobildning i en korsning.3s

Ett exempel pa ett forslag med atgirder och kostnader i en AVS

- Hastighetséversyn (steg 1). Kostnader saknas.

- Trafikmitning (steg 1). 30 000 kr/tillfalle.

- Marknadsféring nya expressbussen och pendelparkering (steg 1). Kostnader saknas.
- Flytt av hastighetsgréns (steg 2). Kostnad 20 000 kr.

- Forstirkt belysning (steg 2). Kostnad 15 000-40 000 kr.

- Férstarkt hégersvingsfilt (steg 3). Kostnad 1-2 miljoner kr.

- Cirkulationsplats (steg 4). Kostnad 8-10 miljoner kr.

Det ir steg 3- och 4-dtgirderna som ir de centrala atgirderna, medan steg 1- och 2-
atgiarderna ir begrinsade. Ofta kvantifieras inte dessa kostnader, kanske for att de
dr svara att kvantifiera eller for att de uppfattas vara obetydliga och darfor i
praktiken inte spelar ndgon roll vid dtgirdsvalen.

Riksrevisionen kan dven notera att manga av de steg 1-atgirder som foreslas i
AVS:erna inte ir atgirder som kan losa en brist. | exemplet ovan anges t.ex.
trafikmitning och hastighetséversyn som steg 1-dtgirder. Detta ir inte atgirder i
ordets ritta betydelse. Trots detta ir majoriteten av presenterade steg 1-dtgirder i
AVS:erna av den typen.

3.3.4 De flesta AVS:er foreslar atgarder som ar relativt begransade

I tabell 5 redovisas de granskade AVS:erna fordelade pa de totala kostnaderna for
de atgarder som foreslas. Tabellen visar att de allra flesta AVS:er mynnar ut i paket
med atgirdsforslag som bade i omfattning och kostnadsmissigt dr begrinsade.
Detta kan ocksa vara en forklaring till att steg 4-atgirder enbart férekommer i
cirka hilften av forslagen i AVS:erna.

Mindre dn 20 procent av alla AVS:er innefattar forslag som kostar mer én 100
miljoner kronor och dirmed kan utgora underlag for beslut om ett namngivet
objekt i den nationella planen. I drygt 20 av AVS:erna kostar forslagen mindre in

38 Trafikverket AVS - i soder om K F vig E20, viig 523 och viig 1743, 2016.
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2 miljoner kronor, vilket kanske innebir att kostnaden for att ta fram AVS:en
(inklusive OH-kostnader) i nagra fall kan vara hégre dn kostnaderna for att
genomfora forslagen.

Tabell 5 AVS:er fordelade pa kostnader for foreslagna atgarder

Kostnad (miljoner kronor) Antal
0-2 22
2-20 61
21-100 20
101-500 16
501-1000 3
>1000 5
Svarbedémd kostnad 13
Kostnadsuppgifter saknas 30
TOTALT 170

42

Kéilla: Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

Intervjuerna visar att det inte fsrekommit nagon mer systematisk diskussion
inom Trafikverket kring frigan om hur "sma” brister som ska utredas enligt AVS-
metodiken, och om en del av dessa brister skulle kunna hanteras inom ramen for
exempelvis VO Underhills 16pande verksamhet. Inte heller handboken behandlar
detta.

3.4 Varfor finns sa fa steg 1-atgirder i AVS:erna?

Det ir vanligt att AVS:er saknar redovisade atgirdsalternativ pa steg 1-nivan. Det
kan bero pa att Trafikverket inte dgnar tillrickligt med tid t sidana alternativ,
men ocksa pa att det inte finns sa méinga steg 1-alternativ.

Infrastrukturpropositionen fran 2012 ger intryck av att det finns en hel del olika
steg 1-atgirder och att dessa kan 16sa manga av de brister som finns i systemet.»

Steg 11 fyrstegsprincipen innebir att atgirder som kan paverka transportefterfragan och
val av transportsitt overviigs. Det omfattar planering, styrning, reglering, paverkan och
information med biring pa savdl transportsystemet, som sambhillet i 6vrigt for att
minska transportefterfragan eller fora éver transporter till mindre utrymmeskrdavande,
sikrare eller miljovanligare fardmedel for att majliggora okad uppfyllelse av olika
samhdllsmal.

39 Prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
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Bland remissinsatserna framhéll Naturvardsverket att steg 1-dtgirder behover fa
en mer framtridande roll i den framtida transportplaneringen. Trafikanalys
6nskade samtidigt ett utvecklat resonemang om hur styrmedel, exempelvis steg 1-
atgirder, mer konkret kan avhjilpa kapacitetsproblemen i transportsystemet.

Trafikverket har redovisat ett antal exempel pa steg 1-atgirder.+ Regeringens och
Trafikverkets beskrivningar ger dirmed en bild av att det finns manga steg 1-
alternativ som kan anvindas for att eliminera brister. Riksrevisionen har
analyserat majliga steg 1-atgirder i syfte att bedoma om Trafikverkets
ambitionsniva ar for lig i AVS:erna eller om det saknas reella alternativ.

3.4.1 Vissa atgirder &r alltfor generella fér att kunna 18sa enskilda
brister

Ett antal typer av de steg 1-atgirder som Trafikverket anger ar alltfor generella for
att kunna losa enskilda brister som identifieras i AVS:erna.

Ett exempel ar avgifter dd hogre avgifter kan antas paverka efterfragan. Att vanliga
vigstrickor har vigavgifter fsrekommer inte i Sverige, men det finns broar som ir
avgiftsbelagda. Ett exempel 4r Sundsvallsbron. I praktiken har alltsa inte
vigavgifter varit ett alternativ. Ett annat exempel som diskuterats dr en
vigslitageavgift for tung trafik. Denna typ av avgifter dr styrda av lagar, och
Trafikverket har inte mojlighet att inféra sadana avgifter.

Inom jirnvig tar Trafikverket ut flera olika avgifter sisom sparavgifter,
tagligesavgifter, passageavgifter och emissionsavgifter for diesel. De svenska
banavgifterna hor enligt Transportstyrelsen till de ligsta i Europa. Enligt
Transportstyrelsen behover Trafikverket dndra banavgifterna sa att de tydligare
kopplas till hur mycket trafiken sliter pa jirnvigen.# Det omfattande reglementet
runt banavgifter syftar till att bidra till rittvisa och undvika godtycke. Detta
minskar samtidigt mojligheten att anvinda avgifter for att eliminera en brist
utefter exempelvis en vig- eller jirnvigsstrickning. Den sammantagna bilden 4r
att det inom ramen f6r nuvarande system inte gar att anviinda avgifter for att
minska eller eliminera punktbrister i transportsystemet. P4 en hogre niva i
systemet skulle det diremot vara mojligt att anviinda avgifter for att minska eller
indra efterfragan.

En annan generell atgird ir skatter som beslutas av riksdagen. Fordonsskatten ska
alla dgare av fordon betala in till Transportstyrelsen och den kan antas paverka
volymen av privatbilism och transportforetags verksamhet. Andra exempel 4r
brinsleskatter och de tringselavgifter som inférts i Stockholms- och

40 Trafikverkets interna PM "Steg 1 och 2, exempel och resonemang om vad vi bér och kan géra”, 2018.
41 Transpor Isen, Féreldggande dende Trafikverkets avgifter for nyttjande av jéirnvégsinf k
(banavgifter), beslut 2018-04-27, dnr TS| 2015-952, 2014.
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Goteborgsomridet. Ytterligare exempel dr inforandet av ett bonus-malus-system
dir miljoanpassade fordon med laga utslipp premieras och andra fordon beskattas
hogre. Det finns ocksa exempel pa skattelittnader, sisom formansbeskattningen
pa bilar. Trafikverket kan enbart paverka skatter indirekt genom att myndigheten
tillfragas i olika sammanhang pa nationell niva. Skatter kan inom ramen for
nuvarande system inte anvindas for att minska eller eliminera en enskild brist pa
ett vig- eller jarnvigsavsnitt.

En tredje typ av generell dtgird 4r subventioner, nir staten ger forménliga villkor
for viss sorts produktion eller till vissa aktorer. Det finns flera exempel inom
transportsektorn, exempelvis reseavdraget, ligre skatt for diesel och befrielse av
skatt inom flyget. Trafikverket kan dock inte fatta nigra beslut rérande
subventioner, och denna metod kan knappast anvindas for att minska eller
eliminera enskilda trafikbrister genom minskad efterfragan pa det sitt som ar
tinkt med fyrstegsprincipens forsta steg.

3.4.2 Inte heller samhillsplanering eller informationsinsatser kan
|6sa enskilda brister
Bland de atgirder som har nimnts pa steg 1-nivé dr olika typer av langsiktiga
sambhillsplanerande insatser. Dessa skulle, om de utformas effektivt, pa lang sikt
kunna bidra till minskad efterfragan pa transporter. Det kan handla om
markanvindning och lokaliseringar av nya bostider, kontor och andra
arbetsplatsanliggningar. Trafikverket har inte nagot bestimmande inflytande éver
sddana fragor. Daremot kan Trafikverket ge input till beslutande instanser om att
exempelvis samlokalisering av bostider och arbetsplatser kan minska behovet av
transporter, eller avrdda fran en markanvindning som riskerar att leda till
kapacitetsproblem i den statliga transportinfrastrukturen. Men inte heller dessa
atgirder dr limpade for att 16sa enskilda brister. Daremot kan lokaliseringar som i
forvig genomfors pa ett effektivt sitt motverka att framtida brister uppkommer.

Aven mer kortsiktiga insatser, sisom marknadsforing eller information, kan vara
en atgird som atminstone marginellt, eller temporirt, kan bidra till en dndrad
efterfragan pa transportinfrastruktur eller transporttjinster. Enligt Trafikverket
ingar dock inte marknadsforing i myndighetens uppdrag.+

3.4.3 Vissa atgirder rader bara anvindare av infrastruktur ver
Resfria moten, alltsd moten pa distans i realtid med teknikens hjilp, 4r vanligt
forekommande redan i dag, och kan édven forvintas cka ytterligare i framtiden.
Detta ir en atgird som enligt Trafikverket kan minska efterfragan pa trafik, men

42 Trafikverket, Trafikverket har goda ambitioner men vad kan och fér vi géra? Steg 1 och 2, exempel och
resonemang om vad vi bér och kan géra, 2016.

32 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:76
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Trafikverket kan som myndighet enbart paverka volymen resfria méten inom sin
egen verksambhet.

Samordnad distribution anges ocksd av Trafikverket som en steg 1-atgird. Det
innebir att distribution av varor pa olika sitt samordnas och dirmed effektiviseras.
Trafikverket ska dock enligt intervjuer inte finansiera denna typ av insatser eller
delta i paverkansprojekt.

3.4.4 De fatal steg 1-atgdrder som dr anvindbara prévas inte i
tillracklig omfattning

I en del AVS:er redovisas forslag till atgirder dir steg 1-tgirder ingar, men dessa
ir genomgaende av begrinsad karaktir, och oftast ir tanken att den aktuella
kommunen ska utféra insatsen. Det kan exempelvis handla om en
informationsinsats eller bittre skyltning nira en skola.

Det finns i praktiken bara ett fatal steg 1-dtgirder som Trafikverket har mer direkt
inflytande 6ver och som dessutom ir anvindbara for att eliminera konkreta
brister. En sddan ir sinkningar av hastighetsgrinser vid brister av
sikerhetskaraktir, om vilka kommuner beslutar inom titbebyggda omraden och
lansstyrelser utanfér dessa omraden. Trafikverket har en paverkansroll i dessa
processer. Bide pa vig och pé jirnvig ir det vanligt med hastighetsbegrinsningar,
men nistan aldrig som ett resultat av en AVS. I Riksrevisionens granskning av
170 AVS:er aterfinns denna atgard ibland som en majlig atgard, men sillan som
en del av det atgirdspaket som till slut féreslas. I intervjuer med féretridare for
Trafikverkets regioner anges att detta dr en impopulir atgird hos kommuner och
andra intressenter, och att det medfér att man undviker att landa i sddana
forslag.s

Atgirden sinkt hastighet skapar en konflikt mellan de tva centrala och jimbérdiga
mal som statsmakterna formulerat pa transportomradet. Den far positiva effekter
for hansynsmalet, i form av miljévinster och minskade olyckor, och negativa
effekter for funktionsmalet, i form av lingre restider. Fragan ir da i vilka
situationer det 4r bra respektive inte bra att sinka hastigheten. Den vedertagna
metoden for att besvara fragan, dr att genomfra en samlad effektbedémning
(SEB), ddr var och en av effekterna virdesitts nominellt. Detta 4r dock sillsynt vid
utformningen av AVS:er, och de olika atgirdsvalen provas nistan uteslutande pa
kvalitativ grund (se kapitel 5.3).

Att steg 1-dtgirder orsakar problem for Trafikverket bekriftas ocksa i en
konsultrapport som WSP tog fram 2016 pa uppdrag av Trafikverket.# Rapporten

43 Intervjuer med Trafikverkets regionkontor maj, juni 2018.
44 WSP, Livet efter AVS — FOI-studie om forutsattningar for g drande av steg 1-2-atgdrder efter
avslutad atgdrdsvalsstudie, 2016.
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visar bland annat att Trafikverkets begrinsade mandat att arbeta med steg 1-
atgirder skapar viss frustration hos medarbetarna. A ena sidan framhalls tydligt
behovet av att arbeta utifran fyrstegprincipen och att Trafikverkets roll har
utvecklats fran infrastrukturbyggare till samhallsutvecklare. A andra sidan kan
Trafikverket i praktiken sillan ansvara for att avhjilpa problem av steg 1-karaktr.

Hir tangeras frigan om Trafikverkets uppdrag. Detta diskuteras av Odhage i en
doktorsavhandling 2017 vid KTH i Stockholm, dir bland annat tre exempel pa
AVS:er studerades.ss Enligt Odhage finns en slags egendynamik i
transportsystemet, dir dess stora omfattning och genomgripande betydelse for
samhillslivet i sig tycks ligga till grund for ett systemtéinkande, som innebir att en
langsiktigt hallbar samhillsutveckling villkoras av att det energikrivande
transportsystemet forst och frimst tillits utvecklas.# Sett i ett stérre sammanhang
uppfattar dirmed Odhage att det inte &r tinkt att atgirder som syftar till att
minska efterfragan pa trafik ska tillitas att bli ett betydande inslag i planeringen av
transportinfrastruktur.

3.5 Sammanfattning

Riksrevisionens granskning visar att AVS:erna uppfyller principen om att olika
typer av atgirder som provas blir klassificerade i enlighet med fyrstegsprincipen. I
denna mening har tanken med fyrstagsprincipen satt avtryck i arbetet med
atgirdsval.

Alla fyra stegen provas dock inte i alla AVS:er. I ungefir hilften av AVS:erna
saknas en prévning av steg 1-atgirder, alltsa atgirder som syftar till att minska
efterfragan pa transportinfrastruktur. Med tanke pa den betoning som lagts pa att
alla stegen ska prévas bedémer Riksrevisionen att detta inte verensstimmer med
statsmakternas intentioner. En férklaring 4r att manga steg 1-atgirder inte 4r
anvindbara for att 16sa de konkreta brister som ir identifierade i de enskilda
AVS:erna.

Om regeringen generellt vill minska efterfragan pa trafikkapacitet finns
mojligheter via avgifter, skatter, subventioner och en mer genomtinkt
sambhillsplanering. Sddana initiativ kan komma fran Trafikverket men da
Trafikverket inte har mandat att genomf6ra manga av steg 1-dtgirderna behover
det ske med tydligare stod av regeringen. Dessa verktyg kan dock framst anvindas
for planering pé ling sikt och pa systemniva, inte vid atgirdsval pa regional niva
som syftar till att eliminera specifika brister pa enskilda vig- eller jarnvigsstrickor.

Granskningen visar att prévningen sillan gors stegvis enligt statsmakternas
intentioner. Exempelvis skulle mer renodlade steg 2- eller steg 3-16sningar kunna

45 Odhage, 2017.
4 Ibid, sammanfattning s. ix.
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stillas mot dyrare 16sningar, men denna typ av renodling gors i praktiken inte. Det
4r visserligen vanligt att Trafikverket inom ramen for en AVS tar fram tva
huvudforslag som stills mot varandra, men det normala 4r att bada alternativen dr
paketlésningar som innehiller atgirder frin flera olika steg. De billiga 16sningarna
ses som ett komplement till dyrare atgirder, inte som ett alternativ.

Det finns ett visst tolkningsutrymme i vad statsmakterna uttalat nir det giller hur
den stegvisa processen bor se ut. Det far ocksa ses som oklart om regeringen
verkligen anser att steg 1-16sningar 4r 6nskvirda i storre omfattning. Anledningen
dr att Trafikverket med tiden far allt storre anslag av statsmakterna fér att kunna
genomfora dyra investeringar av steg 4-karaktir.
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4 Det trafikslagsovergripande perspektivet

1 detta kapitel redovisas de iakttagelser som utgor underlag for att besvara
delfraga 2, om atgirder i AVS:erna prévas pa det trafikslagsovergripande sitt som
4r avsett.

4.1 Bedémningsgrunder

Investeringsatgirder ska, utéver fyrstegsprincipen, provas utifran ett
trafikslagsovergripande perspektiv. Trafikverket ska sa lingt det dr majligt prova
olika typer av atgirder fran olika trafikslag for att 16sa eller minimera identifierade
brister, och bristbeskrivningen bér inte vara sa snivt formulerad att det bara finns
en given losning.

Det saknas en exakt definition av trafikslagsovergripande, men det framgér av den
senaste infrastrukturpropositionen att lIésningen kan finnas inom olika trafikslag,
men ocksa utanfor transportsektorn.

Nedan har Riksrevisionen operationaliserat bedémningsgrunderna ytterligare for
granskningen:

o AVS:erna bor genomforas inom alla fyra trafikslagen och pa ett nagorlunda
likartat satt.

e Bristbeskrivningarna bor inte vara sa snivt formulerade att det bara finns en
enda 16sning och att prévningen dirmed blir en formalitet.

o Trafikverket bor si langt det d4r mojligt prova olika typer av atgirder fran
olika trafikslag for att 16sa eller minimera identifierade brister. Losningen
kan finnas inom olika transportslag, men ocksd utanfor transport- och
infrastruktursektorn.

4.2 Tillimpas AVS:er i alla trafikslag?

De flesta AVS:erna under den studerade perioden 2016 och 2017 rér vigprojekt, se
tabell 6. Jarnviigsprojekten ir betydligt firre, endast ett fatal avser sjofart och
under den aktuella perioden saknas AVS:er for luftfart. Jarnvig stir for 9 procent
av alla AVS:er, men mer 4n hilften av alla namngivna objekt i den nationella
planen.
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Tabell 6 AVS:er fordelat pa trafikslag samt fordelning i nationell plan

Trafikslag Antal AVS:er Antal projekt i NP

Vig 87 % 46,5 %

Jarnvag 9% 51%

Sjofart 35% 2%

Annat 0,5% 0,5%

TOTALT 100 % 100 %

Kalla: Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter samt Forslag till nationell plan 2018
2029. Procenttalen dr avrundade till ndrmaste hel- eller halvtal.

En forklaring kan vara att de namngivna objekten i den nationella planen
innefattar stora projekt och jirnvigsprojekt ofta ir stora. Riksrevisionens
granskning visar att 30 procent av jirnvags-AVS:erna foreslar atgirder som
overskrider 1 miljard kronor, vilket édr en betydligt hogre andel jimfort med
vigprojekt.

En ytterligare forklaring till att det finns relativt fo AVS:er for jarnvig ir att manga
underlag for beslut om atgirder inom jirnvig genomférs som s kallade
funktionsutredningar. Dessa ir betydligt mer tekniska in AVS:er, och genomfors
frimst inom Trafikverket utan dialog och samrad med andra intressenter.
Fyrstegsprincipen 4r inte vigledande for funktionsutredningar pd samma sitt som
for AVS:er, vilket innebir att fyrstegsprincipen har fatt mindre genomslag for
jarnvigar in for vigar.

Aven AVS:er for sjofart skiljer sig fran vigprojekten. De foljer sallan mallen dar
atgirder klassificeras som steg 1,2,3 och 4. Att bibehalla eller ka hamnens
marknadsandel anges oftast som ett centralt argument for investeringen. Fragan
om transportefterfragan skulle kunna tillgodoses av en annan hamn eller farled
stills sillan. For sjofart 4r bristerna formulerade som 6nskemal om att kunna kéra
storre och fler fartyg i farleden; det finns siledes ingen énskan om att minska
efterfrigan (steg 1).

Tre av sex sjofarts-AVS:er tar dock upp steg 2- och 3-dtgarder. I Riksrevisionens
granskning av statens investeringar i farleder frin 2016 konstaterades att
fyrstegsprincipen i princip var helt frainvarande.# Riksrevisionen kan dirmed
konstatera att det har skett en viss utveckling avseende tillimpningen av
fyrstegsprincipen i sjofarts-AVS:erna.

47 Riksrevisionen, Statens ingar i allménna farleder, 2016:30.
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Sammanfattningsvis har fyrstegsprincipen framst fatt genomslag for
vigprojekten. Riksrevisionen bedosmer dock att fyrstegsprincipen skulle kunna
anvindas i storre utstrackning 4ven for de andra trafikslagen.

Trafikverket har exempelvis méjligheter att stegvis analysera olika typer av
atgirder som kan effektivisera jirnvigssystemet. Exempel pa en steg 1-dtgird som
skulle kunna péverka kapaciteten pa jirnvigen ir att se 6ver banavgifterna si att
operatorerna betalar for den forslitning de orsakar. Andra atgirder som kan
frigora kapacitet 4r atgirder som mojliggor for lingre tag att kora, sisom
forbigangsspar och vindspar, alternativt en uppgradering av delar av befintlig
jarnvig for att kora i hogre hastigheter.

For att alla typer av atgirder ska kunna bedémas innan beslut om nyinvesteringar
tas, krivs dock att problemen analyseras pa en hogre nivd med 6verblick 6ver hela
systemet. Regionerna kan inte fullt ut tillimpa fyrstegsprincipen dd manga av de
kraftfulla steg 1-atgirderna behéver analyseras och beslutas pa en hogre niva.

4.3 Ar bristbeskrivningarna snivt beskrivna?

Enligt statsmakterna ska Trafikverket noga 6verviga definitionen av det problem
som ska 16sas for att fyrstegsprincipen ska kunna tillimpas pa ett bra sitt.

4.3.1 De flesta AVS:er 6ppnar upp for olika atgarder

En bedomningsgrund i granskningen ir att bristen eller bristerna inte ska vara sa
snivt formulerade att det i forvig dr givet vilken atgird som ir 16sningen pa
problemet. Detta krav uppfyller de flesta AVS:er, och vanligast ar att ett ganska
stort antal tinkbara atgirder prévas. Dessa olika atgirder férpackas vanligen i ett
antal atgardspaket som i AVS:en stills mot varandra for att avgora vilket
atgirdspaket som bist kan 16sa den aktuella bristen.# I denna mening uppfyller
Trafikverket statsmakternas mal.

4.3.2 Bristerna ir oftast knutna till vigar och jarnvagar

En bedémningsgrund i granskningen 4r att bristerna ska vara formulerade sa att
det "inte i férvig” dr bestamt att bristen ska atgirdas inom ett trafikslag. I denna
mening ar det fa AVS:er som uppfyller intentionerna. Redan namnen pa
AVS:erna visar detta. Typiska titlar ar "Vig 240/246 i Hagfors” och "Riksvag 70
Simtuna-Kumla kyrkby i Sala”. Bristerna beskrivs silunda sillan som att det giller
for daligt utvecklade transportméiligheter fran punkt A till B, med en dppenhet for
olika typer av trafiklésningar. Bristerna beskrivs i stillet som att de finns pa en

48 Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.
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enskild vig- eller jarnvigsstrickning.# Dirmed blir ocksa de tinkbara l6sningarna
pa problemet bundna till denna vig- eller jirnvigsstrickning.

Ett exempel pa formulering ir: problembilden domineras av bristfillig tillganglighet
och trafiksikerhet for dem som arbetspendlar, vigen saknar métesseparering och sikra
omkdrningsstrickor, dessutom kan viigens sidoomraden och korsningar forbittras.s

Andelen AVS:er som innefattar fler trafikslag, dvs. bade vig, jarnvig och/eller
sjotransporter dr lag, cirka 4 procent. Ett exempel dir bade jarnvigens och
sjofartens kapacitet utreds ir Malmtransporter fran Bergslagen. I den AVS:en
utreds mojligheterna att transportera malm pa jarnvig pa strak till ett antal
hamnar.

Av vig-AVS:erna innehaller cirka 30 procent bade vig- och cykelatgirder, men vig-
och cykelatgirder stills sillan mot varandra utan ses mer som komplement till
varandra.

Vissa AVS:er handlar om att lingre strik i transportsystemet utreds. I sadana
AVS:er finns det nigra exempel pa att bristbeskrivningen 6ppnar upp for
losningar som ir trafikslagsévergripande. En forutsitining for att anta ett
trafikslagsovergripande perspektiv verkar dirmed vara att inte begrinsa det
studerade omradet alltfér mycket. Trots detta handlar 35 procent av de studerade
AVS:erna om punktbrister.st

Det finns ocksa exempel pa AVS:er dir en sniv bristbeskrivning kombineras med
analys av linga strik. Ett exempel dr AVS Busshallplatser E4 Norrbottens och
Visterbottens lin.s2 Hir undersoks bristerna pa busshallplatser i ett lingt strik,
men med hjilp av en specifik modell och en instruktion som har utvecklats inom
Trafikverket.ss AVS:en landar i forslag pa bade forbittringar vid vissa hallplatser
och nedliggningar av andra. Detta ir silunda ett exempel pa ett systematiskt sitt
att tinka, som underlittar jimférelser mellan bristsituationer av likartad typ.

Som kontrast kan nimnas AVS:en Tillginglighet och trafiksakerhet —
busshallplats Haraldsmala E22. I detta fall beskrivs bristen som att det inte finns
nagon utpekad passage mellan hallplatsligena, och oskyddade trafikanter dr alltsa

&

Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

Trafikverket, AVS - Vig 49 Skovde — Karlsborg, 2017.

Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

Arendenummer TRV 2016/74000.

Trafikverket, Trafikverkets modell fér bedémning av risk och otrygghet vid busshallplatser pa
landsbygd, TRV 2010:110 och Trafikverket regions nords Instruktion till busshallplatser pa métesfria
végar, version 0.2, 2016-02-12.
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hanvisade till att korsa E22.5 Om varje utredning skulle titta pa en enskild
busshallplats, skulle det behévas en stor mingd AVS:er.

Trafikverket har vid olika tillfillen redovisat analyser av brister pa ett relativt
trafikslagsovergripande sitt pa nationell niva, senast i en underlagsrapport till
Trafikverkets forslag till nationell plan 2018-2029.55 Dessa rapporter har dock som
frimsta syfte att ge regeringen en &verblicksbild, snarare in att utgéra grund for
konkreta atgirdsval.

Det hinder att Trafikverket genomfér trafikslagsévergripande analyser, som dock
inte beniimns AVS. Ett exempel ir en studie 2013 som rérde Gota dlv och
Vinerstraket.ss Studien inkluderar en samhillsekonomisk kalkyl for alternativen
Utvecklad Vinersjofart respektive Nedlagd Vinersjofart, och redovisningar av
vilken typ av transportlésningar som behover utvecklas ifall valet ir att ligga ner
Vinersjofarten. Denna typ av analyser visar att det d4r mojligt att stilla fragorna pa
det trafikslagsovergripande sitt som statsmakterna énskar. Men studien ir av
engangskaraktir och ingar inte i ndgon rapportserie dir denna typ av studier gors
pa ett enhetligt och systematiskt siitt.

Det rader i dag en viss osikerhet om vad som i praktiken menas med att tinkbara
atgirder ska provas med ett trafikslagsévergripande perspektiv. Riksrevisionens
tolkning ir att Trafikverket ska formulera problemet ungefir sa hir: Det gar inte
tillrickligt fort att ta sig fran A till B och dessutom dr det for manga olyckor. Dirfor
undersoker vi nu brett om de bésta alternativen finns inom vigomradet, eller
jarnvigsomradet, eller kanske till och med inom nagot annat trafikslag. Trafikverket
arbetar inte sa i dag utan identifierar bristerna pa sjilva vigen eller jirnvigen. Det
sker olyckor pa vigen, det dr vanligt med kobildning pa vigen osv. Regeringen har
dock inte i sin styrning av Trafikverket varit sarskilt tydlig med hur det
trafikslagsovergripande perspektivet ska tolkas.

1 intervjuerna framkommer &dven att kommuner och andra regionala intressen i
dialogen med Trafikverket gdrna "gar rakt pa” 16sningen och pé si sitt forsvarar
en férutsitiningslos och trafikslagsovergripande process. En av de intervjuade
uttrycker det enligt foljande: I AVS:erna diskuterar vi i mycket storre utstrickning vad
som dr problemet, utan att direkt fokusera pa losningen. Det dr dock fortfarande svart
nér vi kommer ut till de berorda aktorerna som exempelvis siger att de vill ha en

54 Trafikverket, Tillgdnglighet och ksdikerhet — hdllplats F Idsmdla vsk E22, M& kommun,
2017.
55 Trafikverket, Tillstand och brister i portsy - lagsrapport till Nationell plan fér

Transportsystemet 2018-2029, 2018.
Trafikverket, Trafikslagsévergripand och atgardsval lvs. Géta dlv-Vé .
dsutredning och samhdllsek isk analys, 2013.
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cirkulationsplats. Vi forklarar di att vi behover tinka om och fokusera pa vad som dr
problemet och vad som ska ldsas.s”

De lokala och regionala intressena representerar ett tryck pa Trafikverket att
formulera problemet s snivt att det snabbt ska gé att se vad som ir losningen.
Det kan till och med vara si att kommunerna direkt séger att bristen ir att det inte
finns en cirkulationsplats. For att tankarna bakom fyrstegsprincipen och det
trafikslagsévergripande perspektivet ska rida bedémer Riksrevisionen att
Trafikverket, som representerar allminintresset i detta sammanhang, behéver
kunna std emot sadana patryckningar.

4.4 Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om Trafikverket genomfor AVS:erna inom alla
trafikslagen och pa ett likartat sitt. I praktiken gors de allra flesta AVS:er inom
viagomradet. Det kan frimst forklaras av att dtgirdsvalen inom jirnvigsomradet ar
firre och samtidigt storre jimfort med vigprojekt. Aven AVS:erna inom
sjofartsomradet ir firre, med mindre inslag av fyrstegsprincipen.

Bristbeskrivningarna for vigprojekten ir sillan s snivt formulerade att det bara
finns en l6sning. Hir gor Riksrevisionen bedémningen att statsmakternas
intentioner 4r uppfyllda. P4 jirnvigsomradet ser det delvis annorlunda ut, vilket
Trafikverket motiverar med att jirnvigen dr ett system och att det medfor snivare
bristbeskrivningar. Riksrevisionens bedémning 4r dock att fyrstegsprincipen dven
ar tillimpbar for att analysera brister i jirnviigssystemet och att detta skulle kunna
forbittras. Det skulle dock kriva att Trafikverket analyserar och foreslar atgirder
pa systemniva snarare 4n pa regional niva.

Bristbeskrivningarna i AVS:erna ir genomgaende knutna till infrastrukturen som
sadan, alltsd vigar och jarnvigar, vilket motverkar majligheten att prova olika typer
av atgirder fran olika trafikslag for att 1osa eller minimera identifierade brister.
Losningarna finns dirfor nistan alltid inom det aktuella trafikslaget.
Riksrevisionens bedémning ir dirfor att det trafikslagsovergripande perspektivet
fortfarande inte fatt fullt genomslag i detta avseende.

Samtidigt har inte regeringen tydliggjort vad som i praktiken menas med
trafikslagsovergripande. Det behovs en férindring inom Trafikverket bade i
arbetet med begreppet brist och i arbetet med atgirdsval om myndigheten ska
prova atgirder fran flera olika trafikslag.

57 Citat fran intervju med region 4, 2018-05-15.
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5 AVS:er som underlag for atgirdsval

1 detta kapitel redovisas iakttagelser som underlag for att besvara fraga 3, om
AVS:erna fungerar som ett bra underlag for atgirdsval.

5.1 Bedémningsgrunder

Riksrevisionens bedomningsgrunder 4r att AVS:er ska vara ett bra underlag for val
av dtgirder. Brister som kan foranleda atgirder ska ha sin grund i mélen for
transportpolitiken och vara vil motiverade. En AVS ska innehalla ett val grundat
forslag till atgird. Det ska ocksa framga av forslaget vem som 4r ansvarig for
finansiering och genomférande av de olika atgirderna och vilka kommande beslut
som forslaget utgor underlag for. Utdver detta har Riksrevisionen ytterligare
operationaliserat nagra av ovanstiende bedomningsgrunder:

e Bristerna ska vara tydligt beskrivna si att det framgéar om tillstindet 4r simre
4n vad som ir normalt och/eller acceptabelt i forhallande till normvirden.

o AVS:erna behover innehalla en systematisk redovisning av
samhiillsekonomiska kostnader och intikter, dvs. en samhillsekonomisk
effektstudie, for de atgirder som foreslas.

o AVS:erna behover avslutas med ett entydigt och vil grundat forslag till
atgird.

o AVS:erna bor innehalla en tydlig beskrivning av vem som &r ansvarig for att
genomfora respektive atgird eftersom en AVS kan resultera i flera atgirder
som olika aktérer har ansvar for att genomfora och finansiera.

o AVS:erna behover beskriva om det redovisade forslaget utgor underlag for
beslut om investering i en nationell transportplan eller regional
transportplan eller 4r underlag fér andra beslut inom exempelvis
Trafikverket.

5.2 Ar bristerna redovisade pa ett tydligt sitt och kopplade
till statsmakternas mal?
De brister som kan féranleda atgirder ska vara grundade i mélen for

transportpolitiken. En brist kan di ses som en brist i méluppfyllelse.

5.2.1 Bristerna ir kopplade till statsmakternas mal

Trafikverket har brutit ner de 6vergripande malen i transportpolitiken i sex sd
kallade leveranskvaliteter:

e Kapacitet — innebir fsrmaga att hantera efterfragad volym av resor och
transporter (och dirmed att undvika exempelvis tringsel och kobildning).
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Punktlighet — innebar formaga att uppfylla eller leverera planerade res- och
transporttider samt férmaga att snabbt tillhandahélla information vid
storningar.

e Robusthet — innebir férmaga att sti emot och hantera stérningar.

e Anvindbarhet — innebir fsrmaga att hantera kundgruppers behov av
transportmdjligheter. Det kan dven beskrivas som tillginglighet.

Sikerhet — innebir en férmaga att minimera antalet omkomna eller allvarligt
skadade.

Miljs och hilsa — innebir insatser for att minimera negativ paverkan pa
klimat, landskap och hilsa samt férmégan att frimja en positiv utveckling av

dessa faktorer.

Riksrevisionens granskning visar att det i de allra flesta AVS:er framgér vilka
brister som 4r huvudbristerna i respektive studie. Vidare finns nistan alltid en
koppling till statsmakternas mal, i meningen att redovisade brister klassificeras
med utgingspunkt i leveranskraven.

5.2.2 Férdelningen pa leveranskvaliteterna 4r dock ojamn

Av tabell 7 framgar att de vanligaste huvudbristerna ir bristande sikerhet,
bristande kapacitet och bristande anvindbarhet, vilket motsvarar tre av de sex
leveranskvaliteter som Trafikverket formulerat. Notera att tabellen summerar till
ver 100 procent, da det kan finnas fler in en huvudbrist i en AVS.

Tabell 7 Huvudbrister i AVS:erna, férdelat pa leveranskvaliteter.

Leveranskvalitet Andel som huvudbrist i AVS:erna

Sikerhet 58 %
Anvindbarhet 36 %
Kapacitet 26 %
Robusthet 5%
Milj och halsa 4%
Punktlighet 2%
Andra brister 13%
Otydligt vad som &r huvudbrister 1%

Kéilla: Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

Brister i leveranskvaliteterna robusthet, punktlighet och miljé/klimat ér sillan
utgangspunkt for en AVS. En forklaring skulle kunna vara att Trafikverket framst
prioriterat tre av leveranskvaliteterna, och nedprioriterat de 6vriga. En annan
forklaring dr att de olika leverenskvaliteterna inte 4r lika tydliga.
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Kapacitet och sikerhet 4r tydliga variabler. Brist pa kapacitet och sikerhet gor att
det ofta uppstar exempelvis kébildning pa den aktuella strickningen, eller att

olycksfrekvensen &r hogre 4n normalt. Det dr ocksa majligt att pa olika sitt mita
dessa leveranskvaliteter. Vidare 4r begreppen generella eftersom de kan gilla alla

trafikslag.

Begreppet anviindbarhet definieras som férmagan att hantera kundgruppers
behov. I AVS:erna handlar det oftast om bristande anvindbarhet for cyklister,
alltsi att det pa en aktuell stricka finns alltfér sma mojligheter att cykelpendla. I
vissa AVS:er bedsms ocksa fa transportmsiligheter for bussresenirer som
exempel pd bristande anvindbarhet. Begreppet anvindbarhet dr ndgot svarare att
miita da det har att gora med tillginglighet. Men forbittringar for bussresendrer
och cyklister 4r i linje med statsmakternas ambitioner.

Kvaliteten punktlighet ar ett begrepp som enligt Riksrevisionen till stor del
overlappar kvaliteten kapacitet. Punktlighet ar ett matt som i férsta hand ar
anvindbart for jarnvigstrafik, inte for transportinfrastruktur generellt, vilket talar
emot att anviinda detta begrepp som en generell leveranskvalitet.

Robusthet kan vara 6verlappande i forhallande till kapacitet. Ju bittre kapacitet,
desto firre stérningar och desto littare att hantera de som indi uppkommer. I
resultatrikningen i Trafikverkets drsredovisning 2017 beskrivs robusthet pa vig
som antalet fordonstimmar som genererats till fljd av totalstopp, ett matt som
hade ¢kat med 50 procent jamfort med dr 2016.5 Sittet att mita robusthet blir
ocksa ett métt pa kapacitet, vilket innebir en 6verlappning. Robusthet pad jirnvig
mits enligt arsredovisningen som antalet tigférseningstimmar till f6ljd av fel i
jarnvigsanliggningen. Begreppen robusthet och punktlighet dr dirmed nistan
samma sak di de dr direkt 6verlappande.

Leveranskvaliteten miljé och hilsa har en annorlunda karaktir in punktlighet och
robusthet. Hir finns rent fysiskt inte bristerna pa vigen eller jirnvigen, utan
snarare i dess omgivning. Det 4r vanligt i AVS:erna att denna leveranskvalitet
nimns, men det ir endast i 4 procent av fallen som milj6 och hilsa utgsr
huvudbristerna. Det finns méjlighet att mita vissa typer av brister i miljé och
hilsa som dr relaterade till transportinfrastrukturen (exempelvis buller och
vibrationer) medan andra brister ir svarare att mita (exempelvis intrangseffekter).

I intervjuerna har det framforts att leveranskvaliteterna inte 4r dndamalsenliga for
att beskriva brister i transportsystemet. Vid en av intervjuerna framfordes
foljande: Leveranskvaliteterna dr framtagna for att kunna kommunicera med
regeringen pé systemniva och ddr fungerar de nog bra. Men pa operativ nivi ser vi att

%8 Trafikverkets arsredovisning 2017.
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kapacitet, punktlighet och robusthet dr sammanldnkade, ju mer kapaciteten utnyttjas, ju
siimre blir robusthet och punktlighet.s

5.2.3 Bristerna beskrivs sillan i férhallande till referensvirden

For att kunna bedéma allvaret i den redovisade bristen eller de redovisade
bristerna ir det enligt Riksrevisionen nodvindigt med nagon form av
jamforelseinformation, exempelvis vad som kan anses vara normal och/eller
acceptabel standard pa den aktuella platsen eller strickan. Utan sadan information
ir det svart att ga vidare i selektionsprocessen dir AVS:en ir ett centralt
underlagsdokument.

Riksrevisionens granskning visar att det aktuella tillstindet endast i 28 procent av
fallen redovisas pé ett sidant sitt att det sker en jimférelse med vad som ir
normalt eller acceptabelt. I 6vriga 72 procent av alla AVS:er saknas sidan
jimforande information. Problembeskrivningen innehéller da snarare statistik om
det aktuella liget som inte sitts i relation till nagot.co

En forklaring till varfor bristerna inte ar tydligt motiverade i enlighet med
Riksrevisionens bedémningsgrunder skulle kunna vara att det ir svart att ta fram
jamforande information. Likvil finns det flera exempel pa att det dr méjligt och
dir Riksrevisionen har kunnat bedéma att bristen ar tydligt redovisad. Nedan
redovisas nigra exempel dir jimforande information finns med.

Trafikverket har inventerat alla Europavigar i Sverige och sikerhetsklassificerat
dem utifran ett antal kriterier sisom hastigheter, trafikfloden, métesseparering
och sidoomraden. Sadan information finns i Nationella vigdatabasen (NVD). Nar
AVS:erna innehiller hanvisningar till databasen har Riksrevisionen bedomt att
bristen &r tydligt angiven. Klassificeringen &r indelad i rod, grén och gul, dir roda
vigar innebir att sikerheten inte ir acceptabel utan att dtgirder eller
hastighetssiankningar dr nédvindiga.

Riksrevisionen har dven bedomt att bristen ar tydligt motiverad i de AVS:er dar
vigens olycksstatistik jimférs med normalvirden fér olycksfrekvenser pa liknande
strickor. Manga AVS:er hinvisar enbart till olycksstatistik och i de fallen bedémer
Riksrevisionen att det inte &r tillrickligt tydligt motiverat. Trafikverket hinvisar
dven ofta till Nollvisionen dir malet dr att ingen ska omkomma eller skadas
allvarligt i trafiken.s! Detta innebir att varje sikerhetsatgird bidrar till malet.
Riksrevisionen invindning ir att resurserna ir begrinsade och att det trots allt
behovs en prioritering av vilka strickningar som &dr mest angeligna att atgirda.

5 Citat fran intervju med region 6, 2018-06-01.
6 Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.
61 Prop. 1997/97:137 bet 1997/98:TU4, rskr 1997/98:11.
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Om det i AVS:en finns hénvisningar till den kapacitetsutredning som Trafikverket
genomfdrde 2016 har Riksrevisionen bedémt det som tydligt. Jirnviigens kapacitet
utvirderas arligen och dven hir finns en klassificering fér olika strackningar med
kategorierna réd, gron och gul. Rod star for att det finns stora begransningar och
gron for att det dr sma eller inga begrinsningar pa strickningen.

Pa miljs och hilsa finns en rad Klassificeringar sisom miljékvalitetsnormer for
olika dverskridanden av kvivedioxider och partiklar eller férorening av vatten.
AVS:er dir miljsfragor dr huvudanledningen till att AVS:en startar forekommer
sillan, men sadana hinvisningar skulle bedémas som tydliga enligt
Riksrevisionens utgangspunkter.

Nir det galler kapacitet pa vig finns det exempel pa AVS:er som hanvisar till
vedertagna prognoser om att trafikmingden kommer att viixa och som visar att
kapaciteten kommer att forsamras till fljd av det. Det finns iven AVS:er som
anvinder simuleringsverktyg (exempelvis Capcal) for att studera kapaciteten pa
vigar. Sadana verktyg kan bland annat anvindas for att berikna kapacitet och
framkomlighet i viigkorsningar och cirkulationsplatser. Nir sddana berikningar
har redovisats har Riksrevisionen bedémt det som tydligt.

Aven Trafikverkets interna handbok Vigars och gators utformning (VGU) har i
vissa AVS:er anviints som en utgangspunkt i bristbedsmningar pa vigsidan. Den
kan till exempel anvindas for att kvantitativt klassificera kapacitet/belastningsgrad
i korsningar eller for att bedsma huruvida en busshallplats ir utformad pé ett
tillfredstillande sitt. Sadana referenser har Riksrevisionen bedsmt som tydliga.

For de AVS:er som bedomer om det ir motiverat att bygga cykelbanor finns den sa
kallade GCM-handboken fran 2010 att tillga. Riksrevisionen har funnit AVS:er
som refererar till GCM avseende kriterier for cykel i blandtrafik, dir hastighet och
trafikmingd ar avgorande faktorer for nir det dr limpligt att bygga sirskilda
cykelfilt eller cykelbanor. Det finns dven kriterier for nir det 4r limpligt att
overviga bilfri cykelvig mellan orter, dir avstind och invanarantal 4r styrande.s+ I
Stockholm anvinds den regionala cykelplanen som AVS. Denna innehaller
analyser av vilka strak som utifran efterfragan bor prioriteras och detta blir
utgangspunkt fér den vidare planeringen. Eftersom det 4r rimligt att cykelbanor
planeras i strak, framfor allt i storstider, beddmer Riksrevisionen att sidana
analyser utgér en tydlig selektionsprocess.

Pa mer évergripande niva, framfor allt i stider dir befolkningen vixer och
bristerna delvis 4r av en annan karaktir dn pa landsbygden, finns det ofta

62 Trafikverket, Jdrnvigens kapacitetsutnyttjande 2016, 2017.
63 Trafikverket och SKL GCM-handboken, 2010.
64 Kagesson, Modell for i ing och ple g av cykelvégar, 2007.
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strategier som kan fungera som bedémningsgrund i virdering av brister. Ett
exempel pa en sadan strategi dr Framkomlighetsprogrammet som har tagits fram
av Trafikverket Region Stockholm, dir en plan fér prioriteringar i det priméira
vignitet beskrivs.ss Ytterligare exempel pa handlingar, som Trafikverket har tagit
fram i samarbete med SKL i syfte att vara stod i de avvigningar som ir
titortsrelaterade, 4r Trafik for en attraktiv stadss och Ritt fart i stadens.
Stockholms trafikforvaltning har dven tagit fram en stomnitsplan som har lagt
fast hur busstrafiken i linet bér utvecklas.s I nagra AVS:er hinvisas till
stomnitsplanen vilket Riksrevisionen har bedémt som tydligt.

Det finns éven ett strategiskt dokument dir Trafikverket har pekat ut funktionellt
prioriterade vignit (FPV). Trafikverkets utgangspunkt dr att tillgingligheten pa
dessa vigar ska prioriteras. Det hanvisas ofta till FPV i AVS:erna. Trafikverket har
dock angett att de utpekade niten inte ska ersitta nuvarande prioriteringsgrunder
sisom samhillsekonomisk 16nsamhet. Riksrevisionen har dirmed inte bedémt
det som tillrickligt att enbart hinvisa till FPV som grund for bristen.

I vissa fall kan subjektiva beddmningar behovas och dven i sddana fall har
Riksrevisionen funnit exempel pa tydligt motiverade brister. Exempelvis har
enkiter om upplevd sikerhet och/eller trygghet anvints. Ibland har dven enskilda
faltstudier av trafikflsden anvints for att faststilla om det finns kapacitetsbrister.

Sammanfattningsvis finns alltsa en mingd normerande information att utga fran
for de flesta leveranskvaliteterna. Anda saknas sidan information i de flesta
AVS:er nir bristerna beskrivs.

5.2.4 Det saknas riktlinjer for bedémningar av allvaret i brister

Riksrevisionens granskning visar att det till stor del saknas kriterier eller direkta
mitt som regionerna ska utga fran i det tidiga planeringsskedet. Det r upp till
den samlade expertisen i behovsgrupperna att géra bedémningar och avvigningar
i enskilda fall.

I varje region finns en behovsgrupp som samlar upp de behov och problem som
andra aktorer vill att Trafikverket ska losa. Trafikverket identifierar ocksa sadana
brister genom egna analyser. I behovsgruppen ingar olika experter med uppgift att
virdera behoven och bristerna i relation till mal och leveranskvaliteter. Det ir dven
behovsgruppen som avgér vad som behover utredas vidare inom ramen for
AVS:er. I intervjuerna med regionerna har foljande framforts: Bedomningar i det

Trafikverket, Framkomlighetsp : Trafikverkets inriktning fér hur kholms primdira végniit
anvénds pa bista sdtt, TRV:2017/84794.

Trafikverket, SKL och Boverket, Trafik for en attraktivare stad — underlag till handbok, 2015.
Vigverket och SKL, Ritt fart i staden — handbok for hastighetsnivder i en attraktiv stad, 2008.
Trafikférvaltningen, Stomndtsplan fér Stockholms lin, 2013.
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hir liget dr personberoende. Det saknas handledningar i det hir liaget. Hir skulle vi
behova vigledningar som hjdlper oss att bedoma vad som dr farligt exempelvis. Vad dr
en faktisk trafiksikerhetsbrist? Ar det farligt for skolbarn att st i en korsning och vinta
pa bussen osv? Detta dir inte givet utan vi bedomer detta med var samlade erfarenhet.
Hir behdvs mer stod.s

Det finns alltsd en risk for att bedémningarna ir personberoende och att
regionerna gor olika bedsmningar av vilka brister som lampar sig fér AVS. Flera
menar dven att verktyg och stod for bedémningar skulle underlitta i dialogen med
de aktorer som upplever problemen.

Nir det 4r beslutat att AVS:en ska goras ér inte heller handledningen fr AVS:en
tydlig i hur vil en brist behéver presenteras eller motiveras. I handledningen star
det att underlag behover tas fram for att formulera problemen mer precist.
Handledningen anger bland annat att information om transportsystemet och dess
anvindning (trafikeringen, resandet, transporterandet) och forhallanden som har
baring pa miljo och hilsa samt trafiksikerhet behover samlas in for att belysa
problemet.> Handledningen ger 4ven exempel pa var sadan information gar att
hitta. Men ingenstans star det att problemet, eller bristen, bér sittas i relation till
nagot. Riksrevisionens bedomer att handledningen inte 4r sirskilt tydlig gillande
vilken information som ska tas fram i det hir liget. Detta lyfts éven i intervjuerna.
En av de intervjuade beskriver detta pa foljande sitt: Vi forvintar oss att riktlinjerna
blir tydligare. Vi behover fa ett slags baspaket: Vad dr det i alla ligen vi behdver ta reda
pa? Vad ska vi alltid mdta? Alla jobbar nu med att utveckla AVS-metodiken pa
individniva och det borde inte riktigt behova vara sa.”!

I intervjuerna med utredningsledarna som genomfsr AVS:erna har det iven
framkommit att manga regioner anser att sidana analyser ska goras av
behovsgruppen i den tidigare selektionsprocessen. Bland annat siger en av de
intervjuade foljande: Nir vi tar emot sjilva bristen sa dr vi helt beroende av att de
innan oss har analyserat bristen och gjort en rimlig bedomning av att detta dr en brist
som dir viktigare iin andra.”2 Enligt Riksrevisionen dr det rimligt att sadan
information nyttjas i det tidigaste skedet, som en grund for selektion innan det
beslutas att en AVS ska genomfors. Men informationen bor da ocksa
dokumenteras i AVS:en, eftersom informationen har betydelse dven for det
fortsatta atgirdsvalet. Det giller bide de atgirdsval som gors inom en AVS, och de
atgirdsval som direfter gors nir olika foreslagna projekt konkurrerar om att fa
plats i de nationella planen eller i linsplaner.

Citat fran intervju med region 2, 2018-06-05.
Trafikverket, Atgdrdsvalsstudier — nytt steg i planeri portlosningar, s. 38, 2015.
Citat fran intervju med region 1, 2018-06-25.

Citat fran intervju med region 4, 2018-05-15.
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Flera regioner har dven podngterat att det ir svart att dverblicka vilka verktyg som
finns inom organisationen, och att det kan vara en anledning till varfor de anvinds
for lite.”s Tidigare inneholl exempelvis handledningen Vigars och gators
utformning (VGU) inte bara krav pa hur vigarna skulle utformas utan 4ven rad
som kunde férenkla bedémningar av brister och atgirder, givet exempelvis en viss
trafikmingd.”+ Sadan information finns inte lingre samlad pi ett och samma
stille. Avsaknaden av en gemensam plattform har dven forsvérat for
Riksrevisionen att skapa en helhetsbild 6ver vilka verktyg som finns och vilka som
saknas.

Samtidigt behover fler indikatorer och referensvirden tas fram. Riksrevisionen
noterar att det helt saknas indikatorer fér anvindbarhet, eller det som vanligtvis
kallas tillganglighet. Syftet med manga av AVS:erna ar att forbittra
tillgangligheten for resendrerna och minska restiderna, och detta ir ofta en
drivande faktor bakom manga stora investeringar i transportinfrastruktur. Det
saknas dock definitioner av vad som ir god tillginglighet och det finns inga
indikatorer inom Trafikverket som #r kopplade till det.

Riksrevisionens bedémning ir att de riktlinjer och verktyg som finns behéver
tillgingliggdras bittre for dem som arbetar med bristbedsmningar samt att fler
verktyg och indikatorer behover utvecklas, framfor allt for leveranskvaliteten
anvindbarhet (tillginglighet).

5.3 Finns vil genomférda kostnads- och
nyttobedémningar?

Syftet bakom idén med fyrstegsprincipen ir att den ska bidra till att
kostnadseffektiva atgirder genomfors, och att mindre kostnadseffektiva atgirder
pa motsvarande sitt viljs bort. Det ir déirmed av stor vikt att AVS:erna innehaller
en systematisk redovisning av tgirdernas samhillsekonomiska kostnader och
intikter.

5.3.1 Kostnadsuppskattningar finns, men sillan fér steg 1-atgérder

Riksrevisionens bedomningsgrund ir att alla atgérder som provas i en AVS bor ha
en kostnadsuppskattning. Detta uppfyller de allra flesta AVS:er, med undantag for
steg 1-dtgirder. Riksrevisionen ser dock en risk for att Trafikverket tappar
kompetens om vad olika typer av atgirder kostar.

1 AVS:erna gors kostnadsbedsmningar av de olika atgirder som presenteras och
provas. Totalt redovisas kostnadsbedémningar fér cirka 65 procent av de atgirder
som provas i ett tidigt skede. I drygt en tredjedel av fallen, cirka 35 procent,

73 Intervjuer med regionkontoren maj, juni 2018.
74 Trafikverket, Vigars utformning 94. Hamtad 2018-11-05.
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presenteras dock inte ndgra kostnadsbedomningar. En forklaring ar att
Trafikverket uppfattar det som extra svart att géra kostnadsbedémningar av steg 1-
atgirder eftersom sadana atgirder oftast omhindertas av kommunerna. Det finns
darfor ingen samlad kunskap om eller erfarenhet av vad det kostar att genomfora
steg 1-atgirder,’ vilket kan forklara att det bara finns kostnadsbedomningar for
steg 1-atgirder i 33 procent av fallen.

For atgarder i de 6vriga stegen ar andelen betydligt hogre, cirka 65-75 procent.
Dessa uppgifter giller de olika atgirder som provas i ett tidigt skede inom ramen
for en AVS. I det slutliga forslag som redovisas finns i hogre grad
kostnadsbedomningar.

1 AVS:erna framgar sillan vad kostnadsbedsmningarna grundar sig pa. Ibland
nimns att kostnadsbedémningarna ir éversiktliga. I de intervjuer som
Riksrevisionen har genomfért med utredningsledare beskrivs att de flesta
kostnadsbedsmningar i dag gors av de konsulter som genomfér AVS:erna. Det
har ocksé framkommit frén flera regioner att konsulternas kostnadsbedomningar
ofta bedéms vara laga nir Trafikverket ska kvalitetsgranska dem. Samtidigt har
regionerna patalat att Trafikverket har minskat ambitionen vad giller att ha goda
kostnadsdata. Det saknas exempelvis erfarenhetsvirden f6r mindre atgirder
eftersom Trafikverket enbart gor efterkalkyler pa projekt som kostar mer dn 100
miljoner kronor.

5.3.2 Nagon typ av nyttobedémning gérs néstan alltid i ett tidigt
skede

Riksrevisionens granskning av AVS:er visar att nyttobedomningar av nagot slag
gors for nistan alla atgirder som provas i ett tidigt skede. Den vanligaste typen
utgors av kvalitativa bedémningar med en i férvig strukturerad bedsmningsskala,
typ hog—medel-lag. Att nyttorna nistan utan undantag bedoms pa kvalitativ grund
iett tidigt skede skapar mer osikerhet jimfort med kvantitativa bedémningar,
men samtidigt kan det vara orealistiskt att alla de majliga atgérder som provas,
ofta fler in ett 20-tal i varje AVS, ska kunna nyttoberiknas med hjilp av
kvantitativa metoder i ett tidigt sorteringsskede.

1 de AVS:er som Riksrevisionen har granskat ir dock grunden for hur de tidiga
bedsmningarna gors otydlig. Det finns exempelvis flera AVS:er dar
maluppfyllelsen fér en atgird har bedomts vara lag, men trots detta har den inte
sorterats bort. Det finns dven exempel pa att maluppfyllelsen har bedsmts som
hég men man 4nda inte har valt att ga vidare med atgirden. Aven hir beskriver
projektledarna att det saknas riktlinjer fér hur sddana tidiga bedomningar ska

75 Intervjuer med regionkontoren maj, juni 2018.
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goras. En av de intervjuade uttrycker det pa foljande sitt: Vi har ju kataloger med
effektsamband som vi kan luta oss mot tillsammans med beprévad kunskap. Men sedan
finns det vissa omraden ddr vi inte vet si mycket om effekterna, vissa steg 1-2-atgdrder.
Sa nir vi bedomer sadana atgirder finns det risk att vi bedomer olika.”s

Riksrevisionen ser dven att effektbedomningarna i cirka 15 procent av de
granskade AVS:erna gors pa kvalitativ grund utan tydlig systematik. De ar mer
resonemangsvisa bedsmningar dir atgirderna bedoms mot de uppsatta malen.
Riksrevisionen bedémer att detta ir otillrickligt for prioritering av dtgérder och ser
dirfor en forbittringspotential som ir kopplad till nyttobedémningarna.

5.3.3 Kvantitativa SEB:ar anvinds sillan som beslutsstéd fér
atgirdsvalet

Efter den forsta sorteringen, nir tgirdsvalet ska goras, finns det krav pa att en
SEB ska goras, kvalitativ eller kvantitativ. Granskningen visar att det nistan
uteslutande ir den enklare varianten av SEB, dir effekterna bedéms kvalitativt,
som anvinds som beslutsstod for atgirdsvalet. Riksrevisionens intervjustudie
visar dven att regionerna har tolkat riktlinjerna olika. Enligt riktlinjerna ska en
kvantitativ SEB goras om atgirderna ger kvantifierbara effekter. Men flera
regioner gor en annan tolkning.

Merparten av atgirdsvalen bygger alltsa pa kvalitativa bedémningar. Endast tre
procent av de AVS:er som Riksrevisionen har granskat hanvisar till kvantitativa
berikningar vid motivering av atgirdsval.””

Eftersom Trafikverket har hég kunskap om kostnader och effekter, och i stor
utstrickning har verktyg for att kunna berikna atgirders samhillsekonomiska
effekter, bedémer Riksrevisionen att sidana berikningar skulle kunna utgora ett
bra beslutsstod dven vid atgirdsval i tidiga skeden, framfor allt nir dyrare atgirder
utreds.

Ett exempel pa en AVS dir en kvantitativ SEB anvinds och utgor ett tydligt
beslutsstod for atgirdsvalet dr den som avser striket mellan Uppsala och
Almunge. AVS:en presenterar tva tgirdspaket som stills mot varandra; dessa
innehéller alternativa atgirder och kostar olika mycket. Med hjilp av kvantitativa
berikningar blir det tydligt att det, ur lonsamhetssynpunkt, inte dr motiverat att
vilja den dyrare l6sningen som innebir en utbyggnad av viigen, utan att smirre
atgirder tillsammans med hastighetsatgirder kan 16sa bristen pa ett
kostnadseffektivt sitt.”s Utan en berikning hade detta varit svarare att pavisa.

76 Citat fran intervju med region 3, 2018-06-28.
77 Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.
78 Trafikverket, Atgirdsvalsstudie vig 282, Uppsala — Almunge, 2017.
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5.4 Ar atgirdsforslagen i AVS:erna tydliga?

Syftet med en AVS ar att komma fram till bista méjliga atgardsval, givet den brist
eller de brister som har identifierats. Tanken 4r sedan att forslagen i den fortsatta
beslutsprocessen ska konkurrera med andra forslag som ocksa tagits fram genom
AVS:er. Ett grundliggande kvalitetskrav pa en AVS 4r dirmed att den leder fram
till ett tydligt forslag.

5.4.1 En tredjedel av AVS:erna saknar tydliga atgardsforslag
Riksrevisionens granskning visar att endast 66 procent av AVS:erna innehaller ett
tydligt forslag till atgirder. I 6vriga finns det varianter med flera forslag utan att
man tar inbordes stillning till dessa, eller att vidare utredning rekommenderas. I
cirka en tredjedel av alla AVS:er limnas allts inte nagot entydigt forslag till
atgardsval.

En forklaring ér att de ansvariga inte alltid vill tydligt redovisa att ett
atgirdsalternativ 4r samre och darfor viljs bort. I vissa AVS:er finns exempelvis en
tendens att siga att nistan alla dtgirder 4r bra, men att vissa kan genomféras pa
kort sikt och andra pa lingre sikt. Det ér nistan undantagsvis de mer ambitidsa
och dyra atgirderna som ska genomforas pa lang sikt. Sadana forslag, alltsd att en
losning kan genomforas pé lang sikt, kommer att placeras i den sa kallade
atgardsbanken. Aven hir uppstar en situation dir de billigare alternativen i
praktiken inte ses som ett alternativ utan som ett komplement till de dyrare
atgirderna. Riksrevisionens bedémer att sidana AVS:er inte innehaller nagot
tydligt atgirdsval.

Granskningen visar dessutom att det saknas upparbetade rutiner fér hur ofta
atgirdsbanken bor uppdateras eller ses 6ver, dvs. det &r oklart hur linge en
foreslagen atgird kan finnas i atgirdsbanken innan den blir inaktuell eller
behover utredas igen. Hir ser Riksrevisionen en risk for att underlagen kan bli
foraldrade och att de inte ar tillrickligt aktuella nir beslut om fortsatt hantering
ska fattas (mer om detta i avsnitt 6.3).

5.4.2 Férslag till finansiering eller fortsatt hantering redovisas inte
alltid

For att en viss foreslagen atgird ska kunna genomforas kravs bade att den klarar
den interna konkurrensen med andra féreslagna projekt, och att det finns en
finansiering. Om andra 4n Trafikverket dr inblandade i finansieringen brukar
detta formaliseras i en s kallad avsiktsforklaring, dir bade Trafikverket och andra
aktorer forbinder sig att ansvara for sin del av finansieringen.

Riksrevisionens granskning visar att en AVS vanligen avslutas utan att nigon
avsiktsforklaring finns pé plats. Det vanliga ér att sidana avsiktsforklaringar
tecknas lite senare i processen. Samtidigt kan det finnas en poing med att
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klargora finansieringen tidigt for att sikerstilla att andra aktorer gor det som de
har atagit sig att gora.

Riksrevisionen ser dven att det i fyra fall av tio inte redovisas ett forslag till
finansiering i AVS:erna. Det ir inte heller alltid tydligt om AVS:en ar tinkt som ett
underlag for vidare prioriteringar i en nationell plan, en linsplan eller annan plan
internt inom Trafikverket.

5.4.3 Vissa AVS:er kommer for tidigt och andra for sent

For att AVS:er ska fungera som ett bra underlag for atgirdsval giller att de
kommer vid ritt tidpunkt. Forhallandet att médnga AVS:er saknar tydliga forslag
(se avsnitt 5.4.1. ovan) indikerar att en hel del AVS:er kommer for tidigt.

Riksrevisionens granskning visar att man i cirka sju procent av AVS:erna foreslar
att atgirderna behover utredas vidare. I flertalet fall dir AVS:en genomfors tidigt
ir det snarare problem in atgirder som identifieras. Sidana AVS:er dr mer
nuligesbeskrivningar eller inventeringar 4n faktiska atgirdsval.

Ett exempel ar AVS:en for E4 Arlanda—Higgvik, vars mal ir att presentera mojliga
losningar for att sikerstilla restider, minska sarbarhet och 6ka andelen hallbara
resor lings straket. Hir foreslas 23 atgirder for genomfoérande. Kostnader eller
nyttor presenteras inte trots att AVS:en foreslar flera dyra steg 4-atgirder.
Riksrevisionen bedémning ar att en sadan AVS inte utgér ett tillrickligt bra
beslutsunderlag mot bakgrund av de stora investeringar som foreslas.”

Det framkommer i samtliga intervjuer med foretridare for regionerna att det finns
olika typer av utredningsbehov i det tidiga skedet, exempelvis évergripande
analyser och inriktningsutredningar. Men i den process som leder fram till ett
atgirdsval bor AVS:en, sisom ett underlag for atgirdsbeslut, snarare vara en
slutprodukt, tillsammans med en SEB.

Samtidigt har Riksrevisionen bedomt att 10 procent av AVS:erna utreder brister
och atgirder som mer eller mindre redan ir beslutade, eftersom det redan finns
medel avsatta fér dem. I sidana fall bedémer Riksrevisionen snarare att de
kommer for sent, det vill siga att atgirdsvalen 4r redan gjorda. Ett exempel dr
AVS:en for Vig 363 Passage oskyddade trafikanter Sunnansjs. Hér beskrivs att
utredningen syfiar till att ge svar pa exakt lokalisering for passagen. Tva alternativ
utreds och slutligen foreslas att bygga en passage under 363. AVS:en avslutas
sedan med en kommentar om fortsatt hantering: Eftersom pengar redan finns avsatt
i den regionala planen bor ett stillningstagande tas fram omgaende.s

79 Trafikverket, AVS - E4 Hiiggvik — Arlanda, 2017.
8 Trafikverket, AVS - Vig 363 Passage oskyddade trafikanter Sunnansjs, 2016.
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Den sammantagna bilden ir att Trafikverket tydligare bor lyfta fram i sina
handledningar att en AVS syftar till att utgora ett underlag for atgirdsval, och inte
nagot annat.

5.4.4 Kopplingar till underhallsplanen gérs sillan

En fraga som ocksa har betydelse for tydligheten i atgirdsférslagen dr vilken
relation dessa har till den underhallsplan som finns inom VO Underhall.
Riksrevisionens granskning av AVS:er visar att det sillan redovisas hur behovet av
underhall ser ut pd den aktuella vig- eller jirnvigsstrickan. Investeringar och
underhall 4r olika saker, och inom Trafikverket representerar de olika
verksamhetsomriden och olika planeringslogik. Samtidigt hinger de ocksd ihop,
for olika typer av investeringsbeslut far konsekvenser for det framtida underhallet.
Det finns ocksa atgarder som har en sidan karaktir att de utgér ett mellanting
mellan investering och underhall. S kallade reinvesteringar, som innebir ett
aterstillande av kvaliteten pa en vig- eller jarnvigsstrickning till ursprungligt
nyskick, dr ett exempel.

1 AVS:erna ir det vanligt att ndgon atgird eller nigra av atgirderna i ett foreslaget
atgiardspaket har en sadan karaktir att det blir VO Underhall som far uppdraget att
genomfora eventuella insatser. Dirfor 4r det rimligt att det i en AVS alltid finns en
beskrivning av planeringsliget fér underhéllet pa den aktuella strickan.

Exempel pd en sidan AVS dar ytterligare underhall slutligen foreslas 4r Vag 19 vid
Bondrum i Tomelilla. Bristen beskrivs som att det 4r délig sikt vid tva korsningar i
anslutning till vig 19. Atgirder fran fyrstegsprincipens alla steg utreds, men de
dyrare atgirderna sisom vinstersvingfilt eller ombyggnationer bedéms kosta for
mycket i relation till trafikflédet. Slutligen féreslas underhallsatgirder (steg 2)
sasom siktforbittring i form av vegetationsréjning och eventuellt flytt av en
vigvisningsskylt. Kostnaderna for atgirderna anges vara mycket laga.st

I flera intervjuer har det framkommit att det finns svarigheter med att samordna
verksamheten inom VO Planering och VO Underhall.s2 I en region beskrivs det
enligt foljande: VO Underhdll sitter ofia pa viktig information. De dr de som dr ute i
verksamheten och vet hur den fungerar. De dr dock inte tillrickligt involverade i var
planering. Det har gjorts forsok att samordna dtgirder, men en avgorande sak dr att det
finns brist pa intern information. Det dr svart att ha koll pa vad Underhall gor.ss

Aven i genomforandet av investeringar tycks detta spela roll: Samtidigt som en
jarnvigsbana byggs ut ska Underhall byta vixlar. Vi har olika finansiering och olika

81 Trafikverket, AVS - Viig 19 vid Bondrum, Tomelilla kommun, 2016.
82 |ntervju med regionkontor 1, 2, 3, 4 och 6 maj, juni 2018.
8 Citat fran intervju med region 1, 2018-06-25.
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planeringsprocesser och det dir inte alltid Litt att synka detta. Ibland saknas nagon som
har ett helhetsgrepp.s

Enligt Riksrevisionen finns det alltsa skil att i AVS:erna ha ett obligatoriskt avsnitt
ddr underhallssituationen beskrivs.

Fragan om hur Trafikverket beaktar underhall vid investeringsbeslut har ocksa
behandlats av Trafikanalys. En viktig slutsats i den rapporten ir att det inom
Trafikverket finns ett stort fokus pa att halla nere kostnader fér investeringar och
att detta forsvarar tillimpningen ur ett livscykelperspektiv. Trafikanalys
konstaterar vidare att avsaknaden av systematiska arbetssitt, uppfsljningsbara mal
och uppféljning ur ett livscykelperspektiv dven leder till att underhallsfragor ofta
tas upp for sent och i for liten omfattning i investeringsprojekt.s> Aven dessa
konstateranden visar enligt Riksrevisionen vikten av att AVS:er innehaller god
information om bade det gillande planeringsliget och de konsekvenser som olika
typer av atgirder far fér underhallet.

5.5 Sammanfattning

Riksrevisionens samlade bedomning ar att kvaliteten pi AVS:erna som
beslutsunderlag for atgirdsval dr ojimn. Positivt dr att bristbeskrivningarna
nistan alltid har en koppling till de 6vergripande politiska méilen om funktion och
hinsyn och till nagra av de sex leveranskvaliteterna.

Riksrevisionen kan samtidigt konstatera att Trafikverkets tre leveranskvaliteter ir
overlappande och dirfér svara att applicera i AVS-arbetet. Det finns dven
leveranskvaliteter som saknar matt och mal. Riksrevisionens bedémning ar dirfor
att leveranskvaliteterna behover utvecklas.

Riksrevisionen ser dven flera kvalitetsproblem. Ett sddant 4r att bristerna i de flesta
fall inte beskrivs i férhallande till nagra referensvirden. Riksrevisionens
bedémning ir att det behover bli tydligare hur brister ska definieras och virderas.
Det giller bade i den tidiga selektionsprocessen dir behovsgruppen avgér vilka
brister som ska utredas, och i sjilva AVS-skedet. Trafikverkets handledning skulle
behova tydliggora vilka typer av data som bér tas fram och vilka typer av analyser
som bor goras vid olika typer av bristsituationer.

De flesta AVS:er innehaller en systematisk genomgang av olika msjliga atgarders
effekter i den férsta sorteringen av atgirder. Det dr dock otydligt varfor vissa
atgirder gar vidare medan andra sorteras bort, varfor detta borde motiveras i
storre utstrickning. Riksrevisionens granskning visar dven att kostnader sillan

84 Citat fran intervju med region 4, 2018-05-15.
85 Trafikanalys, Hur beaktar Trafikverk derhdll vid i ingsbeslut? 2016.
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redovisas for steg 1-atgirder och att det saknas kunskap om bade vad steg 1-
atgirder kostar och vilka effekter de ger.

Riksrevisionen kan konstatera att AVS:erna enbart i ett fatal fall innehaller
hinvisningar till kvantitativa berakningar som stod for atgirdsvalet. Atgardsval
som innefattar dyra atgirder borde inte enbart vila pa kvalitativa bedomningar.
Riksrevisionens bedomning ar dirfor att fler AVS:er borde kunna innefatta
sambhillsekonomiska berikningar av nyttor och kostnader som stéd for beslut.
Atgirder som 6verskrider 100 miljoner kronor borde alltid stillas mot ett mindre
kostsamt alternativ for att mojliggéra berdkningar av kostnadseffektivitet.

Riksrevisionen bedémer vidare att det finns en risk for att Trafikverket tappar
kompetens om vad olika typer av atgirder kostar. Allt fler kostnadsbedémningar
gors numera av konsulter och de "mindre” projekten under 100 miljoner kronor
foljs inte upp. Riksrevisionen ser dirmed ett behov av att Trafikverket forbattrar
kunskapsoverféringen fran de som genomfor till de som planerar atgirderna, sa
att kvaliteteten pa kostnadsunderlagen inte riskerar att forsimras over tid.

Ett annat kvalitetsproblem ér att AVS:erna saknar beskrivningar av underhillet pa
den studerade striickan, trots att underhallsatgirder skulle kunna féreslas.

Dessutom avslutas en tredjedel av alla AVS:er utan ett tydligt forslag till tgérder.
Sadana AVS:er kan dirmed inte vara ett underlag for prioritering i kommande
planer.

Ett ytterligare kvalitetsproblem ir att det inte alltid tydligt redovisas vem som ir
ansvarig for att genomfora varje atgird. Det idr ocksa ofta otydligt om eventuella
forslag i en AVS utgsr underlag for beslut om investering i den nationella
transportplanen eller en linsplan eller 4r underlag fér andra beslut inom
Trafikverket.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att underlagen for atgirdsval behsver
forbittras pa en rad punkter.
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6 Fyrstegsprincipen i den nationella planen

I detta kapitel redovisas iakttagelser som underlag for att besvara delfraga 4, om
AVS:er och fyrstegsprincipen anvinds som underlag vid atgirdsval till nationella
planen.

6.1 Bedémningsgrunder

Riksrevisionens bedomningsgrund ér att det ska finnas en AVS med tillimpning
av fyrstegsprincipen nir beslut fattas om storre investeringar, framfor allt for
sadana som fors till den nationella planen.

Mot denna bakgrund har Riksrevisionen granskat hur ofta det finns en AVS som
ir genomford enligt fyrstegsprincipen som underlag till de atgirdsbeslut som lett
fram till att de namngivna objekten forts in i den nationella planen.

Minga av de namngivna objekten som finns med i den senaste nationella planen
har haft den tidiga planeringsfasen si langt tillbaka i tiden att det da inte fanns
négot krav pa AVS:er. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen valt att granska ett
antal projekt som ligger sa sent i planeringsprocessen att byggstarten 4r planerad
till efter &r 2024. Riksrevisionens utgingspunkt ir att dessa projekt bér ha haft en
AVS som underlag nir atgirdsvalen gjordes. Det gar inte att begira att AVS:en ska
vara helt ny, men den bor enligt Riksrevisionen ha genomforts efter att den forra
nationella planen beslutades, alltsa perioden 2014-2018. Niir det giller aktualitet
bor det stillas ungefir samma krav pa underlaget for atgirdsval som fér SEB:ar.

6.2 Hur ofta ir AVS:er underlag for prioriteringar i
nationella planen?

Ett syfte med AVS:er dr att, tillsammans med en SEB, ge ett gott underlag for de
slutliga prioriteringarna inom Trafikverket. Av sarskilt vikt ar att AVS:erna utgér
kvalificerade underlag for de projekt som "konkurrerar” om en plats som
namngivet objekt i nationella planen. Av avsnitt 3.3.4 framgar att de flesta av
AVS:erna ror begrinsade brister dir de forslag till dtgirder som framfors
representerar ganska laga kostnader. Firre in 20 procent av alla AVS:er har forslag
som kostar mer 4n 100 miljoner kronor och dirmed kan utgéra underlag for
beslut i den nationella transportplanen. Manga AVS:er utgor dirmed inte ett
underlag for beslut i en nationell plan.

I tabell 8 f6ljer en redovisning av resultatet fran Riksrevisionens granskning av
dessa tio projekt.
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Tabell 8 Beslutsunderlag for atgirdsval, 10 projekt som har kvalificerats till nationell plan

Projekt

Underlag

Kommentar

Riksvag 56 Hedesunda—
Valbo/Géavle

En férstudie fran 2012

Enligt Trafikverket har projektet en lang
historia innan 2012.

Viag E20 Gétene—
Mariestad

En AVS gjord 2012

AvS:en gillde for E20 genom hela Vistra
Gétaland, dir Gotene-Mariestad endast r en
av flera delstrickor.

Vig E14 Blaberget—
Matfors

AVS som giller den
aktuella strickan saknas

Det finns AVS:en "Sundsvall 6st-vastliga
resor och transporter”, publicerad 2014 och
dir strickan ingar. Denna AVS ir oversiktlig
och saknar redovisade bedémningar av nyttor
och kostnader.

Vag E4 Brodnge—
Daglésten,
motesseparering

Férstudie fran 2008

Forstudien senare kompletterad med en
beskrivning av hur man arbetade med
fyrstegsprincipen.

Regionalt cykelstrak
Tabystraket

Regional cykelplan
framtagen 2013 samt
idéstudien "Snabba
cykelstrék, idéer och
inspiration”

Projektet fanns med som namngivet objekt i
den nationella planen fér 2014-2025, dock
enbart "under strecket”.

Vag E22 Ronneby O
Nittraby

En AVS fran 2016, dar
dock fyrstegsprincipen
inte anviands

Inga alternativ till denna steg 4-atgird provas
dverhuvudtaget. Enligt Trafikverket har andra
méojliga atgarder utretts vid tidigare tillfallen.

Riksvag 56 Sala-Heby
2+1

En forstudie fran 2003

Objektet kostade i férsta skedet under 50
mnkr vilket innebar att det hanterades som
en trimningsatgird. Nir objektet blev dyrare
fordes det som namngivet objekt till
nationella planen.

Vistra stambanan Laxa—
Alingsas hégre kapacitet

En AVS fran 2015

AvS:en gillde hela Vistra Stambanan, med
en underlagsrapport for den specifika
strackan.

Vistkustbanan Maria
Station-Helsingborg C

En forstudie fran 2010
och en AVS fran 2016

Vistra Stambanan
férbigangsspar
Katrineholm

En funktionsutredning
fran 2017, men ingen
Avs

Ett exempel pa att Trafikverket anvander sig
av avgransade funktionsutredningar i stillet
for AVS:er pa jirnvagsomradet som underlag
for atgardsval

Kdlla: Underlag fran Trafikverket.

Granskningen av de tio projekten visar en splittrad bild. Endast i tva fall finns en
AVS som ar ny, alltsé fran perioden 2014-2018. Ytterligare ett projekt har en AVS
frdn 2012 som underlag. Ett av projekten har en ny funktionsutredning som
underlag, vilket i sig kan motiveras med att det dr ett jirnvigsprojekt med en
relativt snidv problembeskrivning (”det saknas férbigingsspar”). Som framgar av
tabell 8 finns flera projekt vars enda underlag for atgirdsval ar dldre forstudier.
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Genomgéngen representerar ett urval av nya projekt. Det totala antalet nya
namngivna objekt i den nationella planen dr cirka 50 stycken och det ir inte helt
sikert att urvalet 4r representativt. Granskningen visar dock att tankesittet bakom
AVS-metodiken och fyrstegsprincipen i flera fall inte dr narvarande. Trafikverket
later i flera fall ett dldre material utgora underlaget for atgirdsval till den
nationella planen.

6.3 Vart tar AVS:erna vigen?

Det ir svart att veta exakt hur mianga AVS:er som hittills har producerats, men
eftersom de har producerats sedan 2011 och cirka 170 publicerades under ren
2016 och 2017 kan det rora sig om cirka 500 AVS:er, kanske mer. Fa AVS:er avser
namngivna objekt i den nationella planen.

Det framgér av avsnitt 3.3 att de flesta AVS:er gors for att narmare utreda relativt
sma brister, och det féreslagna atgirdspaketet understiger oftast 100 miljoner
kronor. Manga av dessa forslag blir input till Trafikverkets egen drifts- och
underhallsverksamhet. Hur stor andel av alla smirre investeringar som gérs inom
ramen for drift och underhall och som har en AVS som underlag har inte
granskats, men med tanke pa den stora mingd atgirder som genomfors varje ar
inom VO Underhall har en mindre del av alla smirre investeringar en AVS som
underlag. En del av atgirdsforslagen blir ocksa underlag fér beslut om linsplaner.
Det har inte ingatt i granskningen att undersoka hur stor den andelen ir.

Inom VO Planering finns i alla sex regionerna en sa kallad atgirdsbank dir
atgirdsforslagen initialt hamnar. T de intervjuer som genomforts har framkommit
att manga av atgirdsforslagen ar tinkta att "himtas upp” vid senare tidpunkter.
Det framgar ovan att beslutsunderlagen f6r nya namngivna objekt i den nationella
planen inte sillan baseras p4 dldre utredningar.

Det andra underlaget som enligt statsmakterna ska finnas tillhands vid atgirdsval
ar en kvalificerad SEB. Riksrevisionen har inte undersskt SEB:arna inom ramen
for granskningen, men Trafikanalys har pa uppdrag av regeringen undersskt
dessa.® Det finns upparbetade rutiner om att SEB:arna ska uppdateras infér varje
ny planeringsomgang, alltsa vart fjirde ar. Som beskrivs i kapitel 5.4.1 kan vi dock
konstatera att liknande rutiner inte finns for AVS:erna eller for de forslag som fors
till den sa kallade atgirdsbanken.

6.4 Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat hur underlagen till de namngivna objekten i
nationella planen ser ut i praktiken, genom att underséka tio projekt som nyligen

o

86 Trafikanalys, Kvalitetsgranskning av férslag till planer for portsy 2018-2029 — sl
2018.
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kvalificerats till nationella planen. Da urvalet ir relativt litet bor slutsatser dras
med forsiktighet. I flera av dessa fall baseras atgirdsval till de namngivna objekten
i nationella planen pa ett dldre material, som har tagits fram med en annan
metodik dir fyrstegsprincipen inte har varit lika nérvarande. Att detta giller
projekt som kommit relativt lingt i den fysiska planeringen, och att
investeringsbygget i vissa fall dven startat, 4r naturligt. Men inte sillan tycks detta
dven gilla projekt som fortfarande ir i ett relativt tidigt planeringsskede och dir
byggstart planeras forst efter 2024. I intervjuerna framkommer en bild av att
nyligen genomforda AVS:er liggs i den interna atgardsbanken, utan att det 4r
klargjort nir de i realiteten ska komma att anvindas som underlag for atgirdsval.
Riksrevision ser dirfér en risk for att atgirdsval infér nationella planen dven
framéver kommer att baseras pa underlag som inte ar aktuella.
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Bilaga 1. Frageformular — fyrstegsprincipen

inom AVS

Bakgrundsinformation
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Projektnamn

Diarienummer

Paborjad datum

Avslutad datum

Projektledare

Kostnader mnkr

1. Region

Region Mitt
Region Nord
Region Syd
Region Stockholm
Region Vist
Region Ost

Ooooooao

2. Berérda trafikslag

Vig

Jarnvig
Ging/cykel
Sjofart
Luftfart

Annat — fritext

Ooooooao

3. Geografisk omfattning

O Strak
O Titort
O Nod
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Motiv till AVS

4. Vilka dr de angivna huvudbrister som ska atgirdas
(flervalsalternativ)

O Sikerhet — bristande férmaga att minimera antalet omkomna eller
allvarligt skadade

O Miljs och hilsa — negativ paverkan pa klimat, landskap och hilsa eller

bristande formaga att frimja en positiv utveckling av dessa

Kapacitet — brister i formaga att hantera efterfragad volym.

Punktlighet - férseningar, bristande information vid stérningar

Robusthet — brister i formaga att sta emot stérningar

Ooooo

Anvindbarhet - transportsystemet har bristande fsrméga att hantera olika
anvindares behov av transportméijligheter

[m]

Ovrigt
O OKlart vilka huvudbristerna ir

5. Hur tydligt 4r bristen redovisad? (Besvaras fér alla angivna
brister)

O Tydligt. Det ar tydligt vilka huvudbristerna 4r. Det redovisas ocksa pa ett
tydligt sitt att tillstindet &4r sdmre 4n vad som ir acceptabelt.

O Mindre tydligt. Det ir tydligt vilka huvudbristerna ar. Det redovisas dock
inte pa ett tydligt sitt att tillstandet r simre 4n vad som ir acceptabelt i
dag, eller framover.

O Otydligt. Bristerna redovisas mer allmint, i forhillande till

transportmalen.

Fritext
6. Kommentar till bristbeskrivning
Den stegvisa processen och alternativ som presenteras

7. Beskriver och presenterar man i atgirdsvalsstudien méjliga steg
1-4-atgdrder? (En fraga for respektive stegniva)

O Ja
O Nej
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8. Finns det kostnadsbedémningar fér de steg 1-4-atgarder som
presenteras? (En fraga for respektive stegniva)

O Ja
O Nej

9. Finns det effektbedémningar for de steg 1-4-atgirder som
presenteras? (En fraga for respektive stegniva)

O Ja, det finns kvantitativa effektbedomningar

Skr. 2018/19:76

Bilaga 1

O Ja, det finns kvalitativa effektbedémningar, utférda pa ett systematiskt sitt

O Nej, effekterna beskrivs resonemangsvis i férhallande till uppsatta mal

10. Utifran bristbeskrivningen, bedémer Riksrevisionen att det

saknas alternativa atgirder som borde presenteras som mgjliga

alternativ i steg 1-3? | s4 fall, vilka typer av atgérder?
Forslag till atgarder

11. Finns det ett tydligt forslag om atgird i atgirdsvalsstudien?

O Ja, ett tydligt forslag foreslas
O Nej, flera forslag foreslas

O Nej, vidare utredning foreslis

12. Vilka typer av atgdrder innehaller férslaget?

Atgardsforslaget innehaller steg 1-dtgarder
Atgirdsforslaget innehaller steg 2-atgirder
Atgirdsforslaget innehaller steg 3-atgirder
Atgirdsforslaget innehaller steg 4-atgirder
Atgirdsforslaget innehéller enbart steg 4-atgarder

13. Hur motiverar man den valda |&sningen?

SEB:ar med kvantitativa berdkningar har gjorts for alla atgirder
SEB:ar med kvantitativa berikningar har gjorts for vissa atgirder
SEB:ar med kvalitativa bedémningar har gjorts for alla atgirder
SEB:ar med kvalitativa bedémningar har gjorts for vissa atgiarder
Man refererar mer resonerande till god méluppfyllelse

Ooooooo « Oooooad

Annat — fritext
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FYRSTEGSPRINCIPEN INOM PLANERINGEN AV TRANSPORTINFRASTRUKTUR

Finansiering och underlag

14. Finns det en avsiktsférklaring som anger hur finansieringen ska
ga till?

O Ja
O Nej
O Oklart

15.  Hur ska steg 1-4-atgirder finansieras? (Flervalsalternativ —en
fraga per stegniva)

Statlig finansiering utan kommunal medfinansiering

Statlig finansiering med kommunal medfinansiering

Kommunal finansiering utan kommunal medfinansiering

Kommunal finansiering med statlig medfinansiering

Oklart — fritext

ooooao

16.  Atgirdsvalsstudien utgor underlag for

Nationell plan
Linsplan

Fortsatt utredning

]
]
O Kommunal planering
m]
O Oklart

Samlad bedémning

Fritext.
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FYRSTEGSPRINCIPEN INOM PLANERINGEN AV TRANSPORTINFRASTRUKTUR .

Staten investerar drligen 25 miljarder kronor i ny transportinfrastruktur. For att
sikerstilla att det dr de mest kostnadseffektiva investeringarna som genomfors
ska beslut om investeringar foregis av en trafikslagsévergripande och forut-
sittningslés prévning som kallas fyrstegsprincipen. Den innebir att alternativa
atgirder ska provas stegvis innan dyrare investeringar i ny transportinfrastruktur
overvags.

Riksrevisionens slutsats dr att det trafikslagsévergripande perspektivet inte har
fatt fullt genomslag inom Trafikverket. Fyrstegsprincipen anvinds frimst for
vigprojekt och bristerna beskrivs sillan sd brett att atgirder frin olika trafikslag
prévas. Dessutom dr kvalitén pa Trafikverkets atgirdsvalsstudier, dir fyrstegs-
principen ska vara vigledande, ojimn. Granskningen visar dven att Trafikverket
inte alltid foljer fyrstegsprincipen. I hilften av de granskade projekten har inte
de minst omfattande alternativen, s kallade steg 1-dtgarder, provats. Samtidigt
saknar Trafikverket verktyg for att genomf6ra manga av steg 1-atgirderna.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen och Trafikverket bor Gverviga att
i hogre grad lata nationellt framtagna bristanalyser och prioriteringar pa system-
niva utgéra en utgangspunkt for planeringen av investeringar i transportinfra-
struktur. Riksrevisionens iakttagelser pekar nimligen pa att det kan vara svart att
hitta kostnadseffektiva 16sningar inom nuvarande planeringssystem, som i hog
grad bygger pd att brister identifieras lokalt.
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Naringsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 14 mars 2019
Nirvarande: statsminister Lofven, ordférande, och statsraden Wallstrom,
Y Johansson, M Johansson, Baylan, Hallengren, Hultqvist, Andersson,
Bolund, Damberg, Strandhall, Shekarabi, Ygeman, Linde, Eneroth,
Dahlgren, Nilsson, Ernkrans, Lind

Foredragande: statsrddet Eneroth
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